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RESUMO

Esta pesquisa se volta ao controle que o Judiciario exerce sobre o Legislativo durante o
processo legiferante. Sustenta-se a legitimidade do referido controle, ancorada na ideia
de existéncia de um bloco de constitucionalidade brasileiro, dentro do qual estdo os
regimentos internos parlamentares, trazendo disposi¢des sobre o processo legislativo,
que ¢ matéria constitucional. A primeira parte do trabalho se dedica a explorar a origem
do bloco de constitucionalidade e como a ideia se irradiou ao redor do mundo, com
destaque para o Brasil. Sobreleva a constru¢ao de uma Constitui¢do Material, formada
por normas que, embora sejam infraconstitucionais, comportam conteudo
eminentemente constitucional e que, portanto, servem como parametro de controle
frente a atos e disposi¢des normativas que atentem contra elas. No segundo capitulo
discute-se a natureza juridica dos chamados regimentos internos parlamentares e seus
principais aspectos, notadamente as denominadas normas interna corporis que 0s
compdem, tradicionalmente afastadas de qualquer espécie de controle pelo Poder
Judiciario. Partindo também de uma analise comparada, propde-se uma releitura mais
restritiva do que seriam as normas interna corporis, em contrapartida a leitura que as
estende a toda disposicdo regimental, e abrindo a possibilidade de se tomar os
regimentos internos como normas parametro de controle, de modo a legitimar a
sindicabilidade do processo legislativo que os desrespeite. O terceiro capitulo parte da
filosofia constitucional para encontrar justificativa ao controle judicial do processo
legislativo. Passando pelo tema da judicializagdo da politica como uma consequéncia a
atuacdo parlamentar deficiente, abordam-se as principais notas das correntes
procedimentalista e substancialista em suas discordancias sobre a possibilidade do
controle defendido. Conclui-se que ambas deixam saidas que legitimam a atuagdo
judicial sobre o processo legislativo. Ressalta-se, ainda, uma terceira via, a garantista,
que parece ser a que melhor se enquadra para justificar a tese aqui trabalhada, posto que
defende a legalidade material dos atos normativos quando respeitadas as disposi¢des
formais que as sustentam. Desta forma, ao atuar sobre a processualistica da elaboragao
da norma, a jurisdi¢do constitucional estaria assegurando a constitucionalidade material
dela. Por derradeiro, o quarto capitulo versa sobre os instrumentos judiciais cabiveis a
provocar a atuacao do Judiciario. Seguindo entendimento dominante, tem-se o0 mandado
de seguranca como agdo cabivel a contestar ato da autoridade a frente do processo

legislativo que tenha incorrido em alguma violagdo as regras que o dirigem. Levantam-



se criticas as limitagdes impostas ao mandado de seguranca e, ao final, sdo tecidas
consideragdes acerca do desdobramento federativo do controle do processo legislativo,
concluindo pela sua possibilidade, tendo em visto o carater concreto difuso desse tipo

de controle.

Palavras-chave: Bloco de constitucionalidade; processo legislativo, mandado de

seguranca; jurisdi¢do constitucional



ABSTRACT

This research turns to the control that the Judiciary exercises over the Legislative during
the legislative process. The legitimacy of this controle is based on the existence of a
Brazilian constitutional block, within which the parliamentary internal regiments are
located, bringing provisions on the legislative process, which is a constitutional matter.
The first part of the paper is dedicated to the origin of the constitutionality block and
how the idea was radiated around the world, especially Brazil. It prevails the
construction of a Material Constitution, made up of norms that, although
infraconstitutional, contain constitutional content and, therefore, serve as a parameter of
control against acts and normative dispositions that attempt against them. The second
chapter discusses the legal nature of so-called parliamentary internal regiments and its
main aspects, notably the so-called interna corporis rules that compose them,
traditionally removed from any kind of control by the Judiciary. Also from a
comparative analysis, it is proposed a more restrictive interpretation of what would be
the interna corporis norms, in counterpart to the reading that extends them to any
regimental disposition, and opening the possibility of taking the internal regiments as
parameter of control, in order to legitimate the syndicability of the legislative process
that disrespects them. The third chapter goes through the constitutional philosophy to
find justification to judicial control of the legislative process. Turning to the issue of
judicialization of politics as a consequence of deficient parliamentary action, the main
notes of the proceduralist and substantialist currents are discussed in their disagreements
on the possibility of the defended control. It is concluded that both leave exits that
legitimize the judicial action on the legislative process. It is also worth noting a third
way, the guarantor, which seems to be the best fit to justify the thesis here elaborated,
since it defends the material legality of the normative acts when respecting the formal
dispositions that sustain them. In this way, when acting on the process of the elaboration
of the norm, the constitutional jurisdiction would be ensuring the material
constitutionality of it. Lastly, the fourth chapter deals with the legal instruments that can
be used to provoke the Judiciary. According to the dominant view, the writ of
mandamus is an action capable of challenging the act of the authority in front of the
legislative process that has incurred in some violation of the rules that lead it. Criticisms
are raised regarding the limitations imposed by the writ of mandamus, and finally,

considerations are made regarding the federal unfolding of control of the legislative



process, concluding for its possibility, having in view the concrete diffuse character of

this type of control.

Keywords: Constitutionality block; legislative process; writ of mandamus;

constitutional jurisdiction
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INTRODUCAO

No ano de 2015 foi eleito como Presidente da Camara dos Deputados o entdo
Deputado Federal Eduardo Cunha (PMDB/RJ). O parlamentar, membro da apelidada
“bancada evangélica” e conhecido por posi¢des mais conservadoras, estava na politica
ja& hé algumas décadas, tornando-se um expert na interpretagdo do Regimento Interno da
Camara. A passagem de Cunha pela Presidéncia, até seu afastamento, em 2016, foi
marcada por escandalos e polémicas impares, como a conducdo do impeachment da ex-
Presidente Dilma Rousseff. Mas também sua maestria em driblar os procedimentos
regimentais revelou-se de grande serventia para pautar, aprovar e rejeitar projetos de lei
segundo seus interesses.

Nao foram poucas as criticas direcionadas as “abominaveis cunhadas” ', mas
a verdade ¢ que o modus operandi de Cunha ndo ¢ nenhuma novidade. Como aos
Presidentes das Casas Legislativas cabe, dentre outras func¢des, a conducao do processo
de elaboragdo da lei, espera-se deles um notdvel conhecimento dos respectivos
Regimentos Internos, sendo deveras comum o uso de subterfugios regimentais dubios
para conduzir o procedimento da forma mais conveniente. Essa pratica ndo ¢ nova.
Como se mostrard ao longo deste trabalho, foram identificadas situagdes em que o
Supremo Tribunal Federal fora instado a se manifestar sobre manipulagdes de
Regimentos ja na década de 50 do século passado.

Mesmo nao sendo inovadora, a Presidéncia de Eduardo Cunha se destacou por
estar inserida em um dos periodos de maior turbilhdo politico na histéria democratica
brasileira, com a efervescéncia de posi¢des politicas bindrias e sectarias. Apesar das
mazelas e das crises do periodo, o acirramento do animo politico foi importante por
retomar discussoes que se esfriaram e avivar as criticas sobre o sistema politico vigente.
Assim o foi com o tema aqui discutido.

Percebida a manipulagdo do processo legislativo a partir de interpretacdo e

aplicacdo questionaveis da norma que o rege, surge a divida de como garantir que o

" Termo conferido por Conrado Hiibner Mendes (2015) aos subterfugios utilizados pelo parlamentar na
conducdo do trabalho legislativo.

* Dé-se destaque & polémica das emendas aglutinativas nas Propostas de Emenda & Constituigdo sobre
reforma politica e reducdo da maioridade penal, que sdo mais detidamente abordadas nos artigos
“Jurisdi¢ao constitucional na Era Cunha: entre o passivismo procedimental e o ativismo substancialista do
Supremo Tribunal Federal” (BUSTAMANTE; BUSTAMANTE), “Abominéveis cunhadas” (MENDES),
“Controle do processo legislativo coloca reforma politica em dilema” (TRINDADE; CATTONI DE
OLIVEIRA) e “Camara violou a Constituigdo ao votar novamente financiamento de campanhas”
(CATTONI DE OLIVEIRA; BAHIA; NUNES).
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direito fundamental ao devido processo legislativo quede respeitado. Alids, duvida
primeira ¢ se ¢ possivel asseguré-lo por uma intervengdo externa, ou se ele fica ao bel-
prazer dos congressistas.

Historicamente, o STF ¢ provocado na condi¢ao de guardido da Constitui¢ao
para interferir nos atos viciados durante a conducao da elaboracdo da norma, visto que
as diretrizes regimentais sdo desdobramentos do processo legislativo disciplinado nos
artigos 59 a 69 da CRFB/88. Nao obstante, o entendimento do Supremo ¢ de que os
Regimentos Internos encerram normas interna corporis do Poder Legislativo, alheias a
qualquer controle por parte do Judicidrio, sem que haja violacdo do Principio da
Separacdo dos Poderes. O que se pretende com as proximas paginas ¢ somar criticas ao
entendimento jurisprudencial dominante, afastando as escusas em que o STF se escora
para nao interferir nos atos viciados do processo legislativo e, assim, sustentar o
controle judicial mesmo quando a violagao ocorre sobre dispositivos regimentais, mas
ndo expressos na Constituicao.

Para tanto, parte-se de duas premissas.

A primeira ¢ a de que existe um bloco de constitucionalidade brasileiro
(sujeito, portanto, ao controle de constitucionalidade), partindo da perspectiva de
construcdo de uma Constituigdo Material. Fazem parte desse bloco as normas com
conteudo reconhecidamente constitucional, tal como direitos fundamentais e normas de
organizacdo dos Poderes. A segunda premissa ¢ que os Regimentos Internos das Casas
Legislativas sdo normas materialmente constitucionais, uma vez que regulam o devido
processo legislativo — matéria constitucional — e organizam o funcionamento do
Congresso; estdo, portanto, inseridos no bloco de constitucionalidade patrio.

A conclusdo a essas premissas ¢ que, sendo norma com conteudo
constitucional, o Regimento Interno ¢ passivel de sindicabilidade durante o exercicio da
jurisdicdo constitucional, a contrario sensu de como se posiciona o STF. Essas
consideragdes sdo construidas ao longo de quatro capitulos, a seguir apresentados.

O Capitulo 1 se dedica a perfilhar a ideia em torno do bloco de
constitucionalidade desde seus primdrdios na Europa Continental. A partir dos escritos
do professor francés, Louis Favoreu, sobre o Conséil Constitutionnel, vé-se que a
defini¢do e o contetido do bloco de constitucionalidade ocorrem sempre com vistas a
crescente protecao dos direitos fundamentais. Na Franga o Conséil amplia os dominios
da Constituicdo para normas e principios materialmente constitucionais em prol da

concretizagao dos direitos fundamentais, ndo havendo hierarquia entre as normas que
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compdem o bloco francés, embora ele tenha ficado restrito a uma categoria normativa
definida, deixando de fora elementos importantes, como os regulamentos das
assembleias parlamentares e as normas internacionais.

Por outro lado, na Espanha o bloco ¢ construido com foco na funcdo de
parametro de controle das normas, nao havendo que se falar em atribuicao de status
constitucional aos conteudos trazidos por elas. No pais ibérico o bloco ¢ formado por
normas tanto formal quanto materialmente constitucionais, mesmo que a elas ndo seja
dado o mesmo valor hierarquico. Mencionam-se, também, outros paises que abordam a
figura do bloco de constitucionalidade com suas devidas peculiaridades e acepgdes, seja
tratando de bloco formal, bloco material, parametro de controle, referéncia ou canon.

Na abordagem do caso brasileiro, o que se vé ¢ uma aproximac¢do entre a
vertente espanhola, em que uma norma de hierarquia infraconstitucional pode ser
referéncia capaz de invalidar legislacdo que a contradiz, e a francesa, de carater
axiolodgico, ao incorporar ao bloco normas de indole constitucional pela caracteristica
substancial que trazem. A constru¢do do bloco brasileiro, portanto, agrega a fungdo de
parametro de controle ao aspecto substancial, enquadrando normas com o mesmo valor
da Constitui¢do. Nao obstante, aponta-se uma interpretacao ainda cautelosa por parte do
STF e apegada a ideia de supremacia formal dos dispositivos constitucionais.

O Capitulo 2 parte de escritos de administrativistas e publicistas nacionais e
internacionais para abordar o estudo dos Regimentos Internos das Casas Legislativas,
com sua defini¢do e problematizacdo pela doutrina patria, em especial no tocante aos
atos interna corporis. Aborda-se a concepcdo original dos atos inferna corporis na
busca de assegurar um Legislativo auténomo e independente (ideia que remonta ao
século XIX), excluindo os procedimentos internos da apreciacao judicial, posi¢ao ainda
defendida por alguns constitucionalistas. O foco, contudo, ¢ a desconstrugdao desse
entendimento, limitando o escopo dos atos internos alheios ao controle judicial, sob a
visdo de que o abuso do Parlamento a autonomia que lhe ¢ conferida desobedece a
preceitos constitucionais e a outras normas, evidentemente quando causa dano a direito
subjetivo. Afinal, mesmo que alegadamente interna corporis, os atos inerentes ao
processo legislativo, dentre tantos outros que compdem o espectro dos regimentos, nao
devem ser vistos como questdes privadas dos parlamentares, posto que as atividades dos
parlamentares com base nos ordenamentos internos acabam atingindo os interesses e

direitos do povo, assegurados pela Constituigao.
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Ainda nesse capitulo analisa-se como os referidos instrumentos sdo enxergados
nos paises que encampam a doutrina do bloco de constitucionalidade. Trata-se de
questdo delicada e de forma alguma pacificada. Na Franga, por exemplo, os regimentos
internos sao inadmitidos como componentes do bloco, contrariamente a acepg¢ao que
vem sendo aos poucos aceita na Espanha. Com a evolucdo da ideia de
“parametricidade” e materialidade das normas constitucionais, busca-se fazer um
comparado da evolucdo espanhola com a doutrina brasileira, mostrando haver terreno
fértil para o enquadramento dos regimentos no bloco material. Adota-se a ideia de que
como os regimentos condicionam a elaboracao das leis (o que ¢ matéria essencialmente
constitucional), sdo eles dotados de supremacia que vincula o proprio legislador ao
controle, o que os enquadra na acepgdo expansiva do bloco de constitucionalidade
brasileiro.

O Capitulo 3 se inicia elencando os argumentos historicamente levantados pelo
STF para afastar a possibilidade de controle do processo legislativo, sendo as decisdes
divididas em quatro grupos de fundamentagdes para tanto. Os argumentos encampados
pelo Supremo sdo contrastados com o entendimento hodierno sob o paradigma
neoconstitucional com o escopo de apontar como a evolugdo da doutrina do judicial
review abriu espaco para superar o entendimento dominante do mais alto tribunal do
pais, tornando coerente a apreciacdo judicial dos atos inferna corporis, até entdo
afastados dessa seara. As criticas tecidas a posicdo do STF passam sempre pelos
argumentos da judicializagdo da politica e do ativismo judicial, de forma que o trabalho
se volta sobre as mais contundentes consideracdes da filosofia politica ao modelo
defendido. Nesse ponto discute-se o chamado desafio ou dificuldade contramajoritaria,
trabalhado pela doutrina nacional e internacional na busca pela solu¢ao do embate entre
Democracia e Republica, Legislativo e Judiciario.

Na segunda parte do capitulo sdo tracadas algumas das principais posicdes das
correntes substancialista e procedimentalista sobre o controle judicial do processo
legislativo, mostrando que, seja com a ideia de constitucionalismo juridico ou politico,
em ambos os lados encontram-se fundamentos para o controle judicial do processo
legislativo. Aponta-se, ainda, uma terceira via, o constitucionalismo garantista de Luigi
Ferrajoli, como uma saida mais coerente a partir do momento em que prega a atuagao
judicial na defesa de técnicas e procedimentos formais para garantir a efetividade

substancial dos direitos.
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Por fim, o Capitulo 4 traz consideragdes sobre os instrumentos disponiveis ao
controle judicial do processo legislativo. Sdo apreciadas as razdes do afastamento de
ADI e ADPF na situacdo em tela, passando ao estudo do Mandado de Seguranca
Parlamentar e o entendimento jurisprudencial sobre seu cabimento, abordando também
as criticas a ele inerentes ¢ os desafios a serem apreciados, principalmente sob o olhar
da sociedade aberta de intérpretes, de Peter Héberle. O propdsito ¢ evidenciar como esse
remédio constitucional pode ser manejado pelos parlamentares na defesa de seu direito
publico subjetivo a um processo legislativo constitucionalmente adequado, devendo ser
apreciado mesmo quando interposto contra ato regimental desviado (que se escuda na
teoria dos atos internas corporis). Pretende-se também, mesmo que de forma breve,
questionar se esse controle do processo legislativo por meio do Mandado de Seguranca
encontraria base no ordenamento para se espraiar aos demais entes federados em um
controle estadual dos regimentos das Assembleias Legislativas e das Camaras
Municipais, tendo em vista se tratar de controle concreto e difuso.

Ao fim do trabalho o que se pretende ¢ garantir bases soOlidas para a
fundamentagdo de que os regimentos internos parlamentares representam normas
materialmente constitucionais, dotadas de parametricidade e que, no lumiar da melhor
doutrina, compdem o bloco de constitucionalidade brasileiro. Desta forma, a linha ténue
entre Direito e Politica, constantemente acionada pelos discursos do desafio
contramajoritario, ativismo judicial e judicializacdo da politica, encara mais um
fundamento para a intersecdo dos dois universos, configurando estas paginas mais uma
justificativa para o controle do Supremo Tribunal Federal sobre o rito processual

legislativo.
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CAPITULO 1 - O BLOCO DE CONSTITUCIONALIDADE

A Constitui¢do ¢ aquilo que o Supremo diz que ela

73
c.

A Historia ensina que um dos grandes legados deixados pelo século XX foi a
premente necessidade de se garantir o respeito aos direitos humanos. As revolucdes no
inicio do século passado, as duas Grandes Guerras que o permearam e as ditaduras que
se instalaram estrategicamente na América Latina e na Europa Oriental, “quintais” das
duas poténcias da Guerra Fria, deram lugar a constitui¢des e tratados internacionais que
respondiam a demanda por direitos fundamentais e pela garantia da dignidade humana.
No Brasil, a Constituigdo de 1988 foi apelidada de “Constituigdo Cidada™ por Ulysses
Guimaraes. Terminologia precisa em vista de sua carga programatica e principiologica
em prol dos direitos fundamentais da populagao.

Os direitos fundamentais ndo sdo, contudo, estanques, imutaveis. Eles
evoluem, se aperfeicoam, se adéquam a realidade fluida da sociedade contemporanea e
passam pela interprecdo progressiva dos intérpretes. Ha até pouco tempo, por exemplo,
ndo se falava em direito a unido homoafetiva, o que ndo deixa de ser uma negativa aos
casais homoafetivos de serem reconhecidos como iguais a todo e qualquer cidadao;
pode-se arriscar dizer que sua proibicdo ¢ a manifestacdo da visdo desses casais como
espécie inferior de seres humanos, os quais ndo poderiam portar os mesmos direitos que
os demais, “normais”. Veja-se que, até a presente data, apenas vinte e seis paises
reconhecem o direito ao casamento homoafetivo®, algo tdo simples e diretamente
decorrente das ideias de igualdade, dignidade, liberdade e proibi¢do de discriminagao.

Com o exemplo da unido entre pessoas do mesmo sexo faz-se remissdo ao caso
brasileiro. A CRFB/88 e o Cddigo Civil dispdem taxativamente sobre o casamento e a

unido estavel como a unido entre 0 homem e a mulher’. No entanto, em razdao da

3 Declaragdo do Min. Joaquim Barbosa, do STF, durante julgamento da Acdo Penal n® 470, conhecida
como “Mensaldo”.

% Na data da consulta, em janeiro de 2018, os paises que haviam legalizado o casamento entre pessoas do
mesmo sexo eram: Africa do Sul, Alemanha, Argentina, Australia, Bélgica, Brasil, Gra-Bretanha,
Canada, Colombia, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Finldndia, Franca, Groeldndia, Holanda,
Irlanda, Islandia, Luxemburgo, Malta, México, Nova Zelandia, Noruega, Portugal, Suécia e Uruguai.
Disponivel em: https://gl.globo.com/mundo/noticia/projeto-para-legalizar-casamento-gay-e-apresentado-
ao-parlamento-da-australia.ghtml. Acesso em 10 de jan. 2018.

> Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil

Art. 226,§3°: Para efeito da protecdo do Estado, € reconhecida a unido estavel entre o homem e a mulher
como entidade familiar, devendo a lei facilitar sua conversdao em casamento.

Codigo Civil
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evolugdo social a jurisprudéncia foi além da literalidade normativa e passou a interpretar
a norma de maneira ampliativa, de forma a assegurar o respeito aos direitos dos
homossexuais, mesmo que o tenha feito tardiamente. Em 2011, o Supremo Tribunal
Federal apreciou a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4.277/DF e a Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 132/RJ, tendo reconhecido a unido
estavel entre pessoas do mesmo sexo em todo o territorio nacional. Ja em 2013 foi a vez
do Conselho Nacional de Justica aprovar uma resolugdo que obrigava os cartérios de
todo o pais a celebrar o casamento civil e a converter a unido estavel homoafetiva em
casamento.

Essa breve casuistica ilustrativa serve apenas para apontar que as normas
positivadas na Constituicdo, mesmo que voltadas a garantia dos direitos fundamentais,
ndo encerram o assunto. Tampouco o deveriam, tendo em vista que a realidade social,
ainda tdo desigual e sectdria, continua mantendo grupos minoritarios alheios a seus
direitos. Outros instrumentos normativos, consuetudinérios® (PACTET, 2003, p. 83) ou
mesmo jurisprudenciais’, conforme defendido por determinados autores (BERNARDES
JUNIOR, 2009, p. 86; JOSINO NETO, 2003, p. 7), se somam ao texto constitucional ao
dispor sobre direitos fundamentais, matéria eminentemente constitucional. Formam,
assim, o “bloco de constitucionalidade”, termo cunhado por Louis Favoreu e Loic Philip
(1978, p. 120-121) ao se referirem as normas de procedimento e de fundo que deveriam
ser respeitadas pelos poderes publicos, € que estavam contidas ndao apenas na
Constituicio, mas também em outros dispositivos normativos especificos®. Afirmavam
os autores franceses que a supralegalidade constitucional havia deixado de ser um mito
e que o surgimento do bloco mudara toda a ordem tradicional das coisas em um sentido
nunca dantes previsto.

Mas, afinal, em que consiste esse polémico termo? Varias sdo as descrigoes
conferidas por autores patrios e internacionais, dependendo muito em parte do contexto

politico-juridico de cada lugar em determinada €poca. Ha desde aqueles que o encerram

Art. 1.514: O casamento se realiza no momento em que o homem e a mulher manifestam, perante o juiz, a
sua vontade de estabelecer vinculo conjugal, e o juiz os declara casados.

% Para Pactet (p. 83) as regras consuetudinirias em matéria constitucional sdo apenas supletivas ou
interpretativas.

7 Fernandes (2011, p. 33) d4 como exemplo de jurisprudéncia constitucional que se inclui no bloco as
decisdes do STF de que estrangeiros ndo residentes no pais também serdo destinatarios de alguns direitos
e garantias fundamentais, e de que deveria haver proporcionalidade entre a populacdo e o nimero de
vereadores nos municipios.

8 A época os autores faziam mengdo aos direitos fundamentais da Constitui¢do, ao preAmbulo das
Constituicdes de 1958 e 1946, e a Declaragdo dos Direitos Humanos de 1789, assunto que sera mais
detidamente explorado no topico seguinte.
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no texto formal da Constitui¢dao, aqueles que o veem como o conjunto de normas que
por sua substancia materialmente constitucional sdo dotadas de supremacia, ainda que
formalmente ndo o sejam (SOUZA, 2012, p. 19) ou, nos dizeres de Josino Neto (p. 6),
“o conjunto normativo que contém disposi¢des, principios e valores materialmente
constitucionais fora do texto da Constitui¢ao formal”.

