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Resumo

Esta pesquisa tem como tema o processo legislativo e a possibilidade de controle judicial dos atos
praticados no seu curso com fundamento nas normas regimentais. O problema que a envolve é:
que fundamentos do direito comparado justificam a aplicagcdo das normas regimentais como um
parametro de controle judicial dos atos do processo legislativo? Seu objetivo geral é levantar os
fundamentos utilizados no direito comparado para justificar essa aplicagdo. A jurisprudéncia
dominante no Brasil ndo admite o controle com fundamento nas normas regimentais. Por isso,
busca-se estudar como outras democracias lidam com esse problema. Ressalte-se que, apesar da
posicdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal, grande parte dos pesquisadores brasileiros que
se dedicaram ao estudo do tema defende a utilizagcdo das normas regimentais como um parametro
de controle, logo verifica-se uma aparente contradicdo entre esses posicionamentos. Por isso,
propusemo-nos a estudar como o problema é enfrentado em outros paises, para, num esforco de
consolidacdo de argumentos, procurar desenvolver conceitos que contribuam para enriquecer a
discussdo brasileira e para compreender melhor as implicacbes do modelo de controle do
processo legislativo vigente no pais. Os paises estudados foram Espanha, Costa Rica, Colémbia e
Estados Unidos. Os resultados encontrados indicam que a maioria dos Tribunais construiram
conceitos dicotdbmicos e utilizam uma linguagem abstrata para definir se irdo exercer ou nédo o
controle judicial do processo legislativo. Assim as Cortes tornam nebulosa a forma de selegéo dos
casos julgados e possibilitam a tomada de decis6es inconsistentes e incoerentes.

Palavras-Chave: controle judicial; processo legislativo; normas regimentais; direito comparado;
fundamentos.



Abstract

This research is focused on the lawmaking process and the possibility of judicial review of the
acts performed in its course based on a violation of the standing rules of the legislative branch. It
investigates the basis for using such rules as a parameter for judicial review of legislative acts in
comparative law. The research’s goal is to collect and organize arguments used in comparative
law to justify this form of review. The established precedents in Brazil do not admit judicial
review based on these internal rules of procedure. Therefore, we seek to study how other
democracies deal with the issue. Despite the position adopted by the Brazilian Supreme Court,
many Brazilian researchers who dedicated themselves to study this topic support the use of rules
of procedure as a parameter for judicial review of acts performed within the legislative process.
Thus, there is an apparent contradiction between these positions. We set out to study how this
matter is tackled in other countries in order to consolidate arguments that may help to develop an
appropriate framework which will enrich the debate within Brazil and provide us with a better
understanding of the implications of our own system. The countries studied were Spain, Costa
Rica, Colombia and United States. The results indicate that most courts built dichotomic
conceptual frameworks, and use an abstract language to determine if they will exercise or not the
judicial review of the lawmaking process. Thus the courts render the criteria used to select the
cases they must try unclear, and leave room for inconsistent and incoherent decisions.

Keywords: judicial review; lawmaking process; legislative rules; rules of procedure; comparative
law; legislative branch.
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1 INTRODUCAO

O Poder Legislativo, responsavel pela elaboracdo das normas que compdem o
ordenamento juridico estatal, € um 6rgéo politico. Assim sendo, “o aplicador do Direito utiliza-se
de leis elaboradas pelo Poder Legislativo e, por vezes, excepcionalmente, no Estado de Direito,
pelo Poder Executivo [...] ndo pode ser esquecido que o0 Direito ¢ um produto da Politica”
(VENOSA, 2006, p. 235). Ocorre que, do mesmo modo que o Poder Legislativo cria o Direito,
sua atividade politica é por ele limitada, “[...] pois, [0 Direito] ao ser aplicado ao caso concreto,
cerceia e limita a atividade politica” (VENOSA, 2006, p. 235).

Algumas das limitacGes criadas pelos legisladores e diretamente a eles aplicadas
sd0 as normas regimentais que regulamentam a atividade de elaboracdo legislativa
(BERNARDES JUNIOR, 2009; CARVALHO, C., 2002; SILVA FILHO, 2003). Acontece que
essas normas, por vezes, sdo contornadas por meio de acordos. Esses acordos possuem diversas
formas, desde aqueles que condicionam a apreciacdo de uma matéria a outra até aqueles que
afastam no caso concreto a incidéncia de norma regimental para acelerar a aprovacdo de

determinada proposicéo.

Eles ndo possuem registros formais — havendo algumas mengdes em discursos em
Plenario e matérias jornalisticas — e sdo firmados, em geral, pelos Lideres Partidarios e pelo
Presidente da Mesa Diretora das Casas Legislativas. A literatura reconhece as dificuldades para
apreciacdo de matérias no Parlamento, precisando que haja uma esfera de deliberacdo menor que
reproduza a votagdo em Plenario, numa tentativa de diminuir os custos de transacdo (GOMES,
2006; MIRANDA, 2010). Para Braga e Miranda:

[...] em termos do processo decisério, o que se tem entdo no Brasil € um colegiado com
alocacdo de poder e influéncia na méo de poucos, cabendo aos lideres e ao Presidente da
Mesa Diretora o papel principal naquilo que podemos chamar de modelo decisorio
colegiado-centralizado (2013, p. 18).

Esse papel de centralizacdo da discusséo e tomada de decisdes foi fundamental
para concluir a votacdo do texto da Constituicdo Federal de 1988. Devido a mudangas no
Regimento que conduzia os trabalhos da Assembleia Constituinte, foi necessaria uma grande

articulacdo de liderancas partidarias para viabilizar as votagcdes em Plenario. Conforme Gomes:

Se os lideres partidarios pudessem selecionar as questdes consideradas divisivas e tentar
construir e negociar acordos para a constru¢do de um consenso minimo, eles garantiriam
uma aprovagado mais rapida do Projeto de Constituicdo. Em outras palavras, os lideres
estariam coordenando o processo decisorio ao organizar a agenda de votagéo (2006,
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p. 211-212, grifo nosso).
O sucesso desse procedimento acarretou a institucionalizacdo do Colégio de
Lideres’ como um 6rgdo da Camara dos Deputados em 1989 (FIGUEIREDO, 2012). Para
Miranda (2010, p. 210) “[...] os lideres colocam-se, nas duas Casas, como intermediarios entre 0s
parlamentares e a Mesa ou o [P]lenario quando eles buscam alterar a pauta da ‘ordem do dia’ e 0

processo de discussdo e votagdo das proposigoes”.

Além dos acordos, ndo se pode ignorar que os Parlamentos sdo Orgdos de
representacdo politica em que grupos majoritarios conseguem por meio de sua maioria numérica
implementar suas posicdes em relacdo aos grupos minoritarios (CARVALHO, H., 2010). Esses
grupos majoritarios possuem forca para, em casos concretos, superarem normas regimentais,
inclusive com previséo expressa dessa possibilidade em regimento interno, como ocorre no caso

do Senado Federal discutido no item 3.2.

Feita essa contextualizacdo, admite-se que esse tema pode ter pelo menos duas
abordagens complementares, uma juridica e outra politica. Optou-se aqui por uma abordagem
juridica do problema. Sinteticamente, a situacdo pode ser assim caracterizada: ha um conjunto de
regras que deveriam conduzir a atividade legislativa, em especial o processo legislativo?, mas
que, em alguns casos, sdo voluntaria ou involuntariamente violadas. Dessa violagdo caberia
guestionamento judicial? Com essa indagacao, a pesquisa toca em um tema muito sensivel e que
ja foi objeto de estudo de muitos pesquisadores, conforme compilacao feita por Mendes (2011): a

relacdo instavel entre legisladores e juizes.

Uma de suas faces € a possibilidade de controle pelo Poder Judiciario do processo
e da producdo legislativa do Parlamento. A principal forma de controle € o de
constitucionalidade, que tem sua legitimidade discutida por décadas. H& quem defenda que a

decisdo final caberia aos juizes, aos legisladores e, ainda, teorias que propdem uma espécie de

! Segundo o Regimento da Camara dos Deputados (RICD):

“Art. 20. Os Lideres da Maioria, da Minoria, dos Partidos, dos Blocos Parlamentares e do Governo constituem
o0 Colégio de Lideres.

§ 1° Os Lideres de Partidos que participem de Bloco Parlamentar e o Lider do Governo terdo direito a voz, no
Colégio de Lideres, mas ndo a voto.

§ 2° Sempre que possivel, as deliberagdes do Colégio de Lideres serdo tomadas mediante consenso entre seus
integrantes; quando isto ndo for possivel, prevalecera o critério da maioria absoluta, ponderados os votos dos Lideres
em funcdo da expressdo numérica de cada bancada” (BRASIL, 1989, p. 26, grifo nosso).

2 Como processo legislativo entende-se “[...] o complexo de atos necessarios a concretizagio da funcio legislativa do
Estado” (SILVA, 2007, p. 41). Esses atos compreendem a iniciativa legislativa, as emendas, a votagao, a san¢do/veto
e a promulgacdo/publicacéo (SILVA, 2009).
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“didlogo” (MENDES, 2011). Neste trabalho ser4 assumido como premissa que o controle
exercido pelo Poder Judicidrio com base nas normas constitucionais & um mecanismo legitimo de
salvaguarda do principio da supremacia da Constituicdo. No entanto, o processo legislativo é
disciplinado por outras normas além da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF),
como a Lei Complementar n. 95/1998, que atende a previsdo do paragrafo Gnico do art. 59 da
CF®, e os regimentos da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nacional. As
demais normas seriam parametros validos para controle? Esse Gltimo ponto ndo é pacificado no
caso brasileiro. A jurisprudéncia patria consolidada admite o controle judicial do processo
legislativo com base em ofensa ao texto constitucional, conforme trecho da decisdo do Agravo
Regimental no Mandado de Seguranga (AgR MS) n. 24.667:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PODER LEGISLATIVO: ATOS: CONTROLE
JUDICIAL. MANDADO DE SEGURANGCA. PARLAMENTARES. I. - O Supremo
Tribunal Federal admite a legitimidade do parlamentar — e somente do parlamentar —
para impetrar mandado de seguranca com a finalidade de coibir atos praticados no
processo de aprovacdo de lei ou emenda constitucional incompativeis com
disposi¢des constitucionais que disciplinam o processo legislativo (BRASIL, 2003b,
p. 714, grifo nosso).

A literatura também aceita majoritariamente o controle judicial do processo
legislativo quando o parametro de controle é a CF (SILVA, 2009). Recentemente pesquisadores
comecaram a questionar, direta ou indiretamente, se o controle exercido pelo Poder Judiciario
deveria estar fundamentado apenas na Constituicdo Federal ou se haveria outros parametros que
poderiam servir de base a esse controle (BARBOSA, 2010; BERNARDES JUNIOR, 2009;
CARVALHO, C., 2002; MACEDO, 2007; MORAES, 1998; QUEIROZ FILHO, 2001).
Exemplos dessa discussdo sdo encontrados nos conceitos de bloco de constitucionalidade e de
normas interpostas, tratados no item 3.1 (teorias acerca da natureza juridica das normas
regimentais), que alargam o conceito da Constituicdo, podendo incluir principios, direitos

fundamentais, normas regimentais, entre outros parametros de controle (CANOTILHO, 2003).

Esta pesquisa se concentra no debate sobre os regimentos das Casas Legislativas.
O Supremo Tribunal Federal (STF) tem apresentado uma postura contida e restritiva quando se
trata de exercer o controle judicial do processo legislativo com fundamento nas normas
regimentais. Nos ultimos anos, o Tribunal se posicionou algumas vezes sobre o tema,

majoritariamente rejeitando essa competéncia, argumentando se tratar de matéria interna

% Art. 59, paragrafo tnico, CF: “Lei complementar dispora sobre a elaboragdo, redagio, alteragéo e consolidacéo das
leis” (BRASIL, 1988, p. 49).
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corporis, fora do alcance da atividade jurisdicional. Dessa forma, “[...] a natureza interna
corporis da deliberagdo congressional — interpretacdo de normas do Regimento Interno do
Congresso — desautoriza a via utilizada. Cuida-se de tema imune a andlise judiciaria.” (BRASIL,
1993, p. 280).

Na literatura e na jurisprudéncia do STF, o conceito mais aceito de matéria interna

corporis é o seguinte:

[...] aquelas questdes ou assuntos que entendem direta e imediatamente com a economia
interna da corporacdo legislativa, com seus privilégios e com formagdo ideoldgica da lei,
que, por sua propria natureza, sdo reservados a exclusiva apreciacdo e deliberacdo do
Plenario da Camara (MEIRELLES; ALEIXO; BURLE FILHO, 2012, p. 782).

A partir desse cenario fatico, o ponto central desta pesquisa € investigar as
estratégias discursivas que autorizam ou refutam o controle judicial do processo legislativo com
base na violacdo das normas regimentais. Como a jurisprudéncia dominante no Brasil ndo admite
o controle com fundamento nos regimentos das Casas Legislativas, pretende-se estudar como a
matéria é tratada em outras democracias, confrontando os argumentos que apoiam ou refutam

essa pratica.

O problema que ird conduzir a pesquisa é: que fundamentos do direito comparado
justificam a aplicacdo das normas regimentais como um parametro de controle judicial dos atos
do processo legislativo? Destaca-se que a fonte primaria da pesquisa seré a jurisprudéncia patria e
estrangeira. Foram objeto principal da pesquisa paises que possuem posicao firmada sobre o
tema, admitindo a interferéncia do Judiciario sobre o Legislativo para impor a observancia de
normas regimentais ou para sancionar sua inobservancia. Nao se afirma aqui que foram listados,
de forma exaustiva, todos os paises em que essa posicao é sustentada. Os paises estudados foram
identificados a partir de referéncias na literatura juridica e pesquisas jurisprudenciais.

Como objetivo geral dessa pesquisa, procurou-se levantar e organizar 0S
fundamentos utilizados no direito comparado para justificar a aplicacdo das normas regimentais
como um parametro de controle judicial dos atos do processo legislativo. Sendo necessario
superar 0s seguintes objetivos especificos: a) estudar a natureza juridica das normas regimentais;
b) rever o tratamento dado na literatura e na jurisprudéncia patria sobre o controle judicial dos
atos do processo legislativo com fundamento na Constituicdo e nas normas regimentais; e c)
pesquisar como o direito estrangeiro encara o controle judicial dos atos praticados no processo

legislativo com fundamento nas normas regimentais.
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A pesquisa justifica-se pela contribuicdo especifica que oferece a compreensdo da
dinamica do Parlamento. E fundamental entender qual o grau de “autonomia” com que seus
lideres — entendidos como presidentes e liderancas partidarias — contam quanto discutem a
aplicacdo das regras regimentais. A existéncia de um ator externo, no caso o Poder Judiciario,
que pudesse interferir na aplicacdo dessas regras provoca uma alteracdo significativa nesse
cenario. A perspectiva de violar regras regimentais, sem que tal conduta traga qualquer
repercussao juridica sobre a validade da norma resultante ou do processo legislativo em que ela
foi produzida, parece estimular uma pratica institucional em que é sempre possivel transigir com

as regras do procedimento legislativo.

No caso brasileiro, a situacdo é ainda mais nebulosa, pois o STF apresenta
divergéncias nas suas decisdes, em especial monocraticas e de Plenério, sobre o tema. Em alguns
momentos, entende ser legitimo o controle do processo legislativo tendo como parédmetro as
normas regimentais, em outros alega que a matéria tem natureza interna corporis, sendo
impossivel a apreciacdo pelo Poder Judiciario. Como no Mandado de Seguranca (MS) 31.816,
discutido nos itens 4.2.1 e 4.2.4. Em decisdo proferida em carater liminar, o Relator aceitou a
alegacdo de violacdo de norma regimental (BRASIL, 2012b), todavia o Plenario reformou a

decisdo em sede de agravo regimental (BRASIL 2013a).

Destaca-se que o problema da pesquisa ndo pode ser tratado de forma quantitativa,
pois ndo é possivel mensurar e comparar, de forma objetiva, os fundamentos encontrados na
jurisprudéncia estrangeira. Ndo se pretende sugerir a implantacdo de nenhum dos modelos
encontrados, pois o0s paises estudados possuem muitas diferencas politicas, juridicas e sociais
entre si, além de possuirem um processo historico Unico e impossivel de ser reproduzido em
outro lugar/tempo. Procurou-se, na verdade, trazer argumentos para enriquecer a discusséo do
tema no Brasil devido a impossibilidade da simples reproducdo dos modelos encontrados no

direito estrangeiro.

O texto da dissertacdo esta estruturado em quatro capitulos. No primeiro capitulo,
encontram-se 0s aspectos metodologicos, em especial os critérios para selecdo dos paises
estudados e da jurisprudéncia analisada. No segundo capitulo, é apresentada uma compilacéo de
diversas teorias acerca da natureza juridica das normas regimentais e como a literatura brasileira

se posiciona.
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O terceiro capitulo é dedicado ao controle judicial do processo legislativo na
jurisprudéncia brasileira. Primeiramente tratou-se de alguns aspectos procedimentais do STF, em
seguida foram agrupados os principais fundamentos encontrados nas decisdes do STF sobre
controle do processo legislativo. O quarto capitulo cuida do direito comparado, apresentando as
reflexdes sobre cada pais de forma individualizada. Nas consideragdes finais, serdo resumidos o0s
fundamentos encontrados no Brasil e nos paises pesquisados, analisadas possiveis semelhancas e

diferencas, e ponderadas as principais conclusdes acerca do tema.



20

2 ASPECTOS METODOLOGICOS

2.1 Aspectos gerais

Quanto a abordagem metodoldgica, e usando a classificacdo proposta por Gil
(2008), esta pesquisa é considerada aplicada, por estar preocupada com a aplicagdo e a utilizacdo
do conhecimento em oposicdo a pesquisa pura. Quanto ao nivel de pesquisa, enquadra-se na
pesquisa exploratdria, pois analisa casos sem pretensdo exaustiva, procurando organizar o quadro
conceitual disponivel em torno do controle judicial dos atos do processo legislativo no direito
comparado.

Como a maior parte das pesquisas com abordagem juridica, langou-se méao de
pesquisa bibliografica (livros, artigos cientificos e trabalhos académicos publicados sobre o

assunto) e de pesquisa documental (consulta a jurisprudéncia brasileira e estrangeira).

2.2 Critérios para selecdo dos paises estudados

Frisa-se que o objetivo geral desta pesquisa € levantar e organizar os fundamentos
justificadores para a aplicagcdo ou ndo das normas regimentais como um parametro de controle
judicial dos atos do processo legislativo. Além da jurisprudéncia brasileira, a pesquisa avanca
para a discussdo em outros paises, apresentando algo préximo a um conjunto de estudos de caso.
Serdo objetos da pesquisa 0s seguintes paises, além do Brasil: Colémbia, Costa Rica, Espanha, e
Estados Unidos da América. Este Gltimo com posicdo dominante na Suprema Corte no sentido da
impossibilidade do controle de constitucionalidade do processo legislativo, mas com Tribunais

estaduais com decisdes em sentido contrario.

N&o se pode afirmar que a discussdo existe apenas nesses paises, mas é inevitavel
reconhecer a inviabilidade de pesquisar todos os paises para verificar em quais deles ha algum
debate sobre o tema. Assim optou-se por buscar indicios de discussdo na literatura. Para tanto foi
feita pesquisa em repositorios abertos e fechados tais como Ebsco e Periddicos da Capes,
utilizando palavras-chave em trés idiomas: Espanhol, Inglés e Portugués. Essas trés linguas foram
escolhidas por serem representativas e dominadas pela pesquisadora. No Quadro 1, apresentam-

se as palavras-chave utilizadas nas pesquisas:

Quadro 1 — Palavras-chave utilizadas para localizar indicios da discussdo na literatura.
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Idioma Palavras-chave

interna corporis acta; Reglamentos parlamentarios; vicios en el procedimento

Espanhol legislativo

political questions (home do pais); judicial review (nome do pais); legislative

Inglé )
gles process; enrolled bill

Controle de constitucionalidade; direito comparado; processo legislativo, controle;
ato legislativo, controle

Portugués

Fonte: elaboracéo propria.

A lista de paises selecionados ndo se propGe a funcionar como uma amostra ou
critério de organizagdo de andlise qualitativa comparada. Ela contém quatro paises americanos,
ex-col6nias europeias, e um estado europeu responsavel pela colonizacdo de dois dos paises
estudados (Colémbia e Costa Rica). Trés deles passaram por algum tipo de experiéncia ditatorial
na segunda metade do século XX (Brasil, Coldmbia e Espanha), mas esses pontos ndo séo
expressivos a ponto de apresentar uma l6gica de selecdo apta a justificar inferéncias a partir da

analise dos dados coletados.

Segundo Hirschl (2007), para o tipo de pesquisa proposta, ndo ha necessidade de
uma selecdo representativa da realidade de estilo small “n”, pois a pesquisa rotulada como
comparada no Direito Constitucional pode se apresentar de quatro formas com consequéncia
direta nos critérios de selecdo dos objetos de estudo. A primeira delas € a que estuda apenas um
pais e é erroneamente chamada de comparada, por se dedicar a um pais diferente do autor da
pesquisa, quando, na verdade, seria um estudo de direito estrangeiro e ndo comparado
(HIRSCHL, 2007). Utilizado para estudo de caracteristicas peculiares de uma nagdo “[...] como a
liberdade religiosa na Guatemala, o direito de morrer na Bulgéria [...] com pouca ou nenhuma
referéncia a praticas constitucionais comparadas” (HIRSCHL, 2007, p. 41). Mesmo esse tipo de
pesquisa tem sua contribui¢do, pois permite um mapeamento do direito constitucional no mundo
(HIRSCHL, 2007).

O segundo tipo de pesquisa é o que utiliza o direito comparado como uma
ferramenta de analogia. Seria uma ajuda na busca permanente dos juristas para encontrar a
solugdo mais certa ou justa, pois pressupde que a pratica constitucional de um determinado pais
pode ser aprimorada com a assimilacio de mecanismos constitucionais permanentes
desenvolvidos em outros locais (HIRSCHL, 2007). Segundo Hirschl, ha uma tendéncia de uso

desse tipo de pesquisa pelos Tribunais Constitucionais, que buscam cada vez mais a
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jurisprudéncia comparada para articularem suas proprias posi¢es sobre um tema, mas ela ainda
carece de uma coeréncia metodoldgica, pois a selecdo de casos raramente leva em consideragédo o

contexto que deu origem aquelas interpretacdes.

O terceiro tipo de pesquisa em direito comparado é mais sofisticado, pois procura
“[...] entender como pessoas que vivem em diferentes culturas, sociedades e contextos
politicos lidam com dilemas constitucionais que se assumem comuns a todos os sistemas
politicos modernos” (HIRSCHL, 2007, p. 43, traducdo e grifo nossos). Por meio de uma
construcdo de conceitos a partir de multiplas descricdes, Hirschl (2007) assume que, ao estudar
as manifestacOes variadas do mesmo fendmeno e as solugdes adotadas para esses dilemas em
diferentes locais, o pesquisador compreende de forma mais sofisticada e analitica os conceitos-
chave em Direito Constitucional como a separacdo de Poderes. Dessa forma contribui “[...] nao
SO para 0 mapeamento e a taxonomia do novo constitucionalismo mundial, mas também para a
criacdo de pertinentes mapas conceituais para o estudo comparativo” (HIRSCHL, 2007, p.

45, traducdo e grifos nossos).

Por fim o quarto tipo de pesquisa que, a partir do conhecimento gerado pelo
terceiro tipo de pesquisa acima, procura construir teorias por meio de inferéncias causais
(HIRSCHL, 2007). Ele obtém conclusGes por meio da criacdo de hipdteses e sua validacdo ou
refutacdo, por isso necessita de um critério rigoroso de selecdo dos objetos de estudo para
permitir uma comparacgdo controlada. Hirschl (2007) passa a descrever quatro tipos de principios
para a selecdo: casos mais semelhantes; casos mais peculiares; casos mais dificeis; e casos
isolados. Ressalva, entretanto, que a utilizacdo de principios para selecionar o objeto de estudo
ndo ¢ necessaria “[...] desde que o pesquisador ndo pretenda determinar a causalidade do
fendmeno ou desenvolver uma explicagdo [para a sua ocorréncia]” (HIRSCHL, 2007, p. 64,

traducdo nossa).

Como ja foi dito, ndo é objetivo deste trabalho formular uma teoria que explique
em que situacdo é mais provavel encontrar o controle judicial do processo legislativo, e sim
mapear a discussdo. Com excecdo de algumas citacOes esparsas encontradas na literatura, a
abordagem feita pelos autores e jurisprudéncia brasileira é restrita a questdes nacionais. Portanto

0 presente estudo poderia ser enguadrado no terceiro tipo de pesquisa em direito comparado
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proposto por Hirschl (2007) que prescinde de uma selegdo de casos orientada a producdo de

inferéncias.

Justifica-se a adocao desse tipo de pesquisa, pois o conhecimento sobre como esse
problema é encarado em outras democracias € pouco sistematizado, havendo reduzida producao
em Lingua Portuguesa. Dessa forma, o presente trabalho contribui com pesquisas futuras ao
possibilitar que, utilizando a sistematizacdo proposta, outros pesquisadores avancem para O

quarto tipo de pesquisa descrito por Hirschl (2007).

Na selecdo da literatura, deu-se preferéncia a autores locais, pois esses estdo
insertos na cultura juridica, politica e institucional de cada pais. Dessa forma, trazem, além dos
fatos, o contexto em que as decisdes judiciais analisadas foram tomadas. No mesmo sentido,

Tushnet (2007) discute que a abordagem contextualista:

[...] enfatiza o fato que o direito constitucional é profundamente enraizado, ligado aos
contextos institucionais, doutrinérios, sociais e culturais de cada nagdo. E estamos
propensos ao erro se nés tentarmos pensar sobre qualquer doutrina ou instituicdo
especifica sem apreciar a forma como elas estdo intimamente ligadas a todos os
contextos nos quais ela existe (TUSHNET, 2007, p. 76, traducéo nossa).

2.3 Critérios para selecdo da jurisprudéncia

Uma das fontes da pesquisa séo decisdes judiciais brasileiras e estrangeiras. Para
que se possa falar em jurisprudéncia, ¢ fundamental que haja um “[...] conjunto uniforme e
constante de decisdes judiciais sobre casos semelhantes” (MONTORO, 2009, p. 401-402), do
contrario haveria apenas um precedente. De toda forma, mesmo os precedentes isolados séo

relevantes, pois permitem uma consolidacdo ou mudancga de posicionamento no futuro.

Primeiramente utilizaram-se os sitios eletronicos dos Tribunais®. Por meio de
ferramentas de pesquisa, buscaram-se decisfes que contivessem em seu texto algum tipo de

combinacéo de palavras-chave contidas no Quadro 2:

Quadro 2 — Palavras-chave utilizadas para pesquisar em sitios eletrénicos de Tribunais

Idioma Palavras-chave

Espanhol | interna corporis acta; Reglamentos parlamentarios; vicios en el procedimento legislativo

* O Brasil e os demais paises pesquisados possuem uma Corte Constitucional ou uma Corte Suprema responsével
pela uniformizagdo da jurisprudéncia, em especial em matéria constitucional. Assim a pesquisa foi feita nos sitios
eletronicos desses tribunais. Em que pese alguns dos paises estudados possuirem modelo de controle de
constitucionalidade difuso ou misto, permitindo que outros juizes e/ou tribunais se pronunciem sobre aspectos
constitucionais (MAVCIC, 2008).
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Portugués Poder Legislativo; atos interna corporis; regimento interno; controle judicial.

Fonte: elaboracéo propria.

Nos casos em que foram encontradas mencdes a decisdes judiciais especificas na
literatura, elas também foram utilizadas nas ferramentas de busca para verificar a manutencéo ou
mudanga de posicionamento do Tribunal. Num segundo momento, as decisdes foram
examinadas, verificando se havia ou ndo pertinéncia com o tema da pesquisa. Quando houve
pertinéncia tematica, as decisfes foram sistematizadas de forma a identificar o posicionamento do
Tribunal sobre a possibilidade da utilizacdo das normas regimentais como um parametro de

controle judicial do processo legislativo.

Em relacdo aos Estados Unidos, a pesquisa teve seu foco na literatura, pois a
jurisprudéncia da Suprema Corte ndo admite o controle de constitucionalidade do processo
legislativo, recusando acdes dessa natureza. A discussdo esta adstrita as cinquenta Cortes
estaduais, por essa razdo optou-se por descrever 0s posicionamentos em debate a partir de

consolidacdes ja produzidas pela doutrina americana.

Esta secédo foi dedicada a metodologia, nela foram abordadas questdes gerais, tais
como fontes e tipo de pesquisa, 0s paises estudados e como foram selecionados — por meio de
registros localizados na literatura que discute o tema, e a forma de selecdo da jurisprudéncia.

Conforme classificacdo proposta por Hirschl (2007), esta pesquisa se enquadra no
terceiro estagio de pesquisa de direito comparado e estd preocupada em abordar o problema por
meio de maltiplas descri¢cBes, mapeando a questdo em outros quatro paises. Na se¢do seguinte,
cuida-se da natureza juridica das normas regimentais no direito comparado e na literatura

brasileira.
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3 NATUREZA JURIDICA DAS NORMAS REGIMENTAIS

Antes de tratar da natureza juridica das normas regimentais, € necessario fazer um
breve retorno até a discussdo sobre autonomia do Parlamento®. Esse conceito passou por um lento
processo de consolidagdo. O contexto historico do seu surgimento esté relacionado ao declinio da
Monarquia Absolutista e a tentativa do Parlamento de garantir mecanismos que permitissem uma
atuacdo livre e independente (VIDAL MARIN, 2005).

Exemplos desses mecanismos, segundo Vidal Marin (2005), seriam: o direito do
Parlamento de se reunir livremente; o poder de eleger seu Presidente e seus 6rgdos internos; e,
por fim, elaborar suas regras de organizacdo interna e sua pauta de votacdo. Pode-se afirmar que
a fixacdo de mecanismos constitucionais para garantir a autonomia do Parlamento esta
relacionada a teoria da separacdo dos Poderes (VIDAL MARIN, 2005). Havendo registros de
previsdes semelhantes em constituicdes editadas nos séculos XVIII e XIX, como a francesa de
1791, a espanhola de 1812 e a brasileira de 1824.

Registra-se que, na Inglaterra, foi construido um conceito de soberania do
Parlamento mais amplo que o conceito de autonomia. Por esse conceito, elevado a categoria de
principio no direito inglés, os atos do Parlamento seriam insindicaveis, ou seja, ndo seriam
passiveis de revisdo por outro Poder (MACEDO, 2007). Um dos registros mais antigos da
consolidacdo da soberania parlamentar estd contido no Bill of Rights de 1689 “[..] que

reconheceu a autoridade do Legislativo e limitou os poderes dos monarcas” (MACEDO, 2007, p.
20).

A doutrina inglesa da soberania do Parlamento influenciou o surgimento da
doutrina dos atos interna corporis no direito europeu continental. Um de seus primeiros
expoentes foi Rudolf Von Gneist, que defendia que apenas os atos externos ao Parlamento
poderiam ter sua validade analisada pelo Judiciério; por consequéncia os atos internos — interna
corporis — ndo seriam objetos de controle judicial (LOPES; TIRADO BARRERA, 2006).

Ressalte-se 0 contexto politico em que Gneist desenvolveu sua teoria: tratava-se
do século XI1X. O autor pretendia garantir a independéncia e a integridade do Parlamento frente a

um sistema constitucional predominantemente monarquico (TIRADO BARRERA, 1999), ou

® para uma discussdo mais aprofundada sobre os conceitos de autonomia parlamentar, soberania do parlamento e atos
interna corporis: Lopes; Tirado Barrera, 2006; Macedo, 2007.
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seja, tratava-se de um mecanismo de sobrevivéncia num contexto politico contrario a sua
permanéncia, muito proximo ao cenario inglés. Por isso, Gneist defendeu que o Judiciario
poderia exercer o controle apenas formal das leis, mas ndo poderia adentrar aos atos praticados
no interior do Parlamento (LOPES; TIRADO BARRERA, 2006; MACEDO, 2007). Atualmente
mesmo o conceito de autonomia parlamentar foi mitigado em virtude da supremacia da

Constituicdo. Segundo Silva, afirmar que ha supremacia da Constituicéo:

Significa que a Constituicdo se coloca no vértice do sistema juridico do pais, a que
confere validade, e que todos os poderes estatais sdo legitimos na medida em que ela os
reconhega e na proporgao por elas distribuidos. E, enfim, a lei suprema do Estado, pois &
nela que se encontram a propria estruturacdo deste e a organizacao de seus 6rgéos; é nela
que se acham as normas fundamentais de Estado, é s6 nisso se notara sua superioridade
em relacéo as demais normas juridicas (SILVA, 2009, p. 45).

Ao assumir que a Constituicdo goza de supremacia frente ao restante do
ordenamento juridico do Estado, Sanchis (2009) enfatiza que isso significa que nenhum dos
Poderes publicos pode viola-la. Um dos poucos tracos ainda existentes da autonomia parlamentar
é a previsdo da titularidade do Parlamento para elaborar as regras de organizacao interna. Essas
regras sdo materializadas nas normas regimentais, regimentos parlamentares ou regimentos

internos, expressoes utilizadas nesta pesquisa com o mesmo significado.

Os regimentos, entdo, seriam incumbidos de detalhar o processo legislativo a partir
das normas gerais previstas no texto constitucional. A questdo da sua natureza juridica é
relevante, uma vez que sd@o normas que, além de reproduzir as normas constitucionais, inovam o
ordenamento juridico e criam regras para o processo legislativo. Portanto, definir a natureza
juridica® das normas regimentais implica a possibilidade ou ndo do cumprimento delas poder ser

exigido.

Nas proximas paginas serdo tratadas algumas das teorias encontradas na literatura
acerca da natureza juridica das normas regimentais €, num segundo momento, como elas sao

classificadas no ordenamento juridico brasileiro.

3.1 Teorias acerca da natureza juridica das normas regimentais no direito
comparado

® Segundo Diniz (2008, p. 364-365), o significado de natureza juridica ¢ “[...] afinidade que um instituto juridico tem,
em diversos pontos, com uma grande categoria juridica, podendo nela ser incluido a titulo de classificagdo”.
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A literatura sobre a natureza juridica das normas regimentais é extensa e dispersa.
Num esforco de consolidacdo, Vidal Marin (2005) agrupa as principais teorias em torno de oito

grandes grupos contextualizando as teorias em relacio ao ordenamento juridico espanhol’.

O primeiro deles sdo as teorias que consideram as normas regimentais um
conjunto de regras de conduta de natureza consuetudindria, associadas a costumes e nao a regras
legais. Seus principais expoentes sdo o alemdo Hatscheck e o francés Hauriou. Para Hatscheck,
0s regimentos internos “[...] sdo uma soma de resolugdes que ndo possuem valor juridico em si
mesmas, constituindo meras regras convencionais (Martinez Elipe, 1987, p. 1592, traducao
nossa). Por isso, Fernandez Carnicero (1981) alerta que, para o autor alemdo, 0s regimentos
teriam seus efeitos restritos ao interior das Casas Legislativas, ndo podendo ser invocados nos

Tribunais.

As principais criticas a essa teoria sdo que ela € incompativel com a existéncia de
regimentos formalmente escritos previstos em vérias das Constituicbes modernas e que as normas
regimentais ndo tém sua eficacia restrita ao interior do Parlamento (VIDAL MARIN, 2005).
Destaca-se que esse Ultimo argumento sera utilizado outras vezes para critica das teorias

seguintes.

Hauriou também defende a natureza consuetudinaria dos regimentos. Para o autor
francés, “os regimentos internos pertencem a uma categoria de resolu¢des parlamentares que
obrigam as Casas e seus membros; resumem praticas e costumes cuja execucdo € feita por cada
Casa [...] sem [possibilidade de] recorrer aos juizes, pois eles ndo sdo competentes” (ZUNIGA
URBINA, 1997, p. 281, traducdo nossa). Esse posicionamento também merece critica, pois se
coaduna com o sistema britanico, primordialmente consuetudinério, portanto inconcilidvel com a
previsdo de codificacdo dos regimentos caracteristica do direito parlamentar continental (VIDAL
MARIN, 2005).

O segundo grupo compreende aquelas teorias que tratam 0s regimentos como
norma autdbnoma. Para o autor alem&o Laband, os regimentos seriam uma “[...] manifestagdo de
direito estatutario, equivalente ao que se desenvolve dentro das corporacgdes, e vinculante, por
consequéncia, apenas para os proprios membros das Camaras” (CANO BUESO, 1984, p. 91,

traducdo nossa). Nesse mesmo sentido, Duguit reconhece as Casas Legislativas como

" Em Lingua Portuguesa, um dos primeiros registros dessa consolidacao esta presente em Macedo (2007).
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corporagfes autbnomas responsaveis por elaborar seus regimentos que devem ser observados

pelos seus membros individualmente e pela instituicdo como um todo (CANO BUESO, 1984).

A critica a esse modelo consiste na aproximacdo das Casas Legislativas a
empresas, corporacfes. Martinez Elipe (1987) destaca que o Parlamento néo pode ser reduzido a
uma corporacdo, nem possui personalidade juridica prépria tornando essa aproximacao

incompativel com a ordem juridica vigente. Por fim uma critica recorrente que afirma:

[...] essas teorias ou teses que defendem a natureza juridica dos Regimentos das Casas
Legislativas como norma autbnoma reduzem a eficacia dos Regimentos ao ambito
parlamentar; essa questéo é dificilmente admitida na atualidade devido a transcendéncia
das disposicdes regimentais ao exterior das Casas Legislativas (VIDAL MARIN, 2005,
p. 64, traducdo nossa).

Num terceiro grupo de teorias, estdo aqueles que defendem que os regimentos
seriam leis materiais®. Para Sanchez Agesta, os regimentos poderiam ser entendidos como lei
material por apresentarem uma relativa estabilidade e por conter preceitos gerais que, devido a
sua origem constitucional, seriam vinculantes a todos, apesar de ndo poder considera-los leis em

sentido formal (VIDAL MARIN, 2005). Posicdo semelhante ¢ a de Martinez Elipe, para quem:

Os regimentos, em consequéncia, ndo sdo meramente normas internas, mas possuem
auténtico carater de lei material ou, ao menos, de disposi¢des normativas com forca de
lei que, como tais, incidem no restante do ordenamento juridico quando regulam as
relagbes interinstitucionais, os privilégios das Céamaras e dos direitos, deveres,
imunidades e privilégios de seus membros (1987, p. 1598, traducéo nossa).

Vidal Marin (2005) entende que esse posicionamento esta superado na atualidade,
especialmente no ordenamento juridico espanhol, no qual essa diferenciacdo pertence mais a
histéria do que a atual problemética constitucional, pois o conceito material de lei foi criado no
contexto do Estado Liberal, no qual a lei ndo estava submetida a Constituicdo. Essa configuracédo
fazia com que nem toda a producdo legislativa fosse classificada como lei, mas apenas aquelas
que tratassem de determinadas matérias; essa seria uma maneira para limitar o legislador. Na
atualidade, essa diferenciacdo seria inGtil porque a lei esta submetida a Constituicdo e possui uma
defini¢do formal que consiste “[...] na norma elaborada pelo Parlamento de acordo com o
procedimento constitucionalmente prescrito” (VIDAL MARIN, 2005, p. 67, tradugdo nossa). Ja

no direito brasileiro, a discussdo entre lei em sentido formal e material ainda existe. A lei em

8 Conforme Diniz (2008, p. 102, grifo nosso), sio significados para a expressdo ‘lei material’: “1. Lei substantiva. 2.
Norma geral que é lei, no fundo, na substancia ou na matéria (Bullrich). 3. E a que confere direitos e imp&em
deveres, definindo e regulando relagdes juridicas, como a civil, a penal, a comercial, a administrativa etc. 4. E a
norma geral que determina o contetdo dos atos judiciais e administrativos (Hans Kelsen). 5. Disposigao legal pela
qual o Estado cria direito (Gascén y Marin).
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sentido formal seriam todas as normas emanadas de 6rgdo com competéncia legislativa; e as leis
em sentido material, aquelas que contenham uma norma juridica, geral e abstrata (MONTORO,
2009).

Como expoente do quarto grupo tedrico tem-se o italiano Santi Romano. Sua obra
€ marcada por dois momentos, no primeiro ele refuta a possibilidade dos Regimentos possuirem
carater normativo. Conforme Vidal Marin (2005), essa posicéo é consubstanciada em trés pontos:
auséncia de novidade, ao ser confrontado com o ordenamento juridico; auséncia de generalidade
das suas normas; e por ser baseado num poder particular e ndo na soberania estatal. O préprio
Romano reconhece que esse posicionamento estd superado e adota uma segunda postura sobre o
tema. Para o autor, os regimentos corresponderiam ao ordenamento juridico interno de uma
instituicdo menor (Casas Legislativas) e seriam irrelevantes para o ordenamento juridico geral do
Estado, pois possuem eficacia restrita as Casas Legislativas e sdo resultados da autonomia dessas
instituicdes (ZUNIGA URBINA, 1997).

Percebe-se uma mudanca consideravel no posicionamento do italiano, que vai da
auséncia de normatividade a eficacia restrita a instituicdo que o emitiu, todavia Zufiga Urbina
(1997) alerta que atribuir eficacia apenas de norma interna aos regimentos ndo coaduna com 0s
efeitos das normas regimentais, que ndo se restringem ao interior das Casas Legislativas,

produzindo efeitos externos.

O quinto grupo de teorias reune aqueles que defendem que, dentro dos
Regimentos Parlamentares, existem normas de diferentes naturezas juridicas e seus principais
expoentes sdo: Jellinek, Martines, Marino Bon Valsassina e Longi. Para Jellinek, os Regimentos
Parlamentares seriam formados por dois tipos de normas: parte possuiria natureza juridica (como
a previsdo das votacOes e a participacdo nas sessdes), enquanto outras seriam carentes de
repercussao juridica (como o modo de sucessdo dos oradores). A violacdo das primeiras
implicaria a transgressao de uma norma de direito, uma lesdo ao ordenamento juridico, uma vez
que as normas violadas integrariam o ordenamento juridico composto pela Constitui¢éo e pelas
leis. J& a violacdo das Ultimas ndo teria repercussdo, pois seriam normas com status
administrativo (VIDAL MARIN, 2005).

Martines divide as normas regimentais em trés grandes espécies: aquelas que se

referenciam diretamente a uma disposi¢do constitucional; aquelas que disciplinam a relagéo entre
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as Casas Legislativas e seus membros, e entre as Casas Legislativas e aqueles que se relacionam
com elas; e aquelas que cuidam da organizagdo interna. Para o autor, apenas as normas
decorrentes da Constituicdo (primeira espécie) e as normas disciplinares (uma das manifestacdes
da segunda espécie) poderiam ser classificadas como normas juridicas, voltando ao binémio
“normas internas/externas” (VIDAL MARIN, 2005).

O italiano Marino Bon Valsassina classifica as normas regimentais em internas e
externas. As normas internas seriam aquelas “[...] que nao pertencem ao ordenamento juridico
estatal e sim ao ordenamento particular da instituigio” (VIDAL MARIN, 2005, p. 78, traducéo
nossa). J& as normas com eficacia externa seriam uma garantia a integridade da funcdo
parlamentar e que atingiriam 6érgéos estranhos ao Parlamento — Poderes Judiciario e Executivo —,
por exemplo, as normas que disciplinam a imunidade parlamentar e os instrumentos tipicos para
o controle parlamentar como a interpelacdo a membros do Governo (FERNANDEZ
CARNICERO, 1981).

O dltimo autor destacado do quinto grupo tedrico é Vincenzo Longi, que foi
Secretario-Geral da Camara dos Deputados da Itdlia. O autor italiano divide as normas

regimentais em quatro categorias. Sao elas (CANO BUESO, 1984):

e normas que constituem uma repeticdo formal do texto constitucional que

ndo dependem dos regimentos para serem aplicadas;

e normas que interpretam e desenvolvem os principios constitucionais sobre

a estrutura e o funcionamento das Casas Legislativas;

e normas que, apesar de ndo previstas na Constituicdo, sdo regulamentadas

pelo Regimento Interno devido a sua liberdade de organizacdo interna; e

e normas que foram formalmente delegadas aos Regimentos Internos pela

Constituigéo.

Detalhando essa classificagdo e usando o RICD como exemplo, temos, para o
primeiro caso, a previsdo contida no art. 64, § 4° da CF e no art. 204, § 2° do RICD, que afirmam
respectivamente “os prazos do § 2° ndo correm nos periodos de recesso do Congresso Nacional,

nem se aplicam aos projetos de codigo” (BRASIL, 1988, p. 52-53) e “os prazos previstos neste
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artigo ndo correm nos periodos de recesso do Congresso Nacional nem se aplicam aos projetos de
Coédigo” (BRASIL, 1989, p. 163).

Esses dispositivos tratam da prerrogativa do Presidente da Republica de solicitar
urgéncia para os projetos de lei de sua autoria e as peculiaridades do tramite do processo
legislativo que o procedimento de urgéncia implica. Observa-se pelo texto dos dispositivos que
houve a mera transcrigdo do texto constitucional no regimento interno com pequenas alteragoes

apenas para adequar as referéncias textuais anteriores.

Um exemplo do segundo caso citado por Longi e presente no RICD é a
possibilidade de reeleicdo para o0 mesmo cargo da Mesa Diretora em legislaturas sucessivas.
Conforme 8 4° do art. 57 da CF, a Camara e o Senado irdo se reunir “[...] em sess0es
preparatorias, a partir de 1° de fevereiro, no primeiro ano da legislatura, para a posse de seus
membros e eleicdo das respectivas Mesas, para mandato de 2 (dois) anos, vedada a reconducao
para 0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente” (BRASIL, 1988, p. 48). O RICD
interpreta esse dispositivo e determina no § 1° do art. 5° que “ndo se considera recondugéo a
eleicdo para 0 mesmo cargo em legislaturas diferentes, ainda que sucessivas™ (BRASIL, 1989, p.
24).

Seguindo nesse esfor¢o de correlacionar a classificacdo de Longi ao RICD, tem-se
como exemplo do terceiro caso o instituto da questdo de ordem. A despeito de ndo haver previsdo
constitucional, o0 RICD preveé no art. 95 a figura da questdo de ordem que consiste em “[...] toda
duvida sobre a interpretacdo deste Regimento, na sua pratica exclusiva ou relacionada com a
Constituigdo Federal” (BRASIL, 1989, p. 103). A criacdo desse mecanismo decorre da
autonomia de organizacéo interna das Casas Legislativas.

Por fim, o ultimo exemplo apresentado e referente ao quarto caso previsto por
Longi esta contido no 8 1° do art. 55 da CF, que afirma que “é incompativel com o decoro
parlamentar, além dos casos previstos no regimento interno, o abuso das prerrogativas
asseguradas a membro do Congresso Nacional ou a percep¢do de vantagens indevidas”
(BRASIL, 1988, p. 46, grifo nosso). Percebe-se que a Constituicdo previu dois casos em que

considera ocorrer quebra de decoro e deixou que o regimento interno de cada Casa criasse

% Em sentido contrario, Silva (2009, p. 513).
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situacBes novas™®. Com base nessa classificacdo, Longi defende que existem no regimento
normas de diversas categorias implicando a existéncia de normas de diversas naturezas juridicas
(CANO BUESO, 1984).

A fraca critica a esse grupo teorico reside na diferenciacdo da natureza juridica das

normas regimentais. Segundo Vidal Marin (2005, p. 82, tradugdo nossa):

[...] consideramos mais correto proclamar a uniformidade dos Regimentos Internos no
que se refere a sua natureza juridica, podendo concluir, juntamente com Martinez Elipe,
que a juridicidade dos regimentos alcanca todo o seu contelido, ou seja, a todos 0s seus
preceitos, sem que seja preciso distinguir entre os interna corporis, que regulam o0s
aspectos de organizacdo e funcional da atividade parlamentar, dos externa corporis, que
se referem aos preceitos que afetam a terceiros ou incidem no restante do ordenamento
juridico.

No caso brasileiro, a argumentacdo de que todo o0 regimento possui a mesma
natureza juridica e, portanto, obrigatoriedade, ndo merece prosperar. Muitas normas regem
assuntos de economia interna das Casas, como, por exemplo, a norma contida no § 1° do art. 3°
do RICD, que regula como sera composto o nome parlamentar — nome como o Deputado sera
identificado na Camara. A violacdo dessa regra dificilmente justificaria o controle judicial, pois
se trata de um assunto tipicamente interno, sem repercussdo constitucional e que ndo ofende

direitos fundamentais.

O sexto grupo teorico a lidar com a natureza juridica das normas regimentais
compreende autores que defendem que os regimentos sdao normas de execucdo constitucional, ou
seja, desenvolvem o texto da Constituicdo. Esse é o posicionamento do italiano Balladore Pallieri
(MARTINEZ ELIPE, 1987). Ja Tesauro defende que os regimentos integram a Constituicdo, pois
“disciplinam a organizagao ¢ atividade das Casas Legislativas e, por esse motivo longe de serem
interna corporis, sao parte integrante da Constituigio” (VIDAL MARIN, 2005, p. 84, tradugio

nossa). Destaca-se ainda o seguinte trecho:

19 Ressalte-se que na Camara dos Deputados essas previsdes estdo contidas no art. 4° do Cédigo de Etica e Decoro
Parlamentar. Assim s&o incompativeis com o decoro parlamentar as seguintes condutas, além daquelas previstas na
Constituicéo:

“[...] - celebrar acordo que tenha por objeto a posse de suplente, condicionando-a a contraprestagdo financeira ou a
pratica de atos contrarios aos deveres éticos ou regimentais dos Deputados;

- fraudar, por qualquer meio ou forma, o regular andamento dos trabalhos legislativos para alterar o resultado da
deliberacéo;

- omitir intencionalmente informag&o relevante ou, nas mesmas condi¢des, prestar informacéo falsa nas declarages
de que trata o art. 18;

- praticar irregularidades graves no desempenho do mandato ou de encargos decorrentes, que afetam a dignidade da
representacdo popular” (BRASIL, 2014c, p.8)
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As normas dos Regimentos Internos se materializam em normas de execucdo da
Constituicdo, ndo sdo atos juridicos menores e possuem as caracteristicas essenciais das
normas juridicas e sdo vinculantes. A obrigatoriedade das normas regimentais é insita do
sistema que eleva a dignidade constitucional os atos que integram a Constituicdo para
disciplinar o desenvolvimento da atividade legislativa e, portanto, constituem uma
parte da Constituicdo cuja obrigatoriedade é um pressuposto essencial da
obrigatoriedade de todas as normas do ordenamento juridico estatal (VIDAL
MARIN, 2005, p. 85, traduc&o e grifo nossos).

Pode-se associar esse posicionamento aos conceitos de bloco de
constitucionalidade e de normas interpostas. O conceito de bloco de constitucionalidade é
oriundo direito francés, especificamente do Conselho Constitucional, e consiste na ideia que a
Constituicdo vai além do texto constitucional, sendo composta por outras normas e principios
implicitos, entre 0s quais se encaixariam 0s regimentos parlamentares e as construgdes
jurisprudenciais dos Tribunais Constitucionais (BERNARDES JUNIOR, 2009).

Ja o0 conceito de normas interpostas pode ser encontrado na obra do
constitucionalista portugués Canotilho. Para o autor, as normas interpostas seriam aquelas que
"carecendo de forma constitucional, sdo reclamadas ou pressupostos pela [C]onstituicdo como
especificas condi¢bGes de validade de outros actos normativos, inclusive dos actos normativos
com valor legislativo” (CANOTILHO, 2003, p. 922). Entre as normas que exemplificariam casos
de normas interpostas ele cita os regimentos internos, todavia o autor parece indeciso sobre essa
possibilidade, pois, algumas paginas antes,™* ele se questiona se a ilegalidade de uma lei pode ser
discutida em virtude da violacdo de regras regimentais. Reconhece que a doutrina ndo admite tal

declaracdo (inclusive citando obra de sua autoria), mas especula se:

Perante a atribuicdo de carater normativo aos regimentos (cfr. supra) suscita-se,
porém, a questdo de saber se as normas regimentais ndo serdo um padrdo ou
parametro normativo das leis (da AR [Assembleia da Republica]) e dos actos
legislativos regionais (das Assembleias Regionais), pelo menos para a delimitagdo dos
contornos conceituais dos vicios in procedendo (vicios de procedimento) dos actos
legislativos emanados de assembleias com competéncia legiferante (CANOTILHO,
2003, p. 924).

A critica de Vidal Marin (2005) a esse grupo de teorias consiste na sua limitacdo
ao analisar o fendbmeno da regulamentacdo pelos regimentos internos, pois as normas
regimentais, além de serem normas executivas da Constituicdo, também regulam aspectos ndo
previstos no texto constitucional. Assim por irem além do texto constitucional, inovando o
ordenamento juridico, as normas regimentais ndo poderiam ser classificadas apenas como normas

de execucéo constitucional.

1 \Ver CANOTILHO, 2003, p. 856-857.
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O sétimo grupo tedrico corresponde aquelas teorias que consideram os regimentos
como uma manifestacdo residual da soberania parlamentar. Seu principal expoente é o espanhol
Alzaga Villaamil, que afirma que as Casas Legislativas possuem a prerrogativa exclusiva de
elaborar o texto das normas a que estardo submetidas, caracterizando “[...] uma capacidade
autonormativa, como depositéria de uma soberania residual, de um privilégio coletivo e pela
necessidade de garantir mecanismos para evitar intromissoes do Poder Executivo” (VIDAL

MARIN, 2005, p. 88, tradug&o nossa).

Por fim, o oitavo e Gltimo grupo teorico na classificacdo de Vidal Marin (2005) é
0 que considera as normas regimentais como “protocolos parlamentares”. Para esse grupo
tedrico, as normas regimentais seriam regras que as Casas Legislativas deveriam observar,
guando da sua atuacdo para garantir que o resultado seja considerado valido e auténtico, do
contrario seria considerado viciado devido aos problemas ocorridos no processo da edi¢do da
norma (VIDAL MARIN, 2005). A critica a esse posicionamento consiste na falta de inovagio
para a discussdo, segundo Vidal Marin (2005, p. 90, traducdo nossa) “[...] a inica coisa que faz
essa tese € afirmar algo que ja esta insito no proprio significado da figura juridica [das normas
regimentais], fornecendo muito pouco, por nao dizer nada, para a definicdo de sua natureza
juridica”.

Depois de discorrer sobre as diversas teorias acerca das normas regimentais, Vidal
Marin ndo enquadra sua posicdo em nenhuma das teorias anteriores, apenas faz as seguintes

consideracGes sobre a natureza juridica dos regimentos:

[...] os regimentos das Casas Legislativas (politicas, deliberantes e representativas)
constituem normas juridicas especiais ou sui generes, ndo incluidos no restante das
normas juridicas ja existentes, pertencentes ao ordenamento juridico geral do Estado;
auténticas fontes de direito objetivo cuja eficacia, assim sendo, ndo se limita no interior
das Casas Legislativas, mas que transcende ao exterior. Normas juridicas primarias e de
emanacgdo necessaria, que sdo dotadas de forca propria das Leis no seu ambito de
competéncia, pelo menos na sua vertente passiva, aquilo neles previsto ndo pode ser
revogado por outra norma [salvo uma alteracdo efetuada em atendimento as regras de
reforma regimental], e que gozam de forca de lei, logo sujeitos a controle de
constitucionalidade por parte dos mais altos dos nossos Tribunais (VIDAL MARIN,
2005, p. 109, tradugdo nossa).

De forma sistematica, 0s grupos tedricos acerca da natureza juridica das normas

regimentais podem ser assim apresentados:

e normas de natureza consuetudinaria;
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e norma autonéma;

e lei material;

e normas internas (Santi Romano);

e conjunto de normas de diferentes naturezas juridicas;

e normas de execucdo constitucional (normas interpostas/bloco de

constitucionalidade);
e expressdo residual de soberania parlamentar; e
e protocolos parlamentares.

As duas classificagbes que mais se coadunam com a maioria dos paises
pesquisados — Espanha, Costa Rica e Coldmbia — sdo a quinta e a sexta. Geralmente aplicadas em
conjunto, permitindo o controle com base em normas regimentais, mas ndo atribuindo a mesma
forca normativa a todas as disposi¢Ges contidas no regimento. Feita essa retomada de algumas
das possiveis classificacfes da natureza juridica das normas regimentais na literatura estrangeira,

passa-se a discutir como a questdo é enfrentada no Brasil.

3.2 Natureza juridica das normas regimentais no Brasil

A discussdo sobre a natureza juridica das normas regimentais no caso brasileiro
deve ser encarada em duas grandes frentes: a doutrinaria e a jurisprudencial. A competéncia para

I'?, Esses textos sio

elaboracdo dos regimentos parlamentares esta prevista no texto constituciona
materializados por ResolucBes — uma das espécies normativas resultantes do processo legislativo,
conforme art. 59 da CF (BRASIL, 1988) —, editadas pela Casa Legislativa (Camara dos

Deputados, Senado Federal e Congresso Nacional) para disciplinar seus assuntos internos.

Para garantir a autonomia do Poder Legislativo, as Resolu¢fes ndo sdo apreciadas
pelo Presidente da Republica, sendo promulgadas pela Casa que as editaram. Apesar dessas
diferencas, Silva (2007) destaca que ndo se aplica o principio da hierarquia das normas ao
regimento interno e as leis. Ele defende que ha uma questdo de competéncia, uma reserva

constitucional para as matérias tratadas pelo regimento e pela lei (complementar e ordinaria). Os

12 Quanto & Camara dos Deputados: art. 51, 111, da Constituicdo Federal. Quanto ao Senado Federal: art. 52, XII, da
Constituicdo Federal. Quanto ao Congresso Nacional: art. 57, § 39, 11, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).
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regimentos também devem observar a Constitui¢cdo, mas, nesse caso, havendo uma clara relacdo
hierarquica, pois, em que pese a autonomia concedida as Casas Legislativas, 0s textos dos

regimentos devem subordinar-se ao texto constitucional (SILVA, 2007).

Quanto ao processo de alteracdo dos regimentos da Camara dos Deputados, do
Senado Federal e do Congresso Nacional, registre-se que eles seguem ritos proprios estabelecidos
nos préprios regimentos. Ha estipulacdo de autoria do projeto de modificacdo, prazos para
emendas e pareceres, turnos de discusséo e votacdo (BRASIL, 1970a; BRASIL 1970b; BRASIL,
1989). Essas previsdes indicam que o texto dos regimentos ndo podem sofrer mudancas tacitas,

devendo ser observado o rito pré-determinado.

Todavia, 0 Regimento Interno do Senado Federal (RISF) estabelece em seu art.
412 aqueles que considera os principios basicos do processo legislativo. O inc. Il prevé a
“impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental de acordo de liderancas ou deciséo
de Plenario, exceto quando tomada por unanimidade mediante voto nominal, resguardado o
quérum minimo de trés quintos dos votos dos membros da Casa” (BRASIL, 1970b, p. 90, grifo
nosso). Essa disposicdo foi alterada em 2006, com a aprovacdo do projeto de resolucéo 27/2006
do Senado Federal. No avulso da matéria, ndo foi encontrada nenhuma discussao ou justificativa
para adocdo desse posicionamento; simplesmente foi acrescentado de uma maneira que ndo é

possivel rastrear sua origem.

Com essa disposi¢cdo, 0 Senado Federal permite que as normas do RISF sejam
afastadas por acordo de liderancas ou por decisdo do Plenario da Casa. Apesar de a Maioria
possuir competéncia para alterar o Regimento, essa previsdao do RISF, na préatica, permite a
criagdo de procedimentos diferenciados em vez de privilegiar a previsibilidade que as normas
regimentais imprimem ao processo legislativo. Na Camara dos Deputados, ndo ha esse tipo de
previsdo, todavia ha registros nas notas taquigraficas das sessdes plenarias e questes de ordem

(QO) que demonstram que essa pratica ja foi usada pela Casa™.

Quanto ao tratamento dado pela literatura brasileira, ele reproduz, em parte,
algumas das teorias anteriormente apresentadas. Carvalho, C. (2002) entende que o regimento é

equivalente a lei, ressalvando suas esferas de competéncia, estando ambos num mesmo grau

3 A titulo exemplificativo, QO 22/1999, QO 790/2002, QO 380/2013 e QO 381/2013 (todas sobre a supresséo do
intersticio de cinco sessdes entre os turnos de discussdo de Proposta de Emenda a Constitui¢do). Texto das questbes
de ordem disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/buscaQordem/>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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hierarquico. Silva (2007) destaca que, apesar de 0s regimentos serem normas direcionadas ao
interior das Casas Legislativas, eles integram o ordenamento juridico do Estado. O autor os
considera normas infraconstitucionais, todavia reconhece que ha quem defenda que elas teriam
“[...] uma parcela do direito constitucional e outras [pessoas] as tém como direito quase-
constitucional” (SILVA, 2007, p. 343).

J& Moraes (1998) reconhece que 0s regimentos compdem o ordenamento juridico
brasileiro no mesmo plano das leis, mas ndo admite que sejam utilizados como parametro de
controle de constitucionalidade, pois a CF ndo remete explicitamente a eles a competéncia para
regulamentar o processo legislativo, diferentemente do que ocorre na Espanha e na Italia. Esse
argumento é relativamente fragil, pois a Constituicdo atribui as Casas Legislativas competéncia
para elaborar suas normas internas; seria redundante a necessidade de a Constituicdo afirmar que

essas normas internas regulam o processo legislativo.

A posicdo mais consolidada na literatura e aceita pela jurisprudéncia do STF é a de
Meirelles, Aleixo e Burle Filho:

Dai nédo se conclua que tais assuntos afastam, por si sés, a revisdo judicial. Ndo é assim.
O que a Justica ndo pode é substituir a deliberacdo da Camara por um pronunciamento
judicial sobre o que é da exclusiva competéncia discricionéria do Plenério, da Mesa ou
da Presidéncia. Mas pode confrontar sempre o ato praticado com as prescrigdes
constitucionais, legais ou regimentais que estabelecam condicGes, forma ou rito para
seu cometimento [...] nesta ordem de ideias, conclui-se que é licito ao Judiciério
perquirir da competéncia das Camaras e verificar se ha inconstitucionalidade,
ilegalidades e infringéncias regimentais nos seu alegados interna corporis, detendo-
se, entretanto, no vestibulo das formalidades, sem adentrar o conteddo de tais atos, em
relagdo aos quais a corporacdo legislativa é, ao mesmo tempo, destinataria e juiz
supremo de sua pratica (2012, p. 782-783, grifo nosso).

Destaque-se que o0 posicionamento da literatura passa por um processo de
mudanca e caminha para atribuicdo de uma maior importancia aos regimentos, com defensores da
utilizacdo dos regimentos como um parametro de controle judicial dos atos do processo
legislativo. E o caso de Silva Filho (2003, p. 77, grifo do original), para quem os regimentos “[...]
concretizam parte da Constituicdo, estabelecendo regras de observancia obrigatoria. Se assim [0]
é, possuem juridicidade [...] esses predicados é que torna possivel [...] infirmar atos parlamentares

produzidos em desacordo com os regimentos”.

Carvalho, C. (2002, p. 169, grifo nosso) defende a rejeicdo de “[...] quaisquer
Obices ao controle jurisdicional do processo legislativo, sempre que a controvérsia envolver a

violagdo de principios fundamentais”, mas reconhece que ha certa dificuldade em estabelecer
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critérios para definicdo dos limites de atuacdo do Poder Judiciario, por isso prople que 0S
aspectos procedimentais sejam enfatizados, em especial com 0 uso da teoria do discurso para

analisar se houve prejuizo a atuacdo da Minoria.

No mesmo sentido, Macedo entende que:

[...] o regimento parlamentar serve de pardmetro suficiente para controle de
constitucionalidade das leis: a fonte da obrigatoriedade e a indisponibilidade das
normas do direito parlamentar pelos membros da corporacao legislativa decorre da
Constituicdo que determina sua complementacdo mediante emanacdo das normas
regimentais e conforma a atuacgédo do Poder Publico (2007, p. 97-98, grifo nosso).

Dessa forma, os regimentos complementariam, desenvolveriam o texto
constitucional. Essa também é a posicdo de Bernardes Junior (2009), para quem 0s regimentos
seriam normas materialmente constitucionais e comporiam parte do bloco de constitucionalidade
citado pela literatura francesa. Também ha defensores na literatura brasileira do carater de

normas interpostas ao texto regimental como Barbosa:

As normas regimentais sdo principios e regras juridicas de direito publico, cuja
observancia por parte das Casas Legislativas é obrigatéria e indisponivel. Tais normas
ndo estdo sujeitas a modificagdes tacitas. A despeito de situarem-se no plano
infraconstitucional, as normas regimentais referentes ao processo legislativo
funcionam como parametros necessarios para a aferi¢do do cumprimento das
disposi¢des constitucionais acerca da producdo valida de normas juridicas. Por essa
razdo, sua violacdo pode levar a inconstitucionalidade do provimento legislativo
resultante do processo viciado. Nessa hipétese, as normas regimentais funcionam como
normas interpostas, uma vez que consubstanciam, por meio do exercicio do poder
autonormativo das Casas Legislativas, a delegacdo constitucional para estabelecer a
medida necessaria de deliberacdo capaz de justificar uma decisdo nos discursos de
justificacdo de normas juridicas (2010, p. 191).

Ndo obstante o tratamento dado ao tema pela literatura, a jurisprudéncia
majoritaria dos Tribunais, em especial a do STF, ndo reconhece 0s regimentos como normas
juridicas possiveis de servirem como um parametro de controle. Esse ponto sera discutido com
mais profundidade no capitulo seguinte, todavia, para sintetizar o tratamento dado aos regimentos

parlamentares pelo STF, apresenta-se um julgado de referéncia.