Para entender conceito tdo controverso ¢ imperioso que se parta da concepgao
de uma ordem constitucional material, que Baracho (1995, p. 78) explica fazendo
remissdao a Eisenmann e Bachof. Para o primeiro, constituicdo material seria o conjunto
de regras sobre legislacdo, criagdo de normas juridicas gerais, enquanto que para o
ultimo seria a totalidade das regras juridicas relativas a propria Constituicdo, com
disposi¢des e competéncias acerca dos 6rgdos superiores do Estado, suas institui¢des
fundamentais e a situagdo do individuo. Em momento posterior, Baracho (2004, p. 87)
expde sua visdo da constituicdo material, defendendo que para sua compreensao nao
basta apenas o pensamento juridico e politico, devendo estar presentes as “demandas
das sociedades atuais, com destaque para os assuntos pertinentes aos direitos humanos,
aos principios e valores, contidos na propria logica interna do Estado Constitucional
contemporaneo, situado além do positivismo™.

Em consonancia com Silva (2001, p. 29), para quem a norma constitucional
deve se mostrar como fator de organizagdo e estruturacdo, por conter o arcabougo da
organizacdo politica do Estado, mais recentemente Oliveira (2013, p. 62) trouxe os
ensinamentos de que a Constitui¢do material regula o sistema juridico ao trazer como
conteudo temas juridicos essencialmente relevantes para a relacdo entre o Estado, a
sociedade ¢ o individuo. Pelo menos trés matérias seriam abordadas, conforme o autor,
sendo elas: (a) a institucionalizacdo da titularidade e do exercicio das fungdes, das
competéncias e da autoridade do Estado; (b) os direitos, deveres e garantias
fundamentais dos individuos e da sociedade; e (c) os regimes juridicos das principais
instituicdes da sociedade. Pela ideia que encampa, a Constituicdo material — que aqui se
traz para tratar do bloco de constitucionalidade no Brasil (embora a CRFB seja
originalmente compreendida como formal) ° — ndo depende das formas de sua

positivagao, mas do seu conteudo normativo.

’ Parte-se da ideia de que a Constituigdo material ndo “morreu” com a formalizagdo do texto
constitucional. Da mesma forma como Fernandes (p. 12) assevera que a CRFB “inchou” com dispositivos
ndo tipicamente constitucionais, a exemplo do art. 242, § 2° (“O Colégio Pedro Segundo localizado na
cidade do Rio de Janeiro serd mantido na oOrbita Federal”), é plenamente aceitavel que normas nao
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Somente partindo da acepcao de existéncia de uma Constituicdo material € que
se torna possivel falar de bloco de constitucionalidade no sentido adotado neste
trabalho, qual seja, o de conjunto de normas materialmente constitucionais, para além
da Constitui¢do formal'’, mas que a ela se somam como pardmetro de controle dos atos
normativos.

Coelho (1994, p. 263) escreve que o bloco de constitucionalidade pode ter sua
origem na teoria alema do Uberrecht, ou superdireito, que consiste nas regras sobre a
aplicacdo das leis, no método das fontes e interpretacdo das leis que determinam a
formacdo das regras e seu alcance ldégico-conceitual e proposicional. Essa nocao,
contudo, se aproxima mais da sistematica da Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro no caso particular do Brasil, fugindo um pouco do escopo que se trabalha o
bloco.

Filia-se, aqui, a ideia de que o termo surgiu da nogdo francesa de “bloco de
legalidade”, capitaneada por Maurice Hauriou quanto & atividade do Conselho de
Estado no exercicio do controle dos atos administrativos na Franga (LOPES, 2009, p.
45). O bloco de legalidade designava as regras que estavam acima das leis e que nao
tinham a mesma natureza destas, ja que certa quantidade das normas, especialmente os
principios gerais do direito, tinha origem jurisprudencial (FAVOREU, 1990, p. 47).

Ao explicar o bloco de legalidade, Georges Vedel (1973, p. 267), antigo
Presidente do Conseil Constitutionnel, exprimia que o principio da legalidade nao se
restringia a impor apenas regras de conduta a Administracao, mas também um tipo de
“regra psicologica™ a obrigagdo de ter em vista o interesse publico''. Para tanto,
algumas regras as quais a Administracdo deveria se submeter em razdo do principio da
legalidade tinham uma origem estranha a propria Administracdo, compondo o bloco de
legalidade. Segundo o autor, o bloco conteria diversos componentes, a saber (p. 268-

299): a Constituicdo, os tratados internacionais, as leis, os principios gerais do Direito, o

formalmente constitucionais o sejam materialmente, em especial a partir da inser¢do dos paragrafos 2° e
3°no art. 5° da CRFB, que serdo a frente trabalhados.

' Fernandes (p. 33) aponta que para uma corrente minoritaria a Constituigao formal ndo se mistura com o
bloco de constitucionalidade, sendo que a juncdo de ambos intitular-se-ia Constitui¢do total. Nao ¢ essa,
contudo, a nogdo aqui defendida, pois parte-se da ideia de que a Constitui¢ao formal é nucleo central
componente do bloco como um todo.

""Do original (p. 267): [L]a légalité impose a I’ Administration non seulement certaines régles extérieures
de conduite mais une sorte de régle psychologique: 1’obligation d’avoir en vue, dans son action, I’ intérét
public.
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direito jurisprudencial, as decisdes de justica'’, os contratos da Administracdo, ¢ as
decisdes executorias'.

Para além da ideia trazida de bloco de legalidade, j4& em Hauriou (1927, p. 325)
se encontrava também a génese da ideia de uma “superlegalidade constitucional”,

descrita pelo decano da Faculdade de Direito de Toulouse da seguinte forma:

Una de las ventajas del vocablo superlegalidad constitucional, que hemos
adoptado, consiste en que nos permite libertarnos del concepto de
Constitucion escrita, en lo que tiene de excesivamente rigido. Seria un error
creer que la superlegalidad constitucional no se refiere mas que a lo que
consta en la Constitucion; comprende también todos los principios
fundamentales del régimen, es decir, los principios individualistas — que son
la base del Estado — y los principios politicos — que son la base del gobierno —
Estos principios integran una especie de legitimidad constitucional,
colocada por encima de la Constitucion escrita. Hay que distinguir, pues, la
legitimidad constitucional y el contenido de la Constitucion escrita.

Dessas ideias passadas nasceu o bloco de constitucionalidade para designar o
conjunto de principios e regras de valor constitucional, como corolario do novo modelo
de Estado surgido no século XX, enlagado aos principios de constitucionalidade, e
conferindo preferéncia ao respeito pelos direitos fundamentais no centro da ordem
juridica (SOUZA, p. 63).

Ha, certamente, posicionamentos divergentes que restringem a nogao de bloco
ao resultado de uma funcao criativa do STF em sua funcao judicante, como aponta Leal
(2012, p. 49). Alias, ¢ majoritaria a posi¢do que v€ o bloco enquanto pardmetro de
controle de constitucionalidade, sendo que essa funcdo caberia tdo somente a
Constituicao formal e suas normas expressas ou implicitas. Trata-se de um conceito
restrito, como denuncia Fernandes (p. 34), adotado pela visdo dominante, que sé aceita
como parametro de analise da constitucionalidade dos atos normativos os dispositivos
constitucionais origindrios, as emendas constitucionais, as emendas constitucionais de
revisdo (resultantes do art. 3° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias), os
dispositivos do ADCT que ndo tenham tido a eficidcia exaurida, os tratados
internacionais de direitos humanos internalizados pelo rito exigido para emenda

constitucional, e os principios constitucionais implicitos'* (LEAL, p. 49).

12 Vedel (p. 287 — 290) separa o direito jurisprudencial como a afirmagdo constante de uma regra em uma
série de decisdes concordantes e as decisdes de justica como a coisa julgada.

1 Determinacgdes exclusivas da Administragio sobre regras € atos aos quais ela deve prestar respeito
(VEDEL, p. 296).

" Leal (p. 51) d4 como exemplos de principios implicitos a boa-fé e a busca da felicidade.
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Outros ainda restringem o bloco apenas aos principios que compartilham a
mesma ideia da Constituicao formal, como € o caso de Agra (2012, p. 723). Essa ndo ¢é,
contudo, a posi¢do aqui encampada. Baseado na ideia de Constituicdo material nos
termos de Oliveira, acima mencionado, teriam conteudo constitucional — e, portanto,
adentrariam no bloco — as normas que ndo apenas trouxessem principios de cunho
valorativo igual aos presentes na Constitui¢do formal, mas também as que versassem
sobre a institucionalizacdo da titularidade e do exercicio das fungdes, as competéncias e
a autoridade do Estado, os direitos, deveres e garantias fundamentais dos individuos e
da sociedade e os regimes juridicos das principais instituicdes da sociedade.

Essa pluralidade de ideias concernentes ao espectro de alcance do bloco de
constitucionalidade ¢ bem representada por Canotilho (2003, p. 919-920) ao trabalhar a

ideia de bloco como parametro de controle ou norma de referéncia:

Todos os actos normativos devem estar em conformidade com a Constituigdo
(art. 3.°/3). Significa isto que os actos legislativos e restantes actos
normativos devem estar subordinados, formal, procedimental e
substancialmente, ao parametro constitucional. Mas qual é o estaldo
normativo de acordo com o qual se deve controlar a conformidade dos actos
normativos? As respostas a este problema oscilam fundamentalmente entre
duas posicdes: (1) o parametro constitucional equivale a constitui¢do escrita
ou leis com valor constitucional formal, e dai que a conformidade dos actos
normativos so6 possa ser aferida, sob o ponto de vista da sua
constitucionalidade ou inconstitucionalidade, segundo as normas e principios
escritos da constituicdo (ou de outras leis formalmente constitucionais); (2) o
parametro constitucional ¢ a ordem constitucional global,e, por isso, o juizo
de legitimidade constitucional dos actos normativos deve fazer-se ndo apenas
segundo as normas e principios escritos das leis constitucionais, mas também
tendo em conta principios ndo escritos integrantes da ordem constitucional
global.

Na perspectiva (1) o parametro da constitucionalidade (= normas de
referéncia, bloco de constitucionalidade) reduz-se as normas e principios da
constitui¢do e das leis com valor constitucional; para a posicdo (2), o
pardmetro constitucional é mais vasto do que as normas e principios
constantes das leis constitucionais escritas, devendo alargar-se, pelo menos,
aos principios reclamados pelo “espirito” ou pelos “valores” que informam a
ordem constitucional global.

Mais a frente (p. 921) Canotilho se posiciona a favor do modelo (2),
ressaltando que a ideia de Constituicdo como pardmetro normativo nao pode ser
reduzida ao texto formal. H& que se alargar o bloco de constitucionalidade, abarcando
ndo apenas os principios materiais, como também as regras de competéncia e de
procedimento legislativo. Essa visdo transcende o cunho puramente positivista sobre a
leitura da Constituicdo e passa a considera-la como um sistema aberto de regras e

principios, ou seja, a ordem constitucional global.
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Souza (p. 20) disserta que a interpretacdo mais ampla do bloco de
constitucionalidade lhe permite ser estudado em dois sentidos, um voltado ao status das
normas que o compdem e outro referente a fungdo que elas exercem. O primeiro
sentido, mais axiologico, enquadra no bloco as regras e principios que, pelo conteudo,
sao materialmente constitucionais, independentemente de estarem contidas no texto
constitucional. J& o segundo sentido vé no bloco um cariz mais pragmatico, com a
funcdo de ser referéncia (pardmetro) para o controle de constitucionalidade em face de
legislagao que lhe for contréaria.

Por certo que ambas as correntes nao se excluem, pois que dizer que uma
norma tem supremacia constitucional em razdo de seu conteudo significa ser ela
também parametro de controle. A reciproca também se mantém, ja que as normas que
sejam parametro, mesmo que ndo sejam formalmente constitucionais o sao pela sua
substancia. O que Souza (p. 21) sustenta, e aqui se acompanha, ¢ que a norma que
compde o bloco possui supremacia em relagdo as demais, podendo ser considerada
parametro de controle, quer dizer, uma “norma tida como referéncia para controle de
outras inferiores que, caso a contrariem, devem ser extirpadas do ordenamento”.

A ideia de “parametricidade” atrelada ao controle de constitucionalidade foi ja
abordada pelo STF quando da analise da ADI n°® 595/ES, oportunidade em que o Min.
Celso de Mello a conceituou como “atributo que permite outorgar, a clausula
constitucional, a qualidade de paradigma de controle”, como sera mais bem trabalhado
ao final deste capitulo.

Também a doutrina estrangeira adota a concepgdo de bloco como parametro de
constitucionalidade, nos moldes da decisdo do Min. Celso de Mello. Encontra-se
exemplo em Gomez Fernandez (2006, p. 69), que aponta que na Espanha a nogdo de
bloco de constitucionalidade se aplica as normas que atuam como parametro de controle
entre as disposi¢des infraconstitucionais e o texto da Constitui¢do. As interpretacdes
alienigenas serdo, contudo, mais elaboradas nos topicos seguintes.

Partindo da dupla acep¢ao de que o bloco fundamenta que regras e principios
nao formalmente constitucionais possam estar situados no mesmo nivel da Constitui¢ao
e de que as normas que o compdem funcionam como parametro de controle, hd que se
concordar com Favoreu (1990, p. 59) quando defende que o bloco cumpriu sua missdo
ao atingir um “conjunto constitucional suficientemente armonioso y coherente, que
combina la modernidad y las tradiciones y en el que, sobre todo, los derechos

fundamentales han sido finalmente integrados”. Afinal, como coloca Roussillon (1996,
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p. 43), seria perigoso limitar a fonte dos direitos fundamentais apenas a Constitui¢cao
strictu sensu, ja que ela traz poucas disposigdes referentes a eles'”.

Fica, portanto, estabelecida a no¢do que aqui serd trabalhada acerca do bloco
de constitucionalidade. Este trabalho se desenvolve a partir de seu reconhecimento
como uma realidade no ordenamento brasileiro, sendo o conjunto de normas nao
insculpidas na Constituicdo formal, mas que, por seu conteido materialmente
constitucional (nos moldes descritos por Oliveira), exercem a fun¢do de parametro de
controle sobre outras normas infraconstitucionais, quando da analise junto ao STF.

A seguir sera feito um apanhado da evolucdo da doutrina do bloco de
constitucionalidade em outros paises, para entdo apresentar como ele ¢ apreciado no

Brasil pelos estudiosos do Direito e pelo Supremo Tribunal Federal.

1.1. O bloc de constitutionnalité francés

Nao ha como trabalhar a ideia do bloco de constitucionalidade sem mencionar
seu estudo na Franga, seu pais de origem. Como mencionado no tdpico anterior, a
génese da ideia foi o bloco de legalidade, nos moldes apresentados por grandes
publicistas franceses, como Maurice Hauriou e Georges Vedel. A ideia retirada do
Direito Administrativo foi aproveitada por Louis Favoreu ao denominar o bloco de
constitucionalidade.

Faz-se um adendo, contudo, pois que apesar de a origem da ideia ser atribuida
a Favoreu, foi Claude Emeri quem, em 1970, apresentou o termo em um trabalho
publicado na Revue de Droit Public, comentando uma decisdo do Conselho
Constitucional em 1959 (CARPIO MARCOS, 2005, p. 3). Tratava-se da Decisao D. 59-
2 de 17, 18 e 24 de junho de 1959 (foi a primeira decisdo a demandar trés dias de
julgamento), a primeira e mais importante acerca da conformidade dos regulamentos
das Assembleias parlamentares16 a Constituicdo Francesa, determinando que os
regimentos deveriam ser submetidos a controle (FAVOREU; PHILIP, 1995, p. 38).

Na decisao de 1959 o Conselho Constitucional analisou a validez

constitucional do regulamento da Assembleia Nacional, tomando como pardmetro a

"> Tradugdo livre de “il serait alors dangereux de limiter la source des droits fondamentaux a la seule
constitution ‘stricto sensu’ vu qu’elle ne comporte que fort peu de dispositions le concernant”.

' Em conformidade 4 nomenclatura conferida pela Constituicdo Francesa e pelos regimentos da
Assembleia Nacional e do Senado, o termo “assembleias” refere-se as duas Casas Legislativas; ja o uso
do termo “Assembleia Nacional” fez meng¢ao ao local especifico de trabalho dos deputados.
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Constituicdo e também o Decreto Executivo'’ n° 58-1100 de 1958, um documento legal
expedido pelo Poder Executivo. Quando Claude Emeri trabalhou esse caso em seu
artigo de 1970, comentou que havia sido criado um “verdadeiro bloco de
constitucionalidade” (CARPIO MARCOS, p. 3). No entanto, como pontua Guerrero
Zazueta (2015, p; 22), o bloco analisado por Emeri ndo se confunde com a ideia que até
hoje ¢ conhecida e estudada, pois no caso de 1959 deliberava-se a inconstitucionalidade
de uma norma ndo por sua contradi¢ao direta a Constitui¢do, mas por sua transgressao a
hierarquia normativa, ja que ia contra norma diversa hierarquicamente superior ao
regimento impugnado, mas inferior a Constituigao.

Assim, portanto, a autoria da expressdo “bloco de constitucionalidade” como
conhecida remonta a Louis Favoreu, quem mais trabalhou e difundiu o conceito da
forma como hoje se conhece (CARPIO MARCOS, p. 4), em especial ao escrever sobre
o funcionamento do Conselho Constitucional e suas decisdes.

A titulo de esclarecimento prévio, cumpre mencionar o papel do Conselho,
como explicitado pelo proprio Louis Favoreu (2004, p. 95). Para além do controle de
constitucionalidade, o Conseil ¢ responsavel pelo contencioso eleitoral, desempenhando
fungdes semelhantes as atribuigdes do Tribunal Superior Eleitoral ao administrar as
elei¢des no Brasil. E também o responsavel pelo contencioso das relagdes entre os
poderes publicos nacionais, ao assegurar o controle da divisdo das competéncias
normativas e orcamentarias entre Legislativo e Executivo; pelo respeito ao equilibrio
entre o Estado e as coletividades integrantes, ao controlar a fun¢cdo normativa de divisao
de competéncias; e pelo controle da entrada das normas internacionais na ordem juridica
interna, a fim de verificar a compatibilidade delas com a Constituicao.

Ja no que pertine ao controle de constitucionalidade, o Conselho francés efetua
o controle preventivo dos regulamentos das assembleias, dos tratados internacionais,
das leis organicas e das leis ordindrias, antes de serem publicadas (FAVOREU, 2004, p.
96). Originalmente, o controle a posteriori em regra ndo ocorria, havendo apenas uma
excecdo quando os textos de carater legislativo podiam ser delegados ao Conselho.
Favoreu (2004, p. 99) ensinava que isso ocorria quando a lei, por erro, regia uma
matéria regulamentar, caso em que o poder regulamentar poderia intervir nessa mesma
matéria por decreto, com a condi¢do de ter previamente mostrado o erro cometido ao

legislador. Com a reforma constitucional de 2008 e a inclusdo do art. 61-1 a

17 Utilizar-se-a o termo “decreto” como tradugio de ordonnance.
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Constituicao, introduziu-se o controle repressivo de constitucionalidade, que sera a
frente abordado.

Atina-se a que, como pontuado por Carpio Marcos (2005, p. 4), o Conselho
francés ndo se utiliza do termo “bloco de constitucionalidade” em suas decisdes,
substituindo-o por “principios e regras de valor constitucional”. De toda forma, a
adocdo de instrumentos outros para servirem de pardmetro foi necessaria em vista da
relativa pobreza da Constitui¢do de 1958 em contetido de direitos fundamentais. Lopes
(p. 44) chega a dizer que ndo hd uma lista de direitos fundamentais, mas essa
consideragdo ¢ por demais radical, mesmo que ndo se chegue a um consenso acerca de
quais as normas fundamentais apresentadas no texto constitucional. Guerrero Zazueta
(p. 17) indica haver apenas dois artigos que servem de pardmetro para o exame de
validez das normas, o art. 1°, que dispde sobre a Republica e a igualdade'®, ¢ o art. 34,
que estabelece que a lei fixara as regras concernentes aos direitos civicos e as garantias

. . ~ ;. . ros 1
fundamentais dos cidaddos para o exercicio das liberdades politicas'®. Por outro lado,

'8 Article Premier.

La France est une République indivisible, laique, démocratique et sociale. Elle assure I'égalité devant la
loi de tous les citoyens sans distinction d'origine, de race ou de religion. Elle respecte toutes les
croyances. Son organisation est décentralisée.

La loi favorise 1'égal acces des femmes et des hommes aux mandats électoraux et fonctions électives,
ainsi qu'aux responsabilités professionnelles et sociales.

" Article 34.

La loi fixe les régles concernant :

- les droits civiques et les garanties fondamentales accordées aux citoyens pour l'exercice des libertés
publiques ; la liberté, le pluralisme et 1'indépendance des médias ; les sujétions imposées par la défense
nationale aux citoyens en leur personne et en leurs biens;

- la nationalité, 1'état et la capacité des personnes, les régimes matrimoniaux, les successions et
libéralités;

- la détermination des crimes et délits ainsi que les peines qui leur sont applicables ; la procédure pénale ;
l'amnistie; la création de nouveaux ordres de juridiction et le statut des magistrats;
- l'assiette, le taux et les modalités de recouvrement des impositions de toutes natures ; le régime
d'émission de la monnaie.

La loi fixe également les régles concernant :

- le régime électoral des assemblées parlementaires, des assemblées locales et des instances
représentatives des Frangais établis hors de France ainsi que les conditions d'exercice des mandats
¢lectoraux et des fonctions électives des membres des assemblées délibérantes des collectivités
territoriales ;

- la création de catégories d'établissements publics ;

- les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires civils et militaires de I'Etat;
- les nationalisations d'entreprises et les transferts de propriété d'entreprises du secteur public au secteur
privé.

La loi détermine les principes fondamentaux :

- de l'organisation générale de la défense nationale;

- de la libre administration des collectivités territoriales, de leurs compétences et de leurs ressources;
- de l'enseignement ;

- de la préservation de I'environnement ;

- du régime de la propriété, des droits réels et des obligations civiles et commerciales ;
- du droit du travail, du droit syndical et de la sécurité sociale.
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Roussillon (p. 45) aumenta o rol, indicando os artigos 1°, 3 (soberania e sufragio
universal)®’, 4 (partidos politicos)*!, 64 (garantias do Judiciario)*® e 66 (proibicdo da
prisdo arbitraria)®. Em vista dessa situagdo de insuficiéncia constitucional é que surgiu

a ideia do bloco para colmatar as lacunas existentes.

1.1.1. Estrutura legislativa francesa

Para se falar do sistema constitucional francés e do bloco de
constitucionalidade 14 existente, faz-se necessario entender as diferengas basicas entre
as espécies normativas da Franca.

Na dic¢ao de André Hauriou (1972, p. 924) as leis constitucionais modificam,
revogam ou completam disposigdes inscritas na Constituicdo, sendo adotadas mediante
processo legislativo especifico pelo Congresso ou por referendo. Equivalem as emendas
constitucionais no Brasil. Por sua vez, leis referendadas sdao aquelas que nio sdo

adotadas pelas assembleias, mas por um referendo, mediante iniciativa do Presidente da

Les lois de finances déterminent les ressources et les charges de I'Etat dans les conditions et sous les
réserves prévues par une loi organique.

Les lois de financement de la sécurité¢ sociale déterminent les conditions générales de son équilibre
financier et, compte tenu de leurs prévisions de recettes, fixent ses objectifs de dépenses, dans les
conditions et sous les réserves prévues par une loi organique.

Des lois de programmation déterminent les objectifs de I'action de I'Etat.

Les orientations pluriannuelles des finances publiques sont définies par des lois de programmation. Elles
s'inscrivent dans 1'objectif d'équilibre des comptes des administrations publiques.