Primeiramente cabe destacar que o STF adota a expressdo atos interna corporis
quando examina atos do Poder Legislativo relacionados ao processo legislativo e a administracao
interna das Casas do Congresso Nacional. O principal precedente sobre o tema é o contido no

MS 20.247 conforme o contelido de sua ementa:

Mandado de seguranca contra ato do presidente do senado, que, na presidéncia da sessdo
do Congresso Nacional, indeferiu requerimento de anexacdo de projeto de emenda
constitucional por entender inexistir, no caso, analogia ou conexidade.
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- Trata-se de questdo "'interna corporis' que se resolve, exclusivamente, no &mbito
do Poder Legislativo, sendo vedada sua apreciacao pelo Judiciario.
Mandado de seguranca indeferido (BRASIL, 1980a, p. 82, grifo nosso).

Esse MS foi impetrado em virtude do indeferimento de Requerimento de anexacgéo
(apensacdo’®) de Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC), cujo impetrante era autor e primeiro
signatéario a PEC de autoria do Poder Executivo. O Presidente do Senado Federal entendeu que
ndo havia conexdo ou analogia entre as duas proposicdes, e o0 STF concluiu que ndo cabia ao
Tribunal analisar 0 mérito das PECs. Destaca-se que a previsao de apensacdo de projetos esta
contida apenas nos Regimentos Parlamentares. Com esse exemplo ilustra-se o fundamento mais
consolidado na jurisprudéncia do STF, negando a parametricidade as normas regimentais e que

voltard a ser discutido no item 4.2.1.

O tema principal desta secdo é a natureza juridica dos regimentos internos.
Primeiramente apresentou-se um breve retorno & discussdo sobre a autonomia do Parlamento,
atualmente mitigada pelo conceito de supremacia da Constituicdo. Em seguida, foi examinada a
classificacdo proposta por Vidal Marin (2005). Destacam-se duas das classificacbes possiveis:
regimentos compostos por normas de diferente natureza juridica e regimento como norma de
execucdo constitucional (normas interpostas/bloco de constitucionalidade). Como foi discutido na
secdo 5, trés paises dos cinco estudados (Espanha, Costa Rica e Coldmbia) atribuem forca de

norma constitucional aos regimentos internos.

Finalmente, foram expostas diversas posicGes de autores brasileiros sobre a
questdo da natureza juridica dos regimentos. Percebe-se, nos Gltimos quinze anos, um
crescimento da corrente que atribui for¢a normativa aos regimentos, reconhecendo a producao de
efeitos externos e defendendo a utilizacdo deles como parametro de controle judicial, porém a
jurisprudéncia do STF ndo acompanhou essa corrente de pensamento e majoritariamente recusa o
controle do processo legislativo com fundamento no regimento interno. Na proxima secéo, foi
feita uma compilagdo de fundamentos utilizados pelo Tribunal encontrados nas decisdes

analisadas.

14 Segundo o art. 139, inc. | do RICD “[...] antes da distribuicdo, o Presidente mandara verificar se existe proposicao
em tramite que trate de matéria analoga ou conexa; em caso afirmativo, fara a distribuicdo por dependéncia,
determinando a sua apensagao, apds ser numerada, aplicando-se a hipotese 0 que prescreve o paragrafo Unico do art.
142” (BRASIL, 1989, p. 128, grifo nosso). Portanto, de maneira simplificada, a apensagdo consiste na tramitagdo em
conjunto de proposicfes que tratam dos mesmos assuntos.
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4 CONTROLE JUDICIAL DOS ATOS DO PROCESSO LEGISLATIVO NA
JURISPRUDENCIA BRASILEIRA

Esta secdo é dedicada & jurisprudéncia do STF, todavia foi necesséario tratar de
alguns aspectos procedimentais em relacdo ao processamento dos casos pelo Tribunal, inclusive
com registro de algumas criticas encontradas na literatura. Vencida essa etapa, foi apresentada a
posicdo do STF sobre o controle judicial dos atos do processo legislativo por meio dos

fundamentos encontrados nas decisdes analisadas.

4.1 Aspectos procedimentais

O escopo desta pesquisa limita seu objeto, no que se refere a jurisprudéncia
brasileira, aquela oriunda do STF, Tribunal responséavel pela guarda da Constituicdo Federal e por
analisar MS questionando atos das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal
(BRASIL, 1988). A jurisprudéncia do STF evoluiu para aceitar a impetracdo de MS contra ato de
membro das Mesas das Casas. No AgR MS 24.099, ficou decidido que “se o ato do Primeiro
Secretario da Camara dos Deputados decorre de sua funcdo na Mesa Diretora da Casa
Legislativa, deve ser analisado pelo Supremo Tribunal Federal, em virtude do disposto no artigo
102, 1, d, da Constituicdo Federal” (BRASIL, 2002a, p. 589). Também é aceita a impetracao
contra atos das Comissfes Parlamentares de Inquérito como se observa no trecho seguinte da
ementa do MS 23.452:

Comissdo Parlamentar de Inquérito — Competéncia Originaria do Supremo Tribunal
Federal. Compete ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar, em sede
originaria, mandados de seguranca e habeas corpus impetrados contra Comissfes
Parlamentares de Inquérito constituidas no &mbito do Congresso Nacional ou no de
qualquer de suas Casas. E que a Comissdo Parlamentar de Inquérito, enquanto
projecdo organica do Poder Legislativo da Unido, nada mais é sendo a longa manus do
préprio Congresso Nacional ou das Casas que o comp8em, sujeitando-se, em
consequéncia, em tema de mandado de seguranca ou de habeas corpus, ao controle
jurisdicional originario do Supremo Tribunal Federal (CF, art. 102, I, "d" e "i").
(BRASIL, 19994, p. 86, grifo nosso).

A Corte Constitucional brasileira pode manifestar suas decisdes de duas maneiras:
de forma monocratica ou colegiada. As decisdes monocraticas sdo aquelas tomadas por Relatores
e pela Presidéncia geralmente ao decidir medidas cautelares e pedidos de liminar, enquanto as

decisbes colegiadas s@o tomadas pelas duas turmas (compostas por cinco Ministros cada) e pelo
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Plenario™. As decisdes analisadas nesta pesquisa sdo, na sua grande maioria, de Plenario. A
forma como as decisdes sdo tomadas em Plenario merece uma explicacdo mais detalhada. O
Pleno do STF é composto por onze Ministros, dentre eles um presidente. Os processos possuem
um Relator, que é o primeiro a se pronunciar na sessao de julgamento. Apds o voto do Relator,

0s Ministros se pronunciam na ordem inversa da antiguidade (BRASIL, 2012d).

Essa configuracéo de julgamento tem como consequéncia um acérddo formado por
ementa, decisdo ou acordao propriamente dito, relatério e votos dos Ministros. A ementa e a
decisdo sdo manifestacGes do Pleno, ja o relatério é elaborado pelo Relator, e 0s votos sdo
manifestacdes dos Ministros isoladamente. Por esse motivo, é possivel encontrar
posicionamentos contrarios a ementa dentro de um mesmo acdrddo. Isso acontece quando as
decisbes ndo sdo unanimes e ha votos divergentes. Ressalte-se que, mesmo em um processo com
decisdo unanime, é possivel encontrar Ministros usando argumentos diferentes para chegar as

mesmas conclusoes.

Ha registros na literatura criticando essa forma de julgamento:

Hoje, 0 que temos é a somatoria de 11 votos (que, em um grande nimero de casos, ja
se encontram redigidos antes da discussdo em plenério) e ndo uma decisdo da Corte,
decorrente de uma robusta discussdo entre os Ministros [...] as decisGes precisam
deixar de ser vistas como uma somatéria aritmética de votos dispares. Na realidade,
0 que o sistema juridico necessita sdo decisdes que correspondam a um maior consenso
decorrente de um intenso processo de discussdo e deliberacdo da Corte. Evidente que
sempre devera haver espaco para votos discordantes e opinides complementares, mas a
maioria deveria ser capaz de produzir uma decisdo acordada, um aco6rddo, que
representasse a opinido do Tribunal. Isto daria mais consisténcia a decisdes judiciais de
grande impacto politico (VIEIRA, 2008, p. 458, grifo nosso).

A ressalva € necessaria, pois, nas exposicdes feitas no decorrer deste capitulo, ha
registros de trechos de votos de Ministros vencidos, portanto ndo necessariamente 0s votos
citados representaram a posicdo dominante no Tribunal naqueles julgamentos, o que sera

destacado em cada caso.

Também deve ser esclarecido como o STF € acionado para se pronunciar sobre 0s
vicios no processo legislativo. O instrumento admitido pela Corte é 0 Mandado de Seguranca,
proposto por Parlamentar (Deputados Federais e Senadores). O leading case sobre o tema foi 0
MS 20.257, no qual o Tribunal admitiu o Mandado de Seguranga contra “ato da Mesa do

1> para a definicdo de competéncias dos 6rgdos da Corte ver regimento interno do STF, capitulos I, 11 e 111 da Parte |
(BRASIL, 2012d).
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Congresso que admitiu a deliberacdo de proposta de emenda constitucional que a impetragdo
alega ser tendente a aboli¢ao da republica” (BRASIL, 1980b, p. 312). Nesse caso o0 STF entendeu
que a Constituicdo vedava o proprio processamento da lei ou emenda, impedindo a apresentacéo
ou deliberacdo da proposicdo (BRASIL, 1980b).

Esse precedente ainda é utilizado, como se observa em trecho de ementa do MS
24.642:

l. - O parlamentar tem legitimidade ativa para impetrar mandado de seguranca
com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovacdo de leis e
emendas constitucionais que ndo se compatibilizam com o processo legislativo
constitucional. Legitimidade ativa do parlamentar, apenas.

Il. - Precedentes do STF: MS 20.257/DF, Ministro Moreira Alves (leading case), RTJ
99/1031; MS 21.642/DF, Ministro Celso de Mello, RDA 191/200; MS 21.303-AgR/DF,
Ministro Octavio Gallotti, RTJ 139/783; MS 24.356/DF, Ministro Carlos Velloso, "DJ"
de 12.09.2003 (BRASIL, 2004, p. 211, grifo nosso)

O Ministro Gilmar Mendes também defende o uso do MS para acionamento do
STF. Para o Ministro, nesse caso haveria uma mutacgdo constitucional, permitindo a impetracao
do Mandado de Seguranca ndo para proteger direito liquido e certo e sim visando solucionar um

tipico conflito de atribuicdo ou conflito entre 6rgdos (BRASIL, 2013a).

Apesar de existirem argumentos a favor da impetracdo do Mandado de Seguranca
para garantir o devido processo legislativo, verifica-se que as regras que determinam seu
processamento podem acarretar um prejuizo ao controle. 1sso ocorre porque o autor pode desistir
a qualquer tempo ou, se a proposi¢do objeto de controle for transformada em lei ou outro ato
normativo equivalente, o Mandado de Seguranca perde seu objeto e € extinto (BARBOSA,
2010)*°,

N&o h& possibilidade de converter o MS em Acéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI), e com isso o STF tem que encerrar a discussdo e aguardar eventual questionamento da
norma pela via direta de controle. Além disso, ha incerteza sobre a titularidade do direito ao
devido processo legislativo. O STF entende que ela pertence ao parlamentar, todavia “essa
restricdo da titularidade do direito ao devido processo legislativo equivale a ultrapassada
concepcao do direito parlamentar como direito corporativo” (BARBOSA, 2010, p. 192). O
direito ao devido processo legislativo deveria ser encarado com um direito difuso, cuja

titularidade pertence a sociedade, e ndo apenas ao parlamentar.

16 para exemplos de extingdo, ver MS 21.131, MS 21.311, MS 26.915.
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Uma sugestdo apresentada por Barbosa (2010) € que esse controle seja manejado
por Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), pois visualiza ofensa a
preceito fundamental (ao devido processo legislativo) e a possibilidade de conversdao da ADPF
em ADI quando o projeto for convertido em lei*’. Conforme registro feito por Macedo (2007),
houve uma tentativa do Poder Legislativo de regulamentar a ADPF materializada no PL (Projeto
de Lei) n. 2.872/1997. De acordo com o texto da ementa do referido projeto de lei, ele dispunha
“[...] sobre a reclamacédo ao Supremo Tribunal Federal em caso de descumprimento de preceito
constitucional no processo legislativo e da outras providéncias” (BRASIL, 1997, p. 1). Ocorre
que o Poder Executivo vetou o dispositivo que previa o cabimento de ADPF quando houvesse
violagcdo de norma regimental no curso do processo legislativo. Seria esse veto suficiente para
inviabilizar essa alternativa? Barbosa (2010) entende que ndo, pois vislumbra a possibilidade de

admissdo da ADPF mesmo sem previsdo legal expressa, uma vez que:

Em primeiro lugar, as razdes do veto ndo sdo, em nenhuma medida, vinculantes.
Segundo, o posicionamento do STF a respeito da sindicabilidade de atos fundados
exclusivamente em normas regimentais, invocado pelo Presidente como fundamento
constitucional de sua deciséo, sofreu significativas alteracbes nos Gltimos anos. Por fim,
¢ perfeitamente possivel inferir dos dispositivos que permanecem no texto vigente da lei
a possibilidade de manejo da ADPF para os fins aqui discutidos, 0s quais sdo reputados,
inclusive, como insitos a jurisdicdo constitucional democratica (BARBOSA, 2010, p.
206).

Além do MS, também ha possibilidade de o STF exercer controle por meio das
acOes originarias especificas para o controle de constitucionalidade concentrado. Nesse caso,

analisando a posteriori, se durante a edicdo de norma houve alguma inconstitucionalidade.

Feitas essas ressalvas, passa-se ao exame das decisbes do STF em que ha
posicionamento sobre a possibilidade de utilizagdo das normas constitucionais e/ou regimentais
como um pardmetro para controle judicial do processo legislativo. Para enriquecer o debate,
também foram trazidas decisdes acerca de a criacdo/instalacdo de Comissdes Parlamentares de
Inquérito (CPI), excluidas aquelas que envolvem alegacdo de ofensa a direito de investigado e/ou
depoentes. A inclusdo de casos que envolvem CPI justifica-se devido ao avanco que eles
proporcionaram a jurisprudéncia do STF, quando a Corte passou a atuar como um garantidor dos

direitos das minorias parlamentares, conforme sera discutido no item 4.2.4 a seguir.

4.2 Posicdo do STF sobre o controle judicial dos atos do processo legislativo —
fundamentos encontrados na jurisprudéncia

7 para possiveis dificuldades a serem encontradas no uso da ADPF, Barbosa (2010, p. 206-208).
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As decisdes analisadas se estendem por mais de trinta anos, sendo as primeiras
datadas de 1980". Esse periodo foi escolhido por compreender a transicdo democratica, a
instalacdo da Assembleia Constituinte e a vigéncia da atual Constituicdo, correspondendo a fase
mais recente da democracia brasileira. Quanto a apreciacdo dos atos interna corporis, a
jurisprudéncia do STF pode ser agrupada em dois polos: aquelas decisdes que utilizam apenas o
texto constitucional para sua fundamentacdo e as decisdes que utilizam o texto das normas
regimentais combinado ou ndo com a Constitui¢do. Todavia, nesse momento, a jurisprudéncia foi
agrupada em topicos, de acordo com os fundamentos nelas utilizados e, quando coube, indicamos
se os fundamentos da decisdo se apoiam apenas na Constituicdo, nas normas regimentais ou em

ambas.

Dentro de um mesmo topico, podem existir decisdes proferidas em décadas
distintas, entdo a data da decisdo também foi uma forma de organizar a jurisprudéncia. Essa
diferenciacdo temporal é relevante porque a composicao da Corte sofreu diversas alteracdes nesse
periodo®.

Destaca-se que a maior parte das decisGes objetos da analise sdo acorddos, que
contém o posicionamento de todos (ou pelo menos da maioria) dos onzes Ministros. As decisdes
monocréaticas de Relatores e da Presidéncia ndo sdo objetos principais desse estudo, pois
apresentam posi¢cdes isoladas. Contudo, possuem um papel relevante na revisdo de
posicionamentos do Tribunal, pois introduzem novos argumentos na discussdo, possibilitando
uma mudanca de orientacdo no longo prazo. Assim algumas decisdes monocraticas serdo
discutidas em virtude de sua relevancia e originalidade dos argumentos trazidos ao debate, o que

pode possibilitar um novo entendimento da Corte no futuro.

Uma ultima ressalva: o problema desta pesquisa contém implicitamente a ideia de
que o Poder Judiciario poderia colaborar para a conducdo regular do processo legislativo; mas
algumas decisdes apresentadas a seguir?®® demonstram que nem sempre a melhor solucdo é

adotada pelo STF. Benvindo destaca:

[...] é altamente falacioso acreditar que o Judiciario € meramente um poder técnico e,

'8 H4 registros na literatura que estendem a analise por um periodo maior de tempo (MACEDO, 2007), todavia neste
estudo foi dada preferéncia a decisdes mais recentes a partir do periodo de redemocratizacéo e da edigdo do texto
constitucional vigente.

19 para um registro das diferentes composicdes do STF ver Brasil (2012c).

0 Em especial a decisio cautelar no MS 32.033 e a do Plenario na ADI 4.029.
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desse modo, alheio a politica, aos jogos de poder, como se o0 ambito do direito discutido
pelos tribunais fosse o local de sabedoria, da dignidade interpretativa, da racionalidade,
enquanto que o da politica seria um mundo sombrio, imprevisivel, cadtico e irracional
(2014, p.73).

Dessa forma, é preciso reconhecer que o STF também possui um papel politico, e
que motivacOes pessoais e pressdes externas podem influenciar na tomada de deciséo,
principalmente nas decisdes monocraticas, além do desconhecimento de todos os aspectos do
processo legislativo, provocando decisdes que ndo tiveram suas consequéncias previamente

calculadas.

4.2.1 Intangibilidade dos atos interna corporis

O fundamento que domina a jurisprudéncia do STF, nas Gltimas décadas, esta
contido no acordao do MS 20.247 (BRASIL, 1980a) julgado em 18 de setembro de 1980, ja
referenciado no item 3.2. Nesse MS questionava-se o indeferimento pelo Presidente do Senado
Federal, atuando como Presidente do Congresso Nacional, de requerimento de anexacdo® de
PEC de autoria de parlamentar a PEC de autoria do Poder Executivo, pois ambas tratavam sobre

a eleicdo direta®® para Senadores e Governadores alegando falta de analogia ou conexidade.

Na decisdo ficou assentado que, apesar de a literatura admitir a revisao de atos do
Poder Legislativo para verificar se “[...] ha inconstitucionalidade, ilegalidades e infringéncias
regimentais” (MEIRELLES, 1979 apud BRASIL, 1980a, p. 98), esse exame deve ater-se as
formalidades do ato, deixando o mérito para analise das Casas Legislativas por se tratar de

questéo interna corporis (BRASIL, 1980a).

A seguranca foi indeferida. Na ementa encontra-se a fundamentacgdo da deciséo:

Mandado de seguranca contra ato do presidente do Senado, que, na presidéncia da sessdo
do Congresso Nacional, indeferiu requerimento de anexacdo de projeto de emenda
constitucional por entender inexistir, no caso, analogia ou conexidade.

- Trata-se de questdo "'interna corporis" que se resolve, exclusivamente, no ambito
do Poder Legislativo, sendo vedada sua apreciacéo pelo Judiciario.

Mandado de seguranca indeferido (BRASIL, 1980a, p.82, grifo nosso).

O MS 20.247 (BRASIL, 1980a) funciona como um leading case, desse modo é

utilizado em diversas decisbes posteriores para justificar a intangibilidade dos chamados atos

21 O Regimento Comum do Congresso Nacional (RCCN) néo trata da chamada anexacéo de proposicdes, também
chamada de apensacdo ou tramitacdo conjunta, por isso, o Presidente do Congresso aplicou a previsdo do art. 151do
RCCN que prevé a aplicacao subsidiaria dos RISF e RICD respectivamente nas suas omissdes (BRASIL, 1970a).
Ressalte-se que, antes da promulgagdo da CF vigente, as propostas de emenda a Constituicao tinham um tramite
diferente do atual. Elas eram apreciadas de forma conjunta pelo Congresso Nacional.

?2 Respectivamente PEC n. 43/1979 e PEC n. 74/1980.
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interna corporis. Para o Tribunal, s&o consideradas interna corporis questdes que envolvam as
normas regimentais das Casas Legislativas — como aquelas que discutem a observancia ou a
interpretacdo dessas normas. Esse é o entendimento extraido da ementa do acorddo que decidiu,
em 19 de outubro de 1984, o MS 20.471, ao afirmar que “[...] matéria relativa a interpretacao,
pelo Presidente do Congresso Nacional, de normas de regimento legislativo é imune a critica
judiciéria, circunscrevendo-se no dominio interna corporis” (BRASIL, 1984c, p. 40, grifo do

original).

O MS em questdo, juntamente com os MS 20.464 (BRASIL, 1984a) e MS 20.452
(BRASIL, 1984b), era relacionado a PEC n. 5/1983, conhecida como “Emenda Dante de

Oliveira”®.

Essa proposta buscava reinstaurar as eleigdes diretas para Presidente e Vice-
Presidente da Republica indo no mesmo sentido do movimento popular conhecido como “Diretas
Ja”. A PEC foi rejeitada, pois ndo alcancou o quorum qualificado de aprovagdo exigido para
emendas & Constituicdo. Foram 298 votos “sim”, 65 votos “ndo” e 03 abstencdes**; faltaram 22
votos para atingir dois tercos dos membros da Cémara dos Deputados, acarretando o

encerramento da tramitacdo da proposicao.

Conforme Relatério, o impetrante desejava que a PEC, da qual era um dos
autores, fosse apreciada. Para tanto, requeria a convocacao de sessdo especifica para apreciacao
da matéria ou inclusdo na ordem do dia de eventual sessdo ja convocada. Nesse caso, 0S
Ministros vislumbraram existéncia de questdo meramente regimental, apesar da mencéo pelo
impetrante do art. 48 da Constitui¢do vigente a época. Por essa razdo, 0 MS nao foi conhecido.
Destaca-se que o impetrado apresentou diversos argumentos regimentais que justificariam o
procedimento adotado na tramitacdo da proposicao, todavia eles foram desconsiderados conforme
trecho do voto do Ministro Francisco Rezek, Relator do caso:

Abstenho-me de examinar, nos seus diversos topicos, as informagdes prestadas pelo
Presidente do Congresso Nacional. Se o fizesse, para o fim de abonar o
procedimento de Sua Exceléncia a luz das normas regimentais que presidem o trabalho
legislativo, estaria implicitamente admitindo a possibilidade de desautorizar,
porventura, esse procedimento, & consideracdo das mesmas normas [..] um
hipotético abuso de poder por parte de dirigente de Casa do Congresso, em tema
regimental, quedaria circunscrito no terreno da responsabilidade politica que tem ele
ante seus pares (BRASIL, 1984c, p. 49, grifo nosso).

% para um relato histérico e contextualizado da apresentacéo, tramitagéo, deliberacéo e desdobramentos da rejeigdo
da PEC 5/1983, ver Leonelli e Oliveira (2004).

%4 Ficha de tramitacéo da proposicao disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=18035> . Acesso em: 10 jun. 2015.
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No MS 20.509 (BRASIL, 1985), o Tribunal também se considerou incompetente
para apreciar a questdo por se tratar de matéria interna corporis em que se questionava 0 merito

do ato, e ndo alguma formalidade. Esse é o conteido da ementa do acordao:

Atos interna corporis, proferidos nos limites da competéncia da autoridade dada como
coatora, com eficacia interna, ligados a continuidade e disciplina dos trabalhos, sem
que se alegue pretericdo de formalidade, atacando-se, ao invés, o mérito da
interpretacdo do regimento, matéria em cujo exame ndo cabe ao judiciario
ingressar (BRASIL, 1985, p. 22, grifo nosso).

Ressalte-se que o tema central do processo refere-se & composicao das Comissoes
Permanentes e a distribuicdo de tempo para comunicacdes de Lideranca na Céamara dos
Deputados, devido a criacdo de partido politico ainda pendente de registro no 6rgdo competente —
Tribunal Superior Eleitoral. Esse tema tangencia o processo legislativo, pois interfere na
apreciacao da proposi¢cdo nas Comissdes e na discussdo em Plenario.

O impetrante sentia-se prejudicado, pois parlamentares que pertenciam ao mesmo
partido que ele — Partido Democréatico Social — migraram para um novo partido — Partido da
Frente Liberal — diminuindo a participacdo do partido do impetrante na Camara dos Deputados,
devido a aplicacdo da proporcionalidade partidaria que regula a atividade legislativa (BRASIL,
1985).

Na década de 1990, o STF reafirma o fundamento contido no MS 20.247: se a
norma utilizada como parametro para controle for o regimento interno, o Poder Judiciario néo
pode atuar. Esse é o posicionamento dominante contido nas ementas dos acorddos proferidos nos
MS 21.374 (BRASIL, 1992), MS 22.503 (BRASIL, 1996a), MS 22.494 (BRASIL, 1996b) e no
AgR MS 21.754 (BRASIL, 1993) — em que pese haver outros fundamentos/argumentos
minoritarios e vencidos no inteiro teor dos acordaos que serdo abordados nos tépicos seguintes.
Este ultimo processo tratava de discussdo sobre a (ndo) observancia do quérum regimental para
abertura de sessdo do Congresso Nacional destinada a leitura de Projeto de Resolucdo n. 3/1993,
que fixava data para inicio dos trabalhos da revisdo constitucional prevista no art. 3° do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT) da CF (BRASIL, 1993)%°.

A sessdo realizou-se sem que houvesse 0 minimo necessario de Parlamentares

presentes. Tal fato foi questionado pelos impetrantes na inicial do MS, inclusive com pedido

% Esse acorddo possui uma grande parte de seu contetido destinado a discutir o cabimento de Agravo Regimental da
decisdo do Relator (matéria atualmente pacificada no STF), todavia a questéo processual da decisdo sera suprimida
por ndo contribuir para o estudo.
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liminar para suspender a eficicia do procedimento adotado na referida sessdo do Congresso. A
liminar foi concedida pelo Relator, Ministro Marco Aurélio, suspendendo a eficacia do
procedimento realizado (leitura) até a decisdo final no MS. A concessdo da liminar implicou a

apresentacdo do agravo regimental e, por consequéncia, no pronunciamento do Plenario.

O agravo foi provido para ndo conhecer 0 MS, sob argumento de se tratar de
matéria interna corporis, destarte ndo sujeito a analise judiciaria. O Relator original foi vencido,

e funcionou como Relator para 0 acérddo o Ministro Francisco Rezek, que afirmou em seu voto:

H& entretanto um dominio reservado a instituicdo parlamentar, onde, ainda que se
produza incidente capaz de convencer determinados congressistas de que alguma
prerrogativa sua foi arranhada, de que as normas regentes do funcionamento da Casa nao
foram fielmente obedecidas, a solugdo ha de encontrar-se dentro do proprio
Congresso (BRASIL, 1993, p. 324-325, grifo nosso).

Caberia ao Congresso Nacional — ndo ao Poder Judiciario — resolver a questao.
Essa seria uma caracteristica inerente ao principio da separacdo dos Poderes (art. 2°, CF). O
Ministro também reconhece que ha alguns registros na literatura de controle judicial com base no
regimento interno, mas rechacga esse posicionamento e reitera o carater interna corporis das
normas regimentais (BRASIL, 1993).

Um exemplo de registro mais recente, o0 MS 24.356° afirma:

CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. ATOS DO PODER
LEGISLATIVO: CONTROLE JUDICIAL. ATO INTERNA CORPORIS: MATERIA
REGIMENTAL.

I. - Se a controvérsia é puramente regimental, resultante de interpretacdo de
normas regimentais, trata-se de ato interna corporis, imune ao controle judicial,
mesmo porque ndo hé alegacdo de ofensa a direito subjetivo.

I1. - Mandado de Seguranga ndo conhecido (BRASIL, 2003a, p. 319, grifo nosso).

Em algumas decisbes do STF, contudo, a intangibilidade das normas regimentais
esta sendo mitigada como na decisdo monocratica proferida em carater liminar no MS 31.816
(BRASIL, 2012b). Esse MS questionava o rito de apreciacdo do veto parcial n. 38/2012, aposto
pela Presidente da Republica ao PL n. 2.565/2011, que redistribuia royalties obtidos pela
exploragdo de petroleo e outros derivados®’.

%% 0 assunto discutido nesse MS esté fora do escopo da pesquisa. Trata-se de dentncia contra Deputada Federal e
questionava o tramite adotado pela Presidéncia da Camara dos Deputados, todavia serve para exemplificar a
atualidade do precedente.

%" Conforme ementa do PL “Modifica as Leis n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, e n° 12.351, de 22 de dezembro de
2010, para determinar novas regras de distribuicdo entre os entes da Federacao dos royalties e da participacdo
especial devidos em fungéo da exploracao de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e para
aprimorar o marco regulatdrio sobre a exploracéo desses recursos no regime de partilha”. Disponivel em:
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A Constituicdo determina que o veto seja apreciado em sessdo conjunta do
Congresso Nacional no prazo de trinta dias a contar do seu recebimento; se isso ndo ocorrer, 0
veto passa a trancar a pauta do Congresso, conforme art. 66, 88 4° e 6° (BRASIL, 1988). O
Relator, Ministro Luiz Fux, reconheceu que havia uma omissdo do Poder Legislativo, pois mais
de trés mil vetos aguardavam deliberacdo. O Impetrante questionava a apreciacdo dos vetos sem
observancia da ordem cronolégica e violagBes de diversos dispositivos do RCCN (BRASIL,
2012b).

O Relator deferiu o pedido liminar e determinou que a apreciacdo dos vetos
deveria seguir a ordem cronolégica. Entre os quatros fundamentos que ele usa para justificar sua
deciséo, dois séo correlatos a intangibilidade das normas regimentais. Primeiramente o Ministro
afirma que os Regimentos s3o verdadeiras normas, logo “sua violagdo, ademais, habilita a pronta
e imediata resposta do ordenamento juridico. Nesse cenario, € inconcebivel a existéncia de
normas cujo cumprimento ndo se possa exigir coercitivamente” (BRASIL, 2012b, p. 23). Em
segundo lugar, entende que as normas regimentais sdo uma autolimitacdo voluntaria do
legislador, demostrando ““[...] um pré-compromisso com a disciplina interna de suas atividades”
(BRASIL, 2012b, p. 23).

Argumenta, ainda, 0 Ministro Luiz Fux:

[...] é preciso demarcar que a jurisprudéncia tradicional desta Corte se consolidou no
sentido de que tais assuntos se qualificam como questbes interna corporis,
considerando-os imunes ao controle judicial. Subjacente a tal orientacdo encontra-se um
resquicio da concepg¢do ortodoxa do principio da separacao de poderes, que, de certa
forma, ainda visualiza a existéncia de dominios infensos a intervencdo judicial,
reservados que seriam a instituicdo parlamentar, responsavel pela solucao final de toda e
qualquer matéria emergente no seu interior.

Tal concepgéo, todavia, ndo parece a mais adequada. Em um Estado Democratico
de Direito, como o0 é a Republica Federativa do Brasil (CF, art. 1°, caput), é paradoxal
conceber a existéncia de campos que estejam blindados contra a revisdo jurisdicional,
adstritos tdo somente a algada exclusiva do respectivo Poder. Insulamento de tal monta é
capaz de comprometer a propria higidez do processo legislativo e, no limite, o adequado
funcionamento das instituicdes democréticas. Dai por que se impde revisitar esta
atévica jurisprudéncia do Tribunal (BRASIL, 2012b, p. 22-23, grifo nosso).

Contudo o Plenario cassou a liminar ao decidir Agravo Regimental, sendo o
Relator vencido. Os argumentos utilizados pela maioria vencedora eram relacionados a natureza

da medida liminar no MS, ou seja, questdes formais/processuais e a impossibilidade do exercicio

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=524645>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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do controle judicial com base nas normas regimentais (BRASIL, 2013a). O writ acabou perdendo
objeto em virtude da rejeicio do veto em 06 de marco de 2013%.

4.2.2 Ofensa (ameaca ou lesdo) a direito subjetivo

Essa ofensa se desdobra em duas alternativas: uma mais especifica — ao direito
publico subjetivo do parlamentar ao devido processo legislativo —; e uma mais genérica — quando
ndo é especificado qual e a quem pertence o direito subjetivo ofendido. Apesar de a primeira
alternativa ser uma das formas de manifestacdo da segunda, optou-se por fazer uma abordagem
duplice, uma vez que se verificou, nos casos estudados, que o STF também utiliza a expressao
mais especifica com frequéncia. Essa diferenciacdo da a impressao de que as duas abordagens
correspondem a coisas distintas; a primeira mais especifica e relacionada apenas ao direito do
congressista de ndo participar de processo legislativo contrario a Constituicdo, e a segunda mais
ampla e genérica, alcancando congressistas e terceiros estranhos ao Poder Legislativo.

4.2.2.1 Direito (publico subjetivo do parlamentar) ao devido processo
legislativo

Ainda no periodo de transicdo democrética e sob a égide de Constituicao fruto do
regime autoritario, encontra-se o segundo fundamento mais relevante para a jurisprudéncia
brasileira ao discutir o controle judicial do processo legislativo. Cuida-se do MS 20.257, decidido
em 8 de outubro de 1980, que questionava a deliberacdo de PEC que, na visdo dos impetrantes,
tenderia a abolir a federacéo, atingindo cléusula pétrea”. O MS foi indeferido, pois a Corte
entendeu que a PEC ndo afetava a estabilidade da Federacdo, ndo ocorrendo
inconstitucionalidade. O avango dessa decisdo foi o reconhecimento do “cabimento do mandado
de seguranca em hipGteses em que a vedacdo constitucional se dirige ao proéprio
processamento da lei ou da emenda, vedando a sua apresentacdo [...] ou a sua deliberagido”
(BRASIL, 1980b, p. 312, grifo nosso).

Os parlamentares tiveram a garantia de ndo participar de processo legislativo em
desacordo com a Constitui¢ao, uma vez que “a inconstitucionalidade, se ocorrente, ja existe antes
de o projeto ou de a proposta se transformar em lei ou em emenda constitucional, porque o

proprio processamento j& desrespeita, frontalmente, a Constituigdo” (BRASIL, 1980b, p. 312).

%8 para detalhes da tramitacao:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=524645>. Acesso em: 10 jun. 2015.
% As PEC n. 51/1980 e PEC n. 52/1980 prorrogavam os mandatos de prefeitos e vereadores.
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Esse precedente evoluiu nos anos seguintes quando o STF passou a reconhecer que apenas 0s
parlamentares possuem direito publico subjetivo de buscar a observancia do devido processo
legislativo, como é apontado nos paragrafos seguintes, apesar das criticas da literatura ja

registradas no item 4.1 acima.

O fundamento voltou a ser registrado no MS 20.452, decidido em 7 de novembro
de 1984. O Mandado de Seguranca discutia a forma como o quérum qualificado para aprovacéao
de PEC deveria ser calculado, com base no nimero de presentes ou no total de membros de cada
Casa Legislativa. Numa questdo de ordem, o Ministro Moreira Alves questionou “[...] se os
impetrantes, na qualidade de parlamentares, sdo titulares de direitos subjetivos publicos que lhes
atribuam legitimacdo para impetrar a presente seguranga” (BRASIL, 1984b, p. 174). Eram
impetrantes do MS um Senador, um Deputado Federal e o Vice-Governador do estado de Sao
Paulo, este ultimo foi excluido da lide por ser parte ilegitima, prosseguindo em relacdo aos

demais para denegar a seguranga (BRASIL, 1984b).

Na década de 1990, uma das decisdes que mencionam o direito do parlamentar ao
devido processo legislativo é 0 AgR MS 21.754, ja descrito no item 4.2.1, que ndo foi conhecido,
pela maioria dos Ministros, por se tratar de matéria interna corporis, porém, nos votos vencidos,
ha registros de posicionamentos divergentes. O Ministro Celso de Mello, por exemplo, afirma

que:

Os membros do Congresso Nacional tém, nesse contexto, inquestionavel direito puablico
subjetivo a observancia do devido processo legislativo. Torna-se-lhes possivel, em
consequéncia, 0 acesso a tutela jurisdicional do Estado, sempre que do ato da Mesa das
Casas legislativas derivar lesdo a qualquer preceito inscrito na Constituicdo da Republica
(BRASIL, 1993, p. 337, grifo nosso).

Percebe-se que a jurisprudéncia dominante sobre o direito ao devido processo
legislativo é restrita as normas de processo legislativo com previsao constitucional. Ainda assim,
em 1992, ha um voto isolado do Ministro Celso de Mello proferido no MS 21.374, que tratava
sobre 0 apoiamento necessario para apresentacdo de requerimento de urgéncia a projeto de
autoria do Impetrante, que estende o direito ao devido processo legislativo a observancia das

normas regimentais. O Ministro afirma:

Os atos interna corporis — ndo obstante abrangidos pelos circulos de imunidade que
excluem a possibilidade de sua revisdo judicial — ndo podem ser invocados, com essa
qualidade e sob esse color, para justificar a ofensa ao direito publico subjetivo que os
congressistas titularizam e que Ihes confere a prerrogativa institucional a devida
observancia, pelo 6rgdo a que pertencem, das normas constitucionais e regimentais
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ao processo de atuacdo da instituicdo parlamentar (BRASIL, 1992, p. 108-109, grifo
N0sso).

4.2.2.2 Ofensa a direito subjetivo de congressistas e/ou de terceiros

Conforme o art. 5°, inc. XXXV da CF, “[...] a lei ndo excluira da apreciacdo do
Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito” (BRASIL, 1988, p. 4); trata-se do direito de acao
(SILVA, 2009). A Constituicdo garante o monopolio da jurisdicdo ao Poder Judiciério e que a
lesdo ou ameaca a qualquer direito (subjetivo, coletivo) seré& protegida pela atividade jurisdicional

(SILVA, 2009). Portanto, ndo seria diferente no caso de a ofensa ter origem no Poder Legislativo.

Na jurisprudéncia do STF, ha registros que utilizam esse argumento para justificar
0 exercicio do controle judicial, como sera apontado a seguir. No MS 21.374, decidido em 13 de
agosto de 1992, por exemplo, apesar do indeferimento invocando os precedentes firmados nos
MS 20.247 (BRASIL, 1980a) e MS 20.471 (BRASIL, 1984c) — atos interna corporis —, houve
manifestacdo de um Ministro reconhecendo a possibilidade de apreciacdo de atos do Poder
Legislativo quando houver ofensa a direito. O Ministro Celso de Mello destacou que a
jurisprudéncia do Tribunal limita a competéncia para resolver questbes interna corporis as
préprias Casas Legislativas, todavia ressalva que, para efeito de apreciacao judicial, as hipoteses
de lesdo ou ameaca a direitos estdo fora da competéncia discricionaria dos Parlamentos, o que ele
entende n&o ter acontecido no MS julgado (BRASIL, 1992).

No ano seguinte, no julgamento no AgR MS 21.754, os Ministros llmar Galvéo,
Carlos Velloso, Moreira Alves, Néri da Silveira, Octavio Gallotti e Sepulveda Pertence afastam a
competéncia do Poder Judiciario para julgar o caso por ndo verificarem ofensa a direito subjetivo.

Esse posicionamento € encontrado na sintese elaborada pelo Ministro Moreira Alves:

Sr. Presidente, em face de nosso ordenamento constitucional, as questfes interna
corporis sdo as que nascem e se exaurem na intimidade dos Poderes do Estado, estando
imunes ao controle judicial, desde que ndo firam ou ameacem direito subjetivo, pois,
se isso ocorrer, essa imunidade cede diante da garantia constitucional de que nem
sequer a lei pode excluir a apreciacdo do Poder Judiciario a ameaga ou a lesdo a
direito. No caso, Sr. Presidente, ndo ha direito subjetivo nem interesse geral de
observancia das normas juridicas, 0 que evidentemente ndo dd margem a mandado de
seguranga” (BRASIL, 1993, p. 363, grifo nosso).

O mesmo aconteceu no voto do Ministro Sidney Sanches proferido no MS 22.503,
no qual relembra que o STF vinha admitindo MS “[...] mesmo contra interpretacdo de normas
regimentais da Camara ou do Senado, quando o impetrante alegue violacdo de direito
individual” (BRASIL, 1996a, p. 489, grifo nosso) invocando a previsao contida no art. 5° da CF.
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No referido processo, o Ministro Celso de Mello registra que o principio da
separagdo de Poderes ndo pode ser utilizado como uma forma de blindagem de um 6rgéo quando
houver lesdo a direito subjetivo (BRASIL, 1996a). Se houvesse lesdo a direito, o controle judicial
ndo poderia ser afastado sob alegacéo de se tratar de matéria interna corporis, mas, como foi dito

anteriormente, 0 MS em questdo foi indeferido.

O mesmo Ministro volta a discutir a questdio no MS 22.494, que tratava de
impugnacdo ao provimento, em grau de recurso, de questdo de ordem pelo Plenario do Senado
determinando o arquivamento de requerimento de criacdo da chamada “CPI dos Bancos”. Em 19
de dezembro de 1996, por maioria apertada, o writ ndo foi conhecido pelo Plenério devido a
existéncia de matéria regimental — questdo interna corporis (BRASIL, 1996b). Entre os vencidos,

0 Ministro Celso de Mello que afirma ser:

[...] da esséncia de nosso sistema constitucional, portanto, que, onde quer que haja
uma lesdo a direitos subjetivos, ndo importando a origem da violagéo, ai sempre
incidira, em plenitude, a possibilidade de controle jurisdicional. A invocagdo do carater
interna corporis de determinados atos, cuja pratica possa ofender direitos assegurados
pela ordem juridica, ndo tem o conddo de impedir a revisdo judicial de tais
deliberagdes. Os circulos de imunidade do poder — inclusive aqueles que concernem ao
Poder Legislativo — ndo tem a missdo de fazer cessar os comportamentos ilicitos que
vulnerem direitos publicos subjetivos (BRASIL, 1996b, p. 421, grifo nosso).

No citado processo, o também vencido Ministro Sepllveda Pertence vislumbra a
possibilidade de a violagdo as normas regimentais acarretar a violacdo de direito subjetivo de
titularidade dos parlamentares ou de terceiros estranhos ao Congresso (BRASIL, 1996b). A Corte
voltou a reafirmar essa fundamentacdo, em 2005, ao decidir o MS 24.831 — que sera discutido

com mais profundidade no topico a seguir. Segundo trecho da ementa do acérdao:

Nao obstante o carater politico dos atos parlamentares, revela-se legitima a
intervencdo jurisdicional, sempre que 0s corpos legislativos ultrapassem os limites
delineados pela Constituicdo ou exergam as suas atribui¢des institucionais com ofensa a
direitos publicos subjetivos impregnados de qualificacdo constitucional e titularizados,
ou ndo, por membros do Congresso Nacional. Questdes politicas. Doutrina.
Precedentes (BRASIL, 2005, p. 234, grifo do original).

Em relacdo a esse fundamento, h& decisbes que utilizam apenas o texto
constitucional como pardmetro de controle, e ha votos isolados de Ministros que também
admitem o controle com base nas normas regimentais, demonstrando a existéncia de critérios
concorrentes na jurisprudéncia do Tribunal, todavia, se a ofensa a direito subjetivo é o
fundamento que justifica o controle judicial, o tipo de norma violada (constitucional ou

regimental) deveria ter pouca importancia.
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4.2.3 Utilizacdo do texto constitucional como um parametro de controle
judicial

Esse fundamento é consolidado na jurisprudéncia do STF (MACEDO, 2007) e esta
contido no MS 20.257 (BRASIL, 1980b), quando a Corte examinou se a PEC questionada
ofendia clausula pétrea; e no MS 20.452 (BRASIL, 1984b), quando o Tribunal decidiu como

deve ser calculado o quérum especial previsto na Constituicdo para aprovacao de PEC.

Em 1993, ao julgar o AgR MS 21.754, o Ministro Celso de Mello afirma que o
STF ndo admite que a alegacdo de natureza interna corporis possa afastar o controle judicial
quando se questiona a observéancia de norma constitucional. Defende ainda que, apesar de
excepcional, a interferéncia do Poder Judiciario no processo legislativo € justificada para garantir
a supremacia da Constitui¢do, todavia naquele processo ndo foi vislumbrada ofensa ao texto
constitucional e 0 MS ndo foi conhecido (BRASIL, 1993).

Dez anos apo6s o julgamento do agravo, o Ministro reafirma essa posi¢cdo em voto
proferido no MS 24.642 (BRASIL, 2004). O MS 24.642 questionava envio ao Senado de PEC
que ndo teria sido apreciada em dois turnos na Camara dos Deputados. Segundo o impetrante,
houve mudanca no texto entre os dois turnos, por isso ele entendia que a PEC apreciada no
segundo turno era uma nova proposicdo que deveria ser submetida novamente a dois turnos de
votacdo. O STF entendeu que o controle era cabivel, pois a questdo era relacionada ao processo
legislativo previsto na Constituicdo, todavia nao verificou ofensa ao art. 60, § 2° da CF (BRASIL,
1988), indeferindo a seguranca (BRASIL, 2004).

N&o obstante o STF afirmar expressamente que exerce o controle judicial
utilizando como parametro apenas o texto constitucional, registram-se duas decisdes em que as
normas regimentais foram utilizadas para subsidiar a decisdo da Corte. A primeira delas foi no
MS 22.503, com decisdo datada de 8 de maio de 1996. Esse MS alegava violacéo a proibicdo de
repetir matéria de proposicao rejeitada na mesma sessdo legislativa. O projeto questionado era a
PEC 33/1995, ou como ficou mais conhecida: PEC da Previdéncia. Esse MS teve repercussao nos
trabalhos da Camara dos Deputados, pois foi concedida liminar pelo Ministro Relator
determinando que “[...] a Camara dos Deputados, até o julgamento final deste mandado de
seguranca, abstenha-se da pratica de qualquer ato concernente a tramitacdo da proposta de
emenda constitucional 33-A/1995” (BRASIL, 19964, p. 391).
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A proposta tratava de uma reforma na Previdéncia Social e era patrocinada pelo
Executivo Federal que desejava a implantacéo de reformas em pontos cruciais do Estado®. Eram
impetrantes do MS estudado Deputadas Federais que faziam oposi¢do ao Governo Federal. Elas
alegavam diversas violagdes ao RICD, mas o STF indeferiu 0 MS e afirmou que sé conheceu o

writ no seu viés constitucional:

PRELIMINAR: IMPETRACAO NAO CONHECIDA QUANTO AOS
FUNDAMENTOS REGIMENTAIS, POR SE TRATAR DE MATERIA INTERNA
CORPORIS QUE SO PODE ENCONTRAR SOLUCAO NO AMBITO DO PODER
LEGISLATIVO, NAO SUJEITA A APRECIACAO DO PODER JUDICIARIO;
CONHECIMENTO QUANTO AO FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL
(BRASIL, 19964, p. 385, grifo nosso).

N&o obstante a afirmacdo contida na analise da preliminar levantada, ao avancar
para o trecho referente ao mérito, percebe-se que o STF utilizou previs@es contidas no RICD para
subsidiar o controle judicial da tramitacdo da proposta. Trata-se do seguinte trecho da ementa:

Il - Mérito.

1. N&o ocorre contrariedade ao § 5° do art. 60 da Constituicdo na medida em que o
Presidente da Camara dos Deputados, autoridade coatora, aplica dispositivo regimental
adequado e declara prejudicada a proposicao que tiver substitutivo aprovado, e ndo
rejeitado, ressalvados os destaques (art. 163, V).

2. E de ver-se, pois, que tendo a Cadmara dos Deputados apenas rejeitado o substitutivo,
e ndo o projeto que veio por mensagem do Poder Executivo, ndo se cuida de aplicar a
norma do art. 60, § 5° da Constituicdo. Por isso mesmo, afastada a rejeicdo do
substitutivo, nada impede que se prossiga na votagdo do projeto originario. O que nao
pode ser votado na mesma sessdo legislativa € a emenda rejeitada ou havida por

prejudicada, e ndo o substitutivo que é uma subespécie do projeto originariamente
proposto (BRASIL, 19964, p. 386, grifo nosso).

O § 5° do art. 60 da CF (BRASIL, 1988) veda a repeticdo de PEC com mesma
matéria de proposta de emenda rejeitada ou tida como prejudicada na mesma sessao legislativa,
mas a Constituicdo limita sua previsdo a esse ponto. A prejudicialidade ndo foi definida pelo
texto constitucional, mas pelo arts. 163 e 164 do RICD (BRASIL, 1989). Situagdo ainda mais
especifica ocorreu com a figura do substitutivo, que ndo possui previsdo constitucional. A
emenda substitutiva esta prevista no § 4° do art. 118 do RICD (BRASIL, 1989) e no § 4° do art.
246 do RISF (BRASIL, 1970b) e pode ser entendida como a emenda que apresenta grandes
alteracdes ao texto original, podendo ser vista como uma nova proposi¢do. Verificou-se que o
STF utilizou o RICD para examinar a constitucionalidade e a legalidade da apreciacdo da PEC,
chegando, inclusive, a citar o art. 163, V do RICD na ementa do acorddo. Logo a defini¢cdo do

conceito de substitutivo e os desdobramentos da sua apreciacdo pela Camara dos Deputados

%0 Sobre as reformas do Estado na década de 1990, ver Bresser Pereira (1997).
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foram primordiais para a definicdo do prosseguimento ou n&o da PEC 33/1995.

Situacdo semelhante aconteceu no julgamento da Acdo Declaratéria de
Constitucionalidade (ADC) 3, em 2 de dezembro de 1999. Essa acdo questionava a
constitucionalidade da Lei n. 9.424/1996. Eram apontados vicios materiais e formais, entretanto,
para o estudo, é suficiente se debrugar sobre um dos vicios formais apenas: a mudanca feita na
redacdo de um artigo na Casa Revisora — Senado Federal — sem que a matéria fosse remetida

novamente para analise da Casa Iniciadora — Camara dos Deputados (BRASIL, 1999c).

De acordo com o paragrafo unico do art. 65 da Constituicdo (BRASIL, 1988), se 0
projeto for emendado pela Casa Revisora, devera retornar & Casa Iniciadora. O STF entendeu que
a emenda feita no Senado Federal foi uma emenda de redac&o®, por isso néo necessitava ser
submetida novamente a votacdo na Camara dos Deputados (BRASIL, 1999c). O argumento
utilizado pela Corte para justificar o controle do processo legislativo foi que havia fundamento
constitucional, ndo obstante o conceito de emenda de redacéo estar previsto apenas nas normas
regimentais. Apesar dessa afirmacdo do Tribunal, a anélise do Relator foi bem aprofundada,

verificando se a alteracdo do texto produziu alguma mudanca de significado.

Nessas duas decisdes, verificou-se que, a despeito da negativa do STF, conceitos
previstos no regimento interno foram utilizados para balizar a andlise dos Ministros, inclusive
expressamente citados na ementa de decisdo como no MS 22.503 (BRASIL, 1996a). Essa € uma
consequéncia da delegacdo feita no texto constitucional que permite as Casas Legislativas
elaborarem seus regimentos internos. Embora o STF refute as normas regimentais como
fundamento autdnomo para o controle judicial do processo legislativo, tais normas encontram-se
inevitavelmente articuladas com os dispositivos constitucionais, e por vezes a compreensdo sobre
0 cumprimento ou ndo de uma norma da Constituicdo requer a interpretacdo de normas

constantes dos regimentos internos das Casas Legislativas.

Ainda sobre o controle judicial com base no texto constitucional, citam-se duas
decis@es recentes proferidas nas ADI 4.029 e ADI 4.425. Devido a natureza juridica das ADIs, a
utilizacdo da Constituicdo como parametro de controle estd implicita. Na ADI 4.029, com

acordao datado de 8 de marco de 2012, o STF declarou inconstitucional o art. 5°, caput, e os 8§ 1°

3 De acordo com o art. 118, § 8° do RICD, “denomina-se emenda de redac&o a [emenda] modificativa que visa sanar
vicio de linguagem, incorregéo de técnica legislativa ou lapso manifesto” (BRASIL, 1989, p. 120).
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e 2° do art. 6° da Resolucdo n. 1/2002 do Congresso Nacional, que disp8e sobre a apreciacdo das

Medidas Provisorias.

A ADI questionava a constitucionalidade da Lei n. 11.516/2007 — que criou 0
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade —, originada da Medida Provisoria n.
366/2007. Havia impugnacdes de vicios formais e materiais; para a pesquisa sdo relevantes
apenas os vicios formais, entre eles: a ndo emissao de parecer pela Comissdo Mista de Deputados
e Senadores prevista no § 9° do art. 62 da CF. Era pratica usual que a Comissdo néo funcionasse e
que os pareceres fossem feitos oralmente em Plenario pelo Relator, por delegacdo dos artigos
declarados inconstitucionais (BRASIL, 2012a), porém o STF entendeu que essa delegacdo era
inconstitucional, sendo imprescindivel a manifestacdo da Comissdo Mista, conforme o seguinte

trecho da ementa do acérdao:

[...] 4. As Comissbes Mistas e a magnitude das fungBes das mesmas no processo de
conversdo de Medidas Provisorias decorrem da necessidade, imposta pela Constituicéo,
de assegurar uma reflexdo mais detida sobre o ato normativo primario emanado pelo
Executivo, evitando que a apreciacdo pelo Plenério seja feita de maneira inopinada,
percebendo-se, assim, que o parecer desse colegiado representa, em vez de formalidade
desimportante, uma garantia de que o Legislativo fiscalize o exercicio atipico da fungdo
legiferante pelo Executivo.

5. O art. 6° da Resolugdo n® 1 de 2002 do Congresso Nacional, que permite a
emissdo do parecer por meio de Relator nomeado pela Comissdo Mista,
diretamente ao Plenario da Camara dos Deputados, é inconstitucional (BRASIL,
20123, p.2, grifo nosso).

Num primeiro momento (7 de marco de 2015), houve uma declaracdo de
inconstitucionalidade da Lei 11.516/2007 com modulacdo de efeitos, ou seja, a lei sé seria
declarada nula vinte e quatro meses apds a prolacdo da decisdo, nesse mesmo prazo o Congresso
poderia editar uma nova lei que garantisse a continuidade da autarquia. Contudo, no dia seguinte
(8 de marco de 2012), a Corte teve que buscar uma solucgdo juridica para resolver a situacdo de
aproximadamente quinhentas Medidas Provisérias que tramitaram antes da declaracdo, pois 0s
Ministros desconheciam que, na pratica, as Medidas Provisérias ndo eram apreciadas pelas
ComissBes Mistas, e tal fato s6 foi levantado pelo Advogado-Geral da Unido por meio de uma

questdo de ordem apés a conclusdo do julgamento da matéria®.

Entdo o STF mudou sua decisdo, declarando a inconstitucionalidade incidental dos

%2 para uma descricéo do caso Veloso (2013) e para mostrar a mudanca de posicionamento da Corte:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=202057> e
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=202191&caixaBusca=N>. Acessos em: 10 jun.
2015.
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ja citados dispositivos do RCCN, mas convalidando a tramitacdo das Medidas Provisorias ja
apreciadas e daquelas que estavam tramitando no Congresso, atribuindo efeito ex nunc a deciséo.
Como regra, a declaracdo de inconstitucionalidade no modelo concentrado brasileiro tem efeito

ex tunc, entretanto o art. 27 da Lei 9.868/1999 afirma que:

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado
ou de outro momento que venha a ser fixado (BRASIL, 1999b, p. 6, grifo nosso).

Ressalte-se que a utilizacdo desse mecanismo possui um teor significativo de
discricionariedade, pois a definicdo dos conceitos de “seguranca juridica” e ‘“excepcional
interesse social” ficam a critério dos Ministros. Além disso, esse caso demonstra que o STF nédo
domina as nuances e principalmente os desdobramentos do processo legislativo. Ao aplicar a
Constituicdo e reconhecer a inconstitucionalidade do procedimento adotado pelo Congresso
Nacional, o STF desconhecia que esse rito era regra na tramitacdo das Medidas Provisorias, e ndo
excecdo. O conhecimento prévio desse fato provavelmente implicaria a modulagéo de efeitos da
decisdo no mesmo momento em que ela foi proferida, e ndo no dia seguinte, como uma solugéo
improvisada para resolver um problema criado pelo desconhecimento dos envolvidos no

julgamento.

A segunda decisdo citada em controle difuso é a ADI n. 4.425/DF, para declarar a
inconstitucionalidade da Emenda Constitucional 62/2009; um de seus argumentos era a
inconstitucionalidade formal, pois a matéria foi apreciada em dois turnos pelo Senado no mesmo
dia, desrespeitando o intersticio de cinco dias uUteis entre os turnos de votagdo previstos no RISF
(BRASIL, 1970b). Parte da ementa da deciséo afirma:

1. A Constituigdo Federal de 1988 néo fixou um intervalo temporal minimo entre os
dois turnos de votacao para fins de aprovacédo de emendas a Constitui¢do (CF, art.
62, 829), de sorte que inexiste pardmetro objetivo que oriente o exame judicial do
grau de solidez da vontade politica de reformar a Lei Maior. A interferéncia judicial
no &mago do processo politico, verdadeiro locus da atuacéo tipica dos agentes do Poder
Legislativo, tem de gozar de lastro forte e categorico no que prevé o texto da
Constituicdo Federal. Inexisténcia de ofensa formal a Constituicdo brasileira
(BRASIL, 2013b, p. 2, grifo nosso).

O Tribunal entendeu que, uma vez que a Constituicdo néo estabelece o intervalo
entre os turnos de votacdo, ela somente veda a votagdo de dois turnos simultaneamente, exigindo
apenas que fossem feitas duas votagdes. O Ministro Dias Toffoli afirma que “admitir que se

utilize um preceito regimental como paradigma do confronto equivaleria, na pratica, a
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constitucionalizagdo de regra despida desse status” (BRASIL, 2013b, p. 140). Também reconhece
que “[...] ndo concebe, da leitura da Constituigdo, a ideia de que quando se exigem os dois turnos,
se exige uma maturacdo. Exige-se votacdo duas vezes, uma confirmagdo da votagdo” (BRASIL,
2013b, p. 162).

Uma posicdo minoritaria nesse julgamento foi a do Ministro Marco Aurélio, que
entendeu que a previsdo regimental homenageava o texto constitucional ao estabelecer um
intervalo entre as votagdes, além de reconhecer que esse intervalo entre 0s turnos permite a
meditacdo e reflexdo sobre o voto (BRASIL, 2013b)*. A titulo de exemplo, no periodo
compreendido entre os anos 1988 a 2008, vinte e quatro das cinquenta e sete emendas editadas
tiveram o intersticio entre os turnos de votacdo suprimidos em pelo menos uma das Casas
(CARVALHO, H., 2010).

Em resumo, o argumento do controle judicial do processo legislativo com base no
texto constitucional é reconhecido e utilizado pelo STF. Isso ocorre devido ao principio da
supremacia da Constituicdo (SILVA, 2009), que permite que todos 0s atos sejam apreciados a luz

da Carta Magna.

4.2.4 Direito das Minorias

O STF tem entendido que existe um verdadeiro estatuto constitucional das
minorias parlamentares para garantir a participacdo ativa dos grupos minoritarios no Congresso
Nacional. Esse fundamento estd contido nas decisdes dos MS 22.503 (BRASIL, 1996a), MS
24.831 (BRASIL, 2005) e MS 26.441 (BRASIL, 2007). Ainda que de forma inicial, o voto
isolado do Ministro Celso de Mello, no MS 22.503, reconhece que a Maioria ndo pode usar essa

condicdo para justificar desvios arbitrarios no curso do processo legislativo (BRASIL, 1996a).

Portanto, a Maioria deve respeitar os direitos essenciais dos grupos minoritarios.
Uma forma de garantir esse respeito é a observancia das “regras do jogo” contidas nas normas

constitucionais e regimentais.

[...] o alegado desrespeito a disciplina ritual de formagédo dos atos legislativos, além de
afetar a propria validade juridico-formal das normas editadas pelo Congresso Nacional,
também ofende um postulado basico que informa a prépria concepcdo do Estado
Democratico de Direito, que ndo tolera o uso arbitrario do poder e nem admite a

%3 para uma critica a supressao de intersticio entre os turnos de votacdo de PEC: Barbosa (2010); Carvalho, H.
(2010).
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desconsideracgéo dos direitos dos grupos minoritarios que integram o Parlamento
como legitimos representantes do Povo (BRASIL, 19964, p. 468, grifo do original).

Continua o Ministro Celso de Mello:

“O desrespeito as formalidades que inerem ao processo legislativo, o desprezo as
clausulas regimentais mandatdrias e constitucionais que condicionam o processo de
formacéao das leis e das emendas a Constituicdo, as interpretagdes que frustram os
diretos essenciais dos grupos parlamentares minoritdrios e 0s comportamentos
institucionais que concretizem ofensa aos atos de elaboracdo parlamentar das normas
juridicas qualificam-se como procedimentos intoleraveis, destituidos de qualquer
legitimidade juridica, ainda que buscando justificacdo para esses desvios arbitrarios na
prevaléncia da vontade da maioria, cujo predominio, no ambito do processo formativo
das leis, ha de resultar, no entanto, do incondicional respeito aos direitos e as
prerrogativas dos grupos minoritarios” (BRASIL, 1996a, p. 472, grifo do original).

Essa posicdo encontrava resisténcia dentro do Tribunal. O Ministro Nelson Jobim,
por exemplo, demonstrou preocupacdo em seu voto no MS 24.642 (BRASIL, 2004), pois
vislumbrava o uso do controle judicial por meio do Mandado de Seguranca como uma forma de
continuacdo da discussao politica principalmente pelos congressistas que se sentiram derrotados

na arena legislativa.

N&o se pode negar que 0s grupos minoritarios recorrem ao Poder Judiciario para
buscar direitos que entendem violados dentro do Congresso Nacional. Tal fato se deve a
caracteristica contramajoritaria das Cortes Constitucionais, muito discutida na literatura que
debate as relacGes entre constitucionalismo e democracia. Dworkin relembra que é natural que
“aqueles que pensam que a democracia significa a lei da maioria considerem o
constitucionalismo antidemocratico” (2002, p. 158) ao apontar caracteristicas da democracia que

enfraquecem a Maioria.

Ocorre que, ao julgar o MS 24.831, a Corte se pronunciou coletivamente sobre a
existéncia de um estatuto constitucional das minorias parlamentares, cuja maior expressao
consiste no direito de investigacdo e fiscalizacdo do exercicio do poder (BRASIL, 2005). O STF
entendeu que existe uma “[...] impossibilidade de a Maioria parlamentar frustrar, no @mbito do
Congresso Nacional, o exercicio, pelas minorias legislativas, do direito constitucional a
investigagdo parlamentar” (BRASIL, 2005, p. 231).

No caso concreto, tratava-se de requerimento de instalacdo de CPI para investigar
0 uso de casas de bingos para a lavagem de dinheiro, que veio a ficar conhecida como “CPI dos
Bingos™. Depois de conseguir o numero constitucional de assinaturas para instalacdo da CPI, os

requerentes se viram frustrados devido a nao indicacdo de membros para compor a Comisséo por
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parte de algumas das Liderancas Partidarias, as quais cabiam vagas de acordo com o principio da
proporcionalidade partidaria. Ao responder questdo de ordem, o Presidente do Senado se recusou

a suprir a omissao por entender nao ter competéncia para fazer a indicagdo no lugar dos lideres.

O Tribunal decidiu que deveria ser aplicada analogicamente previsdo contida no
RICD permitindo a designacgdo pelo Presidente do Senado dos membros faltantes. Com essa
decisdo, o STF indicou que o Poder Judiciario € responsavel por “[...] garantir a integridade e a
supremacia da Constitui¢do” (BRASIL, 2005, p. 233-234). A motivacdo para essa determinacdo
pode ser resumida na seguinte frase: “[...] ninguém se sobrepde, nem mMesmMO 0S grupos
majoritarios, aos principios superiores consagrados pela Constituigdo da Republica” (BRASIL,
2005, p. 233, grifo do original).

O fundamento também é reafirmado no MS 26.441 (BRASIL, 2007), inclusive
com citagdes literais da ementa do MS 24.831 (BRASIL, 2005). A contribuicdo da decisdo é a
afirmacdo de que “a ofensa ao direito das minorias parlamentares constitui, em esséncia, um
desrespeito ao direito do proprio povo, que também é representado pelos grupos minoritarios
que atuam nas Casas do Congresso Nacional” (BRASIL, 2007, p. 295, grifo nosso).

Outro registro é encontrado na decisdo em carater liminar, no MS 31.816, que ja
foi discutido algumas péaginas atras. O Relator fundamentou sua decisdo em quatro razdes, das
quais duas ja foram discutidas no item 4.2.1, faltando as duas ultimas. Ambas estdo relacionadas
com a relacdo Maioria/Minoria. O Ministro ressalta que as normas regimentais trazem
previsibilidade e seguranca as minorias, funcionando como instrumento capaz de promover o
equilibrio entre esses grupos ¢ impedindo “[...] que as maiorias eventuais atropelem, a cada

instante, os grupos minoritarios” (BRASIL, 2012b, p. 24). Além disso, também destaca que:

[...] h&d um argumento de cidadania para admitir a sindicabilidade judicial nas hipéteses
de estrito descumprimento das disposicdes regimentais. Trata-se de zelar pelo
cumprimento das regras do jogo democrético, de modo a assegurar o pluralismo
necessario e exigido constitucionalmente no processo de elaboracdo das leis (BRASIL,
2012b, p. 24, grifo nosso).

Por fim, um dos posicionamentos mais recentes que retoma o direito das minorias
estd contido no MS 32.885, em que Senadores solicitavam que fosse criada CPI nos estritos
termos contidos no requerimento por eles apresentado, e ndo com objeto de investigacdo amplo
(BRASIL, 2014a). Tratava-se de requerimento de criagdo de CPI para investigar irregularidades

envolvendo a empresa Petrobras (compra da refinaria de Pasadena e pagamento de propina a
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funcionarios pela empresa Offshore), contudo havia outro requerimento com o objeto ampliado,
incluindo a construcéo e operagéo da refinaria de Abreu e Lima em Pernambuco e contrato para

aquisicdo de trens e metré em Sao Paulo e no Distrito Federal.