Les dispositions du présent article pourront étre précisées et complétées par une loi organique.

% Article 3.

La souveraineté nationale appartient au peuple qui I'exerce par ses représentants et par la voie du
référendum.

Aucune section du peuple ni aucun individu ne peut s'en attribuer l'exercice.

Le suffrage peut étre direct ou indirect dans les conditions prévues par la Constitution. Il est toujours
universel, égal et secret.

Sont électeurs, dans les conditions déterminées par la loi, tous les nationaux frangais majeurs des deux
sexes, jouissant de leurs droits civils et politiques.

*! Article 4.

Les partis et groupements politiques concourent a I'expression du suffrage. Ils se forment et exercent leur
activité librement. Ils doivent respecter les principes de la souveraineté nationale et de la démocratie.

Ils contribuent a la mise en ceuvre du principe énoncé au second alinéa de I'article ler dans les conditions
déterminées par la loi.

La loi garantit les expressions pluralistes des opinions et la participation équitable des partis et
groupements politiques a la vie démocratique de la Nation.

* Article 64.

Le Président de la République est garant de I'indépendance de 'autorité judiciaire.

11 est assisté par le Conseil supérieur de la magistrature.

Une loi organique porte statut des magistrats.

Les magistrats du si¢ge sont inamovibles.

> Article 66.

Nul ne peut étre arbitrairement détenu.

L'autorité judiciaire, gardienne de la liberté individuelle, assure le respect de ce principe dans les
conditions prévues par la loi.
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Republica, sob proposta do Governo, das duas assembleias, ou da iniciativa de um
cinquenta avos dos parlamentares sustentados por um décimo do eleitorado.

As leis organicas, nas palavras de André Hauriou (p. 926), sdo aquelas que a
Constituicao declara como tais, (“sont celles que la Constitution déclare comme telles”™),
ou seja, sdo previstas na Constituigdo para especificar e aplicar dispositivos
constitucionais sobre modo de organizagdo e funcionamento dos poderes publicos,
desenvolvendo principios e regras enunciados na Constitui¢ao. Sao adotadas segundo
um procedimento especifico, sendo necessaria maioria absoluta da Assembleia Nacional
para aprovacdo, caso o Senado se oponha ao texto (exceto se a lei for referente ao
Senado, sendo indispensavel sua aprovagdo). Antes de serem promulgadas pelo
Presidente da Republica, sdo obrigatoriamente submetidas ao controle de
constitucionalidade por parte do Conselho Constitucional (LECLERQ, 1995, p.717).

Por fim, as leis ordindrias intervém nos diversos assuntos especificamente
delineados no art. 34 da Constituicao e sdo aprovadas apoOs a navette — na falta de uma
tradugao especifica do termo, melhor explicagao ¢ a conferida por Dmitri Lavroff (1999,
p. 537), como sendo a passagem de uma assembleia a outra até que se chegue a um
acordo sobre um mesmo texto’* — entre a Assembleia Nacional ¢ o Senado”. Dentre
elas merecem destaque as leis de financgas, de financiamento da seguridade social, leis
que autorizam a ratificagdo ou aprovacao de tratados ou acordos internacionais e as leis
de programacao (equivalentes ao plano plurianual).

Essa diferenciagdo se faz importante em especial porque no tdpico seguinte se
farda mengdo a polémica em torno das leis organicas e sua relagdo com o bloco de

constitucionalidade francés.

1.1.2. Evolugao histérica do bloc francés

As licdes sobre o surgimento do bloc de constitutionnalit¢ na Franga
usualmente remontam a decis@o de julho de 1971 sobre a liberdade de associagao.
Contudo, como atentam Favoreu e Phillip (1995, p. 255), a interpretagdo extensiva da

Constituicdo conferida pelo Conseil Constitutionnel data de bem antes. Considerando

** Tradugdo livre de “passage d’une assemblée a 1’autre jusqu’a 1’accord sur um méme texte”.

O termo navette remete a um meio de transporte com trajeto pendular, sendo muito comum na Franca
para se referir a onibus que fazem o roteiro aeroporto-rodoviaria, ou a balsas que fazem a travessia de
uma margem a outra de um rio, ao longo do dia. A ideia no processo legislativo ¢ justamente fazer
mengdo ao movimento pendular que as leis fazem durante sua elaboragdo, indo da Assembleia Nacional
ao Senado e vice-versa, até que seja concluida.
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que o Conselho foi instituido com a V* Republica, em 1958, os autores mostram que
desde o inicio os juizes englobavam as leis organicas e os decretos que dispunham sobre
leis organicas no bloco de constitucionalidade. Nesse sentido, Rubio Llorente (1989, p.
15) menciona a Decisdao n° 66-28 de 08 de julho de 1966, que prevé que os
regulamentos das assembleias parlamentares deveriam observar a conformidade com a
Constituicao, bem como com as leis organicas nela previstas.

A relacdo das normas usadas como parametro de controle de
constitucionalidade era, em verdade, bem complexa. Rubio Llorente (p. 16) explica que
quando a norma submetida a controle era uma lei ordinaria, somavam-se ao pretenso
bloco (constituido por normas pardmetro de controle) as leis organicas e os decretos que
dispunham sobre leis organicas. Por outro lado, a afericdo da constitucionalidade de
tratados internacionais e regulamentos das assembleias demandava a conformidade
também com as leis ordinarias, de forma que estas ultimas, nesses casos em especial,
passavam a integrar o bloco de constitucionalidade no seu sentido primitivo. Vé-se que,
a época, o argumento da hierarquia normativa era falho para justificar a posi¢do de
determinadas normas no bloco.

Por muito tempo as leis organicas foram enquadradas no bloco francés, como
se aponta pela leitura da doutrina local (FAVOREU; PHILLIP, 1978, p. 121) e pela
brasileira (COELHO, p. 263). Esse argumento, contudo, foi alterado pelo proprio Louis
Favoreu (1990, p. 56), ao assumir que quando o Conselho invalida uma lei ordinaria por
ter se chocado com lei organica, o faz ndo por violacdo da lei organica, mas por
violagao da propria Constituigdo, nas partes em que dispde sobre as matérias legislativas
reservadas a lei orgénica.

Foi, contudo, a partir da Decisdo n°® 71-44 que se estipulou o novo marco do
bloco de constitucionalidade nos moldes até¢ hoje compreendidos. De forma sucinta, a
decisdo versava sobre a constitucionalidade de um projeto de lei*® que alterava a Lei das
Associagdes, de 1901, criando maiores empecilhos a criagdo de associagdes que no
entendimento do Governo tivessem uma finalidade ilegal ou imoral, como a formagao
de milicia privada. O projeto foi submetido ao Conselho Constitucional, o qual declarou
a inconstitucionalidade da norma proposta, exarando sua decisdo paradigmatica, que
fazia remissdo aos principios fundamentais reconhecidos pelas leis da Republica e ao

Preambulo da Constitui¢do. Da sucinta decisdo retira-se o importante excerto:

% Lembrando que, a4 época, o controle de constitucionalidade pelo Conseil Constitutionnel era
exclusivamente preventivo, conforme art. 61 da Constituigdo de 1958.
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Considerando que entre os principios fundamentais reconhecidos pelas leis
da Republica e reafirmados solenemente pelo preambulo da Constituicdo
encontra lugar o principio da liberdade de associag@o; que este principio se
baseia nas disposicdes gerais da lei de 1° de Julho de 1901 relativa ao
contrato de associacdo; que em virtude deste principio as associagdes sao
constituidas livremente e podem se tornar publicas sujeitas apenas ao
deposito de uma declaragdo preliminar; que, com exce¢do das medidas que
podem ser tomadas em relagdo a determinadas categorias de associagdes, a
formagdo de associagdes, mesmo que parecam viciadas de nulidade ou
tenham um objeto ilicito, ndo pode ter a validade submetida a intervengdo
prévia da autoridade administrativa ou mesmo da autoridade judicial.”’

Nota-se a mengdo expressa aos principios fundamentais da Republica e ao
preambulo na decisdo acima, ampliando a nocao de conformidade a Constituicao a
outros instrumentos normativos dantes nao considerados. Da-se grande importancia ao
valor juridico conferido ao preambulo porque, como apontam Favoreu e Phillip (1995,
p. 253), sob o sistema constitucional de 1946 o controle de conformidade ao predmbulo
era expressamente excluido pelo entao existente Comité Constitucional. Ademais, como
reiteram os autores, como a Constituigao de 1958 traz poucas disposicoes relativas aos
direitos e as liberdades, a exclusdo do predmbulo do bloco deixaria o poder
regulamentar sem praticamente nenhuma restri¢ao.

Embora essa decisao nao tenha sido a primeira a ressaltar o valor constitucional
do preambulo, foi a que o fez de maneira mais relevante e, ao fazer mengao aos direitos
fundamentais reconhecidos pelas leis da Republica, o Conselho aponta que seu
entendimento enquadra todos os textos a que o preAmbulo faz remissdo, assim como
aqueles que contém formulas incertas, como os principios fundamentais reconhecidos
pela Republica (FAVOREU; PHILLIP, 1995, p. 253). Quando se 1€ as normas
componentes do bloc fica evidente a importancia do preambulo de 1958, pois ¢ ele que
faz remissdo direta ou indiretamente aos demais componentes™. Sua redagio se inicia
manifestando o vinculo a Declaragao de Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, ao

preambulo da Constituicao de 1946 e a Carta do Meio Ambiente, de 2004, esta tltima

*” Tradugdo livre do original: “Considérant qu'au nombre des principes fondamentaux reconnus par les
lois de la République et solennellement réaffirmés par le préambule de la Constitution il y a lieu de ranger
le principe de la liberté d'association ; que ce principe est a la base des dispositions générales de la loi du
ler juillet 1901 relative au contrat d'association ; qu'en vertu de ce principe les associations se constituent
librement et peuvent étre rendues publiques sous la seule réserve du dépdt d'une déclaration préalable;
qu'ainsi, a l'exception des mesures susceptibles d'étre prises a I'égard de catégories particuliéres
d'associations, la constitution d'associations, alors méme qu'elles paraitraient entachées de nullité ou
auraient un objet illicite, ne peut €tre soumise pour sa validité a l'intervention préalable de l'autorité
administrative ou méme de l'autorité judiciaire”.

% Os textos normativos que compdem o bloco de constitucionalidade francés estdo transcritos no Anexo
A deste trabalho.
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inserida posteriormente pela lei constitucional de 28 de fevereiro de 2005%’. Por sua vez,
a redag¢do do instrumento constitucional anterior faz remissdo direta a Declaragdo de
1789 e aos principios fundamentais reconhecidos pelas leis da Republica para, em
seguida, proclamar principios politicos, econdmicos e sociais. Todas as normativas
trazidas em 1946 foram encampadas ao bloco de 1958 desde a decisao do Conselho em
1971.

Favoreu (1990, p. 48) aponta, contudo, que a partir de 1976 ampliou-se
demasiadamente a noc¢dao de “principios fundamentais reconhecidos pelas leis da
Republica”, havendo uma verdadeira banalizagdo do termo a abranger tudo que tivesse
valor constitucional sem estar verdadeiramente inscrito na Declaragao de 1789 ou no
preambulo de 1946. A vagueza conferida pela margem de interpretagdo da nogdo so
veio a ser combatida na década de 1980 com a ascensdao de Georges Vedel ao Conseil
Constitutionnel.

Atentando contra o ativismo judicial que pautava a apreciagdo constitucional a
época, Vedel norteou uma interpretagdo mais restritiva dos componentes do bloco,
sobretudo no atinente as leis da Republica que portassem principios fundamentais.
Como apontam Favoreu e Phillip (1995, p. 259), estipularam-se condigdes necessarias
para que um principio fosse reconhecido pelas leis da Republica: deveria tratar-se de
uma legislacdo republicana anterior a entrada em vigor da Constituigdo de 1946 e ndo
deveria haver nenhuma excecao a tradi¢ao que se desenvolveu sobre as leis que foram
submetidas a controle, porque se uma unica lei se afastasse dessa tradi¢ao, ela ndo seria
enquadrada como portadora de principio fundamental reconhecido pelas leis da
Republica™.

Por fim, o bloco francés ficou constituido pelo que Favoreu (1990, p. 50)
separou em elementos principais ¢ marginais, conforme sua aplicabilidade pelo

Conselho na fun¢do de controle, enquanto normas parametro. Para o publicista francés,

¥ Guerrero Zazueta (p. 24) escreve que o reconhecimento da Carta do Meio Ambiente mediante uma lei
constitucional ¢ suficiente para conferir-lhe nivel constitucional e incorpora-la ao bloco francés.

3% Favoreu (1990, p. 54) elencava como principios fundamentais apos a adogdo de uma visio mais restrita
pelo Conselho: a liberdade de associacdo (71-44 DC), os direitos de defesa (76-70 DC), a liberdade
individual (76-75), a liberdade de ensino (77-87 DC), a liberdade de consciéncia (77-87 DC), a
independéncia da jurisdicdo administrativa (80-119 DC), a independéncia dos professores universitarios
(83-165 DC), a competéncia exclusiva da jurisdicdo administrativa em matéria de anulacdo de atos da
autoridade publica (86-224 DC), a autoridade judicial guardia da propriedade privada imobiliaria (89-256
DC). Aumentando o rol, Yves Guéna (2002, p. 13), ex-presidente do Conseil Constitutionnel, elencou
também a protecdo da saide da mae e da crianga, o direito de greve, a liberdade de ir e vir, a
inviolabilidade do domicilio, a liberdade de casamento, de levar uma vida familiar normal e direito ao
reagrupamento familiar, a prote¢do da dignidade humana, a liberdade de expressdo de ideias e opinides,
os principios fundamentais do direito penal e repressivo, a protecao penal de menores.
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sdo os textos de 1789, 1946 ¢ 1958 que constituem a maior parte do bloco. Por outro
lado, os principios fundamentais reconhecidos pelas leis da Republica comporiam o
elemento marginal, pois que representam uma parcela muito pequena das normas
constitucionais invocadas ante o Conselho. Embora Favoreu ndo tenha tratado sobre a
Carta do Meio Ambiente, cré-se que, segundo sua classificagdo, a norma de 2004
comporia elemento marginal, pois que ainda incipiente na sistemdtica de servir como
norma de parametro na jurisprudéncia do Conseil.

Roussillon (p. 44-54) apresenta uma classificagdo diferente, enquadrando todos
os elementos acima no grupo de “elementos incontestaveis”, mas separa o grupo dos
“contestaveis” para inserir as leis organicas e os regulamentos das assembleias, sob o
argumento de que esses textos, além de serem objeto de controle de constitucionalidade,
sdo essencialmente procedimentais, sendo que as regras de procedimento sdao decisivas
para a protecao dos direitos fundamentais. Embora haja certa simpatia pela ideia de
Roussillon, ja foi sedimentado pelo Conselho francés que os grupos dos elementos
contestaveis® ', juntamente aos tratados internacionais e aos principios gerais do
direito®, ndo compdem o bloco.

O que ha, conforme art. 61 da Constituicdo de 1958, € o controle preventivo de
constitucionalidade das leis organicas e dos regulamentos das assembleias. Foi somente
a partir de reforma constitucional em 2008 (para valer a partir de 2010) que se inseriu o
art. 61-1 na Constituicao, criando a possibilidade de controle de constitucionalidade a
posteriori pelo Conselho, com a Questdo Prioritaria de Constitucionalidade. A QPC,
como ¢ tratada, ¢ um incidente processual no qual uma parte afirma que determinada
disposi¢ao legal viola os direitos e liberdades constitucionais. Admitida a QPC pelo
Conselho, o 6rgao, se for o caso, revogara a norma impugnada (CARVALHO, 2015, p.
422).

Assim, diz-se com Favoreu e Phillip (1995, p. 256) que a mudanga ocorrida

com a decisdo de 1971 foi quantitativa por aumentar o nimero de disposi¢des e

3! As razdes de exclusdo dos regulamentos das assembleias do bloco francés serdo mais bem apreciadas
no capitulo seguinte.

32 Favoreu (1990, p. 56) cita uma decisdo de Georges Vedel na qual diferencia os principios fundamentais
reconhecidos pelas leis da Republica dos principios gerais de direito, explicando o porqué de estes ndo
comporem o bloco: “Deve evitarse la confusion entre los “principios’ (no calificados o calificados de
generales o de ‘fundamentales reconocidos por las leyes de la Republica’) invocados por el Consejo
Constitucional y los “principios generales de derecho’ puestos por el Consejo de Estado. Estos ultimos
son verdaderas normas de origem jurisprudencial que constituyen una especifica fuente de derecho; los
primeros no son mas que un término del vocabulario que designa unas normas cuya fuente es siempre un
texto constitucional. No existen, entonces, en el sentido ‘administrativista’ del término, ‘principios
generales del derecho’ en el derecho constitucional”.
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principios que integram o bloc, mas também qualitativa, pois a inser¢ao de toda uma
série de regras e principios mudou a propria natureza do bloco e refor¢ou a autoridade
do Conselho Constitucional.

Paira ainda a controvérsia se existe alguma hierarquia entre as normas que
compdem o bloco de constitucionalidade francés. Gozler (1998) escreveu material
explicando que a doutrina costuma fazer duas diferenciacdes hierdrquicas: a primeira
entre os textos do bloco e a outra entre as disposi¢des, os contetidos dos textos.

Embora haja autores que insistam na hierarquia entre os textos que compoem o
bloco, Gozler (p. 68) os critica, porque nunca chegam a um consenso sobre qual seria o
parametro da hierarquia, havendo aqueles que ddo primazia a Declaragcdo de 1789 e
outros que preferem o predmbulo de 1946. Pela outra classificagdo hierarquica, ha
aqueles que defendem que algumas disposi¢des nos textos do bloco seriam mais
resistentes que outras a qualquer revisao constitucional (p. 72). Dentre os que seguem
essa ideia ha aqueles para quem as disposi¢des sobre um nucleo duro de direitos
fundamentais (o equivalente as clausulas pétreas) teriam um valor superior as demais; ja
outros defendem que a disposi¢do constitucional sobre a soberania nacional teria
prevaléncia sobre as demais.

Para o autor turco, contudo, ndo ha uma hierarquia entre as normas do bloco (p.
82), pois que a ideia de hierarquia estabelece uma relacdo de validade entre diferentes
normas, o que levaria a uma das normas do bloco a retirar a validade de outra nele
constante, sendo que em um conflito de direitos fundamentais cabe ao juiz concilia-los,
ndo estabelecer uma classificagdo hierdrquica (p. 87). No mesmo sentido entende
Favoreu (1990, p. 58), ao falar em “homogeneizacdo das normas de referéncia” e
inexisténcia de hierarquia entre os componentes do bloco, em especial entre a
Declaragao de 1789 e o preambulo de 1946. Para sustentar sua posi¢do cita decisdo do

Conselho em 1982, quando ficou estabelecido:

El Constituyente ha podido perfectamente estimar que los principios
establecidos por el Preambulo de 1946 eran “particularmente necesarios para
nuestro tiempo”. Pero ha dejado subsistir el texto de 1789 en su integridad y
ninguna autoridad puede hacer, en nombre de uma jerarquia sin fundamento
positivo, recortes que supongan una invalidacion parcial de la Declaracion.

Vé-se, portanto, que a importdncia do bloco na Franga se restringiu a
incorporagdo dos direitos fundamentais decorrentes de um numero restrito de

instrumentos normativos, que nao a Constituigdo, mas aos quais ¢ conferido o mesmo
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valor hierarquico constitucional para serem invocados como parametro de controle.
Como assinala Carpio Marcos (2005, p. 8), em razdo da substincia formalmente
constitucional dos elementos que integram o bloco francés eles cumprem também a
funcdo processual de controle de constitucionalidade no ambito do Conseil
Constitutionnel.

Por outro lado, em paises como a Espanha o bloco ¢ construido com foco na
funcdo de parametro de controle das normas, ndo havendo que se falar em atribuicao de
status de constitucionalidade formal aos contetdos trazidos por elas (SOUZA, p. 85). E

como se passara a explicar adiante.

1.2. O bloque de constitucionalidad espanhol

Diversamente do caso francés, que adota um rol restrito de normas parametro
de controle e cujo Conseil Constitutionnel nao recorre ao termo “bloco de
constitucionalidade” nas suas decisdes, a Espanha, pais que também ¢ referéncia quanto
a origem do termo no direito patrio’, segue caminho oposto. O bloco espanhol é
deveras impreciso, sendo adotado e alargado expressamente pela jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Espanhol. Dai dizer Gémez Ferndndez (p. 67) que bloc de
constitutionnalité ¢ bloque de constitucionalidad tenham deixado de ser termos de
conteudo idéntico, pois que ndo se definem do mesmo modo.

Assim como foi feito na apreciagdo do caso francés, vale aqui discorrer
brevemente acerca do funcionamento do Tribunal Constitucional Espanhol, grande
responsavel pela entrada da ideia do bloco naquele pais.

O estatuto e o funcionamento do Tribunal Espanhol sdo dispostos ndo apenas
na Constituicdo Espanhola de 1978, mas também na Lei Organica do Tribunal
Constitucional (LOTC), de 1979. Favoreu (2004, p. 106 a 112) divide as atribui¢des do
Tribunal entre aquelas atinentes ao controle de constitucionalidade das leis do Estado e

as que vao além do controle.

3 A relevancia de Franca e Espanha como precursores da aplicagdo do bloco de constitucionalidade no
direito ¢ reconhecida no livro “El bloque de la constitucionalidad” (FAVOREU; RUBIO LLORENTE,
1991), resultante do I Simpdsio Franco-Espanhol de Direito Constitucional, realizado em Sevilha. Na
apresentacdo do livro o organizador do simpdsio, Professor Javier Pérez Royo, elucida que a escolha do
tema dos trabalhos se deu precisamente por ser um assunto de confluéncia entre os dois ordenamentos
juridicos, o qual ja vinha sendo trabalhado ha algum tempo por personalidades de renome, como Louis
Favoreu, na Franca, e Francisco Rubio Llorente, na Espanha.
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Das atribuigdes que extrapolam o controle destacam-se a regulacao dos
conflitos entre os 6rgdos constitucionais do Estado, o equilibrio entre o Estado e as
coletividades integrantes (Comunidades Autonomas), o controle do respeito aos direitos
fundamentais pelas autoridades judiciais e administrativas (operado pelo recurso de
amparo), € o controle de entrada de normas internacionais no ordenamento interno, por
meio da verificagcdo de compatibilidade delas com a Constituigao.

Com relagdo ao controle de constitucionalidade, havia a possibilidade de ser
feito de forma preventiva, mas essa hipdtese foi suprimida do ordenamento em 1985.
Fala-se agora tdo somente em controle a posteriori, que pode ser apreciado em algumas
situagdes. A primeira delas ¢ em recurso de inconstitucionalidade sobre normas
submetidas a apreciacdo do Tribunal, remetido por autoridades estatais previamente
definidas. Difere da questdo de inconstitucionalidade, remetida pelo juiz ordinario
quando o resultado de um processo sob sua apreciacdo depender da analise de
constitucionalidade de um dispositivo legal aplicavel ao caso concreto. H4, ainda, o
recurso de amparo, para quando houver um ato judicial ou administrativo que viole
direitos fundamentais; neste caso, o 0Orgdo competente levanta de oficio a
inconstitucionalidade da lei que fundamentou o ato atacado.

Estabelecidas as primeiras linhas acerca da atuagdo do Tribunal Constitucional,
faz-se necessario introduzir o funcionamento da estrutura legislativa espanhola, em
especial o regime das Comunidades Autdénomas, estabelecidos pelos Estatutos de

Autonomia, elementos basilares no estudo do bloco de constitucionalidade naquele pais.

1.2.1. Estrutura legislativa espanhola

Entender ao menos as ideias gerais acerca da estrutura legislativa espanhola
revela-se importante para melhor entender como funciona o bloco espanhol na relagao
com os Estatutos de Autonomia e as demais leis do pais.

Segundo Cardell (1999, p. 107), a Constituicdo Espanhola se estrutura de
acordo com o principio da hierarquia (em relacdo a normas que regulam a mesma
matéria) e o da competéncia (que relaciona normas que tratam de questdes distintas),
sendo que a Constituigdo remanesce como norma diretamente vinculante. O poder se
reparte em uma divisdo horizontal, conforme a triparticdo dos poderes, e em uma

divisdo vertical de competéncias em favor das Comunidades Auténomas. Esse sistema,
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como pontua a autora, permite a otimizacdo da distribui¢do das competéncias e dos
recursos que garantem os direitos fundamentais dos cidadaos.

Em se tratando da estrutura legislativa em si, comeca-se mencionando as leis
ordindrias, que nao encontram referéncia direta na Constituicdo, apenas limite de temas
acerca dos quais ndo podem versar (PINIELLA SORLI, 1994, p. 92). Em geral, a
limita¢@o estd no quérum de maioria absoluta para matérias reservadas a lei organica,
elencadas no artigo 81 da Constitui¢do: “Son leyes organicas las relativas al desarrollo
de los derechos fundamentales y de las libertades publicas, las que aprueben los
Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y las demas previstas en la
Constitucion”.

Assim como acontece na distingdo entre lei ordinaria e lei complementar no
Brasil, ha autores espanhois que posicionam a ley organica como hierarquicamente
superior a ley ordinaria, ndo podendo esta ultima derrogar a primeira. Mas, como
explica Piniella Sorli (p. 113), outros doutrinadores defendem que a inderrogabilidade ¢é
decorrente ndo de uma hierarquia de fontes, mas da diferenciacdo das competéncias
entre as duas espécies normativas, cabendo a ley orgdanica matéria especialmente
reservada e a ley ordinaria um carater residual.

Menciona-se ainda o Decreto-Ley, similar a medida proviséria brasileira,
previsto como norma juridica com forca de lei, emanado pelo Executivo e que encontra
cabimento em situacdes de urgéncia e necessidade excepcional (Piniella Sorli, p. 117).
Por fim, vale lembrar o Decreto-Legislativo, previsto no artigo 82 da Constitui¢ao
Espanhola, editado quando o Parlamento delega ao Executivo o poder de dispor sobre
matéria com forca de lei, desde que ndo seja de exclusividade de /ey orgdnica. Nota-se a
semelhanga com a Lei Delegada, prevista no art. 68 da CRFB/88.

O ponto que mais merece atengdo ¢, contudo, a matéria dos Estatutos de
Autonomia das Comunidades Autdonomas, cujo reconhecimento e importancia foram

dispostos no Titulo Preliminar da Constituicao da Espanha:

Articulo 2

La Constituciéon se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién
espafiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y
garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la
integran y la solidaridad entre todas ellas.

Como elucida Piniella Sorli (p. 38), a Constituicdo garantiu uma formalizagao

centralizadora do poder publico, mas uma solugdo federalista para adequar um
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complexo sistema de descentralizagdo politico-administrativa no pais, o que permite
certo nivel de autogoverno das Comunidades Autdnomas, enquanto parte do Estado. Em
decorréncia da reparticdo do poder entre Estado e Comunidades nio se fala mais em um
sistema de fontes normativas amparado exclusivamente no critério hierarquico, mas em
harmonia com o principio de distribui¢ao de competéncias.

Embora possa parecer que os Estatutos sejam similares as Constituigoes
Estaduais em um Estado federativo, Rubio Llorente (p. 26) chama a atencao de que esse
paralelismo nao ¢ adequado. Como aponta o autor, a integragdo dos Estatutos na
“Constituicao total” (bloco de constitucionalidade) faz daqueles uma medida de controle
da validade das leis do Estado Central, fun¢do ndo desempenhada por constituicdes
estaduais, tais quais as constituicdes dos estados brasileiros quanto as leis da Unido.

A distribui¢do das competéncias entre o Estado Central e as Comunidades
Autonomas na Constituicado de 1978 se desdobra em quatro classes, como aponta
Piniella Sorli (p. 53): matérias de reserva exclusiva/absoluta do Estado; matérias de
reserva exclusiva das Comunidades Autonomas; matérias de competéncia concorrente
entre Estado e Comunidades; e matérias de competéncia compartilhada. Segundo o
autor (p. 51), as matérias se distribuem em sentido vertical e horizontal. No primeiro
caso distribui-se a matéria de forma que ao Estado compete a parte de essencial
interesse a sua unidade, cabendo as Comunidades o desenvolvimento residual da
matéria. J4 a distribuicdo horizontal do poder se d4 quando a cada ente corresponde uma
matéria distinta.

Nao interessa neste momento explorar cada uma das divisdes, apenas mostrar
que hé uma relagdo de divisdo hierarquica e competencial entre Estado e Comunidades.
Resulta disso que os Estatutos de Autonomia ocupam um lugar de preferéncia com
relagcdo as leis formais estatais, embora se subordinem a Constitui¢do enquanto norma
fundamental do ordenamento. A ressalva que Piniella Sorli (p. 207) faz é que, embora
hierarquicamente inferior a Constituicdo, os Estatutos formam parte do bloco de
constitucionalidade espanhol’*, alcangando uma posi¢do superior no sistema de fontes,
ja que nem as leis do Estado, nem das Comunidades Autonomas podem modifica-los.

Sua alteragdo so ocorre pela ley orgdnica competente para tanto.

' Guerrero Zazueta (p. 29) levanta que os Estatutos de Autonomia fazem parte do bloco de
constitucionalidade por duas razdes. Em primeiro lugar porque ao terem como objeto a distribuicdo de
competéncias como limite ao poder, suas normas sao tidas como materialmente constitucionais. Também
porque essas normas devem ser tomadas como formalmente constitucionais por serem indisponiveis ao
legislador ordinario.
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Feita essa breve digressdo acerca da estrutura normativa espanhola e, em
especial, sobre o papel dos Estatutos de Autonomia, cabe a seguir explorar o

desenvolvimento do bloque de constitucionalidad na Espanha.

1.2.2. Evolucao histérica do blogue espanhol

A doutrina especializada (a exemplo de Guerrero Zazueta, p. 26; Rubio
Llorente, p. 10; Lopes e Chehab, 2016, p. 83) indica que a existéncia do bloque de
constitucionalidad foi reconhecida pelo Tribunal Constitucional na decisao STC
10/1982, de 23 de margo de 1982. No caso em comento o Advogado do Estado interpds
recurso de inconstitucionalidade contra a Ley de la Generalidad de Cataluiia, que
regulava o Conselho de Radio e Televisao Espanhola na Catalunha. Alegava o
representante do Estado Espanhol que era competéncia exclusiva do Estado Central
dispor sobre o regime de radiodifusao e televisao.

Nos fundamentos da decisdo proferida houve mengdo expressa a existéncia de
um bloco de constitucionalidade, partindo da ideia de que a Constitui¢ao atribui ao
Estado a competéncia exclusiva para dispor sobre as regras basicas, cabendo as
Comunidades seu desenvolvimento e execugdo. Assim se denota do seguinte extrato

retirado da fundamentagdo da sentenga:

Para interpretar debidamente la normativa aplicable al caso, el “bloque de
constitucionalidad” que ha de servir de base para enjuiciar la Ley impugnada,
hay que partir del hecho de que la Constitucion se remite con cardcter general
a los Estatutos para que éstos determinen las competencias autonémicas. Asi,
el art. 149.1.27 de la Constitucion, al atribuir al Estado competencia
exclusiva sobre las “normas basicas” del régimen de la radio y la television,
lo hace “sin perjuicio de las facultades que en su desarrollo y ejecucion
correspondan a las Comunidades Auténomas”. La norma atributiva de
competencias a la Comunidad Auténoma es, pues, en principio, la norma
estatutaria. Ahora bien, en ocasiones, junto a esta modalidad definidora de
ambitos competenciales, el encargo de definir competencias se condiciona en
la Constitucion a lo que disponga una Ley, y no faltan supuestos en que el
propio Estatuto restringe la asuncién de competencias posibles remitiéndose
también a una Ley. Este tltimo es precisamente el supuesto del art. 16.1 del
E. C., por cuanto las competencias de “desarrollo legislativo” y de
“gjecucion” que pudiera asumir la Generalidad “en el marco de las Leyes
basicas del Estado” se hizo “en los términos y casos establecidos en la Ley
que regule el Estatuto Juridico de la Radio y la Television”, es decir, la actual
Ley 4/1980, de 10 de enero.

Partindo da andlise da construcdo jurisdicional do blogue, Piniella Sorli (p. 49)

explicita que a ideia do bloco, como iniciada pelo Tribunal Constitucional, abarca
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normas além da Constituicdo, as quais compete o desenvolvimento constitucional
quanto a distribui¢do e delimitacdo de competéncias. Aduz o autor que a entrada de uma
norma no bloco a torna especialmente resistente, ndo podendo ser alterada por outra do
mesmo nivel, ja que € norma atribuidora de competéncias. Ou seja, a ideia do blogque de
constitucionalidad difere da no¢do francesa, em especial porque ¢ constituido de normas
que nao pertencem formalmente a Constituicdo, mas sdo inferiores a ela e com forca
igual as normas cuja inconstitucionalidade ¢ apreciada, quer dizer, ha prevaléncia do
teor de norma materialmente constitucional. Ou seja, ndo ha hierarquia normativa entre
0s preceitos que integram o bloco e as demais normas do ordenamento.

Como acaba ficando evidente, o bloco espanhol cumpre uma fung¢do primordial
de delimitacdo de competéncias entre Estado e Comunidades Auténomas (GUERRERO
ZAZUETA, p. 28), ou, como diz Carvalho (2015, p. 426), surgiu para controlar a
legalidade sobre as Comunidades Autonomas, como a Catalunha e o Pais Basco, pois
que embora possam se autogovernar, ndo podem divergir da Constituicdo ou das leis

gerais de organizagdo e competéncias. Assim ficou estabelecido no art. 28 da LOTC:

Articulo 28

1. Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de
uma Ley, disposicion o acto con fuerza de ley del Estado o de las
Comunidades Auténomas, el Tribunal considerara, ademas de los preceptos
constitucionales, las Leyes que, dentro del marco constitucional, se hubieran
dictado para delimitar las competencias del Estado y las diferentes
comunidades autéonomas o para regular o armonizar el ejercicio de las
competencias de éstas.

2. Asimismo, el Tribunal podra declarar inconstitucionales por
infraccion del articulo 81 de la Constitucion los preceptos de un decreto-ley,
decreto legislativo, ley que no haya sido aprobada com el caracter de
organica o norma legislativa de una comunidad auténoma en el caso de que
dichas disposiciones hubieran regulado matérias reservadas a ley organica o
impliquen modificacion o derogacion de uma ley aprobada com tal caracter
cualquiera que sea su contenido.

Cardell (p. 144) ¢ quem justifica a existéncia do bloque para além da mera
fun¢do de delimitacdo de competéncias. A autora parte da insuficiéncia da Constitui¢ao
isolada em conter todos os critérios para apreciar a inconstitucionalidade de uma

disposi¢do normativa, pontuando a necessidade do bloco no seguinte sentido:

La necesaria limitaciéon y generalidad de la Constitucion como norma
fundamental que dibuja las directrices de la organizacion estatal es la
principal causa de tal insuficiencia, pero no la Unica. La complejidad del
sistema de distribucion del poder entre Estado e comunidades autonomas, y a
la amplitud del sistema normativo susceptible de ser impugnado ante el
Tribunal Constitucional enfatiza todavia mas aquella carencia. A la vista de
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lo cual, se ha tenido que arbitrar un bloque o canon de constitucionalidad que
es el que delimita los pardmetros en los que puede moverse una ley sin
contravenir el marco constitucional, previsto en el articulo 28 de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional. La
Constitucion es, por tanto, insuficiente para dibujar el perfil ideal al que
deben ajustarse las normas com rango de ley. Por contra, el bloque de la
constitucionalidad comprende, en palabras del profesor Molas, “la
Constitucion espariola, los estatutos de autonomia, las leyes previstas en el
articulo 150 de la Constitucion y, en general, todas las leyes que delimiten las
competencias entre Estado y comunidades autonomas o que establezcan la
competencia de los 6rganos que dicten leyes o normas con rango de ley.

A principal critica que se constroi sobre a forma jurisprudencial de criagdo do
termo na Espanha ¢ que a evolugdo do conceito rumou a uma indefini¢do tamanha, que
nao ha como determinar as fontes que o compdem, ou qual seu denominador comum (se
a fungdo ou a natureza da norma), nem sequer se pode esbocar uma lista das normas que
formam o bloco, pois esta lista aumenta na medida em que avanga a tarefa hermenéutica
do Tribunal Constitucional (GOMEZ FERNANDEZ, p. 68). Rubio Llorente (p. 12) foi
um dos primeiros a constatar a imprecisdo do blogue, acusando que em determinados
momentos corresponde ao conjunto concreto de normas aplicaveis ao caso analisado,
mas que em outros corresponde a todas as normas que prevalecem sobre as demais leis
em relagdo a delimitacdo de competéncias entre o Estado e as Comunidades
Auténomas.

Para Lopes (p. 47), essa indeterminagao na composicdo do bloco espanhol
decorre tanto da complexidade da reparticdo de competéncias entre o Estado Central e
as Comunidades, quanto do extenso rol de direitos fundamentais no texto da
Constituicao Espanhola. O que a doutrina adverte, contudo, ¢ que a auséncia de um
conceito fixo de bloco pode inutilizar o termo em razdo da inseguranga juridica dai
decorrente (GOMEZ FERNANDEZ, p. 68). Dai a critica de que embora o art. 28 da
LOTC traga como parametros a Constituicdo e as leis gerais definidoras de
competéncia, ele ndo inclui todas as normas infraconstitucionais que, segundo o proprio
Tribunal, sdo usadas para resolver sobre a constitucionalidade das leis submetidas a
analise (RUBIO LLORENTE, p. 19), tampouco precisa a quais leis sua redagdo faz
alusao.

Como a ampliacdo do conceito do bloco se dd de maneira arbitraria pelo
Tribunal Constitucional, hd ocasides em que sdo usadas como normas parametro as leis
de base, leis delimitadoras de competéncia (mas ndo atributivas de competéncia) e
outras disposi¢cdes que nada tém a ver com a distribui¢do de competéncias. Gémez

Fernandez (p. 76) revela que o argumento utilizado pelo Tribunal para sustentar essa
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abertura ¢ que a configuragdao da natureza das normas do bloco “deja un espacio abierto
a distintas posibilidades legislativas, lo cual significa simplemente que existe, como en
muchos otros aspectos relativos al bloque, una indefiniciéon evidente”. Nota-se um
grande risco de inseguranga juridica, pois qualquer norma pode se tornar parametro, a
depender apenas da analise a posteriori pelo Tribunal nos casos a ele submetidos, sendo
que, como apontado por Arturo Hoyos (p. 794), mesmo a legislacdo bdsica e os
regulamentos das assembleias parlamentares ja foram invocados como elementos do
bloque.

A despeito da incerteza que permeia a delimitagcdo dos componentes do bloco
espanhol, alguns autores ainda se aventuram na tentativa de enquadrar suas normas em
uma categorizagdo mais bem definida. E o caso de Rubio Llorente (p. 25 ¢ 29), que
esbocou uma divisdo entre as normas formalmente constitucionais € os componentes
infraconstitucionais do bloco de constitucionalidade. Dizia o ex-Ministro do Tribunal

Constitucional Espanhol:

En su parte mas importante, el bloque de la constitucionalidad esta formado
por normas también formalmente constitucionales. Unas, recogidas en el
Titulo VIII de la Constitucién™, son normas primarias; otras, las que forman
el cuerpo central del bloque, esto es, las normas de delimitacion competencial
contenidas en los Estatutos de Autonomia, son normas constitucionales
secundarias.

(...)

Junto a las normas constitucionales primarias e secundarias, el bloque de la
constitucionalidad comprende también una considerable variedad de normas
de rango subconstitucional. Algunas previstas ya expresamente en la misma
Constituciéon como normas de delimitacion competencial o de regulacion en
el ejercicio de competencias estatutdrias concretas; otras, posibles em virtud
de una expresa habilitacion al legislador; otras, por ultimo, incluidas por €l
por remision de algunos Estatutos de Autonomia, con formulas variadas,
cuyas diferencias son, en la pratica, afortunadamente, irrelevantes.

Mesmo a tentativa de categorizacdo ndo espanta a amplitude e incerteza que
permeiam a composicao do bloco, como se percebe da leitura do trecho acima. O que
sempre permanece ¢ a ideia de fung¢do de pardmetro de constitucionalidade conferida as
normas que enquadram o bloco para o controle entre as disposi¢des infraconstitucionais
e o texto da Constitui¢ao. Alids, vale mencionar, mesmo que brevemente, as diferentes
versoes pelas quais passou a construcao do bloco espanhol, que se desdobram em dois
grandes grupos, o que foca na natureza das normas como critério para sua incorporagao

ao bloco, e o0 que se atém a fungdo por elas desempenhada.

3 Trata da organizagdo territorial do Estado.
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J4

O primeiro grupo ¢ apresentado por Goémez Fernandez (p. 77) como sendo
daqueles que defendem que as normas do bloco espanhol possuem natureza
materialmente constitucional, embora ndo expressas na Constitui¢do, tal qual ocorre
com o bloc francés. Para essa corrente a posi¢ao das normas do bloco as enquadra como
hierarquicamente superiores. Essa, contudo, ndo ¢ a posi¢cao mais aceita pela doutrina e
jurisprudéncia espanhola, posto que insuficiente para delimitar o alcance do blogue.

Quanto a defini¢do pela funcdo desempenhada, ela pode ser de delimitacao de
competéncia ou fun¢do processual de parametro de controle.

A delimitacao pela competéncia, como aqui ja mencionada, enquadra no bloco
as normas que cumprem a funcdo de delimitar, regular ou harmonizar as competéncias
do Estado Central e das Comunidades Autonomas. Seguindo as li¢gdes de Carpio Marcos
(2005, p. 12), haveria uma dupla funcdo: compreender as normas materialmente
constitucionais que regulam a distribuicdo de competéncias, e servir de parametro de
controle da legislagdo que incida sobre a regulacdo da distribuicdo de competéncias.

A defini¢do segundo a func¢do processual ¢ dividida por Carpio Marcos (2005,
p. 10) também em duas acepgdes. No primeiro aspecto comporiam o bloco a normas
que, nao sendo formalmente constitucionais, servem de parametro para determinar a
validade de outras fontes, juntamente a Constituicdo. Mas faz também meng¢do ao
significado levantado por Antonio de Cabo, de que o bloco seria o conjunto concreto de
normas elencadas para avaliar a inconstitucionalidade de outra norma em uma situacao
especifica (seria um bloco especifico e nao geral), embora ndo seja essa a ideia
prevalecente. Gémez Fernandez (p. 84) alude que € justamente a concepgao processual
do bloco que o permite alcancar um conceito mais elastico e interessante ao Tribunal,
razdo pela qual defende que o bloque de constitucionalidad compreenda todas as
normas parametro de controle de constitucionalidade, e ndo apenas as disposig¢des
normativas atributivas de competéncias.

Explica-se, consoante doutrina de Gomez Fernandez (p. 69), que “parametro de
constitucionalidade” consiste nas disposi¢des legais que o magistrado toma como

referéncia na hora de submeter as diversas normas ao controle de constitucionalidade™®.

3% Mais a frente em seu trabalho (p. 85) a autora espanhola faz referéncia a obra de Alejandro Ruiz Horta,
que tece uma diferenca entre “parametro de constitucionalidade” e “bloco de constitucionalidade” na
Espanha, sendo este ultimo contido dentro do primeiro. Embora essa diferenciacdo ndo interfira na
esséncia do termo como ¢ tratado nesta dissertacdo, vale mencionar a separacdo como € apresentada pela
doutrinadora: “hablar de pardmetro de constitucionalidad, es hablar de todas y cada uma de las normas
juridicas y demés elementos de control, que el Tribunal Constitucional utiliza o puede utilizar en el
cumplimiento de su funcién. Mientras que hablar de bloque de constitucionalidad implica hablar de un
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A autora faz diferenciacdo entre parametro direto e indireto de controle. Comporiam o
primeiro as fontes a que o Tribunal Constitucional faz referéncia direta no seu exercicio
de controle. Ja o parametro indireto se refere a normas de carater ndo constitucional que
se comportam como condi¢cdes de validade de outras normas. Segundo postula, o
Tribunal Constitucional entende como pardmetro de constitucionalidade apenas o
parametro direto, sendo que o indireto entraria no ambito do “pardmetro de
interpretacdo”, que consiste nas disposi¢des auxiliares utilizadas pelo Tribunal para
determinar o significado da Constituicao e o resto das normas que integram o bloco,
quer dizer, os critérios utilizados para melhor compreender o alcance das normas que
compdem o bloco.

Menciona-se ainda a diferenciagdo feita por Paloma Requejo e mencionada por
Gomez Fernandez (p. 85) entre bloque constitucional e bloque de la
constitucionalidade. Para a autora, o bloque constitucional corresponderia ao parametro
direto de controle, com uma fun¢do materialmente constitucional de incorporar fontes
que tragam algo novo a Constitui¢do, quer dizer, cujo objeto seja constituinte. Ja o
blogque de la constitucionalidade para Requejo seria referente as fontes que se limitam a
concretizar o que a Constituicao regula de modo vago, demandando um significado,
mas sem inserir objeto novo. Essa dicotomia ndo encontra terreno para prosperar, entre
outras razdes, pela contundente critica que lhe foi feita por Guerrero Zazueta (p. 30), ao
pontuar que tanto a distribuicdo de poder quanto a delimitacdo de competéncias sdo
fungdes materialmente constitucionais, de forma que a distingao feita por Requejo se
mostra supérflua.

Encerrando este topico acerca do bloco de constitucionalidade na Espanha, vé-
se que, de forma diversa como ocorre na Franga, o blogue espanhol admite que leis
infraconstitucionais sirvam de parametro de controle do mesmo modo como as normas
constitucionais. A critica que Carpio Marcos (2005, p. 12) tece ¢ que o conceito do
bloque pretendeu explicar diversos fendmenos, mas de maneira insuficiente. Ficou
assente que o artigo 28 da LOTC, a partir do qual se construiu a ideia do bloco, ¢ uma
disposi¢cdao supérflua para delimitar o termo. A nocdo — instavel — que perdura na
doutrina e jurisprudéncia espanholas ¢, como explica Rubio Llorente (p. 10), que ainda

que haja sentencas que usem o bloco para se referir a certas normas em razdo de sua

determinado conjunto normativo, que cumple uma funcioén primordial en el sistema espafiol de control de
constitucionalidad, de utilizacién prioritaria por Tribunal Constitucional y que estd compuesto por un
nimero concreto de normas juridicas. Es decir, la normativa aplicable al caso”.
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estrutura ou natureza (como um bloco formal), a maior parte das decisdes se baseia na
funcdo que as normas parametro exercem (ideia de bloco processual e material). E,
como ja pontuado, a maior parte das normas que entram no bloco de constitucionalidade
espanhol t€ém como fun¢do delimitar as competéncias entre Estado e Comunidades

Autonomas.

1.3. Outras acepc¢des do bloco de constitucionalidade no mundo

Os maiores destaques ao desenvolvimento do bloco de constitucionalidade sao
conferidos a Franga e a Espanha por terem sido os paises que iniciaram a ideia e que
mais estudos dedicaram ao tema. No entanto, a no¢do do bloco algou voo e alcangou
diversos ordenamentos pelo mundo, com especial importdncia na América Latina. A
seguir sera feito um apanhado de como esse tema se desenvolveu em determinados
paises, partindo das interpretagdes conferidas pelos tribunais francés e espanhol.