O primeiro requerimento era de autoria da oposicdo, e 0 segundo, da base
governista. Conforme noticias veiculadas na midia, a base governista tinha interesse em
enfraquecer a investigagdo sobre a Petrobras ao incluir escandalos relacionados a governos de
oposicdo na mesma CPI®. A Relatora — Ministra Rosa Weber — monocraticamente deferiu em
parte a medida liminar, suspendendo ato que submetia a criacdo da CPI ao Plenario do Senado e

determinado a criacdo da CPIl com objeto mais restrito.
Segundo a Ministra:

Ha situaces em que a aplicagdo pura e simples, no processo de decisdo politica, da
regra da maioria resulta em injustica na medida em que nega direitos titularizados
por individuos ou minorias. Sem deixar de reconhecer a tensdo, inerente & democracia
constitucional, entre a regra da maioria e os direitos das minorias, mostra-se
incompativel com o estatuto conferido pela Constituicdo aos grupos minoritarios,
ao consagrar o pluralismo politico como fundamento do Estado democratico de direito
(art. 1%, V, da Constituicdo da Republica), a conduta que tem como resultado efetivo a
negacéo de direitos por eles titularizados (BRASIL, 20144, p. 5, grifo nosso).

Demonstrando que a Corte atuou como um garantidor dos direitos das minorias
parlamentares quando manobras, respaldadas pela Maioria, impediram que 0S gQrupos

minoritarios exercessem seu papel de oposicao.

Quanto a este fundamento, ha decisbes que utilizam como pardmetro apenas a CF,
como o MS 26.441 (BRASIL, 2007) e a decisdo liminar proferida no MS 32.885 (BRASIL,
2014a). Bem como decisdes que utilizam a CF e os regimentos internos, como o voto do Ministro
Celso de Mello no MS 22.503 (BRASIL, 1996a) e o acérdao proferido no MS 24.831 (BRASIL,
2005). Essas duas ultimas ndo se limitam apenas as normas constitucionais reproduzidas nos
regimentos internos, abrangendo inclusive normas contidas exclusivamente nos textos

regimentais.

4.2.5 (Im)possibilidade de controle de constitucionalidade preventivo

Quanto a0 momento em que o controle de constitucionalidade é exercido, é

possivel falar em controle preventivo e repressivo. A literatura reconhece que o Poder Legislativo

3 Atitulo de exemplo: <http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2014/04/01/senado-le-requerimento-da-
cpi-da-petrobras-oposicao-quer-comissao-mista.htm>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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(por meio das Comissbes de Constitucionalidade e Justica) e o Poder Executivo (por meio do
veto juridico) sdo os 6rgdos responsaveis por analisar a constitucionalidade das proposi¢des antes
da transformac&o em norma juridica (SIMOES, 2007). Essas duas instancias, entretanto, podem
ser superadas pelo Plenario das Casas Legislativas, pois o parecer da Comissdo e 0 veto podem
ser rejeitados pela manifestacdo dos congressistas. Enquanto o Poder Judiciario seria o
responsavel por exercer o controle repressivo das normas editadas que ja pertencem ao

ordenamento juridico do Estado.

Contrariando esse entendimento, o STF admitiu no MS 20.257 (BRASIL, 1980b),
apesar de ndo utilizar naquele momento a expressao controle preventivo, a possibilidade de
impetracdo de MS para garantir que Parlamentar ndo participasse de processo legislativo em
desacordo com a Constituicdo®. Na pratica o precedente reconhece que a Constituicdo veda o
processamento de determinadas proposicOes, pois apenas a apresentacao e a deliberacdo delas ja
ofendem o texto constitucional. Ao admitir essa possibilidade, o STF reconhece a existéncia do
controle judicial preventivo, pois 0 objeto do MS é proposicdo que ainda tramita no Congresso
Nacional. No caso concreto, o0 MS foi indeferido, pois os Ministros ndo vislumbraram

inconstitucionalidade nas alegac6es dos impetrantes.

Em 1991, ao julgar a ADI n. 466/DF, a Corte ndo conheceu da acdo devido a
“inexisténcia de controle preventivo abstrato (em tese) no direito brasileiro” (BRASIL, 1991, p.
55). A ADI questionava a tramitacdo de PEC que instituia casos para aplicacdo de pena de morte
e, para os impetrantes, ofendia clausula pétrea contida no art. 60, § 4° da CF. O Relator resgata a
decisdo proferida no MS 20.257, porém as diferencia, pois 0 Mandado de Seguranca impugna a
tramitacdo de proposta cujo simples processamento ja ofende a Constituicdo. No presente caso,
buscou-se uma declaracdo de inconstitucionalidade, em sede de controle abstrato, de norma que
ainda ndo pertencia ao ordenamento juridico brasileiro. Isso porque “o direito constitucional
positivo brasileiro, ao longo de sua evolucdo historica, jamais autorizou — como a nova
Constituicdo promulgada em 1988 também ndo o admite — o sistema de controle jurisdicional
preventivo de constitucionalidade, em abstrato” (BRASIL, 1991, p. 55, grifo do original).

Essa diferenciacdo entre os instrumentos aptos a provocar o STF ndo é um

argumento sélido o suficiente, pois se, em vez de utilizar a ADI, um parlamentar tivesse

% 0 contetudo do MS 20.257 j4 foi tratado no item “4.2.2.1 Direito (publico subjetivo do parlamentar) ao devido
processo legislativo”.
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impetrado um MS alegando ofensa ao direito subjetivo e solicitando a suspensdo da PEC com
conteddo que claramente afronta clausula pétrea, qual teria sido a conduta do STF?
Aparentemente, o STF reconhece a possibilidade do controle preventivo, mas, nos casos
concretos, procura argumentos para nao exercé-lo. Um dos argumentos utilizados para afastar a
matéria da jurisdicdo do STF é o carater regimental da norma ofendida, como no MS 33.353
(BRASIL, 2014b), arquivado em 2014, que questionava a existéncia de vicios no processo de

apreciacdo de vetos presidenciais.

Quando a alegacdo é de ofensa ao texto constitucional, o STF também tem
restringindo sua atuacdo, como no MS 23.047 — que teve sua liminar negada pelo Plenario, pois
ndo encontrou ofensa que justificasse a traumaética intervencdo do Poder Judiciario no Poder
Legislativo (BRASIL, 1998) —; e no MS 24.138, indeferido pelo Pleno, no qual o voto do Relator

— Ministro Gilmar Mendes — afirmou:

[...] se admitisse, em casos como o0 dos presentes autos, a plena discussdo sobre a
constitucionalidade do projeto, restaria comprometido ndo s6 o modelo de controle
repressivo amplo existente entre n6s, mas o proprio sistema de divisdo de poderes
estabelecidos na Constituicdo (BRASIL, 2002b, p. 86-87, grifo do original).

Outro exemplo de aplicacdo desse fundamento é o MS 32.033. Nele foram
proferidas duas decisdes: uma monocratica, pelo Relator, em carater liminar; e o acérdao, pelo
Plenario. Tratava-se de MS impetrado por Senador da Republica alegando violacdo ao devido
processo legislativo na tramitacdo do PL 4.470/2012. O projeto impedia a transferéncia de
recurso do fundo partidario e do horario de propaganda eleitoral no radio e na televisdo em
virtude de migracdo partidaria no decorrer da Legislatura. No contexto de impetracdo desse MS
estava a criacdo do Partido Rede Sustentabilidade, cuja principal lideranca era a ex-Senadora e
provavel candidata & Presidéncia da Republica, Marina Silva. A apreciacdo do PL estava
ocorrendo de forma acelerada no Congresso e, se fosse aprovado, ndo permitiria que oS
parlamentares que se filiassem ao novo partido levassem com eles o tempo de propaganda

eleitoral e as verbas do fundo partidario.

Em decisdo liminar, o Relator, Ministro Gilmar Mendes, suspendeu®®, em 24 de

% Benvindo (2014) destaca que essa decisdo é flagrantemente interventiva e utiliza o ritmo do processo legislativo
como um instrumento capaz de aferir a constitucionalidade da matéria. Curiosamente, a decisdo ndo teve a mesma
repercussdo que a aprovacao, naquela mesma semana, da admissibilidade da PEC 33/2011, que, entre outras
mudancas, condicionava o efeito vinculante das simulas do STF a aprovacao do Poder Legislativo.
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abril de 2013, a tramitacdo do PLC 14/2013*" até o julgamento do mérito. Fundamentou sua
decisdo na velocidade da apreciacdo da matéria, num aparente casuismo e na contradi¢cdo com a
Constituicdo e com decisdo anterior da Corte referente ao Partido Social Democratico (BRASIL,

2013c). Na decisdo o Ministro confirma o precedente contido no MS 20.257 e afirma que:

Se € certo que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece a possibilidade
de avancar na analise da constitucionalidade da administragdo ou organizagéo interna
das Casas Legislativas, também é verdade que isso somente tem sido admitido em
situacdes excepcionais, em que ha flagrante desrespeito ao devido processo legislativo
ou aos direitos e garantias fundamentais (BRASIL, 2013c, p. 4).

A suspensdo da tramitacdo do projeto durou menos de dois meses, pois, em 20 de
junho de 2013, o Plenario indeferiu 0 MS, cassando a liminar anteriormente concedida. O Relator
foi vencido e funcionou como Redator para o acérddao o Ministro Teori Zavascki. O voto do
Redator declara que a Constituicdo ndo admite o controle de proposi¢des legislativas, mas

apresenta duas excecOes a essa regra:

[...] a primeira, quando se trata de Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC que seja
manifestamente ofensiva a clausula pétrea; e a segunda, em relacdo a projeto de lei ou
de PEC em cuja tramitagdo for verificada manifesta ofensa a alguma das clausulas
constitucionais que disciplinam o correspondente processo legislativo (BRASIL, 2013d,
p. 140, grifo nosso).

A ementa da decisdo avanga no que se refere ao controle preventivo. Ela limita o
controle preventivo aos aspectos formais e procedimentais porque nesses casos “[...] visa a
corrigir vicio ja efetivamente concretizado no préprio curso do processo de formacao da norma,
antes mesmo e independentemente de sua final aprovacdo ou ndo” (BRASIL, 2013d, p. 2,
grifo nosso). Os Ministros, em sua maioria, entendem que esses vicios seriam limitados a matéria
constitucional que regula o processo legislativo, ndo obstante a manifestacdo do Ministro Marco
Aurélio que estende o controle quando houver “[...] inobservancia a dispositivos regimentais,
legais ou constitucionais que disciplinem o processo legislativo” (BRASIL, 2013d, p. 240, grifo

N0sso).

Além de admitir o controle preventivo com base em alegac@es de vicios formais, o
STF declara inviavel o controle de proposicdes legislativas com base em alegacdes de

inconstitucionalidades materiais, uma vez que:

[...] subtrairia dos outros Poderes da RepuUblica, sem justificacdo plausivel, a prerrogativa
constitucional que detém de debater e aperfeicoar os projetos, inclusive para sanar

%7 0 projeto em questao recebeu a numeragao PL 4.410/2012 na Camara dos Deputados e PLC 14/2013 no Senado
Federal.
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seus eventuais vicios de inconstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca possa
ser a inconstitucionalidade material de projetos de leis, menos ainda se devera
duvidar do exercicio responsavel do papel do Legislativo, de negar-lhe aprovacao, e
do Executivo, de apor-lhe veto, se for o caso. Partir da suposicdo contraria significaria
menosprezar a seriedade e 0 senso de responsabilidade desses dois Poderes do Estado. E
se, eventualmente, um projeto assim se transformar em lei, sempre havera a
possibilidade de provocar o controle repressivo pelo Judicidrio, para negar-lhe
validade, retirando-a do ordenamento juridico (BRASIL, 2013d, p. 2, grifo nosso).

O ponto levantado na ementa do MS 32.033 € bem relevante para a discussdo, pois
a Corte admitiu o controle preventivo quando ha ofensa/vicio formal, de procedimento.
Diferentemente do vicio material que pode ser expurgado por meio de um parecer contrario pelo
Poder Legislativo ou pelo veto do Poder Executivo, o vicio formal, uma vez ocorrido, contamina
a proposicdo/norma. Em recente decisdo no MS 33.615 (BRASIL, 2015), o Ministro Luiz Fux
monocraticamente negou seguimento ao MS que questionava a inclusdo, por meio de emenda, de
matéria sem pertinéncia com a versada no texto original de Medida Provisoria e solicitava a
suspensdo da tramitacdo da proposi¢cdo. O Ministro entendeu que o0 juizo preventivo de
constitucionalidade somente é autorizado em casos excepcionais, o que ndo foi configurado no
citado MS.

Dentre os vicios formais, existem aqueles previstos na CF e os oriundos da
infringéncia de normas regimentais. Nas decisdes citadas neste tdpico se referem as normas
regimentais apenas as proferidas na decisdo cautelar do MS 32.033 (BRASIL, 2013c) e o voto do
Ministro Marco Aurélio no acordao do MS 32.033 (BRASIL, 2013d).

Apos essa exposicao sobre a jurisprudéncia do STF, pode-se afirmar que a Corte
majoritariamente defende a intangibilidade dos chamados atos interna corporis (4.2.1) e o
exercicio do controle judicial do processo legislativo quando o parametro de controle € o texto
constitucional (4.2.3). O STF reconhece a existéncia de um direito subjetivo do parlamentar ao
devido processo legislativo (4.2.2.1) e a possibilidade de examinar a ofensa (ameaga ou lesdo) a
direitos de congressista e/ou de terceiros (4.2.2.2) com base exclusivamente na Constituicédo,

salvo os votos isolados que admitem o controle com fundamento nos regimentos internos.

A questdo do direito das minorias (4.2.4) é um pouco mais recente quando o STF
reconheceu a existéncia de um estatuto constitucional das minorias parlamentares. A maioria dos

pronunciamentos utiliza apenas o texto constitucional, todavia, assim como nos itens 4.2.2.1 e
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4.2.2.2, ha votos minoritarios que reconhecem que as normas regimentais também podem servir

para parametro de controle judicial.

Por fim, quanto ao controle preventivo (4.2.5), ndo obstante a recusa do STF em
exercer o controle preventivo, hd um registro recente que o admite quando a alegacdo é de
violagcdo de aspectos formais e procedimentais, restando acompanhar outros processos para
verificar se tal decisdo sera mantida. Destaca-se que no MS 33.615 (BRASIL, 2015), quando teve
oportunidade de enfrentar a questdo, o STF ndo exerceu o controle preventivo, pois ndo
identificou situacdo excepcional que o justificasse. Feito esse apanhado da jurisprudéncia
brasileira, passa-se ao estudo do direito comparado, com a discussdo sobre os casos espanhol,

costarriquenho, colombiano e norte-americano.
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5 AS NORMAS REGIMENTAIS COMO UM PARAMETRO DE
CONTROLE NO DIREITO COMPARADO

5.1 Caso da Espanha
A Constituicdo Espanhola (CE) vigente foi aprovada em 31 de outubro de 1978,

ratificada pelo povo espanhol por um referendo em 7 de dezembro de 1978 e sancionada pelo Rei
Juan Carlos em 27 de dezembro de 1978%. Ela foi um dos fatores determinantes para a
consolidagdo da transicdo democréatica espanhola iniciada com a morte do General Francisco
Franco em 1975. Como transicdo entende-se o “intervalo de tempo entre o desaparecimento do
regime existente e o aparecimento de um regime democratico; nessa etapa surgem as principais
instituicdes do novo sistema democratico e as regras basicas do jogo politico” (POWELL, 2006,

p. 12, tradugéo nossa).

A Espanha deixava um regime ditatorial e uma consideravel parcela da populagéo
desconfiava do sucesso no estabelecimento de um regime democratico, devido a falta de tradicéo
democrética e a instabilidade da vida politica desde a Guerra de Independéncia (POWELL,
2006). Além disso, o marco do fim do regime ditatorial fora simboélico: a morte do General
Franco. Ndo houve uma revolta da populacdo, um golpe militar, uma guerra civil ou algo
semelhante (CARVALHO, P., 2011).

Nesse contexto de retomada da democracia e desconfianca do futuro, a autonomia
do Parlamento comecou a ser recuperada. Buscou-se garantir a independéncia do Poder
Legislativo, por isso o art. 72 da CE apresenta 0s quatro pilares da autonomia parlamentar, que,
segundo Figueruelo Burrieza (2003), consistem em: autonomia normativa; orcamentaria; de
governo interno; e administrativa. A competéncia para a elaboracdo dos regimentos internos das
Casas Legislativas estd compreendida na autonomia normativa, devendo ser observado como

limite apenas a CE. As normas regimentais compreendem:

[..] desde a constituicdo e organizacdo da Camara até o procedimento de relagdo desta
com outros 0Orgdos constitucionais, passando pelo exame das incompatibilidades
parlamentares, a elaboracdo da ordem do dia, o regime de discussdo e votagdo, 0s
procedimentos legislativos geral e especial e a disciplina interna (FIGUERUELO
BURRIEZA, 2003, p. 203, traducdo nossa).

Como o processo legislativo ndo foi completamente previsto no texto

% para mais informagdes sobre a Constituicdo Espanhola:
<http://www.tribunalconstitucional.es/en/constitucion/Pages/Constitucioningles.aspx>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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constitucional, h& regras contidas nos regimentos internos dos 6rgdos legislativos que
complementam a CE. Também na CE destaca-se a criagdo do Tribunal Constitucional Espanhol
(TCE), com a funcdo de defesa e garantia da Constituicdo, atuando como seu intérprete supremo
e mantendo sua supremacia no ordenamento juridico (FIGUERUELO BURRIEZA, 2003).
Conforme os art. 159 e seguintes da CE, o TCE é composto por doze membros nomeados pelo
rei, indicados quatro pelo Congreso de los Diputados, quatro pelo Senado de Espafia, dois pelo
Gobierno e dois pelo Consejo General del Poder Judicial. Os membros sdo investidos para um
periodo de nove anos, com renovacdo de um terco da composi¢cdo a cada trés anos. Entre as
matérias de sua competéncia, destacam-se o recurso de inconstitucionalidade contra leis e

disposicdes normativas com forcga de lei e o recurso de amparo.

Na década de 80, a partir desse contexto politico, com o fortalecimento do Poder
Legislativo e a criacdo do TCE, o terreno para a discussdo da parametricidade das normas

regimentais comega a tomar forma. Figueruelo Burrieza afirma que:

O fundamento juridico-politico da autonormatividade parlamentar, a que estamos nos
referindo, tem variado conforme a evolucdo do modelo de Estado atual. Se na sua
origem era justificada pela necessidade de garantir seus direitos e privilégios perante um
monarca absolutista, mais tarde, com o triunfo do Parlamento sobre o suposto direito
divino dos reis e com sua localizagéo no centro do sistema politico, a autonormatividade
das Camaras se funda no principio da separa¢do dos Poderes e de forma mais radical, na
soberania do Parlamento. Prova disso era que, enquanto atos de soberania do
parlamento, as atuactes parlamentares ndo eram submetidas a nenhum Tribunal (2003,
p. 201, traducéo nossa).

O TCE comecou a ser questionado sobre atos internos do Parlamento (atos interna
corporis) sob alegacdo de ofensa ao texto constitucional e as normas regimentais. Ao analisar as
decisbes do TCE, percebe-se uma gradual mudanca de posicionamento. No inicio o Tribunal
buscava argumentos para afastar essas matérias de sua jurisdicdo, mas, aos poucos, 0 manto que
protegia 0s atos internos do Parlamento comega a ser suspenso, devido ao argumento de que a
existéncia de matérias imunes ao controle judicial ndo se coaduna com o Estado Democratico de
Direito que estava se consolidando na Espanha (FIGUERUELO BURRIEZA, 2003).

A autonomia parlamentar surgiu para evitar que o Parlamento se submetesse a
outros Poderes, em um momento de autoafirmacdo, num “contexto politico determinado pela
instabilidade da institui¢do parlamentar” (LOPES; TIRADO BARRERA, 2006, p. 33). Alvarez
Conde e Arnaldo Alcubilla (1997) acreditam que a doutrina interna corporis progressivamente

foi enfraquecida, pois o conceito de autonomia deixou de ser encarado como um prerrogativa ou
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privilégio para ser visto como instrumento politico utilizado pela CE para organizar o Estado
Espanhol descentralizando-o politica e administrativamente. Toda essa mudanga na sociedade
acarretou uma atenuacdo dessa autonomia, possibilitando o inicio dessa discussdo na

jurisprudéncia espanhola.

A primeira decisdo em que o TCE se manifestou sobre o assunto foi o AUTO n.
183/1984 (ESPANHA, 1984). Nela ficou consignado que os atos internos da Camara que tiverem
como objetivo regular a relacdo entre a Camara e seus proprios membros sdo considerados

puramente internos. Conforme Lopes e Tirado Barrera:

Com essa decisdo do Tribunal Constitucional, ficava estabelecido no Direito espanhol
que os interna corporis acta eram atos internos das Camaras — destinados a regulacéo
das relagdes entre ela e seus membros — posicionamento decorrente da sua necessaria
independéncia, rejeitando-se qualquer tipo de intromissdo dos outros &rgdos
constitucionais. Apenas 0s atos que possam ter efeitos nas relacdes externas do
6rgao parlamentar poderiam estar submetidos a controle judicial (2006, p. 37, grifo
N0sso).

Consolidando esse entendimento, a Sentencia (STC) 90/1985 (ESPANHA, 1985)
afirma que qualquer ato do Parlamento que possua relevancia juridica externa, ou seja, que afete
situacbes que extrapolam o ambito estrito de funcionamento proprio das Camaras podera ser
submetido ao conjunto de normas materiais contidas na Constituicdo espanhola, do contrério
haveria uma arbitrariedade do Parlamento (TIRADO BARRERA, 1999).

Na STC 99/1987 (ESPANHA, 1987), o TCE comeca a mudar seu entendimento.

Conforme Macedo:

Em outra questdo tradicionalmente imune — o processo legislativo — o Tribunal
Constitucional j& havia admitido, desde a STC 99/1987, a possibilidade de declaracéo
de inconstitucionalidade da lei por vicios in procedendo na hipdtese em que a
inobservancia das regras ou o vicio ocorrido no iter formativo da lei resulta em
grave comprometimento na formag¢do da vontade legislativa. Nessa hipétese, como
se afirmou expressamente na decisdo da STC 99/1987, o regimento interno e as demais
normas de direito parlamentar podem servir de parametro para o controle de
constitucionalidade (2007, p. 49, grifo nosso).

Com essa decisdo, 0 TCE reconheceu que as normas regimentais, como regras de
procedimento, ndo sdo vulneraveis a acdo dos legisladores, bem como seu carater instrumental
como garantidor de um dos principios fundamentais da Republica espanhola: o Pluralismo
Politico. Caso a inobservancia regimental alterasse o processo de formacdo da vontade das
Camaras de forma substancial, a inconstitucionalidade poderia ser declarada, ndo obstante as

normas regimentais ndo constarem expressamente no rol das normas cujas infragdes poderiam
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acarretar essa declaracdo. Tratava-se de recurso de inconstitucionalidade contra diversos
dispositivos da Ley 30/1984, entre as alegagdes dos impetrantes a violagdo de normas
regimentais. Alguns dos dispositivos questionados foram declarados inconstitucionais devido a
outros fundamentos; o TCE ndo reconheceu nenhuma das alegacdes de inobservancia do

Regimento.

No ano seguinte, segundo Tirado Barrera (1999), duas novas decisdes, STC
118/1988 (ESPANHA, 1988a) e STC161/1988 (ESPANHA, 1988b), ampliaram o controle
judicial dos atos do Parlamento espanhol. Na primeira o TCE apreciava recurso de amparo, ao
qual foi negado seguimento. Ele reconheceu que a jurisprudéncia do Tribunal admitia a
existéncia de atos interna corporis, derivados da autonomia das Camaras e que ndo poderiam ser
apreciados judicialmente, contudo afastou essa protecdo quando for atingido algum direito
fundamental. Destarte a STC 118/1988 é:

[...] a primeira sentenga na qual o Tribunal Constitucional se pronuncie em termos téo
radicais, em relagdo a possibilidade de submeter a controle judicial a atividade
parlamentar [...] a sentenca confirmara que é suficiente que um ato parlamentar possa
incidir (ndo violar ou desconhecer, mas simplesmente gerar efeitos) sobre um
direito fundamental, para que o Tribunal Constitucional possa entrar a conhecer o
fundo do assunto, descartando dessa forma qualquer pretensdo de declaragdo de
inadmissibilidade do recurso de amparo pelo caréater interno do ato impugnado (LOPES;
TIRADO BARRERA, 2006, p. 39, grifo nosso).

A STC 161/1988 reafirma esse posicionamento. O fator determinante para o
exercicio do controle pelo Poder Judiciario é a violacdo a direitos fundamentais, cuja protecdo é
funcdo do TCE mesmo perante ato do Parlamento (LOPES; TIRADO BARRERA, 2006;
TIRADO BARRERA, 1999). No mesmo sentido, Navas Castillo:

Assim, o Tribunal Constitucional usando como pardmetro a Constituicdo e o Regimento
Parlamentar — este Ultimo responséavel por definir o “regime legal” do Parlamento —,
pode conhecer qualquer ato parlamentar sempre que tenha transcendéncia externa ou
vulnere direitos ou liberdades amparadas pela Constituicdo (2003-2004, p. 476-477,
traducdo nossa).

Portanto, na década de 80, o posicionamento consolidado do Tribunal é no sentido
da possibilidade de controle de atos do Parlamento que incidam sobre direitos fundamentais,
usando como parametro de controle a CE e as normas regimentais. Como as decisdes citadas
foram proferidas na década de 80, pode haver divida se esse posicionamento ainda é mantido
pelo TCE.
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Existem sentencas mais recentes que confirmam o posicionamento encampado na
STC 99/1987. Barbosa (2010) cita a STC 227/2004 (ESPANHA, 2004), que reconhece o0s
Regulamentos Parlamentares como instrumentos normativos com forca de lei e, em casos
especificos, como normas interpostas funcionando como condicdo de validade constitucional das
leis. Nesse sentido Biglino Campos (1988) também defende o carater de norma interposta do
texto regimental, pois a Constituicdo determina que as regras procedimentais estejam previstas
nos regimentos, devendo ser observadas no processo legislativo sob pena de acarretar a
inconstitucionalidade da norma, correspondendo ao sexto grupo teérico — normas de execucao

constitucional — na classificagdo de Vidal Marin (2005).

Analisando apenas as decisdes emitidas entre janeiro de 2005 e maio de 2015
(englobando um periodo mais de dez anos), percebe-se que a matéria ainda é levada a apreciacao
do Tribunal. Ao utilizar a STC 99/1987 como argumento de pesquisa no sitio eletrdnico do TCE,
sessenta e trés resultados séo retornados. As duas sentengas proferidas em 1988 (118 e 161)
retornam somadas trinta e oito resultados. Quando a pesquisa utiliza combinac6es de palavras-
chave, retornam cinquenta e nove resultados no periodo. Ressalte-se que a maioria deles utiliza
outras fundamentacdes contidas nos precedentes, relacionados ao aspecto material do conteudo

das sentengas.

Observa-se que o precedente de 1987 ainda é muito citado para justificar decisdes
no TCE, como nas STC 132/2013 (ESPANHA, 2013) e STC 209/2012 (ESPANHA, 2012b), na
maioria das vezes, para verificar que ndo houve violacdo das normas regimentais ou que a
violacdo ndo atingiu direitos fundamentais, descartando-se a declaracdo de inconstitucionalidade.
Esse é o conteudo da decisdo na STC 136/2011:

N&o basta, como destacaram com razdo o Procurador-Geral do Estado e o representante
da Cémara dos Deputados, qualquer vicio ou o ndo cumprimento do estabelecido nas
normas que regulam o procedimento parlamentar para declarar eventual
inconstitucionalidade de uma norma ou disposicdo. Pelo contrério, pela estrita
perspectiva constitucional propria desse Tribunal, tal inconstitucionalidade s6 serd
pronunciada se o vicio ou inobservancia alegada afetar essencialmente o processo
de formacédo da vontade dos parlamentares, de modo que apenas os vicios ou defeitos
mais graves que provocam um déficit democratico no processo de elaboragdo de uma
norma podem levar a sua declaragdo de inconstitucionalidade (ESPANHA, 2011, p. 71,
traducdo e grifo nossos).

Também merecem destaque as decisdes STC 74/2009 (ESPANHA, 2009) e
33/2010 (ESPANHA, 2010), que reafirmam o precedente da STC 118/1988 ao disporem que, se

um ato do Parlamento violar direitos ou liberdades garantidos pelo recurso de amparo, ele
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transcendera a esfera da ndo apreciacdo judicial dos atos interna corporis para que seja conhecido
pelo TCE. Basicamente o Tribunal reafirma seus precedentes, com poucos registros de inovacoes
como na STC 136/2011.

O TCE também analisa atos das Assembleias das Comunidades Autdnomas frente
a CE e aos seus Regimentos. Num caso especifico, houve um recurso de amparo contra uma
decisdo da Mesa da Assembleia da Comunidade de Madri que ndo admitiu a iniciativa de um
grupo de parlamentares para criacdo de uma comissdo de inquérito, alegando que o fato a ser
investigado ndo era objeto de interesse publico, conforme art. 75.1 do Regimento da Assembleia

de Madrid, que afirma:

A Mesa, por proposta de dois quintos dos membros da Assembleia, decidira sobre a
criacdo de uma Comissao de Inquérito sobre qualquer assunto de interesse publico da
competéncia da Comunidade de Madri. Em qualquer caso, a proposta deveré conter as
regras basicas sobre a composi¢do, organizacao e funcionamento da Comisséo, e 0 prazo
para a conclusdo do seu trabalho, cabendo a Mesa decidir definitivamente sobre tais
termos (ESPANHA, 1997, p. 25, traducdo e grifo nossos).

Na STC 88/2012 (ESPANHA, 2012a), o Tribunal interpretou o texto do
Regimento e anulou a decisdo da Mesa que ndo admitiu o tramite de criagdo da Comissdo. O
argumento da deciséo foi que o texto do Regimento, ao exigir que o fato objeto da investigagéo
tenha “interesse publico no ambito da Comunidade de Madri”, procura impossibilitar a criacdo de
Comiss@es de Inquérito para tratar de assuntos particulares. Dessa forma, a Mesa podera rejeitar a
criacdo da Comissdo apenas se 0s requisitos formais ndo forem atendidos, ndo podendo fazer um

juizo prévio sobre a existéncia ou ndo dos motivos que fundamentam o pedido de investigacao.

A jurisprudéncia espanhola discute as questdes da apreciacdo judicial de atos do
Poder Legislativo e da atribuicdo de parametricidade as normas regimentais desde o retorno a
democracia, reconhecendo que a existéncia de campos imunes ao controle judicial ndo se
coaduna com o Estado Democratico de Direito. O assunto comecou a ser discutido no inicio da
década de 80 com apresentacdo de argumentos para negar a apreciagdo judicial dos atos interna
corporis. Em 1987, o Tribunal mudou seu entendimento, utilizando os regimentos como
parametro de controle de constitucionalidade e adentrando ao campo dos atos interna corporis
por observar que um dos principios fundamentais da Republica Espanhola foi atingido: o
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Pluralismo Politico, acarretando um vicio insandvel no processo de formacdo da lei e grave

comprometimento na formac&o da vontade democratica.

Em duas decisdes proferidas em 1988, o TCE consolidou esse entendimento e o
ampliou para permitir a apreciacdo judicial de atos do Poder Legislativo sempre que algum
direito fundamental for atingido. Ndo é necessaria a violacdo do direito; basta a simples
incidéncia. Quanto a possibilidade de duvida sobre a atualidade desses precedentes, verificou-se
que o TCE manteve esse posicionamento nos ultimos anos, havendo muitas decisdes em que 0s
precedentes da década de 80 sdo reafirmados conforme consulta feita no sitio eletrnico do
Tribunal. Na maioria das decisdes, entretanto, apesar de reafirmar os precedentes da década de
80, o TCE né&o proveu 0s recursos.

5.2 Caso da Costa Rica

O Poder Legislativo na Costa Rica e exercido de forma unicameral pela
Assembleia Legislativa (AL), composta por cinguenta e sete Deputados eleitos para um mandato
de quatro anos (COSTA RICA, 1949). Conforme o art. 121, inc. 22 da Constituicdo Politica da
Replblica da Costa Rica (CPRCR), compete exclusivamente a Assembleia elaborar seu
regimento interno, que podera ser modificado mediante aprovacdo por mais de dois tercos dos
seus membros (COSTA RICA, 1949).

Ja o Poder Judiciario compreende a “[...] Corte Suprema de Justica e os demais
tribunais conforme a lei” (COSTA RICA, 1949, p. 25). Para o desenvolvimento da pesquisa, é
suficiente analisar a Corte Suprema, 6rgdo localizado no topo da estrutura do Poder Judiciario
costarriquenho (CARVAJAL PEREZ, 1996). Ela é constituida por vinte e dois magistrados
selecionados pelo voto de pelo menos dois ter¢cos dos membros da AL, para um mandato de oito
anos, considerados reconduzidos, salvo se a AL se manifeste em sentido contrario pela mesma
maioria qualificada (COSTA RICA, 1949). A CPRCR apresenta os requisitos para ser nomeado
magistrado no seu art. 158.

A Corte Suprema atua de duas formas: com todos os magistrados reunidos
(Tribunal Pleno) e dividida em quatro Salas (correspondentes as Turmas nos Tribunais
brasileiros). As trés primeiras Salas cuidam de matéria civil, trabalhista e penal, respectivamente,

e sdo compostas por cinco magistrados cada. A Sala Constitucional (SC) ou “Sala Quarta”, como
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é conhecida popularmente, € composta por sete magistrados titulares e doze suplentes — estes
tltimos também escolhidos pela AL (CARVAJAL PEREZ, 1996).

A SC foi criada em 1989, por meio de alteracfes na CPRCR e da edicao da Lei de

Jurisdicdo Constitucional (LJC); conforme o art. 1°, essa lei:

[..] tem como fim regular a jurisdicdo constitucional, cujo objetivo é garantir a
supremacia das normas e principios constitucionais e os do direito internacional ou
comunitario vigentes na Republica, a uniforme interpretacdo e aplicacdo dos mesmos e
os direitos e liberdades fundamentais consagrados na Constituicdo ou nos instrumentos
internacionais de direitos humanos vigentes na Costa Rica (CARVAJAL PEREZ, 1996,
p. 211).

Segundo Alvarez Desanti (1995) e Carvajal Pérez (1996), antes disso a jurisdicdo
constitucional na Costa Rica foi exercida de distintas formas. Num primeiro momento (século
XIX), o controle era exercido apenas pelo Poder Legislativo. No final do século XIX até a
primeira metade do século XX, havia controle de constitucionalidade judicial no modelo difuso.
O terceiro momento, que se estendeu até a edi¢do da LJC, previa o controle concentrado na Corte
Suprema, todavia essa atividade era secundaria, assessoria, ndo funcionando de forma plena e
efetiva até a criagdo da SC (CARVAJAL PEREZ, 1996).

Desde 1989, a Costa Rica possui um sistema judicial de controle de
constitucionalidade concentrado realizado pela Sala Constitucional. Ainda na LJC, encontram-se
previstos os dois momentos para exercicio do controle judicial: preventivamente — durante a
tramitacdo da proposicdo —; e repressivamente — quando a norma ja pertence ao ordenamento
juridico estatal. O instrumento para controle preventivo esta previsto no art. 96 ss. da LJC
(COSTA RICA, 1989): trata-se da consulta [legislativa] de constitucionalidade, na qual a SC

emitird uma opinido consultiva e prévia sobre a constitucionalidade de uma proposicao.

A consulta pode ser obrigatoria ou facultativa. Sera obrigatdria quando se tratar de
projetos de reforma da CPRCR ou da LJC e para aprovacdo de convénios e tratados
internacionais, devendo ser proposta pela Mesa da Assembleia — art. 96, alinea “a” c/c art. 97 da

LJC. E seré facultativa quando:

e haja requerimento de no minimo, dez Deputados para avaliar a
constitucionalidade de qualquer outro projeto de lei, de atos e contratos

administrativos submetidos a aprovacéo legislativa e para projetos de reforma do
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Regimento de Ordem Diregdo e Disciplina Interior da Assembleia Legislativa
(RAL);

o for solicitado pela Corte Suprema de Justica, Tribunal Superior Eleitoral ou a
Controladoria-Geral da Republica nos casos em que a tramitacdo, o conteddo ou
os efeitos de projetos de lei, ou mogdes a eles incorporadas, ignorem, interpretem
ou apliguem indevidamente principios ou normas relativos a competéncia desses
6rgéos; ou

e for solicitado pelo Defensor dos Habitantes nos casos de ofensa a direito e
liberdades fundamentais previstos na CPRCR ou em tratados internacionais de
direitos humanos vigentes. (COSTA RICA, 1989).

Destaca-se que, de acordo com o art. 100 da LJC, durante a andlise pela SC, o
projeto ndo terd seu tramite interrompido; apenas ndo podera ser submetido a votacdo. A decisao
emitida pelos magistrados sera vinculante apenas ao que se refere & existéncia de
inconstitucionalidade na tramitacdo do projeto e ndo impede que a norma venha a ser questionada
novamente pelos meios de controle repressivo — art. 101 da LJC. A titulo quantitativo, no periodo
compreendido de 1989 a 2013, foram formalizadas 745 consultas legislativas de
constitucionalidade®, entre facultativas e obrigatdrias, correspondendo a uma média de 29,8

consultas por ano.

Quanto ao controle repressivo, a LJC prevé dois instrumentos para seu exercicio: a
acao de inconstitucionalidade e a consulta judicial de constitucionalidade. A consulta judicial, art.
102 ss da LJC, podera ser feita por qualquer juiz nos casos em que houver duvida sobre a
constitucionalidade de uma norma ou ato que deva aplicar ou julgar num caso concreto
submetido a sua analise (COSTA RICA, 1989). Apesar do expressivo numero de consultas
judiciais de constitucionalidade — 2060 —, feitas no periodo de 1989-2013, esse instrumento nao

estd compreendido no escopo da pesquisa, logo néo sera foco da analise.

A segunda forma de controle de constitucionalidade repressivo € a acdo de

inconstitucionalidade, prevista no art. 73 ss da LJC. Ela possui um amplo nimero de legitimados,

% Informagao apresentada no sitio eletrénico da SC no arquivo intitulado “Estadisticas 1989-2013 por tipo de
asunto ” e utilizada nos quantitativos referentes a consulta legislativa e judicial, bem como as acédo de
inconstitucionalidade. Disponivel em: <http://sitios.poder-judicial.go.cr/salaconstitucional/estadisticas.htm>. Acesso
em: 10 jun. 2015.
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desde o cidaddo comum até autoridades da Republica, havendo muitos casos de a¢fes propostas
por Deputados — a a¢io pode ser proposta individualmente (CARVAJAL PEREZ, 1996; COSTA
RICA, 1989; HERNANDEZ VALLE, 1997). Podem ser objetos de controle entre outros as
emendas & Constituicdo, o RAL, os tratados internacionais e as leis em geral (HERNANDEZ
VALLE, 1997).

Destaca-se que a contribui¢do do direito costarriquenho a pesquisa encontra-se nos
parametros de controle de constitucionalidade. Consoante Hernandez Valle (1997), as normas
formalmente constitucionais, 0s principios constitucionais, 0s costumes constitucionais, 0
regimento interno da Assembleia Legislativa e os tratados internacionais possuem
parametricidade. No que tange as normas regimentais, a alinea “c” do art. 73 da LJC admite o
questionamento de leis e acordos legislativos quando “[...] se viole algum requisito ou tramite
substancial previsto na Constituicdo e, quando aplicavel, estabelecido no Regimento de
Ordem, Direcdo e Disciplina Interior da Assembleia Legislativa” (COSTA RICA, 1989, p.
13, traducéo e grifo nossos). 1sso ocorre porque o respeito ao regimento permite a observancia do
devido processo legislativo, que é responsavel por garantir que a lei editada seja submetida a uma
tramitacdo vélida respeitando o direito dos administrados e dos proprios Deputados (ALVAREZ
DESANTI, 1995).

Além do reconhecimento legal e da literatura, a SC também j& se manifestou sobre

a parametricidade das normas regimentais:

Atualmente é pacifica a tese que afirma que o Regimento da Assembleia Legislativa
integra o parédmetro de constitucionalidade, de modo que a violag¢do de suas normas,
quando estabelecem tramites substanciais ao processo de formacdo das leis e outros
acordos legislativos, constitui, sem davida, um vicio invalidante da norma ou ato
respectivo. Em nosso meio, esse poder de exercer controle sobre os vicios formais das
decisBes legislativas, estd expressamente previsto na Lei de Jurisdicdo
Constitucional e pode ser realizado de duas formas distintas: por um lado, mediante o
chamado controle preventivo que compreende as consultas de constitucionalidade
(denominadas legislativas) em suas diversas manifestacdes e, por outro lado, por meio
do controle repressivo, que compreende a acdo de inconstitucionalidade e a consulta
judicial facultativa (COSTA RICA, 1997, p. 4, tradugdo e grifo nossos)*.

Ocorre que o RAL é uma norma extensa, com mais de duzentos artigos, que
regulam desde assuntos administrativos, como o funcionamento da Biblioteca e do Arquivo da

Assembleia, até o exercicio do controle politico pela AL e o processo legislativo propriamente

“0 precedente reafirmado na Sentenca 11943 de 2001. Disponivel em: <http:/jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=184365&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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dito. Por essa razéo, € necessario avaliar qual a extensdo da parametricidade prevista no art. 73,
alinea “c” da LJC, uma vez que a lei fala em requisito ou trdmite substancial. A SC ja se

posicionou sobre a questéo.

Vega Morera (2012) destaca que, na Sentenca 9192 de 1998, a SC entendeu que o

vicio alegado ndo era essencial, portanto ndo provocaria inconstitucionalidade, ou seja:

[..] a declaracdo de nulidade de um ato é um remédio processual frente o
desenvolvimento de um procedimento carente das garantias minimas; como, por
exemplo, ao violar formalidades substanciais ou por causar incapacidade na forma como
ele se desenvolve, provocando, dessa forma um problema de invalidade insanavel
(VEGA MORERA, 2012, p. 118, tradu¢do nossa).

Foi na Sentenca 3220 de 2000, proferida numa consulta legislativa de
constitucionalidade facultativa, que a SC foi mais explicita sobre a classificacdo ou ndo de um
vicio como essencial. Primeiramente entendeu que essa definicdo deve ser feita caso a caso,

conforme o seguinte trecho da deciséo:

[...] a propria Sala Constitucional, em cada caso especifico, se encarregara de
estabelecer quais requisitos ou tramites resultam “essenciais”, a ponto de invalidar o
procedimento sobre a elaboracdo de uma determinada norma devido a sua violacéo, é
evidente também que, a leitura da disposi¢do em sentido contrério, leva a concluséo de
que nem toda a violagéo do processo legislativo constitui um defeito substancial com
consequéncia sobre a constitucionalidade da norma (COSTA RICA, 2000, p. 8, traducéo
e grifo nossos).

O critério utilizado pela Corte para essa definicdo é a ofensa ou ndo ao principio
democratico. A Sala entendeu que o processo legislativo € um mecanismo para garantir que a
vontade popular, representada pela Assembleia, seja alcancada por meio do estabelecimento de
uma série de atos que possibilitariam um debate amplo e transparente entre todos os atores
envolvidos. Dessa forma o processo legislativo funcionaria como um instrumento para garantir

que o principio democratico fosse observado.

Por reconhecer que a democracia perfeita € um ideal inalcancavel, a SC utiliza o
principio democratico como parametro para verificar o grau de proximidade de uma determinada
sociedade com o mais alto grau de democracia possivel num momento histérico determinado. E o
minimo que o principio democratico exige é o:

[...] respeito aos principios de participacdo e representacao politica — incluindo tudo
que se refere ao respeito das minorias — base do nosso sistema politico. Este Gltimo se
desdobra em aspectos como a legitimidade dos meio empregados para a designagdo dos
diversos representantes e — ndo menos importante —, a possibilidade de opor-se,
mediante 0 uso de meios legitimos, a vontade majoritaria por parte dos grupos que
representam as minorias (COSTA RICA, 2000, p. 8, traducdo e grifo nossos).
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Esse entendimento ja& foi aplicado em varias decisdes posteriores, como nas
Sentencas 12696 de 2001** (consulta legislativa facultativa), 2896 de 2008* (consulta legislativa
facultativa) e 8944 de 2013*® (acdo de inconstitucionalidade) em que ndo foram identificados
vicios essenciais no curso do processo legislativo. Também héa registros de declaracdo da
existéncia desses vicios, como nas Sentencas 3671 de 2006* (consulta legislativa facultativa),
9567 de 2006* (consulta legislativa obrigatéria), 1572 de 2008* (ag&o de inconstitucionalidade)
e 4621 de 2012* (consulta legislativa facultativa).

A partir da constatacdo da ocorréncia desses vicios, leis e procedimentos
legislativos foram declarados inconstitucionais por motivos diversos, tais como: problemas com
publicacbes de textos de projetos e emendas; prazos muito curtos para pronunciamento de
ComissBes Especiais; decisdes unilaterais de presidente de Comissdo que violaram o principio
democratico; e aprovacdo pela Comissdo Especial de emendas que mudaram de forma

substancial o projeto em relagéo ao texto inicial.

Fazendo um paralelo com a classificacdo proposta por Vidal Marin (2005), no
caso costarriquenho, a natureza juridica do RAL se enquadraria na quinta e na sexta possibilidade
de forma combinada, pois ele possui forca constitucional, mas nem toda violacdo provoca uma
inconstitucionalidade, uma vez que contém diferentes tipos de normas; por isso a SC deve

analisar cada caso para verificar se 0 vicio € essencial.

*! Disponivel em: <http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=173970&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.

*2 Disponivel em: <http:/jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCI1J_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=404537&strTipM=T &strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.

*3 Disponivel: <http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=581472&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.

* Disponivel em: <http:/jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=348022&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.

*® Disponivel em: <http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=344317&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.

“® Disponivel em: <http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=407329&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.

* Disponivel em: <http:/jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&param2=1&nValor
1=1&nValor2=537470&strTipM=T &IResultado=1>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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Castillo Viquez (2012), magistrado da SC, cita como exemplos de nulidades que

corresponderiam a vicios essenciais aquelas:

e que afetam a finalidade do procedimento, citando a literatura e a jurisprudéncia
espanhola;

e que violentam os principios fundamentais do procedimento parlamentar, como
o pluralismo politico e o principio democratico;

e (ue ignoram formalidades diretamente derivadas da Constituicéo;

e (ue negam o exercicio de direitos constitucionais e/ou regimentais conferidos
aos Deputados;

e que violam direitos fundamentais das pessoas, em especial as provocadas por
comissdes especial de investigacao; ou

e que ofendam o principio da “proibicdo a arbitrariedade”, que impede que 0s

Poderes publicos tenham condutas arbitrarias e pratiquem abuso de poder.

Em que pese o reconhecimento da parametricidade do RAL, o regimento recebia
criticas principalmente dos parlamentares. Eles acusavam o RAL de engessar a AL e impedir que
fossem dadas respostas rapidas & sociedade costarriquenha (ALVAREZ DESANTI, 2005;
VILLANUEVA MONGE, 2005).

O RAL funcionava quando a Assembleia era bipartidaria, mas com a fragmentacéo
partidaria que tomou forca a partir das eleicdes parlamentares de 2002, a apreciacdo de
proposices ficou muito custosa. Villanueva Monge (2012) destaca que grupos politicos
minoritarios passaram a utilizar o RAL como um mecanismo para impedir o avanco das
discuss@es, impondo opinides minoritarias aos grupos que detinham a maioria, mas ndo numero
suficiente para aprovacdo das proposicdes®®. Hidalgo Ramirez (1998) destaca que um s6
Deputado pode usar a palavra por meses, quicad anos, na discussdao de uma Unica proposicao.
Como as tentativas de realizar uma reforma ampla do RAL ndo conseguiram avangar (HIDALGO
RAMIREZ, 1998; VILLANUEVA MONGE, 2005), a solucdo encontrada foi uma mudanca

pontual, um acréscimo ao art. 208 do RAL.

*8 Como destacado por Alvarez Desanti (2005), a regra na AL é a aprovacao por maioria qualificada (principalmente
dois tercos), sendo a aprovagdo por maioria simples excecéo.
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Esse artigo prevé que “salvo em casos em que o proprio Regimento assim o
estabeleca expressamente, ndo serdo admissiveis as mogdes tendentes a sua inaplicagdo a casos
concretos” (COSTA RICA, 1961, p. 90, tradugdo nossa). Trata-se da chamada inderrogabilidade
singular, que impede a submisséo de uma proposicdo a procedimentos diferenciados, entretanto o
art. 208 BIS, acrescentado ao Regimento em 2005, apresenta uma excecdo a inderrogabilidade do
RAL:

Mediante moc¢do de ordem, aprovada por dois tercos dos seus votos, a Assembleia
Legislativa podera estabelecer procedimentos especiais para tramitar as reformas ao
seu Regimento e os projetos de lei cuja aprovacdo requeira maioria absoluta, exceto a
aprovacdo de contratos administrativos, os [projetos] relacionados a venda de ativos do
Estado ou abertura de seus monopdlios e os tratados e convénios internacionais, sem
importar a votacdo requerida para sua aprovacdo. Todo o procedimento especial
devera respeitar o principio democrético e resguardar o direito de emenda (COSTA
RICA, 1961, p. 90, tradug&o e grifo nossos).

Essa inclusdo foi questionada algumas vezes na SC. A primeira delas foi por meio
de consulta legislativa facultativa enquanto a reforma ainda estava tramitando na AL. Na
Sentenca 398 de 2005, a SC reconheceu a constitucionalidade do texto. Primeiramente destacou
que se tratava de uma reforma no regimento, e ndo derrogacdo singular vedada pelo art. 208 — a
autorizacdo para reforma do regimento esta contida no art. 121, inc. 22 da CPRCR e exige

aprovacao por dois tercos dos Deputados.

A decisdo de 2005 também apresenta as duas condicBGes exigidas para que a
aprovacdo do regime especial previsto no art. 208 BIS seja considerada constitucional.
Primeiramente deve ser respeitado o principio democréatico e a participacdo politica e livre das
minorias. Isso é atendido quando a mog¢do de ordem prevista no art. 208 BIS é aprovada por pelo
menos dois tercos dos membros da AL, pois esse seria 0 quérum para modificagdo do RAL
(COSTA RICA, 2005). A segunda condicédo é a observancia do principio da seguranca juridica e
consiste na previsdo “[...] explicita, clara e precisa das diversas fases ou etapas desse
procedimento especial” (COSTA RICA, 2005, p. 10, traducdo e grifo nossos). Esse
posicionamento foi reiterado nas Sentencas 7687 de 2008*°, 4151 de 2012%° e 4621 de 2012

(COSTA RICA, 2012). Esta tltima utilizada anteriormente como um exemplo de declaracéo de

*° Disponivel em: <http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=430047&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.

%0 Disponivel em: <http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&nValorl=1&nValor
2=551508&strTipM=T&strDirSel=directo>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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inconstitucionalidade do procedimento adotado na Assembleia. Tratava-se de uma proposicao
submetida a um regime especial com fundamento no art. 208 BIS na qual o presidente da

comissdo especial estabeleceu novas regras sem a oitiva do plenario da AL.

A Sala destacou que o art. 208 BIS ja constitui uma excecdo no direito
parlamentar, logo os procedimento e ritos estabelecidos na mogdo de ordem devem ser
rigorosamente observados de forma a preservar o principio da seguranca juridica, havendo

pouquissima margem de flexibilidade para evitar a excecdo da exce¢cdo (COSTA RICA, 2012).

Se compararmos a previsdo do direito parlamentar costarriquenho com o
ordenamento juridico brasileiro, o instituto mais proximo que encontramos esta previsto no inc.
I1l, do art. 412 do RISF, discutido no item 3.2, que permite que pelo menos trés quintos dos

membros do Senado, de forma unanime, afaste uma norma regimental no caso concreto.

Observa-se que o procedimento especial estabelecido na Costa Rica € muito mais
detalhado. Encontra-se no Anexo A um exemplo de mogéo de ordem prevista no art. 208 BIS:
trata-se do primeiro caso de aplicacdo do procedimento especial destinado a apreciagdo de um
projeto de reforma fiscal. Percebe-se que o procedimento € bem detalhado e, mesmo com regras
diferenciadas, a apreciacdo ndo é feita de maneira apressada, por exemplo, ao prever que a
discussdo na Comissdo Especial por sessenta horas efetivas de reunido e em Plenario por trés mil
minutos (ou cinquenta horas) para discutir as mocGes apresentadas. Também héa previsdo de vinte
minutos para cada Deputado usar a palavra para discutir o projeto como um todo no Plenario.
Observa-se que o procedimento diferenciado adotado na AL é muito mais rigoroso que a

alternativa contida no RISF.

O ultimo ponto a ser discutido sobre o caso da Costa Rica é o impacto da criacdo
da SC e das suas respectivas competéncias na relacdo entre os Poderes Legislativo e Judiciario.
Na literatura sdo encontrados diversos pontos de vista. Urcuyo Fournier (1995), académico e ex-
Deputado da AL, ndo acredita na eficacia do autocontrole, por isso defende que a guarda e a
defesa da CPRCR deveriam ser feitas por controladores externos — SC —, fortalecendo a disperséo
de poder. Assim sendo, a criacdo da SC seria um avanco e, por meio dessas mudancas, impdem-
se limites ao poder que os Deputados acreditavam ser absoluto e ilimitado (URCUYO
FOURNIER, 1995).
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No entanto, o grande numero de legitimados a propor agdo de
inconstitucionalidade, lembrando que um Unico cidaddo pode fazé-lo, provocou um alto nimero
de acBes — oito mil quinhentos e trinta e uma, no periodo de 1989-2013 —, muitas julgadas
impertinentes e com objetivo de atrasar processos pendentes (HERNANDEZ VALLE, 1997).
Outra critica do académico e ex-magistrado substituto da SC, Hernandez Valle (1997), é o uso da
consulta legislativa facultativa como um instrumento de pirataria parlamentar. A preocupagéo
sobre o desvirtuamento da consulta legislativa facultativa é manifestada por outros autores.

Villanueva Monge, ex-Deputado da AL, afirma que:

A consulta prévia de constitucionalidade foi instituida com o objetivo de que o
legislador pudesse fazer um efetivo controle prévio em questdo de constitucionalidade,
quando existisse dlvida razoavel de que algum projeto de lei tivesse elementos que
questionariam seu carater constitucional. Contudo, quando estudamos a praxis da
consulta, percebemos que o instituto foi absolutamente desnaturalizado
(VILLANUEVA MONGE, 2012, p. 72-73, traducédo nossa, grifo do original).

O autor chega a afirmar que as consultas facultativas sdo encaradas como uma
nova etapa do processo legislativo, e que a SC estaria atuando como um Senado, contrariando a
organizagdo unicameral do processo legislativo costarriquenho (Villanueva Monge, 2012). O
Magistrado e atual presidente da SC, Armijo Sancho (2007) entende que a consulta legislativa
facultativa provoca sérios conflitos entre os legisladores e os magistrados da SC. Apesar de
afirmar que todos os partidos utilizam essa ferramenta, reconhece que a maioria das consultas
parte dos partidos em oposi¢do ao governo e de grupos minoritarios (ARMIJO SANCHO, 2007).
Outra critica, mas que nédo se limita ao direito costarriquenho, € o ativismo do Poder Judiciario.
Hernandez Valle (1997) e Villanueva Monge (2012) acreditam que a SC invade espacos

reservados ao legislador, provocando interferéncias entre os Poderes.

Prova gue essa tensdo ndo se limita ao campo académico foi a ndo reconduc¢éo do
Magistrado Fernando Cruz Castro pela AL — o que a imprensa local creditou a uma retaliacéo do
Poder Legislativo frente a um excesso de competéncia por parte da SC**. Essa seria a primeira
vez que um Magistrado da SC deixaria de ser reconduzido, todavia um Deputado recorreu a

propria SC e obteve a anulagdo da decisdo da AL pela Sentenca 6247 de 2013%. A Sala entendeu

*! Disponivel em: <http://www.nacion.com/sucesos/Sala-1V-legislativo-Fernando-Cruz_0_1340666068.html> e
<http://www.crhoy.com/sala-cuarta-confirma-reeleccion-automatica-del-magistrado-fernando-cruz/>. Acessos em:
10 jun. 2015.

52 Disponivel em: <http:/jurisprudencia.poder-

judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur _Documento.aspx?paraml=Ficha_Sentencia&param2=1&teml=
Luis%20Fishman&nValorl=1&nValor2=568348&param7=0&strTipM=T &IResultado=5&strLib=LIB>. Acesso



http://www.nacion.com/sucesos/Sala-IV-legislativo-Fernando-Cruz_0_1340666068.html
http://www.crhoy.com/sala-cuarta-confirma-reeleccion-automatica-del-magistrado-fernando-cruz/
http://jurisprudencia.poder-judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?param1=Ficha_Sentencia&param2=1&tem1=Luis%20Fishman&nValor1=1&nValor2=568348&param7=0&strTipM=T&lResultado=5&strLib=LIB
http://jurisprudencia.poder-judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?param1=Ficha_Sentencia&param2=1&tem1=Luis%20Fishman&nValor1=1&nValor2=568348&param7=0&strTipM=T&lResultado=5&strLib=LIB
http://jurisprudencia.poder-judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/jur_Documento.aspx?param1=Ficha_Sentencia&param2=1&tem1=Luis%20Fishman&nValor1=1&nValor2=568348&param7=0&strTipM=T&lResultado=5&strLib=LIB
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que a reconducao foi automatica, pois a manifestacdo da AL foi intempestiva, porque deveria ter
sido feita antes do término do periodo para o qual o Magistrado estava investido e ocorreu em

torno de um més apos essa data.

A jurisdigdo constitucional da Costa Rica admite o controle judicial do processo
legislativo com base em normas regimentais, que poderd ser exercido preventiva ou
repressivamente. A parametricidade dessas normas esta expressamente prevista na LJC, todavia a
violacdo de regras regimentais nao resulta em inconstitucionalidade de forma automatica. A SC
devera analisar, caso a caso, para verificar se o vicio alegado é essencial ou ndo. Ele sera
essencial se ofender o principio democratico, que deve garantir, no minimo, o respeito aos

principios da participacdo e da representacdo politica.

A esse cenario soma-se a inclusdo recente — no ano de 2005 — do art. 208 BIS ao
RAL, que permitiu a criacdo de um procedimento especial para apreciacdo de algumas matérias.
Foi uma tentativa de dar solugdes mais rapidas a sociedade, pois o procedimento regular permite
a discussdao de um projeto por muitos anos, situacdo que foi agravada com a configuracdo

multipartidaria que tomou forma na AL a partir de 2002.

Quando questionada a SC reconheceu a constitucionalidade do recém-incorporado
art. 208 BIS, mas condicionou a aprovacdo da mocao ao quérum minimo de dois tercos e ao
respeito a seguranca juridica — atendida pela previsdo explicita, clara e precisa dos procedimentos
e ritos. Comparando com a previsdo contida no RISF, acredita-se que 0 mecanismo
costarriquenho seja muito mais democratico e ndo apresente grandes riscos ao pProcesso
legislativo. N&o se trata de um simples afastamento momenténeo de uma regra, mas da fixacao
prévia de normas que asseguram as Minorias e a sociedade conhecimento do rito a que sera

submetida a proposicao.

A concentracdo de poder na SC provocou uma tensdo entre os Poderes Legislativo
e Judiciario. Devido a configuracdo do RAL, exige-se uma maioria qualificada de dois tercos na
maioria dos quoruns de votacgdo, aliada ao aumento do numero de partidos na AL, dificultando a
aprovacao de projetos. Além desses fatores internos, as Minorias na AL e os partidos de oposicao

utilizam os instrumentos de controle disponiveis (consulta legislativa facultativa e acdo de

em: 10 jun. 2015.
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inconstitucionalidade) como mais um instrumento politico, transformando a SC numa espécie de

Casa Revisora.

5.3 Caso da Colombia

Conforme a Constituicdo Politica da Colémbia (CPC), seu Poder Legislativo é
bicameral, composto pelo Senado da Republica e pela Camara dos Representantes, cujos
membros sdo eleitos diretamente para um periodo de quatro anos. O Congresso e cada uma das
Casas sao regidos por regimentos proprios aos quais estardo submetidos no exercicio da atividade
legislativa e que deverdo ser aprovados pela maioria absoluta dos seus membros (COLOMBIA,
1991).

Quanto ao Poder Judiciario, a analise sera restrita a Corte Constitucional. Criada
em 1991 pela CPC, possui como atribuicdo a guarda da integridade e da supremacia da
Constituicdo™ (COLOMBIA, 1991). O constituinte de 1991 justificou a criacdo da Corte por trés
razdes: a) necessidade de especializar a justica constitucional; b) o aumento de volume de casos —
se ndo houvesse um Tribunal especializado, a Corte Suprema ficaria sobrecarregada e
prejudicaria os cidaddos com a demora na prestacao jurisdicional; ¢) unificagdo da jurisprudéncia
constitucional (ECHEVERRI URUBURU, 2000). Atualmente também existe controle difuso,
mas ele funciona em carater excepcional e perdeu forca em virtude do predominio do controle
concentrado (CIFUENTES MUNOZ, 1997).

De acordo com a CPC, a Corte devera ser composta por um namero impar de
magistrados, atualmente funcionando com nove magistrados conforme determinacéo legal
(CIFUENTES MURNOZ, 1997). Eles so eleitos pelo Senado para um periodo de oito anos, sem
possibilidade de reeleicdo, a partir de listas apresentadas pela Presidéncia da Republica, pela
Corte Suprema de Justica e pelo Conselho de Estado (COLOMBIA, 1991).

As formas de controle de constitucionalidade no direito colombiano estdo
representadas no esquema contido em Higuera Jiménez (2011, p. 98). Para a pesquisa, serdo
estudadas as acOes publicas de inconstitucionalidades cujos casos de cabimento estdo previstos

no art. 241 da CPC, incluindo o questionamento de leis — por vicios materiais e formais — e de

53 Desde antes da criagdo da Corte Constitucional, havia um sistema de controle de constitucionalidade misto. O
controle difuso era exercido por qualquer juiz, e o concentrado, pela Corte Suprema de Justica por meio de uma sala
especializada (CIFUENTES MUNOZ, 1997; ECHEVERRI URUBURU, 2000).
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emendas a Constituicdo, mas nesse caso apenas quanto a aspectos procedimentais de sua
formacio (COLOMBIA, 1991).

A legitimidade ativa pertence a qualquer cidaddo — art. 242, 1 da CPC —, havendo
previsdo de intervencdo processual para defesa da manutencdo ou ndo da norma submetida ao
controle. Observou-se que os cidaddos utilizam essa ferramenta com frequéncia, seja como
autores ou terceiros intervenientes. Cifuentes Mufioz defende que “a acdo de
inconstitucionalidade se vincula expressamente com o direito de todo cidaddo de participar da
conformacdo, exercicio e controle do poder politico” (1997, p. 475). Destarte, a ampla

legitimagé&o ativa seria uma forma de maximizar o controle pela sociedade.

Ressalte-se que existe um prazo para apresentacdo da acdo de
inconstitucionalidade caso a alegacao seja de vicio formal. Nessas condi¢cfes, a acdo devera ser
proposta no periodo de um ano apos a publicacdo da norma, sob pena de caducidade — art. 242,
inc. 3 da CPC (COLOMBIA, 1991).

Quanto ao pardmetro de controle, a Corte e a literatura reconhecem a existéncia de
um bloco de constitucionalidade, conceito ja trabalhado no item 3.1. Vergara Cortés (2000)
contribui com mais uma definicdo do instituto. Para o autor colombiano, bloco de

constitucionalidade seria:

[...] 0 “método de interpretacdo” do sistema juridico que permite a superacdo do mito da
codificacdo e, em vista disso, da Constituicdo formal, como a Unica referéncia para a
concessdo de categoria constitucional aquelas normas, principios e valores dispersos em
diferentes instrumentos normativos e que, mesmo sem a consagracdo em textos
positivos, em sua esséncia, respondem as mais alta aspiracBes expressadas pelo
constituinte priméario (VERGARA CORTES, 2000, p. 13, traduc&o nossa).

Além da Constitui¢do, também seriam parametros de controle, entre outras normas
e principios, os tratados internacionais sobre direitos humanos previstos no art. 93 da CPC
(VERGARA CORTES, 2000) e os regimentos das Casas Legislativas (CIFUENTES MUNOZ,
1997; VERGARA CORTES, 2000). Cifuentes Mun6z (1997) ressalta que o controle do processo
legislativo ndo estd submetido apenas ao texto constitucional, logo “a atividade legislativa do
Congresso deve se sujeitar ao que estabelece seu regimento e, em cada uma das Camaras, ao
estabelecido na sua Lei Organica, cujas violagdes indiretamente repercutem numa transgressao
a Constituicdo (CP[C], art. 151)” (CIFUENTES MUNOZ, 1997, p. 476, traducdo e grifo

nossos). Esse entendimento também é aplicado nos casos de controle do processo de reforma da
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Constituicdo (CAJAS SARRIA, 2007: CASTELLANOS MORALES; CASTILLO SANCHEZ,
2014).

Do mesmo modo, ha varios registros que conferem parametricidade as normas
regimentais na jurisprudéncia da Corte Constitucional. Como na Sentenca C-1709 de 2000, que

afirma:

REGIMENTO DO CONGRESSO - Pardmetro de constitucionalidade. O
procedimento de formagdo das leis estard sujeito a regulamentacdo prevista na lei
organica que regula oportunamente o exercicio da atividade legislativa. Assim sendo, a
norma que contém o regimento do Congresso constitui um pardmetro de
constitucionalidade, cuja observancia é vinculante e obrigatéria, de maneira que
sua transgressdo acarreta a inconstitucionalidade da norma em questéo, por vicios
formais (COLOMBIA, 2000, p. 1, tradug&o e grifo nossos).

Quando a norma questionada é uma emenda a Constituicdo, a Corte reconhece
que, ndo obstante a determinacdo contida no art. 379 da CPC>, outras disposicdes
constitucionais, alem das previstas no Titulo XIII, e o regimento do Congresso podem ser

utilizados como parametro de constitucionalidade®®.