Um dos paises que mais bebeu da fonte do bloco de constitucionalidade foi a
Italia. Vizinho fronteirigo de Franca e Espanha, o pais desenvolveu sua ideia de bloco
de maneira similar a interpretacdo espanhola, ancorada na funcdo processual de

parametro de constitucionalidade das normas. Hoyos (p. 795), partindo das ligdes de

Zagrebelsky, assinala:

[P]ara determinar si existe un vicio de inconstitucionalidad de una ley ésta
debe confrontarse com “el parametro constitucional”, y en éste deben
incluirse ademas “de las normas contenidas en la constitucion y las leyes
constitucionales... las que apesar de no ser formalmente constitucionales
entran, no obstante, a formar parte de aquello que ha sido felizmente
denominado el bloque de constitucionalidad.

As normas a que a citagio se refere sio as chamadas normas interpostas®’, que

podem conduzir a uma declaracdo de inconstitucionalidade por violagdo indireta da

37 Sampaio (2002, p. 188) enumera as normas interpostas no ordenamento italiano: a lei de delegagdo, os
“acordos” entre Estado e os representantes de varias confissoes religiosas ndo catdlicas; as normas e os
tratados internacionais, em conformidade com os quais a Constitui¢do, em seu artigo 10.2, determina que
a lei ordinaria discipline a condigdo juridica do estrangeiro; os Pactos Lateranenses, que ndo podem ser
modificados por lei ordinaria sem a concordancia da Igreja Catolica; as normas de execugdo dos Tratados
da Comunidade Europeia; os principios fundamentais estabelecidos pelas leis do Estado em seu confronto
com as leis das Regides de Estatuto ordinario; os “principios gerais do ordenamento juridico” em relagao
as leis tanto das Regides de Estatuto ordinario quanto de Estatuto especial; os acordos internacionais do
Estado em relacdo as leis dessas Regides; as “normas fundamentais de reformas econdomico-sociais” que
vinculam todas as leis regionais e, pelas consequéncias que lhes tem atribuido a Corte, as proprias
sentengas declaratdrias de inconstitucionalidade e o referendum ab-rogativo, considerando-se a vedacdo
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Constitui¢do®®, mesmo ndo sendo formalmente constitucionais. Sdo chamadas
interpostas por estarem localizadas entre a Constitui¢do formal e a lei ordinria, mas
observando que sua adocdo no controle de constitucionalidade s6 é possivel por
autorizacdo da propria Constitui¢do, ao permitir que normas primarias imponham
limites materiais e formais (SOUZA, p. 98).

Também compdem o bloco italiano as chamadas decisdes manipulativas da
Corte Constituzionale, nas quais had uma alteracdo na norma extraida em uma disposicao
ordinaria para conforma-la a Constituigdo. Com essa técnica a Corte pode adicionar ou
substituir normas do bloco de constitucionalidade (SOUZA, p. 93). E uma posi¢do de
legislador positivo adotado pelo Judiciario italiano na sua funcdo jurisdicional, similar a
modulagdo dos efeitos admitida no ordenamento brasileiro nas leis de ADIN, ADC e
ADPF?.

Curioso ¢ o caso da Alemanha, rapidamente mencionado por Carvalho (2015,
p. 428). Contrariamente ao modelo francés, que adota normas de hierarquia
constitucional fora do texto formal, e ao modelo espanhol, que adota como parametro
leis gerais infraconstitucionais, o ordenamento germanico adota como canones de
constitucionalidade os principios gerais do Direito Internacional Publico, quer dizer, o
direito supraconstitucional, em uma hierarquia superior a Lei Fundamental.

Diversos sdo os exemplos de entendimento do bloco de constitucionalidade
mundo afora, cabendo fazer referéncia a obra de Sampaio (p. 184-186) pela mencao a
grande numero de ordenamentos estudados. Dentre paises que retiram a nogdo de
parametro do controle do texto constitucional o autor da destaque a Bulgaria, pela
referéncia que a Corte faz ao “sentido e espirito” da Constituicao e ao predmbulo como
referéncias de controle, a Roménia, que se ampara em principios ndo positivados, e aos

Estados Unidos da América, que fazem referéncia a “clausulas” de conteudo geral e

que se impoe ao legislador ordinario de repristinar a norma inconstitucional ou derrogar aquela que foi
produto direto da vontade popular.

¥ No Brasil as normas interpostas ndo sdo consideradas parametro de controle pelo STF, sendo que a
violagdo delas seria caso de inconstitucionalidade reflexa, ndo reconhecida pelo Pretério Excelso. No
Capitulo 4 serdo dedicadas mais linhas sobre o assunto.

3 Lei n® 9.868/99 — Art. 27. 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 ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela s6
tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

Lei n® 9.882/99 — Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de
argiliicdo de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela so tenha eficdcia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.
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indeterminado para desenvolver a doutrina de inconstitucionalidade, em especial na
protegio dos direitos fundamentais®’. O autor mineiro destaca também varios
ordenamentos que se valem de outros textos normativos, que ndo a Constitui¢do, para

servir de parametro de controle:

O Chipre inclui entre os canones o projeto de Constituigdo, assinado em
Nicoésia em 6 de abril de 1960, pela “Comissdo Constitucional Conjunta”, e
as emendas firmadas pelos representantes da Grécia, Turquia e das
comunidades cipriotas, gregas e turcas, além da “letra e espirito” do Acordo
de Zurique de 11 de fevereiro de 1959 e do Acordo de Londres de 19 de
fevereiro do mesmo ano (art. 159, a e ). Em certos paises, os tratados
internacionais podem compor seu repertorio. Na Bielo-Russia (art. 127.1),
na Bulgaria (art. 149.1.4), na Eslovénia (art. 160.1.2), na Costa Rica (art.
7°), na Hungria (art. 1°, Lei n. XXXII/1989), na Roménia (art. 11.2 e 20) e
na Republica Eslovaca (art. 125, e), os tratados internacionais integrantes
da ordem interna sdo usados como parametro, bem como, nos casos bulgaro
(art. 149.1.4), esloveno (art. 160.1.2), hiingaro (art. 7.1 da Constitui¢do e
Lei n. XXXII/1989) e romeno, as “normas universalmente consagradas” ou
“geralmente reconhecidas pelo Direito Internacional”, ai incluidos os
instrumentos internacionais de prote¢do dos direitos do homem, sendo
frequente a referéncia a jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos do
Homem e dos orgdos de Estrasburgo. Na Bodsnia-Herzegovina, a
Constituicao inclui expressamente a Convengdo Europeia de Direitos
Humanos e Liberdades Fundamentais e seus protocolos (art. VI, §3°, ¢). Na
Austria, apenas os tratados de valor constitucional sdo usados com esse fim;
no Panama e na Republica Checa (art. 87.1, a ¢ b), os tratados de protecdo
aos direitos do Homem e das liberdades fundamentais ratificados (...) Em
Portugal, é expressa a competéncia do Tribunal Constitucional para
conhecer dos recursos formulados contra decisdes de outros tribunais que
tenham deixado de aplicar uma disposi¢do de lei, fundando-se em sua
contrariedade a um convénio ou tratado internacional ou que a aplique,
violando jurisprudéncia anterior do Tribunal (art. 280.2).

Saindo da Europa, cumpre mencionar como as ideias sobre o bloco de
constitucionalidade se desenvolveram na América Latina, principalmente em razao da
semelhanga dos diversos ordenamentos locais com o sistema normativo brasileiro.

Guerrero Zazueta (p. 31) apontou, com razdo, que a recep¢ao do termo na
América Latina peca pela falta de rigidez metodologica, assim como ocorre na Espanha.
Isso decorre da adocdo de um carater processual de parametricidade adotado pelos
tribunais e cortes de cada pais, ndo havendo terreno sélido e estanque de uma norma de
natureza ou hierarquia especifica para compor cada bloco. O que ha em comum entre os
blocos latino-americanos ¢ a internacionalizacao dos direitos humanos reconhecidos nos
tratados, sob a acep¢do de que o pais que ndo os prioriza ¢ visto como atrasado e de

pouca civilidade (CARVALHO, 2015, p. 433), ao contrario dos que os adotam, o que,

* Hoyos (p. 796) também destaca que o texto da Constituigio Norte-Americana nio é o inico parimetro
para encontrar direitos fundamentais, destacando o papel da construcao jurisprudencial nessa area.
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nos dizeres de Saldanha (2013, p. 71), indica a maturidade democréatica a que chegaram
os paises latinos no periodo posterior as ditaduras que marcaram suas histdrias no
século XX. Nesse sentido, pondera esta autora (p. 70) que os blocos latino-americanos
versam sobre garantias processuais explicitas e implicitas, sendo decorrente de cinco
frentes: das constitui¢des dos Estados, dos direitos implicitos, do direito decorrente de
Jjus cogens*', do que prevé o direito internacional dos direitos humanos e o direito
internacional humanitéario, do que decorre do direito internacional costumeiro, e das
convengdes regionais.

Dentre os paises da América Latina que adotaram o Dbloco de
constitucionalidade o primeiro a que vale menc¢dao ¢ a Colombia, cuja Constituicdo
remonta a 1991. O que a doutrina especializada (SERNA MESA, 2010, p. 4) aponta ¢
que ja em 1993, com a Sentenga C-027 a ideia de bloco despontava naquele pais. Na
decisdo mencionada a Corte Constitucional deu o primeiro passo para a integracdo do
direito interno com o direito internacional, quando este fosse pautado em normas jus
cogens, tais quais os direitos humanos.

Foi, contudo, apenas em 1995, com a Sentenca C-225%

, que a Corte
Colombiana adotou plenamente o conceito de bloco de constitucionalidade, mesmo que
decisdes anteriores ja tivessem reconhecido a hierarquia constitucional de alguns
instrumentos constitucionais (OLANO GARCIA, 2005, p. 238). Serna Mesa (p. 6 ¢ 7)
faz, inclusive, mencao aos dispositivos constitucionais que definem os parametros de

adocdo das normas internacionais no ordenamento interno*’, destacando que a partir das

*! Definida no art. 53 da Convengiio de Viena sobre o Direito dos Tratados como Norma Imperativa de
Direito Internacional Geral. Na redacdo original: “E nulo um tratado que, no momento de sua conclusao,
conflite com uma norma imperativa de Direito Internacional geral. Para os fins da presente Convengao,
uma norma imperativa de Direito Internacional geral ¢ uma norma aceita e reconhecida pela comunidade
internacional dos Estados como um todo, como norma da qual nenhuma derrogacdo ¢ permitida e que s
pode ser modificada por norma ulterior de Direito Internacional geral da mesma natureza”.

*> Na ocasido a Corte teve que recorrer a no¢do de bloco de constitucionalidade para justificar a
posicao hierarquica prioritaria das normas humanitarias no ordenamento interno, posto tratar-se
de normas de direitos humanos que ndo poderiam ser suspendidas em estados de excec¢do. Da
decisdo extrai-se o seguinte excerto: “En tales circunstancias, la Corte Constitucional coincide con la
Vista Fiscal en que el unico sentido razonable que se puede conferir a la nocion de prevalencia de los
tratados de derechos humanos y de derecho internacional humanitario (CP arts 93 y 214 numeral 2°) es
que éstos forman con el resto del texto constitucional un ‘bloque de constitucionalidad’, cuyo respeto se
impone a la ley. En efecto, de esa manera se armoniza plenamente el principio de supremacia de la
Constituciéon, como norma de normas (CP art. 4°), con la prevalencia de los tratados ratificados por
Colombia, que reconocen los derechos humanos y prohiben su limitacion en los estados de excepcion (CP
art. 93)”.

# a) El articulo 9°, el cual reconoce que las relaciones exteriores del Estado se fundamentan en la
soberania nacional, en el respeto por la autodeterminaciéon de los pueblos y en el reconocimiento de los
principios del derecho internacional aceptados por Colombia.
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Sentengas C-358/1997 e C-191/1998 comegou-se a distinguir dois sentidos do conceito
de bloco na Colombia. O primeiro vé o bloco em sentido estrito, correspondendo as
normas de hierarquia constitucional, enquanto que o segundo, em sentido lato,
incorpora outras disposi¢cdes que, embora ndo tenham nivel constitucional, tém posi¢ao
normativa superior as leis ordinarias (OLANO GARCIA, p. 233) e representam
parametro de constitucionalidade das leis.

Um dos principais expoentes do direito colombiano a fazer a diferenciagdo
entre os componentes stricto sensu e lato sensu do bloco de constitucionalidade foi
Uprimny Yepes (2001, p. 145), sendo seguido por seus pares ao elaborar a seguinte

separa¢dao em conformidade com a sistematizag@o da propria Corte Constitucional:

Asi, conforme a esa dogmatica, habria que concluir que hacen parte del
bloque en sentido estricto (i) el Preambulo, (ii) el articulado constitucional,
(ii1) los tratados de limites ratificados por Colombia, (iv) los tratados de
derecho humanitario, (v) los tratados ratificados por Colombia que reconocen
derechos intangibles, (vi) los articulos de los tratados de derechos humanos
ratificados por Colombia, cuando se trate de derechos reconocidos por la
Carta, y (vi) la doctrina elaborada por los tribunales internacionales en
relacion con esas normas internacionales. Como es obvio, esta lista genérica
incluye especificamente los convenios de la OIT y la doctrina elaborada por
los 6rganos de control de esa organizacion internacional. Y de otro lado, para
integrar el bloque en sentido lato, habria que agregar a las anteriores pautas
normativas (i) las leyes estatutarias y (ii) las leyes organicas, en lo pertinente.

Vé-se que a composicao do bloco colombiano ocorre pautada tanto sobre a
questdo hierarquica, quanto a de parametro de controle, mostrando uma intersecao entre
os modelos francés e espanhol. O mesmo ¢ observado em diversas situagdes na América
Latina, mas com especial destaque ao papel das normas internacionais nos respectivos

blocos.

b) El articulo 93, segtin el cual “Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que
reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacién en los estados de excepcion, prevalecen en
el orden interno. Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran de conformidad con
los tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia”.

c) El articulo 94, que establece que “La enunciacion de los derechos y garantias contenidos en la
Constitucion y en los convenios internacionales vigentes, no debe entenderse como negacion de otros
que, siendo inherentes a la persona humana, no figuren expresamente en ellos.”

d) El articulo 214 que al regular los estados de excepcion dice en su numeral 2: “No podran suspenderse
los derechos humanos ni las libertades fundamentales. En todo caso se respetaran las reglas del derecho
internacional humanitario.”

e) El articulo 53, el cual preceptiia que los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados
hacen parte de la legislacion interna.

f) El articulo 102, que dice en su inciso 2° que los limites sefialados en la forma prevista por la
constitucion, solo podran modificarse en virtud de tratados aprobados por el Congreso, debidamente
ratificados por el Presidente de la Republica.
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Na Argentina, a ideia do bloco de constitucionalidade parte da proposta de uma
interpretacdo conjunta e harmonica de normas de protecdo dos direitos humanos.
Onaindia (2005, p. 490) aponta que varias declaragdes de direitos humanos e pactos
sobre essa matéria foram recepcionados no pais com hierarquia equivalente a norma
constitucional. Nota-se a semelhanga com o ordenamento brasileiro, quando prevé que
normas internacionais de direitos humanos aprovadas no Congresso Nacional sob o
regime de tramitacdo de emenda constitucional serdo equivalentes a estas™. A
influéncia dos regimes de Espanha e Italia ¢ patente na construgdo do bloco argentino,
em especial quando Berizonce (2012, p. 347) anota o protagonismo assumido pelos
juizes e tribunais na aplicag@o e interpretacdo funcional dos novos preceitos que passam
a integrar o bloco argentino.

Também a Bolivia apresenta entendimento de que tratados internacionais
teriam hierarquia igual as normas constitucionais. Isso ¢ decorrente da propria previsao
de um bloco de constitucionalidade no art. 410.1I da Constituicdo, que expressamente
prevé que “[e]l bloque de constitucionalidad estd integrado por los Tratados y
Convenios internacionales em materia de Derechos Humanos y las normas de Derecho
Comunitario, retificados por el pais”. O que Caballero (2009, p. 193) diz ¢ que como a
Bolivia ¢ parte da comunidade internacional, ante a qual assumiu diversos
compromissos, ndo os pode ignorar. E menciona ainda o art. 256 do texto constitucional
boliviano, o qual prevé que os instrumentos internacionais de direitos humanos que
forem mais favoraveis que o contetdo da propria Constituigdo serdo aplicaveis de forma
preferencial sobre esta ultima (p. 199).

A disposicao do art. 256 da Constituicdo da Bolivia se assemelha também ao
entendimento mexicano sobre o bloco de constitucionalidade. Carvalho (2015, p. 431)
explica que os tribunais mexicanos ndo podem sobrepujar os critérios emitidos pelos
orgdos internacionais de direitos humanos, a ndo ser que eles contradigam a
Constituigao.

Com relagdo ao ordenamento mexicano, Morales ¢ Odimba (2011, p. 143)
apontam a relevancia da Reforma Constitucional em Matéria de Direitos Humanos
ocorrida na Constituicao em 2011, posto que configurou a implementacao de um bloco

de constitucionalidade no pais ao permitir a aparicdo de normas de direitos humanos

* Art. 5°.

§ 3° Os tratados e convengoes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais.
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nao expressas no texto constitucional. Uma das alteragdes foi a ocorrida no artigo 1° da
Constitui¢do™®, que passou a estabelecer a mesma hierarquia entre a norma
constitucional e os tratados internacionais de direitos humanos, sendo que estes ultimos,
na diccdo de Huerta Lara (2012, p. 7) passaram a ser verdadeiros principios e regras de
valor fundamental. A autora menciona ainda os principios basicos que foram instituidos
com a novel redagdo e que devem ser observados por legisladores, autoridades judiciais
e administrativas: a universalidade, a interdependéncia, a indivisibilidade e a
progressividade™.

Guerrero Zazueta (p. 170) adverte que trés conclusdes podem ser tiradas da
reforma de 2011. A primeira, que os direitos humanos reconhecidos pelo artigo 1° tém
hierarquia constitucional — embora nio tenham hierarquia entre si (p. 178); em seguida,
que essas normas passam a compor o parametro de controle; por fim, que alcangam grau
de relevancia para resolver conflitos constitucionais. Portanto, nota-se que o bloco
mexicano segue a tendéncia latino-americana de se formar com a inser¢do de normas
internacionais de direitos humanos, as quais alcancam funcao de parametro de controle.

Também pautada pela incorporagdao de normas internacionais sobre direitos
humanos ao bloco de constitucionalidade encontra-se a Venezuela, cuja Constituicao
permite a ampliacdo de normas que podem compor o bloco. Casas Farfan (2006, p. 183)

indica que a Constituicdo venezuelana inclui normas ao bloco de duas formas, seja

* Articulo lo.

En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos en
esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de
las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y
bajo las condiciones que esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta Constituciéon y con
los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas
amplia.

Todas las autoridades, en el dmbito de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar,
sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.

Esta prohibida la esclavitud en los Estados Unidos Mexicanos. Los esclavos del extranjero que entren al
territorio nacional alcanzaran, por este solo hecho, su libertad y la proteccion de las leyes.

Queda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o nacional, el género, la edad, las
discapacidades, la condicion social, las condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias
sexuales, el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o
menoscabar los derechos y libertades de las personas.

% Com relagdo a progressividade, Guerrero Zazueta (p. 175) faz interessante anotagdo no sentido de que
as normas fundamentais oriundas de direito internacional ndo podem ser subtraidas do bloco, nem mesmo
se o tratado for denunciado, pois isso afetaria o catilogo de direitos materialmente incluidos na
Constituicao, incorrendo em violagdo ao principio da progressividade e ndo retroatividade.
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referindo-se abstratamente aos direitos inerentes ao homem (art. 22)*, seja citando
expressamente os textos que o integram (art. 23)*,

Também o bloco de constitucionalidade equatoriano ¢ integrado por
instrumentos internacionais® de direitos humanos, mas com a diferenca que sua criacao
tem origem jurisprudencial, em especial a partir da Resolucion No. 001-2004-DI, na
qual o Tribunal Constitucional declarou a inconstitucionalidade de determinado
dispositivo por contrariar norma constitucional interpretada a luz de pactos
internacionais de direitos humanos e mesmo de disposi¢des da legislagdo nacional
(MARTINEZ-VILLALBA, 2006, p. 229). Aponta o autor (p. 234) que a Resolugio
definiu como componentes do bloco a Constituicdo, os tratados internacionais que
adentram o ordenamento com maxima hierarquia, e as leis (em especial as organicas)
que desenvolvem o texto constitucional, mesmo que nao detentoras da mesma
hierarquia normativa, como ¢ o caso das leis do regime seccional autdbnomo (similar aos
Estatutos de Autonomia na Espanha, guardadas as devidas proporgdes).

Fugindo um pouco do padrao de composi¢cdo do bloco de constitucionalidade
dos paises latino-americanos estd o caso do Panama, onde a doutrina foi adotada pela
primeira vez pela Corte Suprema de Justica ja em decisao de 1990. Arturo Hoyos (p.
798-807) ¢ um dos principais estudiosos do caso panamenho e elenca os componentes
do bloco local segundo a jurisprudéncia. Segundo aponta, o bloco ¢ composto: pela
Constituicao formal; pela jurisprudéncia da Corte em matéria constitucional, desde que
seja compativel com o Estado de Direito; pelo costume constitucional, consubstanciado
na pratica reiterada de uma conduta na opinido de seu valor juridico vinculante (opinio
iuris necessitatis); por disposi¢des do regulamento da Assembleia Legislativa que se

refiram exclusivamente ao exercicio da funcao legislativa; por normas da Constitui¢ao

7 Articulo 22.

La enunciaciéon de los derechos y garantias contenidos en esta Constituciéon y en los instrumentos
internacionales sobre derechos humanos no debe entenderse como negacion de otros que, siendo
inherentes a la persona, no figuren expresamente en ellos. La falta de ley reglamentaria de estos derechos
no menoscaba el ejercicio de los mismos.

* Articulo 23.

Los tratados, pactos y convenciones relativos a derechos humanos, suscritos por Venezuela, tienen
jerarquia constitucional y prevalecen en el orden interno, en la medida en que contengan normas sobre su
goce y ejercicio mas favorables a las establecidas por esta Constitucion y la ley de la Republica, y son de
aplicacion inmediata y directa por los Tribunales y demas 6rganos del poder Publico.

* Caicedo Tapia (2009, p. 22 e 23) explica que o bloco equatoriano ¢ construido sobre o uso da expressdo
“instrumentos internacionais” no lugar de “tratados” ou “convénios”, revelando a obrigacdo de se seguir
todas estas disposi¢cdes sem distingdo, independentemente de pertencerem ao soft law (principios, regras
ou diretrizes que carecem de efeito vinculante, mesmo que ndo deixam de produzir efeitos juridicos) ou
ao hard law (normas internacionais que contém obrigacdes claras, determinadas e exigiveis para os
Estados).
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anterior, de 1946, nos casos em que se deva emitir juizo sobre a constitucionalidade de
atos expedidos e que tiveram efeito sob o ordenamento pretérito; pelo Estatuto de
Retorno Inmediato a la Plenitud del Orden Constitucional, que foi o instrumento de
transi¢do da intervencdo militar norte-americana de 1989 para o governo democratico
no Panama; e pelas normas internacionais que consagrem direitos fundamentais
essenciais para o Estado de Direito, sendo que as demais é-lhes imputado apenas valor
de lei, ndo adentrando o bloco.

Hoyos (p. 797) trata também do bloco de constitucionalidade da Costa Rica,
cuja composicao se assemelha ao caso panamenho. No caso costarriquenho, o bloco
enquanto parametro de constitucionalidade ¢ composto pelas normas formalmente
constitucionais (os principios constitucionais), o costume constitucional, os tratados
internacionais devidamente promulgados (ndo havendo a distingdo quanto a matéria,
como no caso panamenho), a Constituicdo pretérita, de 1871, a respeito de normas e
atos ditados durante sua vigéncia, e o regulamento interno da Assembleia, no que se
refere ao processo de formagao das leis.