Portanto é inequivoco que a Corte atribui parametricidade as normas regimentais.
Conforme a classificacdo proposta por Vidal Marin (2005), no caso colombiano, o0s regimentos
seriam normas de execucdo constitucional, inclusive compondo bloco de constitucionalidade, e
seriam compostos por normas de diferentes naturezas juridicas (quinto e sexto grupo teorico).
Assim como nos casos espanhol e costarriquenho, o Tribunal avalia, em cada caso, se aquela
violacdo ensejaria uma declaracao de inconstitucionalidade. Trata-se da aplicacdo do principio da
instrumentalidade das formas, que, no entendimento da Corte Constitucional, significa que nem
toda irregularidade ocorrida no curso do processo legislativo implicaria a retirada da norma
questionada do ordenamento juridico (COLOMBIA, 2001a).

Para decidir sobre a inconstitucionalidade do procedimento, o juiz devera avaliar

0S seguintes pontos:

(i) se o defeito é de magnitude suficiente a ponto de constituir um defeito suscetivel de
afetar a validade da lei; (ii) no caso da irregularidade representar um vicio, a Corte
devera analisar se ocorreu ou ndo uma convalida¢do do mencionado vicio durante o
processamento da propria lei; (iii) se o vicio ndo foi convalidado, a Corte devera
analisar se é possivel devolver a lei ao Congresso e ao Presidente para que sanem o

5 «Art. 379. As Emendas & Constitui¢do, a convocago para referendos, a consulta popular e o ato de convocago de
Assembleia Constituinte somente poderdo ser declarados inconstitucionais quando violarem requisitos estabelecidos
nesse titulo” (COLOMBIA, 1991, p. 105, tradugio nossa).

% Nesse sentido, sentencas C-387 de 1997, C-1200 de 2003 e C-1040 de 2005.
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defeito observado; e (iv) se ndo ocorrer nenhuma das hipoteses anteriores, a Corte
devera, se possivel, ela mesma sanar o vicio na sua decisdo, de acordo com as
orientacbes acima tratadas e sempre respeitando o principio da razoabilidade™
(COLOMBIA, 20014, p. 6 traducéo e grifo nossos).

O primeiro passo € analisar se o defeito pode ser considerado um vicio ou apenas
uma irregularidade irrelevante®. Numa diferenciacdo simpléria, irregularidade seria um género —
toda infracdo das normas que regulam o processo legislativo — e o0s vicios seriam uma de suas
espéecies — irregularidades que provocariam a declaracdo de inconstitucionalidade da norma
(COLOMBIA, 2005b).

Outra definicao para as irregularidades irrelevantes sdo aqueles defeitos que “[...]
nao vulneram nenhum principio nem valor constitucional e, em especial, ndo chegam a
afetar o processo de formacdo da vontade democratica das Camaras, nem desconhecem o
contetido basico concebido pela Constituicdo™® (COLOMBIA, 2001a, p. 44, traducéo e grifo
nossos). Enquanto os vicios de forma ou de procedimento sdo defeitos “[...] cuja ocorréncia
resulte na ndo observancia de algum dos principios constitucionais que regulam 0 processo
legislativo, isto é, quando a ndo observancia de uma norma parémetro acarrete na nao

observancia do principio democréatico” (COLOMBIA, 2011, p. 4, tradugo e grifo nossos).

A partir da definicdo de vicio de procedimento, uma nova variavel é introduzida na
analise, pois o defeito serd considerado um vicio, podendo provocar uma declaracdo de
inconstitucionalidade, caso ndo observe o principio democréatico. A Corte entende que o principio
democrético orienta o procedimento legislativo, entdo o juiz “[...] deve sempre considera-lo no
momento de interpretar e aplicar os diversos requisitos e condi¢des exigidos para elaboracdo das
leis, como também ao fixar o sentido, alcance e finalidade deles” (COLOMBIA, 2001b, p. 19,

traducéo nossa).

% A Corte Constitucional admite que ela mesma possa sanar um vicio, como no exemplo citado na sentenca C-685
de 2011. Esse exemplo consistia na possibilidade de alterar o status normativo de um dispositivo legal. Em termos
praticos, numa lei estatutaria havia dispositivo que deveria ser regulado por meio de lei ordinaria. Entdo a Corte
Constitucional reconheceu o carater de lei ordinaria do dispositivo, permitindo que ele fosse reformado seguindo os
tramites da legislagéo ordinaria (COLOMBIA, 2011).

> H4 registro de precedente da Corte Constitucional que diferencia irregularidades e vicios em funcéo da norma
ofendida. Seriam irregularidades as que “[...] nascem da violacdo das leis que regulam o funcionamento do
Congresso, em especial das normas organicas sobre a formagao das leis [...]” (COLOMBIA, 2005a, p. 3, tradugéo
nossa) e vicio quando houvesse uma “[...] violagdo direta das normas constitucionais” (COLOMBIA, 2005a, p. 3,
tradugéo nossa). Uma irregularidade poderia se transformar num vicio, pois “[...] ha irregularidade que ao violar a lei
comporta também uma violagio a Constituigdo” (COLOMBIA, 20054, p. 3, tradugio nossa).

%8 Entendimento reafirmado nas decisées C-872 de 2002, A-089 de 2005, C-1040 de 2005, C-685 de 2011, C-258 de
2014, entre outras.
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Por outro lado, é necessario saber qual o alcance e as formas de manifestacdo do
principio democratico para o Tribunal. Em decisdo proferida em 2001, a Corte Constitucional
afirmou que o principio democratico visa garantir a expressao de uma vontade soberana, que é
alcancada ao ouvir diversas opinides — pluralismo politico —, ao garantir a participacdo de
interessados, ao aprovar os projetos pela Maioria com participacdo da Minoria e ao respeitar o
principio da publicidade (COLOMBIA, 2001b). Recentemente, o Tribunal restringiu a trés os
principios que integrariam o principio democratico na atividade legislativa: majoritario (ou da
decis&o pela maioria); do pluralismo politico; e da publicidade (COLOMBIA, 2011). Entende-se

que a garantia a participacdo estaria contida no principio da publicidade.

Se o defeito for considerado um vicio, pois apenas eles acarretam a
inconstitucionalidade do ato (CAJAS SARRIA, 2007), passa-se a0 passo seguinte: a verificacao
da possibilidade de convalidacdo. O art. 5 do Regimento do Congresso®® prevé a existéncia de
vicios de procedimento insanaveis: as reunifes que ocorram sem observancia das condicdes
constitucionais, por consequéncia produzindo atos sem efeitos; e atos que ofendam as garantias
constitucionais fundamentais®® (COLOMBIA, 1992). Numa interpretacdo a contrario sensu,
existiriam vicios sanaveis que poderiam ser convalidados, como ja se manifestou a Corte

Constitucional:

LEI — Vicio na formacédo convalidado. Pode acontecer que o vicio exista, mas seja
convalidado no préprio processo de formacdo da lei, na medida em que seja
cumprido o proposito que a regra de procedimento pretendia proteger ou a irregularidade
tenha sido expressamente sanada por uma autoridade competente (COLOMBIA, 2002,
p. 2, traducdo e grifo nossos).

Para um vicio ser considerado sanavel, deverdo ser observadas, no minimo, as
etapas estruturais do processo legislativo, pois se uma delas for omitida, como a preterigdo do
debate numa das Casas, ndo haveria processo legislativo a ser convalidado (COLOMBIA,

2001a). A convalidacdo poderia ocorrer durante o processo legislativo ou posteriormente, nessa

> Que para a jurisprudéncia teria carater enunciativo conforme sentenca C-333 de 2005.

% para analisar se houve ofensa a uma garantia constitucional fundamental os magistrados deveréo observar: [...] a
natureza do vicio; sua incidéncia na formacao da vontade livre do Congresso e das Casas que o integram; se afeta 0s
direitos das maiorias e das minorias; sua transcendéncia no desenvolvimento da deliberacdo parlamentar de forma
compativel com o exercicio dos direitos de oposicéo e das demais forcas politicas representadas no Congresso da
Republica; e seu impacto no cumprimento das demais etapas estruturais da formagéo das leis (COLOMBIA, 2005a,
p. 25, tradugdo nossa).
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Gltima hip6tese com a remessa ao Congresso® ou & Presidéncia para que a autoridade sane o
vicio ou por acdo da prépria Corte Constitucional se possivel.

Portanto a analise é feita caso a caso, pois € necessario avaliar o contexto em que
ocorreu a violagdo da norma, uma vez que “[...] ha irregularidades que podem constituir ou ndo
um vicio, dependo das circunstancias em que elas foram produzidas e da incidéncia sobre
garantias referentes a norma procedimental violada” (COLOMBIA, 2005b, p. 36, tradugio e grifo
nossos). Seriam declarados inconstitucionais apenas os vicios de procedimento considerados
insanaveis; quanto a norma violada, poderia ser a CPC ou uma norma regimental, ndo havendo
polémica sobre esse ponto. A titulo de exemplo, a Corte considera vicios insanaveis aqueles
afetos ao debate®, ao antincio prévio de votacdo® e a publicacéo de projetos®, entre outros.

A Corte Constitucional da Colémbia e a literatura admitem o controle judicial do
processo legislativo com base em normas regimentais, tanto para o processo legislativo ordinario
como para a reforma da Constituicdo. Devido a aplicagdo do principio da instrumentalidade das
formas, nem toda violacdo das normas de procedimento implicard a declaracdo de
inconstitucionalidade. Apenas 0s Vvicios que desrespeitarem garantias constitucionais
fundamentais ou ofenderem o principio democratico — a Corte entende que o principio

democrético € integrado pelos principios majoritario, do pluralismo politico e da publicidade.

E, mesmo que ocorra um vicio, é possivel que ele seja convalidado no curso do
processo legislativo ou posteriormente pelas autoridades competentes, inclusive a prépria Corte
Constitucional, por isso é necessario que cada caso seja avaliado, pois as irregularidades podem
constituir ou ndo um vicio a depender das circunstancias. Conclui-se que o fato de a norma
violada ser regimental ndo é um entrave a declarac@o de inconstitucionalidade, mas foi observado
que a Corte Constitucional primeiramente esgota as possibilidades de convalidacéo do vicio para,

sO entdo, retirar a norma do ordenamento juridico.

5.4 Caso dos Estados Unidos da América

%1 Nesse sentido auto A-089 de 2005.
%2 \/er Sentenga C-668 de 2004.
%3 Ver Sentenga A-089 de 2005.
% Ver Sentenca C-737 de 2001.
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Segundo a Constituicdo dos Estados Unidos da América (EUA), o Poder
Legislativo federal é composto pela Camara dos Representantes e pelo Senado, que juntos
formam o Congresso norte-americano (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1787). Os
membros das duas Casas sdo eleitos diretamente, todavia a duracdo do mandato varia em funcao
do cargo. Segundo a Constituicdo, 0 mandato dos membros da Camara dos Representantes € de
dois anos, enquanto os Senadores sdo eleitos para um periodo de seis anos (ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA, 1787). Os Deputados elegem um de seus membros para atuar como Speaker of
the House, cargo equivalente ao Presidente da Camara no Brasil. No Senado, o Vice-Presidente
da Republica atua como President of the Senate e, quando ha empate nas votagdes, deve votar

para solucionar o impasse.

O Poder Judiciario é composto pela Suprema Corte dos Estados Unidos e por
Tribunais inferiores. A estruturacdo do Poder Judiciario cabe ao Congresso, por delegacdo do art.
3° da Constituicdo (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1787), inclusive a fixacdo do nimero
de membros da Suprema Corte — atualmente nove. Eles s&o indicados pelo Presidente da
Republica e devem ter suas nomeacBes aprovadas pelo Senado (ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA, 1787). Além dessa organizacdo na esfera federal, os cinquenta estados possuem

organizago propria, possuindo constituicdes e representacdo dos trés Poderes®.

Apesar de a Constituicdo americana ndo consagrar expressamente, a Suprema
Corte admite o controle de constitucionalidade — judicial review — de leis federais e estaduais®.
Esse controle esta restrito ao aspecto material do objeto questionado, ou seja, o Tribunal “[...]
avalia se o contetdo da legislacdo estd de acordo com a Constituicdo [...] [0 Tribunal] ndo esta
interessado na maneira como os legisladores aprovaram uma lei; ele esta interessado apenas no
resultado desse processo” (BAR-SIMAN-TOV, 2011, p. 1923, traducdo e grifo nossos). A
adocdo desse posicionamento demonstra que a discussdo americana caminha num sentido diverso
daquelas contidas nos outros paises objetos do estudo, pois ela se concentra nos aspectos

materiais da norma, e ndo nos procedimentos ocorridos no processo legislativo.

% Quarenta e nove estados organizam o Poder Legislativo de forma bicameral, apenas o estado de Nebraska é
unicameral. Para mais informacdes sobre os governos estaduais: <https://www.whitehouse.gov/1600/state-and-local-
government>. Acesso em: 10 jun. 2015.

% Deciséo tomada pela Suprema Corte no emblemético caso Marbury v. Madison. Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/5/137/case.html>. Acesso em: 10 jun. 2015.
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Bar-Siman-Tov identifica esse problema e diferencia o controle de
constitucionalidade material — substantive judicial review — do controle de constitucionalidade do
processo legislativo. Esse tltimo seria “[...] a forma de controle de constitucionalidade na qual os
Tribunais determinam a validade de uma lei baseados no exame do processo que conduziu a sua
aprovagdo” (BAR-SIMAN-TOV, 2011, p. 1921, traducdo nossa). O exercicio desse tipo de
controle encontra resisténcia na Suprema Corte e em alguns outros Tribunais: a posicao
majoritaria admite apenas o controle material. Os dois argumentos utilizados para afastar o
controle do processo legislativo sdo: o controle do processo legislativo ndo visa a protecdo de
direitos individuais como o controle material e seria mais censuravel — invocando questfes sobre
a separacdo de Poderes, o ativismo judicial e o carater contramajoritario das Cortes (BAR-
SIMAN-TOV, 2011).

Mesmo que controverso, o controle do processo legislativo seria feito a partir da
andlise da adequacdo dos atos ocorridos na apreciacdo dos projetos as regras pré-estabelecidas.
Essas regras compdem um conjunto complexo de normas e podem ser divididas em duas
categorias: “[...] aquelas editadas pelos proprios legisladores e aquelas impostas pela

Constituicao” (RAHER, 2008, p. 5, traducdo nossa).

Ressalte-se que a Constituicdo delega as Casas Legislativas competéncia para
elaborar suas regras de procedimento — art. 1°, secdo 5, clausula 2 (ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA, 1787)%". Além dessa delegacdo, a Constituicdo apresenta outras poucas e esparsas
regras disciplinando o processo legislativo (BAR-SIMAN-TOV, 2010). Com fundamento na
delegacdo constitucional, o Congresso criou um sistema de regras de procedimento que organiza
todo o processo legislativo® (MILLER, 1990). Essas regras possuem a mesma funcdo dos
regimentos internos encontrados nos outros paises estudados. Ndo obstante a existéncia dessas
normas, Miller (1990) ressalta que o Congresso deixa de observa-las com frequéncia®®, conforme
sera exemplificado mais adiante. A Suprema Corte, Tribunal competente para julgar esses casos,

contudo ndo admite o questionamento de vicios afetos ao processo legislativo. Conforme

%7 Essa disposic&o ndo estava contida no projeto original da Constituicéo e foi incorporada pela Committee of Detail.
N&o hé registros de discussdo desse dispositivo na Convencdo Constituinte, nem nos artigos “O Federalista”
(MILLER, 1990; RAHER, 2008).

% Na House of Representatives, essas regras estdo compiladas no volume intitulado Rules of the House of
Representatives. Disponivel em: <http://clerk.house.gov/legislative/house-rules.pdf>. Acesso em: 10 jun. 2015.

% para Miller (1990), as normas que regulam o processo legislativo deveriam possuir certo grau de flexibilidade para
se adequar as caracteristicas da atividade legislativa.
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classificacdo proposta por Vidal Marin (2005), no direito norte-americano, as regras legislativas
se encaixariam no primeiro e no segundo grupos tedricos propostos, ou seja, seriam normas

consuetudinarias e autbnomas, proximo ao direito corporativo.

A Suprema Corte adota a enrolled bill rule ou enrolled bill doctrine, que consiste
numa presunc¢do de constitucionalidade do processo legislativo. O enrolled bill é a verséo final do
texto de uma norma aprovado pelas duas Casas do Congresso, oficialmente impresso e assinado
pelo Speaker of the House e pelo President of the Senate e apresentada ao Presidente da
Republica para san¢do ou veto (RUNDQUIST, 1999). Conforme Sandler, o Tribunal nédo ira
questionar se aquela norma foi aprovada ou ndo pelo Poder Legislativo, pois “aquelas trés

assinaturas sao provas conclusivas de que o projeto foi aprovado” (2007, p. 214, tradugdo nossa).

Na esfera federal, o primeiro registro desse posicionamento foi no caso Marshall
Field & Co. v. Clark, em 1892. Sandler sugere que a Suprema Corte ndo inovou com a adocao
desse posicionamento. Tratava-se da aplicacdo de entendimento do século XVII, oriundo do
direito inglés e coerente com o sistema monarquico no qual a aprovacdo da lei pelo Parlamento e
a assinatura do monarca impediriam qualquer questionamento dos atos ocorridos durante o
processo legislativo (SANDLER, 2007).

No precedente de 1892, a Suprema Corte ndo admitiu que os Tribunais
questionassem a validade do enrolled bill, nem avaliasse os registros do Congresso e outras
provas oriundas do processo legislativo. Quatro justificativas foram apresentadas para essa
negativa: o respeito a separacdo de Poderes; o risco de provocar incerteza/inseguranca juridica; a
relutancia da Corte em atribuir validade aos registros legislativos; e o apoio encontrado em
decis6es judiciais anteriores (BAR-SIMAN-TOV, 2009).

Sandler (2007), numa discussdo contemporanea, apresenta trés justificativas que
tornariam o enrolled bill um instrumento definitivo para demonstrar a aprovacao valida de uma
lei: a Constituicdo ndo prescreve como um projeto de lei é autenticado, deixando esse topico a
criterio do Congresso; a autenticacdo do projeto por meio da aposicdo das assinaturas € uma
prova forte da validade do processo legislativo (outros meios de registros legislativos nao seriam
confidveis); e a seguranca juridica (a presuncdo de constitucionalidade evitaria que toda a

legislacdo tivesse seu processo legislativo questionado judicialmente).
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Outra justificativa encontrada na literatura seria o carater especial das normas
internas. Para Miller (1990) essas normas integrariam o processo politico e ndo teriam como

objetivo garantir igualdade de condi¢des entre os atores. Acrescenta ainda o autor:

Reconhecer a natureza politica das normas legislativas muda a analise da
possibilidade de sua apreciacdo judicial. Os tribunais devem se submeter aos
legisladores ndo porque a Constituicdo determina que eles possuam competéncia para
elaborar suas regras internas, nem porque ndo sdo habeis para lidar com normas
legislativas, e nem porque a mera consideracdo das normas pelos tribunais ofenda a
separacdo dos Poderes. Em vez disso, tribunais devem evitar a andlise das normas
legislativas porque fazendo isso eles transformam essas regras em algo que elas ndo s&o:
normas juridicas cogentes [enforceable norms] (MILLER, 1990, p. 1364-1365, traducao
e grifo nossos) .

Esse posicionamento se aproxima da doutrina das questes politicas que surgiu
simultaneamente com a discussdo sobre o controle de constitucionalidade encampada no caso
Marbury v. Madison. Ao reconhecer a possibilidade do exercicio do controle de
constitucionalidade das normas, a Suprema Corte também reconheceu a existéncia de um campo
imune a tutela judicial: o campo politico (TEIXEIRA, 2005). No caso Baker v. Carr, a Suprema
Corte “[...] vinculou a doutrina das questdes politicas ao Principio da Separacdo de Poderes”
(TEIXEIRA, 2005, p. 31). Na mesma decisdo, a Suprema Corte elenca os fatores que
caracterizariam a existéncia de uma questdo politica, e, portanto, impediriam o Poder Judiciario
de se pronunciar sobre um litigio. Ressalte-se que bastaria a presenca de pelo menos um dos
seguintes fatores:

a) existéncia de norma constitucional atribuindo a outra instancia o poder de apreciar a
questdo; b) auséncia de standards ou critérios objectivos de apreciagdo; c)
impossibilidade de obter uma solugéo juridica sem previamente se emitir uma opinido
marcadamente politica; d) impossibilidade de decidir sem manifestar falta de respeito
por outros poderes constituidos; e) extraordinaria necessidade de ndo afectar uma
decisdo politica anterior; f) risco de dificuldades de execucdo, em virtude da existéncia
eventual de solugdes contraditérias tomadas por varios poderes sobre 0 mesmo assunto
(ARAUJO, 1998 apud TEIXEIRA, 2005, p. 33).

Apesar do peso da doutrina das questdes politicas no direito norte-americano e da
possibilidade de utilizacdo desse argumento para rejeitar o controle do processo legislativo, essa
doutrina ndo é foco da pesquisa. O ponto central da discussdo € o fundamento relacionado a

" Miller discute como a natureza politica das normas legislativa afetaria a possibilidade de controle judicial em
funcdo do autor da demanda. Quando o autor € membro do Poder Legislativo e traz uma demanda baseada nas regras
legislativas, os tribunais ndo deveriam interferir. Se o caso for de autoria de um terceiro que, devido a aplicagdo de
uma regra inconstitucional ou que ofenda direitos individuais, se sinta prejudicado, os tribunais deveriam cumprir
seu papel constitucional e analisar a lesdo (MILLER, 1990).
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enrolled bill doctrine, que é utilizado de forma especifica pela Suprema Corte quando
questionada sobre a regularidade do processo legislativo.

Essa questdo voltou a ganhar félego com a aprovacdo do Deficit Reduction Act of
2005 (DRA)™. A lei promulgada nunca foi apreciada pela Camara dos Representantes, ou seja, 0
texto transformado em lei foi aprovado apenas pelo Senado e pelo Presidente da Republica. No
caso brasileiro isso &€ bem comum, uma vez que a Casa Iniciadora possui prevaléncia para decidir
sobre conteddo/texto proposto pela Casa Revisora, permitindo que uma lei tenha seu texto
aprovado por apenas uma das Casas (BRASIL, 1988). No processo legislativo norte-americano,
ndo ha essa prevaléncia entre as Casas: as duas devem aprovar exatamente 0 mesmo texto por
disposicéo constitucional — art. 1°, se¢des 1 e 7 (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1787).

Os textos apreciados possuiam apenas uma discrepancia: uma determinada
disposicao sobre o prazo de reembolso de despesas médicas pelo programa social de assisténcia a
satde oferecido pelo governo federal — Medicare™. O texto aprovado pelo Senado — e
transformado em lei — limitava esse prazo a treze meses, mas o texto aprovado pela Camara o
estendia por trinta e seis meses. Alguns congressistas alegaram que essa diferenca era
insignificante, porém o impacto financeiro dessa mudanca corresponde a um custo de dois
bilhdes de délares (SANDLER, 2007). Bar-Siman-Tov (2010) ressalta que as trés autoridades (os
dois Presidentes das Casas Legislativas e o Presidente da Republica) sabiam da diferenca nos
textos aprovados e mesmo assim transformaram em lei um projeto que né@o seguiu a disposicéo

constitucional que exige a aprovacao de texto idéntico pelas duas Casas.

A Suprema Corte foi questionada sobre a regularidade de tramitacdo da DRA, mas
ndo apreciou a questdo devido a seus precedentes sobre a regra do enrolled bill (SANDLER,
2007). Ndo obstante a posicao da Corte federal, ha autores que criticam a ado¢do da enrolled bill,
além de algumas Cortes estaduais que refutam essa doutrina. Na literatura sdo encontrados

contra-argumentos aos fundamentos que justificariam a aplicagdo da regra.

Quanto ao argumento afeto a ofensa ao principio da separacdo de Poderes, Bar-
Siman-Tov (2009) apresenta as duas suposi¢cOes que justificariam a ndo intervencdo do

Judiciério: seria uma manifestacdo de desconfianga da integridade dos Presidentes das Casas do

™t Um relato sobre a tramitacéo da DRA esta contido em Sandler (2007).
"2 para mais informag®es sobre o Medicare, ver: <http://www.medicare.gov/>. Acesso em: 10 jun. 2015,
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Congresso e uma intrusdo do Judicidrio em assuntos internos do Legislativo; esses dois pontos
sdo questiondveis. Em Marshall Field & Co. v. Clark, a Suprema Corte afirmou que, para que um
projeto que ndo tivesse sido regularmente aprovado pelo Congresso se transformasse em lei,
deveria necessariamente ocorrer uma deliberada conspiracdo dos Presidentes das Casas
Legislativas. Assim sendo, ndo aceitar a enrolled bill como prova conclusiva e admitir a revisao
do processo legislativo pelo Judiciario seria uma demonstracdo de desconfianga no Congresso.
Essa afirmacdo, entretanto, ndo é absoluta, pois erros podem ocorrer, fazendo com que
legisladores de boa-fé atestem como validas normas que ndo obedeceram as regras legislativas
(BAR-SIMAN-TOV, 2009). Em relacdo a intrusdo do Judiciario, o autor destaca que a legislacéo,
como resultado do processo legislativo, produz efeitos fora do Congresso, pois a populagéo tem
direito de ndo ser submetida a normas que ndo foram regularmente editadas, entdo ndo ha uma
intromissdo, pois uma norma produzida com violacdo de uma regra legislativa ndo produz apenas

efeitos internos.

Ainda quanto a ofensa a separacdo de Poderes, Miller (1990) destaca que a
Constituicdo garante que as regras legislativas devem ser de autoria do Poder Legislativo, mas
ndo impede que o Poder Judiciario verifique se elas sdo observadas. Os Tribunais iram apenas
examinar a “[...] compatibilidade de leis com as regras voluntariamente adotadas pelo Congresso
e a compatibilidade dessas regras com a Constituicao” (MILLER, 1990, p. 1361, tradugao nossa).
Na prética, o que deveria servir como uma demonstracdo de respeito a um dos Poderes da
Republica provoca uma excessiva deferéncia e a criagdo de um campo imune ao controle de
constitucionalidade (BAR-SIMAN-TOV, 2009).

Essa imunidade ndo se coaduna com a Constitui¢do norte-americana, pois cria uma
esfera de poder fora do alcance do controle de constitucionalidade. Bar-Siman-Tov (2009) afirma

que a ideia de soberania do legislativo e de um legislador supremo néo é constitucional, pois ao:

[...] tratar 0 ato de legislar como uma prerrogativa soberana e o processo legislativo
como uma esfera de poder imune ao controle de constitucionalidade, a doutrina do
enrolled bill desvia-se do caso Marbury e dos principios fundamentais e estabilizados do
constitucionalismo norte-americano (BAR-SIMAN-TOV, 2009, p. 375-376, traducdo
nossa).

O autor ainda acrescenta que o controle de constitucionalidade do processo

legislativo € uma decorréncia natural da transicdo do modelo de supremacia do Parlamento para
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um modelo de supremacia da Constituicdo, no qual a figura do legislador esta limitada por uma
Constituicdo judicialmente aplicavel (BAR-SIMAN-TQOV, 2009).

Outro argumento apresentado no precedente de 1892 e analisado por Sandler
(2007) é o risco a seguranca juridica que a revisdo do processo legislativo poderia acarretar. As
Cortes aceitariam a autenticagdo como uma prova absoluta de regularidade na aprovagéo das leis
para evitar que praticamente todas as leis pudessem ter sua constitucionalidade questionada; além
disso, a possibilidade de fraude seria tdo remota que ndo deveria ser considerada seriamente
(SANDLER, 2007). Esse argumento perdeu muito de sua forca, pois em 1892 as leis eram
copiadas a mdo, fazendo com que a grande maioria delas tivesse pequenas discrepancias.
Atualmente, o risco de incongruéncias entre o texto realmente votado e o transformado em lei é
praticamente inexistente devido ao uso de meios eletrénicos para registro do texto e da tramitacao
dos projetos (SANDLER, 2007).

Em relacdo a ndo admissdo de outros meios de prova pelos Tribunais — devido a
falta de confiabilidade — e a forca probatoria atribuida a autenticacdo, terceiro argumento do
precedente de 1892 e o segundo elencado por Sandler, ha criticas que afirmam que o enrolled bill
ndo é infalivel nem inatacavel. Como consequéncia, essa presuncdo absoluta faz com que
Tribunais mantenham, no ordenamento juridico, normas que sabidamente possuem algum vicio
de tramitacdo (BAR-SIMAN-TOV, 2009). Também h& quem defenda, na literatura e nos
Tribunais estaduais — esse ponto sera discutido mais a frente —, que outros meios de prova
deveriam ser aceitos, tais como os legislative journals’ e até o uso de testemunhas e gravacdes
(SNYDER, 1987). Sandler (2007) destaca que a tendéncia moderna é admitir todas as provas

disponiveis, atribuindo peso adequado a cada uma delas.

Outra critica atrelada a esse fundamento sdo as mudangas que ocorreram no
processo de autenticacdo desde quando o caso Marshall Field & Co. v. Clark foi decidido. Dessa

forma:

[...] o significado que deve ser atribuido as assinaturas dos presidentes no enrolled
bill deve ser reavaliado, assim como a suposi¢do de infalibilidade da doutrina. O
Primeiro Congresso consagrou, no seu conjunto de regras, um processo de autenticacdo
que previa que o enrolled bill seria preparado pelos Secretarios da Camara e do
Senado, teria sua precisdo examinada por uma Comissdo Permanente (a Committee
on Enrolled Bill) e seria assinado numa sessdo aberta na respectiva Casa pelos

¥ podendo ser entendido como atas ou diarios das Casas Legislativas, a depender do contexto.
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Presidentes da Camara e do Senado (BAR-SIMAN-TOV, 2009, p. 336, traducéo e grifo
N0ss0s).

Esse processo envolvia varias pessoas — 0s Secretarios das Casas, 0s membros da
Comissdo e os Presidentes das Casas Legislativas —, por isso a Suprema Corte entendia que as
chances de fraudes eram remotas (BAR-SIMAN-TOV, 2009), mas esse processo sofreu
alteracdes na atualidade devido ao aumento no numero de projetos aprovados por ano. Conforme
Bar-Siman-Tov (2009), atualmente os Secretarios elaboram o enrolled bill e os Presidentes o
assinam, ndo mais em sessdo aberta. Tambem ndo existe mais a Comissdo Permanente para
revisar o texto. Com todas essas mudancas no procedimento, o enrolled bill perdeu parte da

solenidade gque possuia no século XIX.

A (ltima justificativa dada no caso Marshall Field & Co. v. Clark foi o apoio
encontrado em decis@es judiciais anteriores, todavia a literatura demonstra que, mesmo no século

XI1X, o enrolled bill j& tinha sua validade questionada. Sandler destaca:

Em 1892, quando a Suprema Corte julgou o caso Field, uma parte das Cortes
estaduais ja havia se confrontado com essa questdo [...] nove estados haviam
adotado a regra do enrolled bill, encontrando justificativas alternativas, mas treze
outras Cortes a haviam rejeitado devido a inconsisténcia com o quadro teérico
constitucional. Um precedente federal num caso semelhante sugeria que a Suprema
Corte, inicialmente, também entendia que a regra do enrolled bill seria inconsistente
com o quadro teérico constitucional (2007, p. 218, traducéo e grifo nossos)”™

Como ja foi dito, a Suprema Corte baseou-se no direito inglés ao decidir o caso
Field, ndo obstante as diferencas nas formas de governo norte-americano e britanico e a
existéncia de uma constituicdo escrita nos EUA, por consequéncia a aplicacdo dessa regra

mostrou-se anacrénica com direito norte-americano (SANDLER, 2007).

Atualmente, um grupo minoritario de Cortes estaduais e a Suprema Corte ainda
adotam a regra do enrolled bill, mas a maioria das Cortes estaduais admitem que 0 processo
legislativo seja examinado. Bar-Siman-Tov (2009) ressalta que a maior parte dos estados que
admitem o controle de constitucionalidade do processo legislativo adotam a extrinsic evidence
rule. Essa regra “[...] considera o enrolled bill, a primeira vista, correto, mas permite provas

encontradas nos journals e em outras fontes extrinsecas para atacar a presuncdo de validade da

" Segundo Sandler os estados que haviam adotado a regra do enrolled bill eram California, Connecticut, Indiana,
lowa, Louisiana, Mississippi, Nevada, New Jersey e New York; os treze que a rejeitavam eram Alabama, Arkansas,
Ilinois, Maryland, Michigan, Minnesota, Missouri, New Hampshire, Ohio, Pennsylvania, South Carolina, Vermont e
West Virginia. (2007).
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lei” (BAR-SIMAN-TOV, 2009, p. 341, traducdo nossa). As experiéncias estaduais também
demonstram que os receios da Suprema Corte, em especial em relagdo a seguranga juridica e ao
grande nimero de questionamentos judiciais, ndo se concretizaram, enguanto 0s riscos de erros
foram subestimados, havendo registros que demonstram que eles ocorrem com frequéncia (BAR-
SIMAN-TOV, 2009).