Por ultimo, vale fazer mencao a constru¢ao do bloco de constitucionalidade no
Peru. Carpio Marcos (2005, p. 21) aponta que ndo € assente na doutrina ser conferido
nivel constitucional aos tratados de direitos humanos. As tentativas de conceituar o
bloco peruano foram feitas a partir do artigo 22 da Lei Organica do Tribunal
Constitucional®, que faz mengdo a leis que determinam competéncias e atribui¢des dos
orgios do Estado’'. Segundo o autor, tratam-se apenas de leis orgdnicas, que sdo as
previstas expressamente no artigo 106 da Constituicdo para regular a estrutura e o
funcionamento das entidades estatais. Destaca ainda que essa compreensdo abarca o
regulamento do Congresso que, embora nao seja lei formal, cumpre finalidade analoga
as leis organicas, bem como regula a estrutura e o funcionamento do Parlamento.

Como adiantado no inicio deste topico, ¢ flagrante a influéncia dos blocos de
Franca e Espanha na constru¢do dos sistemas ao redor do mundo, em especial na
América Latina, onde ha forte acolhimento da acepcao de bloco composto por normas

que funcionem como parametro de controle. A seguir sera feita uma analise pontual de

*0 Al apreciar la constitucionalidad o no de las normas objeto del control, (el Tribunal) debe
tomar en consideracion también aquellas leyes que, dentro del marco constitucional, se hayan
dictado para determinar la competencia o las atribuciones de los 6rganos del Estado.

>! Nota-se a influéncia do bloco espanhol no caso peruano, também porque nio se fala em igualdade

hierarquica entre as normas que compdem o bloco, previstas no artigo 22 da Lei Organica do Tribunal
Constitucional, e a Constituigdo (CARPIO MARCQOS, p. 24).
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como o ordenamento brasileiro lida com a ideia de um bloco de constitucionalidade

proprio.

1.4. O bloco de constitucionalidade brasileiro

Foi apontado no tdpico acima como vem ocorrendo a evolugdo do bloco de
constitucionalidade em outros paises, mormente aqueles que compdem a América
Latina. Como pode se perceber, um dos tracos em comum mais importante ¢ a
incorporagdao de tratados internacionais de direitos humanos nos respectivos blocos,
assumindo a funcdo de parametro de controle juntamente as constitui¢cdes e até mesmo a
outras normas infraconstitucionais.

O caso brasileiro, contudo, tem suas peculiaridades. E ainda resistente a
aceitagao de um bloco de constitucionalidade no Brasil, principalmente porque o STF
ndo desenvolveu o tema ao longo de sua jurisprudéncia. Mesmo dentre aqueles que
admitem a existéncia de um bloco nacional ndo existe uma homogeneidade acerca de
quais seriam seus componentes. Alids, cabe destacar que a doutrina local nao se
aventura a estudar o tema da forma como ¢ feito nos paises acima tratados. Em regra,
manuais de Direito Constitucional e outros livros de grandes personalidades do Direito
brasileiro ndo dedicam mais que algumas parcas paginas ao assunto, geralmente se
limitando a apontar as principais diferencas entre os sistemas francés e espanhol. Sao
ainda poucos os trabalhos que esmilicam esse tema, aos quais se somam as
consideragdes tecidas neste topico.

O que a doutrina especializada costuma defender ¢ que o texto original da
CRFB/88 ja trazia em si a previsdo de um bloco proprio na redacao do paragrafo
segundo do artigo 5°, quando disciplina: “Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte”. Ou seja, hd uma previsdo expressa de abertura a outros direitos fora do texto
formal, tendo sido clara a inten¢ao do constituinte em considerar a existéncia de direitos
e garantias fundamentais materialmente constitucionais, como defendem Lopes e
Chehab (p. 83). Segundo Vargas (2007, p. 141), a redacdo do art. 5°, § 2° garante que o
bloco permanece em constante ampliagdo do campo material das normas

constitucionais.
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Rememoram-se por oportuno as interpretagdes possiveis que Canotilho teceu
sobre o conteudo do bloco de constitucionalidade, mencionadas no inicio deste capitulo.
Da mesma forma como o autor portugués se mostra favoradvel a ideia de que a
Constituicdo como parametro normativo ndo pode ser reduzida ao texto formal, a escrita
da CRFB/88 guia a compreensao do intérprete no mesmo sentido. Analisando a norma
em destaque, Mazzuoli (2013, p. 36) identifica trés vertentes de direitos e garantias

fundamentais previstas no texto constitucional:

a) direitos e garantias expressos na Constituicdo, a exemplo dos elencados
nos incisos I ao LXXVIII do seu art. 5°, bem como outros fora do rol de
direitos, mas dentro da Constitui¢do (como, v.g., a garantia da anterioridade
tributaria, prevista no art. 150, IIL, b, do Texto Magno); b) direitos e garantias
implicitos, subentendidos nas regras e garantias, bem como os decorrentes do
regime e dos principios pela Constitui¢do adotados, e ¢) direitos e garantias
inscritos nos tratados internacionais de direitos humanos em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.

Vé-se que, assim como ocorre nos demais paises da América Latina, os
tratados internacionais de direitos humanos passaram a ser fonte do sistema
constitucional no mesmo patamar dos direitos consagrados expressa ou implicitamente
no texto constitucional.

Por sua vez, Vargas (p. 157) faz outra classificagdo dos direitos fundamentais
decorrentes do art. 5°, § 2° colocando-os como “expressos” ou “nao expressos”. Os
primeiros seriam os previstos na CRFB e os sediados em tratados internacionais de
direitos humanos, enquanto que os ultimos corresponderiam aos direitos fundamentais
implicitos, decorrentes do regime e dos principios adotados pela Constitui¢do,
alargando o paradigma das normas constitucionais. Dentre os principios implicitos
reconhecidos como constitucionais pelo STF o autor (p. 163) nomeia o da
proporcionalidade, da razoabilidade, da “reserva do impossivel”, da continuidade do
Estado, da confianca, da for¢a normativa dos fatos, da situacdo excepcional
consolidada, da transparéncia, dentre outros’’, demonstrando a possibilidade de
reconhecimento de cardter materialmente constitucional de outras normas fora do texto
formal, a compor o bloco de constitucionalidade.

Partindo da aceitacdo de normas constitucionalmente materiais fora do texto

formal da Constitui¢do, contidas nos regimes e principios mencionados no art. 5°, § 2°,

52 Respectivamente identificados nos julgados: RE-AgR 365368/SC; AI-AgR 625617-DF; ADIn
2.240/BA; ADIn 2.240/BA; ADIn 2.240/BA; ADIn 2.240/BA; ADIn 2.240/BA; ADC-MC 12/DF.
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Souza (p. 108) levanta a mesma pergunta que Canotilho (p. 403-404) para saber, dentre
os direitos sem assento constitucional, quais seriam considerados aqueles com
dignidade suficiente para serem classificados como fundamentais a ponto de compor o
bloco de constitucionalidade. O doutrinador luso defende serem direitos materialmente
fundamentais aqueles equiparaveis em seu objeto e importancia aos diversos tipos de
direitos formalmente constitucionais.

Arrisca-se dizer que a conceituacdo oferecida ¢ insuficiente e mesmo
inadequada ao sistema constitucional brasileiro. Embora seja formalmente
constitucional toda disposicdo contida no texto de 1988, nem toda norma
infraconstitucional que traga objeto e importancia equiparavel aos duzentos e cinquenta
artigos da CRFB serd materialmente constitucional. A titulo de exemplo, tome-se o art.
242, § 2° do texto constitucional, que estabelece que o “Colégio Pedro II, localizado na
cidade do Rio de Janeiro, sera mantido na oOrbita federal”. Embora formalmente
material, a norma insculpida ndo se reveste da fundamentalidade de direitos e
estruturacao de poderes encontrada em outros dispositivos, tal qual o art. 5° ou o art. 18.
Portanto, a mera edi¢do de lei nacional instituindo, por exemplo, que “o Colégio
Princesa Isabel sera localizado em Petrépolis, mantido na orbita federal”, nao a reveste
de matéria constitucional, apesar da equipara¢do do objeto e da importancia da norma
com o dispositivo constitucional. Assim sendo, esse ponto defendido por Canotilho, em
especial, ndo seria suficiente para apontar quais normativas seriam materialmente
constitucionais.

Para a defesa que se propde este trabalho, parte-se da ideia de que a CRFB/88,
embora inicialmente interpretada como Constituicdo formal, passou a assumir uma
feicdo material ou mesmo “mista” (VARGAS, p. 166) em razdo principalmente da
insercdo do paragrafo terceiro ao artigo 5°, com a EC n° 45/2004. Havendo, portanto,
essa abertura, retoma-se a ideia de Oliveira, trazida no inicio deste capitulo, de que a
Constituicdo material ¢ composta por normas materialmente constitucionais, sendo
aquelas que contenham normas fundamentais e estruturais do Estado, que disponham
sobre a organizacdo dos oOrgdos estatais, e que tratem de direitos e garantias
fundamentais.

Sdo disposigdes encontradas nos mais diversos niveis normativos,
independentemente da hierarquia. Considere-se, por exemplo, o Codigo Penal, que lida
diretamente com os direitos fundamentais do individuo que incorre em atividade

criminosa. Embora sedutora a ideia de que toda sua extensdo seria matéria
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constitucional, cabe apreciar que sua maior parte se dedica a taxagdo das penas e sua
aplicagdo a cada caso concreto. H4, contudo, normas — principalmente em sua parte
geral — que sdo principios materialmente constitucionais, por estabelecerem direitos
fundamentais aqueles submetidos a norma penal. Como exemplo, o artigo primeiro do
Codigo, que preve: “Nao ha crime sem lei anterior que o defina. Nao ha pena sem
prévia cominagdo legal”. Trata-se de diccdo expressa do principio da legalidade,
também contido no art. 5°, inc. XXXIX da CRFB. Esta, assim como outras normas
fundamentais extraidas do Coédigo Penal cabe ser enquadrada no bloco de
constitucionalidade brasileiro, por se amoldar a permissividade do art. 5°, § 2° e versar
sobre contetido que forma a Constituigio material®.

Embora o paragrafo segundo j& configure uma permissdo a construgdo de um
bloco brasileiro, a EC n° 45/2004 sedimentou a questao e eliminou quaisquer duvidas a
partir da inser¢do do paragrafo terceiro, que prevé: “Os tratados e convengdes
internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais”. Ou seja, desde entdo se
tornou inquestionavel a insercdo de normas outras ao sistema constitucional patrio,
sendo que até hoje apenas um dispositivo foi recepcionado nesses termos, qual seja, a
Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovado de
2007 e ratificado pelo Decreto n® 6.949, de 2009.

O que Mazzuoli aponta (p. 58) € que o quorum trazido com o paragrafo
terceiro apenas serve para atribuir eficacia constitucional formal aos tratados
internacionais de direitos humanos, pois que desde antes da EC n°® 45/2004 todos ja

contavam com o nivel materialmente constitucional conferido pelo paragrafo segundo™.

%3 Decerto o mesmo se aplica a normas de natureza diversa, como sera defendido no capitulo seguinte,
acerca dos Regimentos Internos das casas parlamentares.

> Para Mazzuoli (p. 32) comporiam entio o bloco de constitucionalidade material brasileiro
“praticamente todos os tratados internacionais significativos sobre direitos humanos pertencentes ao
sistema global de proteg@o dos direitos humanos (também chamado de sistema das Nagdes Unidas). Sdo
exemplos desses instrumentos (ja incorporados ao direito brasileiro) a Convengdo para a Prevencdo e a
Repressdo do Crime de Genocidio (1948), a Convengdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951), o
Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados (1966), o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos
(1966), o Protocolo Facultativo relativo Relativo ao Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos
(1966), o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (1966), a Convengdo
Internacional sobre a Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagao Racial (1965), a Convengao sobre
a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Contra a Mulher (1979), o Protocolo Facultativo a
Convengao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo Contra a Mulher (1999), a
Convencdo Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes (1984),
a Convengao sobre os Direitos da Crianga (1989), o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional
(1988), o Protocolo Facultativo a Convencao sobre os Direitos da Crianga Referente a Venda de Criangas,
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Conforme o autor (p. 60), os tratados ja eram dotados de status de norma constitucional,
integrando o bloco material, mas passaram a poder compor o bloco formal, sendo
equivalentes a uma emenda constitucional, desde que submetidos ao procedimento
previsto. Para o autor mencionado, sdo trés os efeitos decorrentes da atribuicdo de

equivaléncia de emenda aos tratados internacionais de direitos humanos:

1) eles passardo a reformar a Constituigao, o que ndo € possivel tendo apenas
o status de norma constitucional;

2) eles ndo poderdo ser denunciados, nem mesmo com Projeto de Dentincia
elaborado pelo Congresso Nacional, podendo ser o Presidente da Republica
responsabilizado em caso de descumprimento dessa regra (o que ndo ¢
possivel fazer — responsabilizar o chefe do Estado — tendo os tratados
somente status de norma constitucional) e;

3) eles serdo paradigma de controle concentrado de convencionalidade,
podendo servir de fundamento para que os legitimados do art. 103 da
Constituicdo (v.g., o Presidente da Republica, o Procurador-Geral da
Republica, o Conselho Federal da OAB etc.) proponham no STF as acdes do
controle abstrato (ADIn, ADECON, ADPF, etc.) a fim de invalidar erga
omnes as normas domésticas com eles incompativeis.

A inovacao trazida com a EC n°® 45/2004 repercutiu na esfera constitucional de
tal ponto que o proprio STF, em julgamento do RE n° 466.343/SP, deu nova
interpretacao ao artigo 5°, inciso LXVII da CRFB/88, proibindo a prisdo de depositario
infiel. O julgado acarretou na assun¢do de mais uma espécie normativa desenvolvida
pelo proprio Supremo, a “norma supralegal”, e resultou no cancelamento da Simula n°
619 do STF™. Dessa feita, é hoje assente que os tratados internacionais de direitos
humanos, por serem materialmente constitucionais, estariam em posicado superior as
demais normas do ordenamento juridico, exceto a Constituicdo (quando ndo aprovados
com quérum de emenda constitucional). Esse efeito foi explicitado nas palavras do Min.

Gilmar Mendes, ao proferir seu voto:

a Prostituicdo Infantil e a Pornografia Infantil (2000), o Protocolo Facultativo a Convengdo sobre os
Direitos da Crianga Relativo ao Envolvimento de Criangas em Conflitos Armados (2000) e, ainda, a
Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo, conhecida como Convengdo de Mérida (2003). Isso
tudo sem falar nos tratados sobre direitos sociais (v.g., as convengdes da OIT) e em matéria ambiental,
também incorporados ao direito brasileiro e em vigor no pais.

No que tange ao sistema interamericano de direitos humanos a situacdo (felizmente) ndo ¢ diferente. O
Brasil também ja ¢ parte de praticamente todos os tratados existentes nesse contexto, a exemplo da
Conven¢ao Americana sobre Direitos Humanos (1969), do Protocolo Adicional & Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1988), do Protocolo a
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos Referente a Aboligdo da Pena de Morte (1990), da
Convencédo Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura (1985), da Convengao Interamericana para
Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher (1994), da Convengdo Interamericana sobre
Trafico Internacional de Menores (1994) e da Convengdo Interamericana para a Eliminagdo de Todas as
Formas de Discrimina¢do Contra as Pessoas Portadoras de Deficiéncia (1999)”.

P A prisdo do depositario judicial pode ser decretada no proprio processo em que se constituiu o encargo,
independentemente da propositura de agao de deposito.
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Por conseguinte, parece mais consistente a interpretagdo que atribui a
caracteristica de supralegalidade aos tratados e convengdes de direitos
humanos. Essa tese pugna pelo argumento de que os tratados de direitos
humanos seriam infraconstitucionais, porém, diante de seu carater especial
em relagdo aos demais atos normativos internacionais, também seriam
dotados de um atributo de supralegalidade.

Em outros termos, os tratados sobre direitos humanos ndo poderiam afrontar
a supremacia da Constituicdo, mas teriam um lugar especial reservado no
ordenamento juridico. Equiparé-los a legislacdo ordinaria seria subestimar o
seu valor especial no contexto do sistema de protegdo dos direitos da pessoa
humana.

Como aponta Souza (p. 110), essa posi¢cdo intermediaria dos tratados ndo
recepcionados como emendas constitucionais os assemelha as normas interpostas da
Italia, cumprindo também o papel de parametro de controle. A diferenga ¢ que a posi¢ao
de supralegalidade, conferida pelo STF, ndo os permite invalidar legislacdo inferior que
os contradiga, mas sim atribuir “efeito paralisante” sobre a mesma®, impedindo sua

aplicagcdo. Como ficou assente no voto do Min. Gilmar Mendes:

Portanto, diante do inequivoco carater especial dos tratados internacionais
que cuidam da protecdo dos direitos humanos, ndo ¢ dificil entender que a
sua internalizacdo no ordenamento juridico, por meio do procedimento de
ratificacdo previsto na Constitui¢do, tem o conddo de paralisar a eficacia
juridica de toda e qualquer disciplina normativa infraconstitucional com ela
conflitante.

Consolidada a abertura para a construgdo do bloco brasileiro, restaria
determinar o caminho e os limites de sua formagdo. Em artigo publicado no ano de
2011, Mariano Junior identificou quatro periodos de sua evolucdo, sendo o primeiro
identificado com o surgimento da CRFB/88, o segundo com a possibilidade de
existéncia de emendas nao integrantes no corpo da Constituigdo, o terceiro com o
reconhecimento jurisprudencial de principios implicitos em nivel de direitos
fundamentais e o quarto com a incorporagdo de tratados internacionais. Essa taxonomia
¢, contudo, insuficiente para esgotar toda a amplitude que aqui se defende acerca do
bloco brasileiro.

A comegar pela critica que se faz a corrente minoritaria, mencionada no inicio
deste capitulo, para quem a Constituicdo formal ndo compde o bloco. Repudia-se essa

ideia de pronto, partindo da nog¢dao de que a CRFB ¢ justamente o nucleo central do

% No ultimo capitulo deste trabalho sera mais explorada a forma de controle e os efeitos do controle
diante das normas com fun¢do de parametro, mas que sdo infraconstitucionais.
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bloco de constitucionalidade, ao qual se somam as demais normas materialmente
constitucionais. Nao fosse assim, ndo se falaria em bloco, que traz em seu nome a ideia
de algo uno, mas sim de um ‘“anexo constitucional”, algo que ndo representa a ideia
defendida pelos estudiosos do tema. Os demais componentes sao mais bem trabalhados
por Carvalho (2015, p. 432-438) e Souza (p. 111-130), consistindo nas emendas
constitucionais, nos principios constitucionais expressos e implicitos, no predmbulo da
Constituicdo, no ADCT, nos tratados internacionais sobre direitos humanos, e nas
sumulas vinculantes.

Acerca das emendas constitucionais, que compdem o segundo periodo de
Mariano Junior, Carvalho (2015, p. 432) aponta serem atos normativos com fungdes de
parametro de constitucionalidade. Contudo, deve-se atentar que as emendas
incorporadas ao texto constitucional ndo sdo componentes extras ao bloco, mas se
tornam a Constituicdo em si. Sdo os dispositivos que ndo entram no texto da
Constituicao (ou as proprias emendas em sua integralidade, como a EC n°® 02/1995) que
integrardo o bloco, mas sem a qualidade de norma formalmente constitucional. E o caso,
por exemplo, da recente EC n°® 97/2017, cujo art. 1° trouxe a nova redacdo ao art. 17 da
CRFB, mas que nos demais dispositivos trouxe mandamentos que nao adentraram o

<

texto constitucional, como o seu art. 2°, que prevé que a “vedacdo a celebragdo de
coligacdes nas elei¢cdes proporcionais, prevista no§ 1° do art. 17 da Constitui¢do
Federal, aplicar-se-4 a partir das elei¢cdes de 2020”.

Carvalho (2015, p. 437) inova ainda ao postular que a EC n° 45/2004 trouxe
outro componente ao bloco brasileiro: a simula vinculante, inserida no art. 103-A do
texto constitucional’’. Segundo aponta o autor, seus enunciados compdem o
ordenamento brasileiro como verdadeiras normas que vinculam nao s6 o Poder
Judiciario, como toda a Administragdo Publica. A maior demonstragdo de forca
constitucional ¢ a edicdo da sumula vinculante n® 25, que se sobrepds a previsao
constitucional do art. 5°, inc. LXVII acerca da prisdo do depositario infiel. O autor se
atenta ainda, antecipando-se a qualquer protesto em contrario, que a ado¢ao da siimula

vinculante ndo afronta a separacdo dos poderes, vez que ela propria estd prevista no

texto constitucional, o qual pode atribuir fungdes atipicas entre os Poderes.

7 Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagio, mediante decisdo de
dois ter¢os dos seus membros, apos reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar simula que,
a partir de sua publicacdo na imprensa oficial, terd efeito vinculante em relagdo aos demais 6rgdos do
Poder Judiciario e a administra¢do publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem
como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei.
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Por sua vez, Souza (p. 120) traz o preambulo como componente do bloco,
assentando que, embora ndo se lhe reconheca o valor de norma constitucional pela
doutrina e jurisprudéncia, ele tem papel de destaque na ideologia constitucional,
devendo seus valores ser indiretamente considerados no bloco. Lado outro, a autora
defende que o ADCT traz normas formalmente constitucionais, tendo mesmo status e
hierarquia da Constituicdo formal. Somente no caso de eficacia exaurida das normas do
ADCT ¢ que essas perderiam sua forca normativa (p. 122).

A incorporacdo de principios implicitos, decorrente do paragrafo segundo do
artigo 5°, ¢ reconhecimento da insuficiéncia da Constituicdo em delimitar os direitos
fundamentais, a0 mesmo tempo em que garante o espirito da CRFB ao promové-los
(CARVALHO, 2015, p. 434), mesmo que provenientes de legislagdo ordinaria ou
internacional. Com relagdo aos tratados internacionais de direitos humanos as principais
consideragdes ja foram tecidas alhures.

Faz-se aqui um protesto para o enquadramento de outras normas no bloco
brasileiro, as que, consoante entendimento do que compde uma Constituicdo material,
trazem em seu contedo matéria atinente a normas fundamentais e estruturais do
Estado, organizacdo dos Orgdos estatais, e que tratem de direitos e garantias
fundamentais. Assim, comporiam o bloco brasileiro, a titulo de exemplo, os regimentos
internos das casas parlamentares, por conterem dispositivos sobre a organizagdo
daqueles orgaos, além de regularem o processo legislativo, objeto componente da
estrutura estatal, sendo, portanto, dispositivos materialmente constitucionais e
parametro de controle dos atos que lhes fossem contrérios™".

Analisando como parcela da doutrina desenvolve com maior afinco a ideia do
bloco de constitucionalidade no Brasil, cumpre perguntar como se posiciona o STF em
meio a tudo isso. A resposta ¢: de forma omissa. Em verdade, apenas dois julgados do
Supremo bastam para indicar como aquele Tribunal encara a ideia do bloco no pais.

O primeiro caso ¢ o da ADI-MC n° 1.347-5, de relatoria do Min. Celso de
Mello, no qual ficou assente que instru¢do normativa do Secretario de Seguranca e
Satde Publica no Trabalho ¢ ato desvestido de normatividade qualificada para efeito de
impugnacao em sede de controle concentrado de constitucionalidade. O acordao se
inicia com o titulo “Parametricidade e controle normativo abstrato”, no qual, em um

paragrafo, desenha a posicao adotada aquela época de que apenas a Constitui¢do formal

% Essa ideia sera mais explorada no capitulo seguinte.



61

seria dotada de qualidade de parametro, como se transcreve: “A Constitui¢do da
Republica, em tema de agdo direta, qualifica-se como o unico instrumento normativo
revestido de parametricidade, para efeito de fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal”.

No julgado historico ficou determinada a ideia de parametricidade, como
atributo que permite considerar a qualidade de paradigma de controle a clausula
constitucional. Ocorre que a ideologia restritivista que permeou a decisdo na ADI-MC
n°® 1.347-5 foi depois superada pelo proprio Min. Celso de Mello quando da andlise da
ADI n° 595/ES, em que o magistrado se pronunciou sobre a existéncia de um bloco,
mas sem se preocupar com suas limitacdes. O caso, julgado em fevereiro de 2002,
embora apresentasse a ideia e as incertezas sobre a defini¢io do bloco®® (sem apresentar
os contornos construtivos de qual seria o modelo brasileiro), centrou-se em declarar a
prejudicialidade do processo em virtude de modificacdo do paradigma a ser analisado,
derivada da superveniéncia de alteracdo das clausulas de parametro alegadamente
desrespeitadas pelo ato normativo impugnado. Nao obstante, vale fazer men¢do as

seguintes discussdes sobre o bloco no voto lavrado:

E por tal motivo que os tratadistas - consoante observa JORGE XIFRA
HERAS (“Curso de Derecho Constitucional”, p. 43) -, em vez de formularem
um conceito unico de Constituicdo, costumam referir-se a uma pluralidade de
acepcdes, dando ensejo a elaboragdo tedrica do conceito de bloco de
constitucionalidade (ou de parametro constitucional), cujo significado -
revestido de maior ou de menor abrangéncia material - projeta-se, tal seja o
sentido que se lhe dé, para além da totalidade das regras constitucionais
meramente escritas e dos principios contemplados, explicita ou
implicitamente, no corpo normativo da propria Constituigdo formal,
chegando, até mesmo, a compreender normas de carater infraconstitucional,
desde que vocacionadas a desenvolver, em toda a sua plenitude, a eficacia
dos postulados e dos preceitos inscritos na Lei Fundamental, viabilizando,
desse modo, ¢ em fungdo de perspectivas conceituais mais amplas, a
concretizacdo da idéia de ordem constitucional global.

Sob tal perspectiva, que acolhe conceitos multiplos de Constituicao,
pluraliza-se a no¢cdo mesma de constitucionalidade/inconstitucionalidade, em
decorréncia de formulagdes tedricas, matizadas por visdes juridicas e
ideologicas distintas, que culminam por determinar - quer elastecendo-as,
quer restringindo-as - as proprias referéncias paradigmaticas conformadoras
do significado e do conteudo material inerentes a Carta Politica.

% O acoérddo proferido ja trazia em sua ementa: “A definicdo do significado de bloco de
constitucionalidade - independentemente da abrangéncia material que se lhe reconhega - reveste-se de
fundamental importincia no processo de fiscalizagdo normativa abstrata, pois a exata qualificagdo
conceitual dessa categoria juridica projeta-se como fator determinante do carater constitucional, ou ndo,
dos atos estatais contestados em face da Carta Politica”.
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Vé-se que o Ministro do STF passou a admitir a existéncia e a importancia do
bloco de constitucionalidade, afirmando em seguida que a defini¢do do que seja
paradigma de controle ¢ essencial a tutela da ordem constitucional, eis que a
“delimitagdo conceitual do que representa o parametro de confronto ¢ que determinara a
propria nocdo do que € constitucional ou inconstitucional, considerada a eficacia
subordinante dos elementos referenciais que compdem o bloco de constitucionalidade”.

O problema ¢ que, embora tenha enaltecido a importancia em se determinar o
que representa o parametro de controle, o STF ndo se dedicou a trabalhar sobre ele,
estando até hoje sem entendimento consolidado acerca de seus limites. Em verdade, o
mesmo texto da ADI n°® 595/ES foi transcrito para a solugdo de outros casos similares
sobre a prejudicialidade do processo em virtude de alteragdo superveniente das
clausulas de parametro. Assim o foi na ADI n°® 1.588/DF, julgada em 2002, na ADI n°
514/P1, julgada em 2008, e nos AgReg nas ADI 2.971/RO e 4.222/DF, ambos julgados
em 2014, todos sob relatoria do Min. Celso de Mello. Quer dizer, at¢é o momento
enalteceu-se a importancia de determinacdo do bloco no Brasil, mas ndo houve
iniciativa jurisprudencial para apontar sua composi¢ao.

Lopes (p. 56) critica que a inércia do STF tem raizes em uma postura
meramente legalista, que ainda reduz a Constituicdo a uma lei técnica de organizacao do
poder e exteriorizagdo formal de direitos. Ousa-se aqui discordar quanto a razdo da
inércia jurisprudencial, pois que o decano do STF ja vem demonstrando a
impossibilidade de se negar a existéncia do bloco. Contudo, cabe concordar com a
autora quando defende que o papel de guardido da Constitui¢do ndo implica atribuir ao
STF a funcdo de legislador positivo, mas de intérprete que, ao invocar norma nao
expressa no texto formal, pode estar apenas interpretando o bloco sob o risco de
engessar o ordenamento constitucional e relegar a protecao da dignidade humana a
segundo plano (p. 57).

Alias, e isso deve ficar extremamente claro, a justificativa para o bloco de
constitucionalidade se encontra na necessidade de garantir a maxima efetividade das
normas constitucionais (MARTINS et. al. 2012, p. 119), para garantir a forca expansiva
da dignidade humana e dos direitos fundamentais no sistema juridico patrio, ancorado
na permissibilidade do art. 5°, § 2° da CRFB (LOPES, p. 48) e na propria Otica
humanizante e protetiva da Constituicio (MAZZUOLL, p, 34). Quer dizer, a existéncia

de um bloco de constitucionalidade no Brasil fortalece os direitos fundamentais e atende
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a demanda social por direitos e garantias além do texto formal da Constitui¢ao para
serem reconhecidos como materialmente constitucionais.

A adverténcia que deve ser tomada em consideragdo quanto a expansdo do
bloco no Brasil ¢ aquela pontuada por Martins et. al. (p. 122), de que essa ideia pode
acirrar o ativismo judicial. Pelo tanto, ¢ importante que se mantenha constante
vigilancia sobre o STF e sobre o Judicidrio como um todo quanto ao cumprimento

efetivo do papel de garantidor dos direitos fundamentais.
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CAPITULO 2 - OS REGIMENTOS INTERNOS LEGISLATIVOS

Hoje no Brasil defender a legalidade constitucional
virou um ato revolucionario®.

O primeiro capitulo deste trabalho foi dedicado ao estudo do bloco de
constitucionalidade, concluindo tratar-se de um conjunto de normas® materialmente
constitucionais — mesmo que formalmente ndo o sejam — que funcionam como
parametro de constitucionalidade para outros textos legais.

O que agora se pretende ¢ trabalhar o conceito e a natureza juridica de uma
espécie normativa em especifico, o regimento interno das Casas Legislativas, na
intencao de defender seu conteido como materialmente constitucional, em especial no
tocante as disposicdes sobre o processo legislativo®’, matéria eminentemente
constitucional®. Defende-se aqui que o Regimento Comum do Congresso Nacional e os
Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal compdem o bloco
de constitucionalidade brasileiro, servindo como parametro de controle dos proprios
tramites do processo legislativo.

Nas proximas linhas serdo tecidas consideragdes acerca do papel dos
regimentos na ordem juridica interna, como tem sido a evolu¢ao de sua interpretagdo no
direito patrio e comparado. Logo depois, analisar-se-4 o fenomeno dos chamados atos
interna corporis € a problematica em torno de sua (in)sindicabilidade. Ao fim sera feito
um apanhado da leitura que o STF faz sobre esses atos sujeitos a controle especial®,

apontando-se as criticas ao entendimento jurisprudencial hodierno.
2.1. Enquadramento normativo dos regimentos internos legislativos

A espécie normativa “regimento” nada mais é que um regulamento®, definido

por Garcia de Enterria (1991, p. 251) como “toda norma escrita ditada pela

% Lénio Luiz Streck, em Aula Magna proferida no Programa de Pés-Graduacdo em Direito da UFMG,
em agosto de 2017.

6! Reitera-se que para os fins deste trabalho considera-se a Constituicio como parte do bloco de
constitucionalidade, ndo um elemento a parte.

62 Art. 100 a 225 do Regimento Interno da Camara dos Deputados; art. 211 a 376 do Regimento Interno
do Senado Federal; e art. 85 a 143 do Regimento Comum do Congresso Nacional.

530 processo legislativo ¢ disciplinado nos art. 59 a 69 da CRFB.

64 Conceituagio conferida por publicistas de escol, como Hely Lopes Meirelles (2007, p. 711) e José dos
Santos Carvalho Filho (2011, p. 934).

5 Silva (2006, p. 341) diz que “regimento interno” ¢ outra designacio para “regulamento parlamentar”.
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Administragdo”. Por isso mesmo ¢ comum o uso da expressao “regulamento interno” na
doutrina estrangeira para se referir ao que no Brasil denomina-se “regimento interno”.

Meirelles (2007, p. 182) faz a diferenciacdo entre os regulamentos internos
(regimentos) e os regulamentos externos (independentes ou de execu¢do). Segundo
pontua o autor, os primeiros se dedicam ao funcionamento dos Orgdos da
Administragdo, atingindo somente aqueles individuos vinculados a atividade
regimental, sem obrigar aos particulares em geral; ja os ultimos disciplinam situagdes
gerais e estabelecem relacdes juridicas entre a Administracao e os administrados.

A especificidade dos regimentos internos das Casas Legislativas, enquanto
regulamentos diferenciados, ¢ funcionarem como fontes formais do processo legislativo
juntamente as normas constitucionais sobre o exercicio da fun¢do de legislar (SILVA,
2006, p. 341), complementando o contetido disposto nos art. 59 a 69 da CRFB. Alias,
como pontua Carpio Marcos (2003, p. 562), os regimentos sdo fonte primaria de
direitos, posto que criados diretamente pela Constituicdo. Seus dispositivos sdo,
inclusive, uma justificativa para a existéncia de um Direito Parlamentar®, como ressalta
Sproesser (2004, p. 3), ja que tém como objeto o Legislativo, seja do ponto de vista
“estatico” (ao tratar sobre organizacdo do Poder, direitos, deveres, prerrogativas e
responsabilidades) ou “dindmico” (quando disciplina o funcionamento dos 6rgdos na
persecucdo de seus fins). Para a autora retro mencionada, o processo legislativo esta
umbilicalmente ligado ao Direito Parlamentar de modo que, sendo a formagao das leis o
objeto desse ramo do direito publico, os regimentos internos funcionam tanto como sua
fonte, quanto como seu instrumento de trabalho (MORAES, p. 24).

A seguir far-se-4 um apanhado historico da construgdo da natureza juridica dos

regimentos internos € como sao interpretados pela doutrina mais atualizada.

2.1.1. Natureza juridica dos regimentos internos

Ensina Carpio Marcos (2003, p. 555) que as discussdes acerca da natureza
juridica dos regimentos internos das Casas Legislativas remontam a experiéncia
constitucional inglesa, origem da institui¢do parlamentaria. Postula o autor que a

constru¢do do Direito Parlamentar em torno dos privilégios dos representantes tinha

5 Silva (2006, p. 342) se ancora na doutrina italiana para conceituar o Direito Parlamentar como o
“complexo das relagdes politico-juridicas que se desenvolvem no interior de uma assembleia politica, ou
entre as Assembleias politicas existentes num Estado, ou entre elas e os demais poderes publicos, assim
como as normas que definem e regulam tais relagdes e a ciéncia que as estudam”.
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como objetivo assegurar o desenvolvimento normal e auténomo das Céamaras, bem
como a liberdade de seus membros. Nada mais coerente, considerando o passado
absolutista das monarquias inglesa e europeia como um todo. Os reflexos do
protagonismo inglés se fizeram sentir nos mais diversos ordenamentos, tendo sido
inicialmente feita uma classificacdo entre o Direito Parlamentar anglo-saxdo, o nordico
e o latino (MACEDO, 2007, p. 86).

Em breves linhas, se diz ser o modelo anglo-saxdo constituido por praticas,
costumes e usos adotados pelas Camaras, expressos ou ndo em textos escritos, afastando
qualquer interferéncia do Poder Judiciario. Por sua vez, o modelo latino (ou continental)
¢ marcado por um conjunto de regras escritas e constitucionalizadas, sendo suas
principais fontes a Constituicdo e o regimento interno — modelo seguido por Franca,
Espanha, Italia, Estados Unidos da América e Brasil. J4 o Direito Parlamentar nordico
se assemelha ao latino/continental, mas apresenta a especificidade de conferir status
constitucional as normas parlamentares, atribuindo-lhes maior rigidez e seguranca
contra maiorias ocasionais.

Em significativo trabalho dedicado ao tema, Macedo (p. 86) importa da
doutrina estrangeira as teorias acerca da evolucdo da natureza juridica dos regimentos
parlamentares, as quais se dividem em oito grupos, a seguir pontuados sucintamente: (a)
o grupo dos defensores de que os regimentos sdo regras de natureza pratica e
consuetudinaria, meras convengdes internas, carecedores de for¢a juridica e
insindicaveis (ideologia anglo-saxd); (b) defensores de que o regimento ¢ norma
autonoma manifestada por 6rgdos dotados de autonomia e controle sobre assuntos
internos, a exclusao de qualquer outro, de modo que suas normas obrigam apenas a seus
membros, ndo podendo se opor a lei ou a Constituicdo, além de vigerem
independentemente de publicagdo ou promulgacdo; (c) defensores de que os regimentos
sdo leis materiais ou normas com for¢a de lei, mas sem serem leis em sentido estrito,
posto terem disposi¢cdes que incidem sobre o ordenamento juridico geral, além de
conterem preceitos vinculantes por estarem apoiados na Constitui¢do; (d) a quarta
corrente v€ os regimentos como atos internos sem juridicidade, até o reconhecimento da
juridicidade mitigada por ter efeitos apenas internos; (¢) o quinto grupo de pensadores
toma o regimento como composto de normas diversas, algumas com natureza juridica,
outras ndo; (f) defensores do regimento enquanto norma de execu¢do da Constituicao,
de forma que seriam verdadeiras normas juridicas, vez que emanadas em virtude de uma

norma juridica (dentro dessa corrente hd quem defenda que os regimentos disciplinam a
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atividade parlamentar como 6rgao constitucional do Estado e nunca fins particulares das
Casas Legislativas, afastando assim o argumento interna corporis); (g) o sétimo grupo
defende o regimento como residuo de soberania parlamentar, sendo suas normas
expressao de um privilégio coletivo das Casas Legislativas, detentoras de faculdades
especiais nao estendidas a outros oOrgdos, dentre as quais se destacam os efeitos
sancionadores, conferindo-lhes juridicidade; (h) por fim, hd o grupo que entende serem
os regimentos protocolos parlamentares, quer dizer, regras decorrentes da autonomia
das Casas Legislativas para cumprir suas fungdes de maneira valida e auténtica.

Neste estudo adota-se a mesma conclusdo a que chega Macedo (p. 90) acerca
da juridicidade dos regimentos internos, no sentido de que “as normas regimentais
integram o ordenamento juridico na medida em que estdo vinculadas diretamente a
Constituicao, sendo, portanto, normas primarias, de emanacao obrigatdria e sujeitas a
controle de constitucionalidade”. Mesmo que se entenda serem normas com valor
juridico e respaldo constitucional, ainda cabe delinear seu enquadramento normativo.
Quanto a isso, a doutrina apresenta algumas digressdes.

A primeira visao € exemplificada aqui pelas ligdes de Coelho (2007, p. 343) e
Meirelles (p. 182), para quem os regimentos internos sio atos administrativos®’ que
direcionam o funcionamento das Casas Legislativas durante o processo legislativo. Ha
quem diga tratar-se de verdadeiros cddigos (SPROESSER, p. 3) que o Legislativo, no
uso da competéncia que lhe foi concedida, usa para completar sua organizacao,
explicitar suas competéncias e disciplinar suas atividades. Moraes (p. 67) defende que o
regimento ¢ “o conjunto sistematizado de disposi¢cdes normativas que visam disciplinar
a operacionalidade dos colegiados politicos” e se aventura a afirmar que, por ser norma
autorizada pela propria Constituigdo, o regimento possui status de lei complementar e

arregimenta que:

[N]do obstante o termo “interno”, e a desnecessidade de qualquer
qualificagdo de quorum para a sua aprovagdo, sdo leis a que todos devem
despertar interesse num Estado democratico, uma vez que suas disposi¢des
sdo, em suma, o ponto de apoio para o surgimento de normas outras, que irdo
compor o universo do ordenamento juridico positivo, aplicavel no tempo e no
espago geografico de jurisdicdo dos poderes do Estado.

7 Meirelles (p. 173) conceitua atos administrativos como “toda manifestagdo unilateral de
vontade da Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacdes aos
administrados ou a si propria”.
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Mais longe foi Silva (2006, p. 343), ao observar que a despeito de serem
normas voltadas ao interior de corpos legislativos, os regimentos internos sao
integrantes do ordenamento juridico, embora normas infraconstitucionais. O autor
atenta para a existéncia de doutrinadores que as classifiquem como “uma parcela do
direito constitucional” ou como um “direito quase-constitucional”, ao que conclui serem
os regimentos normas materialmente constitucionais, embora sem a hierarquia daquelas
formalmente constitucionais.

Para os fins a que se dedica este trabalho, adota-se como mais respaldada e
atualizada a defesa de Garcia de Enterria (p. 253), para quem os regimentos (ou, como
os chama, regulamentos internos) das Casas Legislativas sdo manifestagdo de seu poder
de auto-organizacio®, o qual é reconhecido pela Constitui¢do™ a qual se submetem.
Sao, portanto, auténticas leis, pois decorrentes dos oOrgdos legislativos e ligados
diretamente a Constituicdo, enquanto seu unico limite. Esse entendimento vem se
consagrando como um dos principais acerca da natureza juridica dos regimentos, sendo
transcrito por autores patrios, como Bernardes Junior (p. 84), Queiroz Filho (2001, p.
25) e o ex-Ministro do STF, Carlos Mario da Silva Velloso (2004, p. 273). A essa
acepcao se soma a licdo de Silva Filho (2003, p. 77), de que os regimentos concretizam
parte da Constituicdo, possuindo juridicidade ao estabelecer regras de observancia
obrigatoria.

Atenta-se, por 6bvio, como aponta Queiroz Filho (p. 27), que os regimentos
devem se manter restritos ao ambito da Casa respectiva, disciplinando sua organizacao e
seu funcionamento (nele incluido o processo legislativo), suas fungdes precipuas, pois,
como lembra Moura (1992, p. 92), sdo os ordenamentos que mais profundamente tocam
na intimidade operativa das Casas Legislativas. Na diccdo de Moraes (p. 67) ¢
necessario que os regimentos se desdobrem em pelo menos cinco topicos: (a) direitos e
deveres e atribui¢cdes dos membros; (b) os o6rgaos integrantes da Casa — Mesa Diretora e
Comissdes — e suas atribui¢des; (¢) a administragdo dos 6rgaos integrantes; (d) a ordem
dos trabalhos dos orgaos; e (e) a defini¢ao dos Colegiados com poderes deliberativos

em razdo de matérias. Toma-se a liberdade de incluir um sexto topico essencial, que

%% Uma das principais caracteristicas do poder de auto-organizagio é o fato de os regimentos internos das
Casas Legislativas serem veiculados via Resolugdo do proprio o6rgdo, sem necessidade de sangdo
presidencial. Para Fonseca (2011, p. 22) trata-se de clara demonstragcdo de autonomia e independéncia do
Legislativo.

%0 autor faz referéncia ao art. 72 da Constitui¢do Espanhola, mas na CRFB a previsdo expressa do poder
de auto-organizacdo das Casas Legislativas encontra-se nos art. 26, §3° (regimentos das Assembleias
Legislativas), art. 51, inc. III (regimento da Cadmara dos Deputados), art. 52, inc. XII (regimento do
Senado Federal) e art. 57, §3°, inc. II (regimento comum do Congresso Nacional).
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pode ser um item (f) ou um desdobramento do item (d), mas que ¢ dos conteudos mais
importantes dos regimentos, qual seja, os ritos do processo legislativo em
complementacdo aos dispositivos constitucionais acerca do tema.

Destaca-se, como o fez Fonseca (p. 23), que os regimentos estabelecem regras
de observancia obrigatéria por concretizarem comandos da Constituicdo, ao que se
evidencia a relagdo de hierarquia entre eles e a Constituicdo (SILVA, 2006, p. 344). Por
outro lado, a relagdo estabelecida entre lei e regimento ndo se baseia na hierarquia
destas normas, mas no principio da competéncia, em funcdo do ambito material que a
Constituicao lhes reserva (nesse sentido, Garcia de Enterria, p. 253; Queiroz Filho, p.
26; Silva, 2006, p. 344), sendo a distingdo feita por Silva (2006, p. 344) no sentido de
que enquanto o regimento se destina a regular as atividades internas das Casas
Legislativas, as leis se destinam a regular as condutas humanas em geral em torno do
setor da vida que lhes constitui objeto de regulagdo’’. Queiroz Filho (p. 26), em feliz
apanhado sobre o tema, remonta ao MS n° 21.564/DF, julgado pelo STF, no qual se
afastou qualquer hierarquia entre leis e regimentos, ficando expresso que as regras
regimentais sdo fontes imediatamente derivadas da Constituicdo e que “nao ha nenhuma
diferenca essencial entre a lei sob sua expressao de regimento parlamentar e a lei sob
sua expressao de ato legislativo” — posicdo que refor¢a a compreensdao dos regimentos
como auténticas leis.

Sob essa perspectiva torna-se mais aceitavel a ideia de que atos praticados sem
a observancia do disposto no regimento podem gerar nulidades a ensejar revisao pelo
Judiciario, como defendem, dentre outros, Silva Filho (p. 185) e Eliziane Oliveira
(2013, p. 207). Alias, assim o ¢ desejavel, mormente em virtude de todo o aparato
burocratico-administrativo montado nas normas regimentais para embaragar o
acompanhamento escorreito do processo legiferante, critica ja tecida por Moura (p. 93)

ao discorrer sobre a impenetrabilidade criada sobre o trato das matérias deliberativas:

Outro aspecto negativo observado prende-se ao exagerado apego
demonstrado por alguns parlamentares, entricheirando-se em regras
regimentais, disparando embaragos com suas frequentes invocagdes,
acreditando que assim multiplicam o grau de influéncia que possam
amealhar. E verdade que essa atitude deixa algum saldo diante dos
parlamentares, ou por se encontrarem em fase de iniciagdo, ou por nunca
terem devotado muita aten¢do a meticulosos detalhamentos, alguns por
estarem com preocupacdes mais alevantadas para aspectos substantivos de

" Lembrando que, diferentemente da ideia que aqui se defende, ancorada nos dizeres de Garcia de
Enterria, José Afonso da Silva ndo reconhece expressamente os regimentos enquanto auténticas leis, mas
normas (lato sensu) materialmente constitucionais.
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problemas pendentes, deixando que continuem essas matérias a ser
proveitosamente exploradas aos que por elas revelem mais afinidades. A
esses resta valorizar ao extremo a familiaridade com os disciplinamentos
regimentais, acompanhando a marcacdo dos compassos que regulam a
decadéncia utilizada nos inumeros procedimentos em tramitacgao.

Feitas essas digressoes acerca da natureza dos regimentos internos, cabe agora
tratar dos chamados atos interna corporis que os compde. No proximo topico buscar-se-
4 responder em que consistem esses atos e qual seu alcance para, em seguida, versar

sobre sua sindicabilidade.

2.1.2. Os atos interna corporis: defini¢ao e qualificagao

Quedou assente nas linhas anteriores que a no¢do de regimentos internos das
Casas Legislativas que aqui sera considerada ¢ a de que se trata de normas diretamente
emanadas da Constituicao e somente a ela subordinadas, funcionando, portanto, como
fontes primarias de direitos e, junto a propria CRFB, fontes do Direito Parlamentar. Sao,
nos dizeres de Garcia de Enterria, ao que se juntam as ligdes de Meirelles, auténticas
leis materialmente constitucionais.