Outra critica construida por Bar-Siman-Tov (2009) é que a ado¢do da regra do
enrolled bill acarreta uma delegacéo inadmissivel da autoridade judicial e legislativa. Ao admitir
que o enrolled bill é uma prova absoluta da aprovacdo regular de uma norma, os Tribunais
renunciam ao “[...] seu poder de interpretar e fazer cumprir as disposi¢des constitucionais sobre o
poder de legislar e sua autoridade de determinar a validade da legislagdo” (BAR-SIMAN-TOV,
2009, p. 358, traducdo nossa). E esse poder é delegado ndo ao Congresso, mas aos Presidentes
das duas Casas que seriam as Unicas pessoas responsaveis por verificar a observancia dos
preceitos constitucionais. A posicdo da Corte também provoca uma delegacdo inadmissivel da
autoridade de legislar, pois os Presidentes das Casas podem atestar como regularmente aprovado
um projeto que nunca tramitou na respectiva Casa. Dessa forma, o poder de legislar é transferido
dos membros do Congresso aos dois Presidentes (BAR-SIMAN-TQOV, 2009).

Um ultimo argumento contrario a regra do enrolled bill é que ela poderia fazer
algum sentido quando o caso Field foi decidido, mas atualmente ela estaria ultrapassada. Apesar
de ser adotada desde o século XIX, a questdo sempre foi controversa, com Vvarios
questionamentos judiciais em nivel federal e estadual (SANDLER, 2007). A literatura identifica
alternativas a essa regra principalmente na jurisprudéncia de Tribunais estaduais. Raher (2008) e
Sandler (2007) discutem-nas com mais profundidade, entretanto destaca-se que a diferenca
central entre elas sdo o0s meios de provas admitidos pelo Judicidrio para verificar a

constitucionalidade do processo legislativo.

Como o Judiciario renuncia a sua competéncia para observar a constitucionalidade
do processo legislativo e a transfere ao Legislativo, a indagacdo que surge é: os legisladores sdo
capazes de exercer o autocontrole? Quais mecanismos incentivariam os legisladores a seguir as
regras pré-estabelecidas? Primeiramente destaca-se que existem maneiras de evitar que um
projeto de lei que possua algum vicio de procedimento seja transformado em lei: um congressista

pode se recusar a participar da votagdo ou o Presidente pode se recusar a assinar o enrolled bill
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(BAR-SIMAN-TOV, 2010). Os vicios também podem ser questionados por meio de point of
order, um instrumento semelhante a questdo de ordem do processo legislativo brasileiro,
destinado a questionar a violacdo de alguma regra de procedimento. Bar-Siman-Tov, porém,

entende que esses mecanismos nao sao eficazes, pois:

[...] a aplicacéo das regras que regulam o processo legislativo se baseiam inteiramente
na capacidade e na vontade do Congresso de fazer cumprir essas regras. Em
especial, para que essas regras sejam cumpridas sdo necessarias duas condicdes: (1)
algum participante do processo legislativo, tanto os legisladores individualmente
quanto os Presidentes das Casas Legislativas, devem identificar a violacdo da regra;
(2) aqueles participantes que possuem poder de exigir a observancia da regra —
Presidentes, a Maioria de cada Casa ou outro agente com poder decisdrio — devem estar
dispostos a exercitar seu poder de exigir essa observancia (BAR-SIMAN-TQV,
2010, p. 820, tradugdo e grifo nosso).

A auséncia de alguma dessas condigdes frustra o autocontrole pelo Congresso, por
exemplo, no caso do DRA, que foi transformada em lei mesmo sem obedecer a preceito

constitucional, que exige que o texto aprovado nas duas Casas seja idéntico.

H& quem defenda a existéncia de incentivos aos legisladores, para garantir a
observancia das regras que tratam do processo legislativo, tais como: motivagdes relacionadas a
reeleicdo e ao controle eleitoral; pressdo dos grupos de interesse; motivacdes politicas; partidos
politicos e seus lideres; rivalidade e interesse institucional; ameaca do veto presidencial; e
motivacdo ética. Ocorre que esses mecanismos que deveriam incentivar o legislador a cumprir as
normas internas provocam efeito contrario, incentivando a ndo observancia delas, ou sdo fracos a
ponto de ndo provocar nenhum impacto (BAR-SIMAN-TOV, 2010). As motivagdes politicas e a
influéncia dos partidos/lideres sdo os dois fatores com mais forca para provocar a violacdo de
uma regra legislativa. Ja a motivacdo ética seria o fator responsavel pela observancia das regras,
mas ndo teria forca para anular as motivacGes politicas e a for¢a partidaria (BAR-SIMAN-TOV,
2010).

Outro fator identificado na literatura como incentivo a violacdo das regras
legislativas é a certeza da auséncia de controle pelo Judiciario. Sandler (2007) acredita que, ao
anunciar que ndo sdo competentes para analisar a constitucionalidade do processo legislativo, 0s
Tribunais acabam encorajando os legisladores a serem descuidados ou a proceder de forma

incorreta’, como no caso do DRA. A atuacdo de litigantes individuais’® criaria mais uma esfera

> No original carelessness e bad behavior (SANDLER, 2007, p. 235).
’® Apoiado no desenho do sistema judicial norte-americano, Miller (1990) defende que apenas terceiros estranhos ao
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de controle da atuacdo do Congresso, identificando vicios que ndo seriam descobertos sem a
participacdo popular (SANDLER, 2007). Para o autor, a auséncia de controle de
constitucionalidade faz com que o legislador ndo tome conhecimento da ocorréncia de vicios, ou

ainda que identifique esses vicios, opte por nao torna-los pablicos. Por isso afirma que:

O controle de constitucionalidade incentiva o Congresso a proceder de maneira correta.
Saber que a populagdo estard ciente de ocorréncia de qualquer erro ou fraude
provavelmente ira incentivar o Congresso a ser mais cuidadoso ao aprovar uma norma;
e, se a discussdo judicial revelar irregularidades, a pressdo popular podera incentivar o
préprio Congresso a solucionar o problema (SANDLER, 2007, p. 248, tradugdo nossa).

Admitindo que essas violacdes possam acontecer conscientemente e que 0s
legisladores ndo sdo confiaveis para controlar seu proprio procedimento, Bar-Siman-Tov (2010)
tenta identificar quando essas violagfes sdo mais provaveis e quais seriam as regras mais
violadas. Ele argumenta que talvez o fator mais importante para determinar a violagédo de uma
regra legislativa é a prioridade dada pelo partido majoritario e seus lideres ao projeto e a
resisténcia feita pela oposicéo a essa aprovacao, ou seja, “[...] quando o projeto é particularmente
importante para o partido majoritario e sua aprovacao seria particularmente dificil ou mesmo
impossivel sem quebrar as regras, a probabilidade de violacdo é mais alta” (BAR-SIMAN-
TOV, 2010, p. 866, traducdo e grifo nossos).

Quanto as regras mais violadas, ressalta que ndo ha muitos dados disponiveis, mas
aceita resultados de pesquisas anteriores que afirmam que as regras ndo constitucionais sao mais
violadas do que regras constitucionais (BAR-SIMAN-TOV, 2010). A explicacao para isso seria a
escassez de regras no texto constitucional, logo as normas ndo constitucionais seriam mais
violadas por existirem em maior nimero. A hipétese do autor € reforcada pelos casos estaduais,
nos quais foram encontradas muito mais casos de violacdo a regra contida nas Constitui¢@es, pois
as ConstituicOes estaduais possuem mais regras de regulacdo do processo legislativo que a
Constituicao federal (BAR-SIMAN-TOV, 2010).

Reconhecendo que o Congresso ndo é bem sucedido na tarefa de promover a
observancia das regras legislativas, Bar-Siman-Tov (2011) entende que o controle de
constitucionalidade do processo legislativo ¢ uma ferramenta que favorece os valores

democraticos e a democracia como um todo. As normas que conduzem o processo legislativo

Poder Legislativo poderiam questionar normas editadas num procedimento inconstitucional. O Poder Judiciario nao
seria competente para analisar demandas trazidas pelos préprios parlamentares, sob pena se converter numa nova
arena de debate para legisladores insatisfeitos com o resultado do processo legislativo.
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possuem importancia por interferir no resultado produzido e garantem os principios democréaticos
essenciais, incluindo a regra da maioria, a transparéncia, a publicidade, a deliberacdo e a
participacdo (BAR-SIMAN-TOV, 2010).

N&o h& consenso na jurisprudéncia ou doutrina americana sobre o cabimento do
controle de constitucionalidade do processo legislativo. A Suprema Corte adota a regra do
enrolled bill que recusa competéncia ao Poder Judiciario para verificar a observancia das regras
referentes ao procedimento legislativo. Mesmo quando foi adotado, no século XIX, esse

precedente ja havia sido rejeitado por algumas das Cortes estaduais.

As justificativas apresentadas pela Suprema Corte para a adocdo dessa regra sdo
questionadas na literatura, que apresenta contra-argumentos como a incompatibilidade da
doutrina com o principio da supremacia da Constituicdo, insito aos sistemas juridicos que adotam
Constituicdes formais. O enrolled bill também seria uma delegacdo inadmissivel do poder
judicial e de legislar aos Presidentes das Casas Legislativas e encorajaria os legisladores a serem

descuidados e a procederem de maneira incorreta, como no caso da DRA.

Nesta secdo discutimos como quatro paises lidam com o controle judicial do
processo legislativo, em especial com a possibilidade de utilizacdo de normas regimentais como
parametro de controle. A Espanha, a Costa Rica e a Coldombia admitem esse uso, mas exigem que
cada caso seja analisado pelos respectivos Tribunais. Nem toda violacdo ou ofensa a norma

regimental implica a inconstitucionalidade ou invalidade da norma.

Os EUA ainda discutem a possibilidade de controle do processo legislativo. A
Suprema Corte refuta essa possibilidade e adota a enrolled bill rule ou enrolled bill doctrine, uma
presuncdo absoluta de constitucionalidade do processo legislativo baseada na autenticidade que
as assinaturas do Speaker of the House, do President of the Senate e do Presidente da Republica,
esta ultima aposta ao documento no ato da sancao, conferem ao projeto de lei. Contudo, muitas
Cortes estaduais refutam esse entendimento admitindo que outras provas sejam trazidas ao
julgamento. Na literatura também sdo encontradas criticas, destacando a incompatibilidade da

doutrina com o sistema constitucional norte-americano.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Uma das justificativas para a realizacdo desta pesquisa foi a oscilagdo da
jurisprudéncia do STF sobre o controle judicial do processo legislativo quando a norma
parametro tem sede nos regimentos internos das Casas Legislativas. Verificamos a auséncia de
coeréncia e consisténcia na aplicacéo dos critérios definidos para justificar a interferéncia ou ndo
da Corte no processo legislativo, quer de forma preventiva, quer de forma repressiva. Assim
sendo, a pesquisa buscou identificar, em um exercicio de direito comparado, fundamentos que
justificam a aplicacdo das normas regimentais como um parametro de controle judicial dos atos

do processo legislativo, de forma a qualificar a reflexdo sobre o tema no cenario brasileiro.

Estudou-se a natureza juridica das normas regimentais, tendo como base
compilacdo feita por Vidal Marin (2005). O autor apresenta oito possiveis classificacfes, desde a
que atribui carater consuetudinario aos regimentos até as que o consideram uma norma de
execucdo constitucional. Entre varias teorias apresentadas, as duas mais adequadas a maioria dos
paises estudados — Espanha, Costa Rica e Colémbia — sdo aquelas que entendem que 0s
regimentos sdo formados por normas de diferentes naturezas juridicas e que eles sdo normas de
execucdo constitucional, aplicadas de maneira combinada. Alguns autores chegam a incluir as
normas regimentais no chamado bloco de constitucionalidade ou, ainda, atribuem a tais

dispositivos o carater de normas interpostas.

Em seguida, a pesquisa se dedicou ao estudo do caso brasileiro e de mais quatro
outros paises (Espanha, Costa Rica, Colémbia e EUA). No caso brasileiro, a jurisprudéncia do
STF admite o controle judicial do processo legislativo quando o parametro é o texto
constitucional, mas afasta essa possibilidade se a norma invocada for regimental. O STF entende

que essas matérias sdo interna corporis.

O Tribunal também admite o controle quando houver ofensa (ameaca ou lesdo) a
direito subjetivo de congressistas e/ou terceiros estranhos ao Poder Legislativo. Trata-se do
direito de acdo previsto no art. 5°, XXXV da CF, que garante que qualquer lesdo ou ameaca a
direitos podera ser apreciada pelo Poder Judiciario. Em relagdo aos congressistas, ainda existe
uma peculiaridade, pois o STF reconhece a existéncia de direito subjetivo do parlamentar ao

devido processo legislativo, encarado como uma espécie de direito corporativo.
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Os ultimos dois fundamentos séo o direito das minorias e a (im)possibilidade de
controle preventivo. Os dois temas tiveram decisdes recentes que podem permitir a utilizagcdo do
regimento interno como parametro pelo Judiciario no futuro. A primeira reconheceu a existéncia
de um estatuto constitucional das minorias parlamentares, garantindo a participacdo ativa dos
grupos minoritarios no Congresso Nacional. Em relacdo a possibilidade de controle preventivo, o
STF decidiu no MS 32.033 (BRASIL, 2013d) que ele seria cabivel se houvesse um vicio de
procedimento porgque esses vicios, uma vez ocorridos, contaminam a proposicdo/norma e,
diferentemente dos vicios materiais, ndo podem ser afastados pelos Poderes Legislativos (rejeicdo

do dispositivo viciado) ou pelo Poder Executivo (veto).

Em relacdo aos paises estudados, trés deles (Espanha, Costa Rica e Colémbia)
admitem o controle judicial com base em normas constitucionais e/ou regimentais, mas o
exercicio desse controle s6 seria justificado em alguns casos. Na Espanha, a justificativa para o
controle judicial seria a ofensa a direito fundamental ou comprometimento na formacdo da
vontade democratica; na Costa Rica, seria 0 vicio essencial que ofende o principio democratico; e
na Colébmbia, o critério esta na diferenciacdo entre vicio e irregularidade irrelevante também

apoiada no principio democratico.

Esses sdo os fundamentos encontrados para justificar o controle do processo
legislativo no direito comparado, problema inicial desta pesquisa. A forma de selecdo dos casos
estudados ndo permite a generalizacdo, mas é possivel comentar pontos em comum encontrados
nesses quatro paises. Percebeu-se que as jurisprudéncias brasileira, espanhola, costarriquenha e
colombiana construiram suas fundamentacdes a partir de conceitos dicotbmicos, ou seja, huma
extremidade ha possibilidade de controle do processo legislativo e na outra a insindicabilidade
desses atos, cada caso € analisado individualmente, quando a Corte verifica a ocorréncia ou nao

dos fatores que justificariam sua atuacao.

Todos esses fundamentos possuem conceitos abstratos, permitindo que nem todas
as violacdes impliquem o exercicio do controle judicial. Mesmo nos paises que admitem
expressamente a parametricidade das normas regimentais, ha um grau de obscuridade na
aplicacdo desses fundamentos pelas Cortes ao selecionar os casos que serdo julgados. Como

ocorre no caso espanhol, em que os fundamentos aplicados no século anterior sdo constantemente
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reafirmados pelo TCE, mas na maioria dos casos ndo se verifica a ocorréncia desses

fundamentos, afastando o controle judicial.

O uso dessa linguagem abstrata dificulta a distincdo entre 0s casos que serdo
julgados e os casos que as Cortes irdo se declarar incompetentes, criando um obstaculo para a
compreensdo da maneira como os Tribunais selecionam os processos que irdo julgar. A auséncia
de referéncias e parametros seguros permite que os Tribunais tenham uma postura incoerente e
inconsistente nas suas decisdes; e, ainda, numa perspectiva pessimista, deixa margem a atuacao
discricionéria, ou até arbitraria, das Cortes. Apesar de ser uma afirmacao originalmente relativa a
doutrinas das questdes politicas desenvolvida no direito norte-americano, a afirmacdo de

Donahue e Grossman trazida por Barbosa (2010) pode ser aplicada nessa discusséo:

A doutrina das questBes politicas [e aqui podemos incluir a doutrina dos atos interna
corporis] ndo é uma linha diviséria constitucionalmente tracada entre questdes
apropriadas e inapropriadas, mas um mecanismo discricionario que permite as cortes
federais se esquivar da decisao sobre certas “questfes inconvenientes” (DONAHUE;
GROSSMAN, 2005 apud BARBOSA, 2010, p. 189, grifo nosso).

A seletividade no julgamento de casos ndo €, em si mesmo, um ponto negativo. No
caso brasileiro, o STF é autorizado pela CF a selecionar os casos de recurso extraordinario que
serdo julgados. Isso ocorre por meio da repercussdo geral prevista na Constituicdo e disciplinada
no Cadigo do Processo Civil, pois seria impossivel que todos os processos fossem julgados pela
Corte Suprema. Dessa forma, a critica contida neste trabalho esta direcionada & forma obscura
como os critérios sdo aplicados, e ndo a possibilidade de selecionar os casos aptos a serem
julgados.

Além dessa questdo, outros pontos devem ser abordados nessas consideracdes
finais. Ao permitir que o cidaddo, entre outras autoridades publicas, questione judicialmente a
constitucionalidade de uma norma que, ao ser editada, viole um norma constitucional e/ou
regimental, a Costa Rica e a Colémbia se afastam da concepcéo do direito ao devido processo
legislativo como um direito corporativo — restrito aos parlamentares — e reconhecem sua natureza
publica e participativa. Pode-se afirmar, portanto, que esses dois paises possuem uma concepgao
do processo legislativo como um instrumento a disposicao de toda a sociedade e ndo apenas dos
membros do Poder Legislativo. Conforme Cifuentes Mufioz (1997, p. 475, grifo nosso), a acdo de
inconstitucionalidade — instrumento adequado para o exercicio do controle judicial na Colémbia

—“[...] se vincula expressamente com 0 direito de todo cidadéo de participar da conformacéo,
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exercicio e controle do poder politico”. Lembrando que esses dois paises utilizam a ofensa ao
principio democratico para justificar o controle do processo legislativo. Nesses paises, 0 principio
democratico € associado a combinacdo de outros principios como o da participacdo, da
representacdo politica, do pluralismo politico — compreendido o respeito aos direitos das minorias

— e da publicidade.

Ainda sobre a Costa Rica, a existéncia de controle de constitucionalidade
preventivo nesse pais e as consequéncias de seu exercicio podem contribuir para a discussao
sobre a possivel implantacdo desse sistema no caso brasileiro — lembrando que o STF deixou essa
possibilidade em aberto em decisdo recente (BRASIL, 2013d). Os autores locais verificaram que
a consulta legislativa — instrumento utilizado para controle preventivo na Costa Rica — tem sido
utilizada como um instrumento politico, como forma de prolongar o processo legislativo a ponto
de aproximar a SC de uma Casa Revisora, contrariando a previsdo constitucional de um

legislativo unicameral.

Ainda que seja utilizada por membros de todos os partidos, Armijo Sancho (2007)
reconhece que a maiorias das consultas partem de membros de partidos da oposicao e de grupos
minoritarios. Essas consultas impedem a votacdo dos projetos, dificultando o ja lento processo
legislativo costarriquenho. Também traz mais tenséo a relagdo entre os Poderes Legislativo e
Judiciario, como exemplo a ndo reconducdo de um Magistrado da SC pela AL e posterior

anulacédo dessa deciséo pela SC.

No Brasil, haveria fortes chances de acontecer algo parecido, caso algum tipo de
controle preventivo fosse implementado, pois ja se percebe uma tendéncia a judicializacdo de
discussdes politicas, provocada principalmente pelos parlamentares insatisfeitos com o resultado
do processo legislativo’”.

A judicializacdo de temas politicos também provoca decisdes como a proferida na
ADI 4.029 (BRASIL, 2012a), na qual o desconhecimento de questbes acerca do processo
legislativo levou o STF a declarar um procedimento inconstitucional num caso especifico sem
saber o impacto dessa decis@o no ordenamento juridico, o que veio a demandar uma mudanga de

posi¢cdo no dia seguinte ao julgamento, pois a decisdo afetaria mais de quinhentas Medidas

" por exemplo, os questionamentos judicias advindos da apreciacio, em primeiro turno, da PEC 182 /2007 (Reforma
Politica) pela Camara dos Deputados.
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Provisorias, demonstrando que essa consequéncia ndo tinha sido prevista. Esse exemplo
demonstra que ao invés de colaborar, o Poder Judiciario pode complicar ainda mais o cenério

politico.

Em relacdo aos EUA, a discussdo caminha num sentido diverso aquelas
encontradas nos outros quatro paises. A Suprema Corte norte-americana nao admite a discussao
sobre a constitucionalidade do processo legislativo, apenas o controle material. Ela adota a
enrolled bill doctrine ou enrolled bill rule, ou seja, uma presuncdo de constitucionalidade e
regularidade do processo legislativo conferido pelas assinaturas dos Presidentes das duas Casas

do Congresso e pelo Presidente da Republica.

A contribuicdo dos EUA a pesquisa foi exemplificar uma situacdo em que nao ha
controle do processo legislativo, trazendo as criticas internas contidas tanto na literatura, quanto
nas Cortes estaduais. Esse posicionamento também se reflete no comportamento parlamentar.
Quando a Suprema Corte nega sua competéncia de analisar vicios ocorridos durante a apreciacao
de uma norma, ela anuncia aos participantes do processo legislativo (ai inclusos os parlamentares
e o Presidente da Republica) que suas acBes ndo serdo repreendidas. Em vista disso, uma
sugestdo de estudos futuros é a analise do comportamento parlamentar, conceito recorrente na
Ciéncia Politica, a partir de incentivos dados pelas Cortes ao exercer ou ndo o controle do

processo legislativo.
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ANEXO A

“Mocion de orden

De varios diputados vy diputadas:

Para que el expediente N° 15.516, Ley de Pacto Fiscal y Reforma Fiscal Estructural se le
aplique lo dispuesto en el articulo 208 bis en el entendido que este proyecto requiere para su
aprobacion de mayoria absoluta de los votos de la Asamblea Legislativa tal y como
comprendemos requiere esta norma, y en particular los siguientes procedimientos a partir
de la firmeza de este acuerdo.

1. Orden del dia en el Plenario Legislativo:

a. El proyecto ocupara el primer lugar del capitulo de Primeros Debates del Orden del Dia desde
su ingreso al Plenario y hasta su votacion final. Bajo ningin concepto otro proyecto podra ocupar
su lugar, es decir, no lo afectaran la avocacion de proyectos, ni la alteracion del orden del dia.

b. Recibido por el Directorio el Informe de mociones 137 de la Comision, se suspendera el
conocimiento del asunto que en ese momento esté en primer debate y de inmediato, se entrara a
conocer el proyecto.

c¢. Una vez aprobado en primer debate e ingresando al capitulo de segundos debates, ocupara el
primer lugar hasta su votacion definitiva.

2. Dictamen de la Comision

Se dispensa de lectura el o los dictdmenes que rinda la Comision Especial. El tramite de Primer
Debate se iniciara con una explicacion general del texto, por parte de los dictaminadores. Para
cada dictamen, los (as) firmantes podran hacer uso de la palabra hasta por un plazo que,
individualmente o en conjunto, no exceda de cuarenta y cinco minutos.

3. Presentacion de mociones via articulo 137

Los diputados podran presentar mociones destinadas a modificar el proyecto de Ley en cuanto al
fondo, las que se admitiran cuando:

a. Se presenten al Directorio antes de concluir la segunda sesion de discusion del proyecto en
Primer Debate. La Comision debera rendir su informe una vez cumplida 60 horas efectivas de
sesion, de las cuales al menos 56 horas seran para discusion de mociones de fondo;

b. Por mocion de orden aprobada por 2/3 partes del total de los (as) miembros de la Asamblea
Legislativa, podra habilitarse una sesion mas para la recepcion de mociones, sea para modificar el
texto del proyecto o corregir aspectos de forma, siempre y cuando sea presentada y conocida
antes de verificarse el Primer Debate. En este caso, la Comision deberd informar en un plazo no
mayor a las 30 horas efectivas de sesion.

Los diputados podran presentar mociones Unicamente en forma individual y no en conjunto. El
(La) Diputado (a) podra presentar mociones sobre cualquier articulo del proyecto, no obstante
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todas las que presente sobre el mismo articulo, o sobre los articulos que con él se pretenden
modificar, seran conocidas y tramitadas como una sola mocion para todos los efectos.

Mientras la Comisién analiza las mociones tendientes a modificar el fondo del texto (via 137), se
suspendera el trdmite de Primer Debate en el Plenario.

4. Horario de la Comisién de Pacto Fiscal

Las sesiones de la Comisién de Pacto Fiscal tienen prevalencia sobre las sesiones de las demés
comisiones legislativas, y su horario de sesion sera:

1) Martes y jueves de 8:15 am a 12 md.

i) Martes cinco minutos después de finalizada la sesion ordinaria del Plenario legislativo. Lunes
cinco minutos después de finalizada sesion ordinaria del Plenario.

iii) Miércoles de 8:15 am a 12 medio dia.

5. Tramite de mociones tendientes a la modificacion de fondo (via articulo 137 en la
Comision):

a) Para el conocimiento de las mociones de fondo, se seguiran las siguientes reglas:

i.- Las mociones se distribuiran a los miembros de la comision con 24 horas de antelacion a su
conocimiento, motivo por el cual se dispensa de su lectura, al momento de conocer las mociones,
el Presidente o el Secretario hara una resefia de su objetivo.

ii- Las mociones se conoceran y votaran en cuatro bloques: Primer blogue: Mociones sobre el
impuesto sobre la Renta; Segundo Bloque: Mociones sobre el impuesto al Valor Agregado;
Tercer Blogue: Mociones sobre los Objetivos Generales, Mejora en la Calidad del Gasto y
Eficiencia, y fortalecimiento de la Administracién Tributaria; y Cuarto Blogue: Mociones sobre
Impuestos a Vehiculos, reforma a otras leyes y otros temas.

iii.- A lo interno de cada bloque las mociones seran ubicadas segun orden de recepcion y de
articulado. Con el objetivo de no afectar el derecho de enmienda de los (as) diputados (as), las
mociones que utilicen el mecanismo de modificacién de forma a los primeros articulos del
proyecto de Ley (cambio de palabra o signos de puntuacion) acompafiados de una modificacién
de fondo, de uno de los articulos que lo conforman seran ubicadas por la Presidencia en el
capitulo que corresponda a los articulos que efectivamente se pretende modificar por el fondo.

iv.- El Presidente de la Comisidn, estd facultado para acumular aquellas mociones que tengan
intima conexidad o que sean razonablemente similares o excluyentes. Dicha resolucion podréa ser
apelada para lo cual el (a) proponente, asi como el Presidente contaran con 5 minutos para
referirse a la misma.

Para estos casos el Presidente podra resolver, conforme a criterios de razonabilidad, una
distribucion del tiempo distinta para la discusion de tales mociones;

v.- El tiempo de discusion de cada mocidn se obtendra de dividir 3360 minutos (correspondiente
a 56 horas), entre el nimero de mociones de fondo presentadas. Dicho espacio se asignara en
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partes iguales entre el (Ia) o los (las) proponentes de la mocién, y un (a) oponente a la misma. En
caso de que el tiempo no sea utilizado, se acumulara en el mismo bloque.

vi.- Cuando la distribucién del tiempo para discusion de mociones, asignado en el acépite
anterior, diere como resultado un espacio menor a seis minutos por mocion (tres para proponentes
y tres para oponentes) el Presidente de la Comision tendrd facultad de establecer, conforme a
criterios de razonabilidad, una distribucion distinta.

6. Tramite de mociones de reiteracion en el Plenario.
Para el conocimiento de las mociones de reiteracion, se aplicaran las siguientes reglas:

a) Unicamente se admitiran las mociones de reiteracion que se presenten en la primera sesion
siguiente a la fecha en que fue leido el dltimo informe de mociones 137.

b) Se dispensan de lectura, tanto a la hora de su conocimiento como cuando se pretendan revisar,
sin embargo, al someter a votacion cada mocion, el Presidente indicara a la Asamblea el objetivo
de la mocidn de fondo que se pretende reiterar.

c) Seréan conocidas y tramitadas en cuatro grandes bloques: Por orden ascendente del articulado y
orden de presentacion. Primer blogue: Mociones sobre el Impuesto sobre la Renta. Segundo
bloque: Mociones sobre el Impuesto al Valor Agregado. Tercer bloque: Mociones sobre los
Objetivos Generales, Mejora en la Calidad del Gasto y Eficiencia y fortalecimiento de la
Administracion Tributaria; Cuarto bloque: Mociones sobre Impuesto a Vehiculos, Reforma a
otras leyes y otros temas.

d) EIl tiempo que dispondra el (la) o los (las) proponentes de manera individual o en conjunto,
para cada mocion sera el equivalente al tiempo que se obtenga de dividir 3000 minutos entre las
mociones de reiteracion presentadas. Nadie podra hablar en contra. Cuando la distribucién del
tiempo, para la discusion de mociones, asignado en el parrafo anterior, diere como resultado un
espacio menor a cinco minutos por mocion, el Presidente tendra la facultad de establecer,
conforme a criterios de razonabilidad, una distribucion distinta.

e) En caso de que existan mociones idénticas, intimamente conexas 0 razonablemente
equivalentes, el Presidente del Congreso queda facultado para que una vez votada la primera, se
tengan por desechadas las demas.

f) Cuando una mocion de reiteracion fuere aprobada, en la discusion de la mocion de fondo
podran hacer uso de la palabra, ademas del proponente, dos diputados (as) o diputados (as) a
favor, y dos diputados o diputadas en contra, cada uno de ellos (as) por un espacio no mayor a 5
minutos.

7. Tramite de discusién en primero y segundo debate en el Plenario.

a) Terminado el tramite de discusion y votacion de mociones, el proyecto serd sometido a
discusion por el fondo en primer debate. En esta discusion, cada diputado (a) podra hacer uso de
la palabra hasta por veinte minutos.

b) Finalizado el uso de la palabra de las y los diputados que la hayan solicitado, no habiendo mas
oradores, el Presidente sometera a votacion el proyecto por el fondo.
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¢) Procedera el razonamiento del voto con ocasion de la votacion del proyecto en primer debate,
para lo cual las y los diputados (as) tendrén hasta 5 minutos, sin posibilidad de ceder su uso de
tiempo, sin perjuicio de que puedan dejar constancia escrita de su posicién, para que pueda ser
incorporada al acta respectiva.

d) Para el segundo debate, los sefiores y sefioras diputadas podrén hacer uso de la palabra por el
fondo hasta por 10 minutos.

8. Tramite de consulta facultativa a la Sala Constitucional.

La consulta facultativa de constitucionalidad podré presentarse de conformidad con lo establecido
por el articulo 143 del Reglamento, y el tramite a seguir sera el dispuesto por el articulo 146 de
ese mismo cuerpo juridico.

La Comisién de Consultas de Constitucionalidad debera rendir todos sus informes o dictamenes
en un plazo méximo de hasta 7 dias naturales después de recibida la resolucion de la Sala.

9. Normas de aplicacion general.

a) Las mociones de revision seran sometidas a votacion sin discusion alguna. Para su tramitacion,
se dispensa de lectura la mocion que se pretende revisar, no obstante el Presidente hara
indicacion del objetivo de la misma.

b) Durante el tramite en Comision o en Plenario, el Presidente no podra decretar recesos de méas
de diez minutos no prorrogables, salvo que se reciba una solicitud de hacerlo por mas tiempo, y
que esté firmada al menos por tres jefes (as) de Fraccion y dos diputados o diputadas
independientes.

c) Se tendra por convocado al Plenario Legislativo para sesionar extraordinariamente y conocer
de este proyecto los dias martes y miércoles, de 8:45 a.m. a 12 m. y hasta la votacion final del
mismao.

d) Si un diputado (a) solicita la lectura de documentos que tengan que ver con el proyecto de Ley
de Pacto Fiscal durante su tramitacion, estos no seran leidos, ya efecto de que sean conocidos por
las (os) diputadas (0s) se incorporaran en el acta.

e) Si durante el conocimiento del proyecto de Pacto Fiscal en su tramite de primer debate,
hubiesen proyectos en el Capitulo de Segundos Debates, estos podran ser conocidos hasta las 16
horas y 30 minutos, -excepto que esté en votacion en ese momento-, caso en el cual se finalizara
esa y de inmediato se continuaré con el trdmite del Expediente N° 15.516.

f) En la tramitacion de este proyecto, solo se admitird una mocién de orden de cualquier tipo por
sesion, en Comision o en Plenario. El (Ia) proponente contara con 3 minutos para fundamentarla.

g) En la tramitacion de este proyecto, solo se admitird una mocion via articulo 154 por semana.
Unicamente el o los (las) proponentes en forma conjunta contardn con tres minutos para
fundamentarla.

h) No podran presentarse mociones para solicitar que las votaciones sean nominales, con
excepcion de la votacion por el fondo del proyecto en Primer Debate, en cuyo caso el (la) o los
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(las) proponentes en forma individual o en conjunto dispondran de hasta 5 minutos y el
Presidente de 5 minutos.

i) En las mociones de apelacion, el (a) o los (as) proponentes en forma individual o en conjunto
dispondran de hasta 5 minutos y el Presidente de cinco minutos.

j) Las mociones de fondo, reiteracion y revision podran ser retiradas del conocimiento de la
Comision o del Plenario, con la autorizacion de el (a) o los (as) proponentes.”