Os regimentos, como dispositivos normativos complexos, sao compostos de
normas de diferentes naturezas. Aqui se debate as chamadas interna corporis que, na
leitura atual da jurisprudéncia brasileira, escapam ao controle judicial. Cabe esclarecer o
que e quais seriam essas normas inferna corporis, € se 0s argumentos para sua
inafastabilidade do controle judicial se sustentam.

A nogao tradicional acerca dos atos interna corporis ja traz em si a ideia de
impossibilidade de interferéncia ou apreciagdo por Orgdos externos, como apresenta
Bruno Pereira (2012, p. 157) ao ensinar tratar-se dos atos que dizem respeito a fungdes e
atribui¢des internas dos orgaos, praticados no ambito interno da respectiva corporagao.
Tém, contudo, embasamento constitucional (Carvalho Filho, p. 936), pois a
competéncia interna e exclusiva das Casas Legislativas para regula-los estd demarcada
na propria Constituicao.

Silva Filho (p. 184) sustenta que ditos atos sdo resultado da autolimitagdo
volitiva das Casas Legislativas ao aprovarem seus regimentos, consistindo em atos
fundados na autonomia do Legislativo para, sem interferéncias externas, instituir e

executar normas de regéncia. Coelho (p. 343) segue na mesma toada, limitando-se a
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conceitua-los como atos praticados no interior do 6rgao para organizar seu trabalho e
funcionamento.

Ao mesmo tempo em que insuficientes, esses conceitos tradicionais sdo por
demais abrangentes, pois que permitem a interpretacdo de que todos os dispositivos dos
regimentos internos sejam tidos por interna corporis. Considerando-se que as versoes
mais atualizadas do Regimento Comum do Congresso Nacional e dos Regimentos
Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal contam, respectivamente, com
152, 282 e 413 artigos (dentre os que estabelecem as regras de funcionamento do 6rgao,
os que regulam os processos de composicdo das Comissdes e demais grupos de
parlamentares, e os que estruturam o processo legislativo), ¢ temerario toma-los todos
por insindicaveis, mormente quando se considera que grande parte do contetdo se
refere a desdobramentos do procedimento de feitura das leis, matéria diretamente
atrelada a Constitui¢do’ .

Nesse sentido, melhores consideracdes sdo as tecidas por Meirelles e Sampaio.
Segundo este ultimo (2002, p. 307), ha que se falar em um espaco de indenidade
circunscrito ao juizo de conveniéncia e oportunidade parlamentar para o exercicio de
suas competéncias. E o caso das normas interna corporis que, segundo o autor, tratam
da economia interna do 6rgdo no exercicio de sua competéncia propria, mas sem atentar
contra direitos subjetivos individuais de terceiros ou de seus proprios membros’>. No
mesmo sentido, Meirelles (p. 715) defende serem interna corporis os atos referentes a
economia interna da Casa, aos privilégios e a formagdo ideologica da lei”. Vé-se que os
autores esbogam uma limitacdo de quais seriam esses atos que, quando sustentados
frente ao Judicidrio, sdo sumariamente afastados da possibilidade de apreciagdo. Essa €,

contudo, uma questdo a ser abordada mais a frente, cabendo agora explicar a origem da

"' Como lembra Bernardes Junior (p. 98), o entendimento moderno é de que a decisdo acerca de vicios
incidentes sobre questdes procedimentais disciplinadas nos regimentos internos refoge a alcada do
Judiciario por ser considerada matéria interna corporis.

2 Sampaio (p. 309) inclui como interna corporis “o mérito das decisdes ou deliberagdes da Mesa, das
Comissdes ou do Plendrio, em matéria de organizagdo e funcionamento, como a eleicdo dos integrantes
da Mesa e comissdes, a claboragdo do Regimento, a organizagdo dos trabalhos parlamentares e dos
servigos auxiliares; de exame de prerrogativas, poderes ¢ incompatibilidades de seus membros, a exemplo
de concessdo de licenga para serem processados ou para afastamento por interesse particular e da
cassacdo de mandato; as opgdes politicas que levaram a aprovagdo ou rejeigdo de determinado projeto de
lei ou de veto, ou que integrarem a ‘formacdo ideoldgica da lei’, além de outros assuntos de conteudo
politico, situados na estrita economia interna do Congresso Nacional”.

3 Meirelles (p. 715) enumera como inferna corporis “os atos de escolha da Mesa (eleigdes internas), os
de verificagdo de poderes e incompatibilidades de seus membros (cassagdo de mandatos, concessao de
licengas etc.) e os de utilizagdo de suas prerrogativas institucionais (modo de funcionamento da Camara,
elaboracdo do regimento, constitui¢do de comissdes, organizacgao de servicos auxiliares etc.) e a valoragdo
das votagoes”.
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ideia de atos intocaveis por 6rgaos externos € como seus fundamentos originais nao
mais se sustentam no presente.

Como mencionado alhures, os regimentos internos foram uma forma
encontrada pelo Legislativo europeu contra as ingeréncias do absolutismo monarquico.
Nesse sentido, Coelho (p. 348) leciona que a impossibilidade de controle dos atos
interna corporis € consequéncia direta do Bill of Rights de 1688, que instaurou a
monarquia parlamentarista inglesa, em especial do disposto no seu artigo 9°, que declara
que a liberdade de fala, debate e procedimentos no Parlamento ndao deve ser impedida
ou questionada em nenhuma corte ou lugar fora do Parlamento’*. A partir de entdo,
aponta o autor, foi elaborada a teoria dos internal proceedings para assegurar a
soberania do Parlamento frente ao monarca e a qualquer 6rgao externo. Macedo (p. 17)
disserta que essa soberania do Parlamento inglés ¢ manifestagdo do modelo liberal de
Estado, ancorando-se em trés coroldrios essenciais: a liberdade para legislar sobre
qualquer matéria, a impossibilidade de invalidacdo ou suspensdo da eficacia de seus
atos por oOrgdos externos, e a impossibilidade de vincular substancial ou
procedimentalmente os Parlamentos futuros.

Foi, contudo, na segunda metade do século XIX, mais especificamente em
1863, no IV Congresso de Juristas Alemaes, em Berlim, que o jurista alemao Rudolf
von Gneist elaborou a doutrina dos atos interna corporis com a ideia ja presente na
Inglaterra de que atos legislativos e internos do Parlamento ndo poderiam sofrer
controle judicial, mas tio somente quanto a validade formal da lei (ARAGAO, 2012, p.
111). O modelo defendido por Rudolf von Gneist era, contudo, representativo de um
sistema constitucional no qual o sistema monarquico era prevalente (MACEDO, p. 47),
realidade ndo mais presente na grande parte dos sistemas constitucionais ocidentais,
dentre eles o brasileiro.

Macedo (p. 48) explica ainda que a doutrina dos atos interna corporis alcangou
outras areas que nao apenas as regras do processo legislativo e as prerrogativas dos
congressistas, passando a abranger também suas atividades e decisdes administrativas,
como questdes de autonomia financeira e orgamentaria, de contratagdo de pessoal e de
organizacao interna. Poderia se sustentar, entdo, a existéncia de matéria interna corporis
em sentido estrito (quando referentes ao processo legislativo) e em sentido amplo

(quanto ao funcionamento da corporagao).

™ Tradugio livre de: “That the freedom of speech and debates or proceedings in Parliament ought not to
be impeached or questioned in any court or place out of Parliament”.
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A evolugdo da interpretagdo sobre em que consistiriam os atos interna corporis
trouxe também uma pluralidade de correntes sobre o conceito e a possibilidade de
controle sobre eles. Eliziane Oliveira (p.208) os enumerou a partir de estudo da doutrina

patria em trés grupos:

(1) Os atos lastreados nos regimentos das Casas Legislativas estdo
absolutamente imunes ao escrutinio judicial. (2) O Poder Legislativo exerce,
com plenitude, poder politico incontrastavel, porém atos internos que violem
alguma norma constitucional que prescreve formalidades a atuagdo
parlamentar podem ser apreciados pelo Poder Judicidrio. (3) Admite o
controle judicial dos atos parlamentares ndo somente de atos que ultrapassem
os limites constitucionais, mas também aqueles que desrespeitem norma
regimental que defina forma ou rito para o transcurso da atividade
parlamentar. Ressalta-se, entretanto, que ¢ defeso ao Poder Judiciario fazer as
vezes de legislador, expedindo ele mesmo comando substitutivo e reparados
da deliberag@o tomada em desacordo com o enunciado constitucional, legal
ou regimental.

Dentro dessa ultima corrente, que se cré a mais acertada, despontam nomes
como Hely Lopes Meirelles (p. 711) e José dos Santos Carvalho Filho (p. 934), que
defendem que os atos interna corporis nao sao infensos ao controle, mas sujeitos a um
controle especial”’. Meirelles afirma ainda (p. 716) caber ao Judiciario verificar vicios
regimentais nos atos interna corporis, mas sem adentrar no conteudo do ato, apenas as

formalidades, citando como exemplo:

Assim, se, numa eleicdo de Mesa, o Plendrio violar o regimento, a lei ou a
Constituicdo, o ato ficara sujeito a invalidacdo judicial, para que a Camara o
renove em forma legal, mas o Judicidrio nada poderd dizer se, atendidas
todas as prescrigdes constitucionais, legais e regimentais, a vota¢do nao
satisfizer os partidos, ou ndo consultar o interesse dos cidaddos ou a
pretensdo da minoria. O controle judiciario nao podera entender-se aos atos
de opcdo e deliberacdo da Camara nos assuntos de sua economia interna,
porque estes ¢ que constituem propriamente 0s seus interna corporis.

Cré-se, portanto, que a razao estd nas palavras de Silva (2006, p. 344), para
quem a escusa dos atos interna corporis nao tem mais o peso de outrora, visto que
acima da soberania do Parlamento — ideia encampada pelo sistema liberal do

parlamentarismo inglés em seu inicio — estd a soberania da Constituicdo. Destarte,

> Meirelles (p. 711) inclui no grupo de atos sujeitos a controle especial os atos politicos e os legislativos.
Para o publicista, atos politicos “sdo os que, praticados por agentes do Governo, no uso de competéncia
constitucional, se fundam na ampla liberdade de apreciagdo da conveniéncia ou oportunidade de sua
realizagdo, sem se aterem a critérios juridicos preestabelecidos”. Ja atos legislativos sdo as leis
propriamente ditas, ndo sujeitas a “anulacdo judicial pelos meios processuais comuns, mas sim pela via
especial da acdo direta de inconstitucionalidade e, agora, também pela acdo declaratoria de
constitucionalidade, tanto para a lei em tese como para os demais atos normativos”.
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conforme assevera Sampaio (2002, p. 312), as analises de competéncia e legitimidade
dos poderes e procedimentos legislativos ndo podem ser relegadas a pretexto de ato
interna corporis, vez que a constitucionalidade e a legalidade sdo balizas dessa
apreciacao. Restariam entdo, enquanto atos de efeitos restritos, fora o controle judicial, a
organizacdo interna, a gestdo dos recursos humanos e logisticos e a definicao de
prioridades or¢amentarias (SAMPAIO, 2002, p. 316). Para a melhor e mais recente
doutrina os atos e dispositivos regimentais concernentes ao processo legislativo nao

mais se enquadrariam na conceituagao restritiva de interna corporis.
2.2.Defesa da constitucionalidade material dos regimentos internos

Como sustentado nas linhas que se passaram, os regimentos internos
legislativos devem ser interpretados como fontes do Direito. Alids, nos dizeres de
Carpio Marcos (2003, p. 559), o entendimento contrario ndo ¢ sequer plausivel sob a
¢gide do Estado Constitucional de Direito, o que encontra justificativa nas palavras de
Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira (2016, p. 32) ao enaltecer que os requisitos
formais trazidos pelos regimentos sao condigdes processuais para a garantia do processo
legislativo democratico enquanto garantia da propria cidadania.

Ou seja, evidencia-se um liame direto entre os regimentos e suas disposi¢des
com a constru¢do democratica da cidadania, o que ¢ explicado por Oliveira (2016, p.
109) a partir da leitura procedimental do Direito enquanto processo, superando o
paradigma liberal (que move os atores sociais por interesses egoisticos) e o de bem-estar
social (que impde uma unica forma de vida como valida para a sociedade). O autor
aponta ser o processo legislativo a propria dinamica do Direito, quer dizer, vai além da
leitura que se faz dele como mera ritualistica legitimadora de decisdes politicas,
compreendendo-o como processo de justificagio democratica do proprio Direito,
quando realizado em contraditorio (p. 110) pelos seus atores’®.

A interpretagdo do processo legislativo como construgdo democratica do
Direito leva a leitura do devido processo legal como direito fundamental nao apenas do
parlamentar, mas dos cidaddos como um todo, pelo que Bernardes Junior (p. 87) diz ser
plenamente justificavel a integracdo das normas acerca do tema no grau maximo de

hierarquia normativa. No mesmo sentido, Fonseca (p. 24), ao defender que regimentos

76 As consideragdes que Oliveira e outros autores fazem acerca dos atores envolvidos nesse processo de
justificagdo democratica do Direito serdo mais bem abordadas no Capitulo 4 deste trabalho.
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contém dispositivos com estatura constitucional que materializam o principio
democratico.

Del Negri (2011, p. 94) ensina que falar em devido processo legislativo ¢ tratar
do direito-garantia que os cidaddos tém a produgao democratica do Direito com o fito de
assegurar direitos fundamentais. Ressalta, ainda, que esses direitos fundamentais
deveriam ser concretizados por intermédio dos regimentos internos, orientados pelo

processo constitucional’’. Escreve o autor (p. 75):

Se a lei deve ser produzida por meio do devido processo legislativo, que, por
sua vez, € caracterizador da existéncia de um Estado Constitucional e
Democrético, para que isso ocorra, as regras regimentais, que sdo modelos
de procedimento legislativo, devem estar em harmonizacdo com o devido
processo constitucional.

Conforme se vé€, a doutrina especializada destaca uma posicdo de somais
importancia aos regimentos internos dentro da construcao democratica do Direito. E por
estarem diretamente envolvidas ao processo constitucional, as disposi¢des regimentais
tém vinculo direto com a consecu¢do dos principios defendidos pela Constituicdo.
Atenta-se, ainda, a pertinente observagao feita por Horta (2010, p. 500) de que a
constitucionalizacdo das normas regimentais nao desqualifica a importancia do
regimento interno como fonte do processo legislativo’®, apenas trouxe ao nivel
constitucional regras indispensaveis a eficacia da elaboracdo legislativa, mas que se
restritas a seara regimental ficariam suscetiveis as acomodagdes politicas. Vé-se que
para o Professor Emérito da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas
Gerais a disposi¢ao de normas sobre o processo legislativo no texto constitucional ndo
retira a relevancia das ordenacdes regimentais, mas serve apenas para conferir especial

protecao a dispositivos de suma importancia para o jogo democratico.

77 Sobre o termo “processo constitucional” cabe fazer uma digressdo. Tradicionalmente a doutrina, aqui
exemplificada por Baracho (1984, p. 126), fazia uma distin¢do entre Direito Processual Constitucional e
Direito Constitucional Processual, cabendo ao primeiro o estudo dos instrumentos processuais que
garantem o cumprimento das normas constitucionais e ao Ultimo o estudo sistematico dos conceitos,
categorias, ¢ instituigdes processuais consagradas nos dispositivos da Constituigdo. Todavia, mais tarde
autores como Soares (2003, p. 403) teceram criticas a essa dicotomia por colocar o processo fora da
Constitui¢do, rebaixando-o a condicdo de mero sistema procedimental, sendo que ambos os ramos
deveriam ser englobados sob a designagdo de “processo constitucional” como ramo do Direito que estuda
0S mecanismos processuais para promover a eficacia das normas e principios constitucionais, mediante a
jurisdicao constitucional e/ou processo constitucional no Estado Democratico de Direito.

® Segundo o autor (p. 501), o regimento perdeu, em alguns casos, a condi¢ao de fonte primaria da norma,
mas continua sendo o texto responsavel pelo desdobramento das normas constitucionais, na sua fungao de
fonte do Direito Parlamentar.
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Diz-se, portanto, junto a Horta (p. 501) e Chevitarese (2016, p. 239), que os
regimentos internos funcionam como fontes ou regras subsidiarias do processo
legislativo, complementando a norma constitucional nessa matéria. No mesmo sentido
se encontra Bernardes Junior (p. 87), acrescendo ser esse papel de desenvolvimento de
disposi¢des constitucionais razdo para seu enquadramento no bloco de
constitucionalidade brasileiro. Nessa toada, somando-se a visdo procedimentalista de
Constituicdo como processo, de Oliveira (2016, p. 110), o regimento interno, enquanto
norma que complementa as disposi¢des constitucionais a partir de uma construgao
procedimental, ¢ materialmente constitucional. Dai, portanto, alegar Chevitarese (p.
239) que suas normas s3o passiveis de controle de constitucionalidade para se
conformarem ao devido processo legislativo e guardar os principios que fundamentam o
processo constitucional. Toma-se a liberdade de acrescentar aqui que ndo apenas as
normas dos regimentos, mas os atos praticados em desconformidade a elas encontram
razdo para ser objeto de controle pelos mesmos fundamentos levantados pela doutrina
mencionada.

Sendo, portanto, complementos da Constituicdo na tarefa de regulamentagao
subsidiaria do processo legislativo — tido como procedimento de construgdo
democratica do Direito — ndo hd como escapar ao entendimento de Barbosa (p. 160) no
sentido de que os regimentos sdo dotados de estatura normativa e, por deverem guardar
compatibilidade com a Constitui¢ao, podem ser submetidos a controle judicial. Como
assentado por Horta (p. 500), os regimentos incorporam normas materialmente
constitucionais ao dispor sobre elaboracdo legislativa (que, por sua vez, ¢ matéria
constitucional).

Atenta-se que, embora neste trabalho se defenda a constitucionalidade material
dos regimentos internos das Casas Legislativas’™®, nem por isso confere-se respaldo a
sindicabilidade de todos seus dispositivos. Embora, como tratado no tdpico antecedente,
a escusa do controle judicial na doutrina dos atos interna corporis seja condenéavel na
forma como ¢ aplicada na atualidade, cré-se, na esteira de Sampaio e Meirelles, ja
mencionados, que disposi¢des acerca da economia interna das Casas, por exemplo, sdo
limitadas a apreciacdo do proprio 6rgao, tdo somente. Sao as normas que disciplinam o

processo legislativo, por complementarem matéria constitucional, que devem ser

7 Bernardes Janior (p. 85) confere constitucionalidade material especificamente as disposi¢des sobre
processo legislativo. Nao ¢ a ideia deste trabalho, que vé o regimento interno como materialmente
constitucional por se tratar de norma afeta a organizacdo de Poder do Estado, elemento de uma
Constituicao Material, nos moldes preconizados por Méarcio Luis de Oliveira, no Capitulo 1.
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submetidas ao crivo do Judicidrio, quando violadas. Alias, deve-se dedicar especial
atengdo também a violagdes regimentais que, embora ndo sejam atinentes ao processo
legislativo, também configuram atentado a preceitos constitucionais®, como no caso da
composi¢ao de comissdes sem respeitar os ditames regimentais da representatividade
plural®. Situacdes como essas, por terem reflexo direto na construgdo democratica do
Direito, configuram afronta a Constituicdo, ensejando o controle judicial de
constitucionalidade.

Essa leitura ¢ possivel a partir do momento em que se entende, assim como
Coelho (p. 183), que, embora se trate de normas formais (posto que procedimentais),
elas ndo sdo secunddrias, sendo que seu desrespeito se equipara a violagdo material para
apuracao dos efeitos dele decorrentes. Barbosa (p. 179) ressalta que a estreita conexdo
dos regimentos com a funcdo constitucional de producdo juridica confere aqueles
posi¢ao diferenciada, de forma que seu desrespeito configuraria violagdo a Constituigao.
Lembra ainda Silva Filho (p. 185) que, por se tratar de norma processual, os atos
anteriores condicionam os subsequentes. Assim sendo, postergada alguma formalidade
regimental na tramitagdo legislativa, todos os atos posteriores sao anulados, ja que
inconstitucional a norma resultante do processo viciado.

Com essas consideragdes tem-se, nos moldes de como delineado no Capitulo 1
deste trabalho, que os regimentos internos sdo dotados de parametricidade para aferi¢cdo
do cumprimento das disposi¢des constitucionais sobre producao de normas. Sobreleva o
detalhe a que aponta Carpio Marcos (2003, p. 565) de que a condi¢do de parametro nao
¢ conferida pela posicdo dos regimentos no ordenamento ou por sua natureza juridica
(vez que, mesmo considerados auténticas leis, consoante Garcia de Enterria, situam-se
no plano infraconstitucional, formalmente considerando), mas pelo papel constitucional
que desempenham na formagdo das leis e na garantia de principios e valores
constitucionais na regulacdo do processo legislativo. Sendo pardmetro de
constitucionalidade das leis, funcionam, nos dizeres de Macedo (p. 97), como fonte de

obrigatoriedade e indisponibilidade.

%0 Barbosa (p. 190) defende que a violagio de normas regimentais constitui descumprimento de regras de
direito publico vinculantes e indisponiveis, o que demonstra sua relevancia juridica.

81 Estabelece o art. 26, §1° do Regimento Interno da Camara dos Deputados que: “A fixagdo levard em
conta a composicao da Casa em face do numero de Comissdes, de modo a permitir a observancia, tanto
quanto possivel, do principio da proporcionalidade partidaria e demais critérios € normas para a
representacdo das bancadas”. Da mesma forma, o art. 78 do Regimento Interno do Senado Federal: “Os
membros das comissdes serdo designados pelo Presidente, por indicacdo escrita dos respectivos lideres,
assegurada, tanto quanto possivel, a participacdo proporcional das representagdes partidarias ou dos
blocos parlamentares com atuacdo no Senado Federal (Const., art. 58, § 1°)”.
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Funcionam as normas regimentais como normas interpostas, diz Barbosa (p.
191), vez que “consubstanciam, por meio do exercicio do poder autonormativo das
Casas Legislativas, a delegacdo constitucional para estabelecer a medida necessaria de
deliberagdo capaz de justificar uma decisd@o nos discursos de justificagdo de normas
juridicas”. Curioso atentar que Gilmar Mendes (1990, p. 35) também criticava a
insindicabilidade das normas regimentais, fazendo coro a posicdo de Barbosa ao
defender que a inobservancia de principio estabelecido no regimento pode configurar
violagdo de norma constitucional interposta.

Cumpre explicar que a nogao de norma interposta a que Mendes se refere ¢
retirada da doutrina italiana, em especial de Zagrebelsky, ao se referir a normas que,
carecendo de forma constitucional (como ¢ o caso dos regimentos), “sdo reclamadas ou
pressupostas pela constituigdo como especificas condi¢cdes de validade de outros actos
normativos, inclusive de actos normativos com valor legislativo” (CANOTILHO, p.
922).

Destaca-se que Canotilho (p. 923) ja elencava os regimentos como exemplos
tipicos de normas interpostas, pois que reclamados como parametro material de validade
do procedimento de formacdo das leis®*. Dentre os modelos de parametricidade
interposta elaborados por Canotilho, parece ser o Modelo III o que melhor ilustra a
relagdo entre a Constitui¢do, os regimentos € o ato objeto de controle. Assim o apresenta

0 autor:

MODELO III

Constitui¢ao = parametro indirecto
Norma interposta — parametro directo

Acto normativo — objecto de controlo

Explica o professor portugués (p. 925) que esse modelo configura a hipotese de
parametricidade existente entre dois atos normativos de igual valor, mas que um deles ¢

expressa ou implicitamente considerado pela Constituicdo como dotado de carater

%20 autor, contudo, problematiza a parametricidade das normas regimentais em razdo da interpretacao
pela insindicabilidade dos atos interna corporis, restando a incerteza de se os regimentos sdo parametro
normativo das leis e dos atos legislativos para a delimitagcdo dos contornos conceituais dos vicios de
procedimento dos atos emanados no procedimento legiferante (p. 924). Nao obstante o questionamento de
Canotilho, neste trabalho ja se criticou a intocabilidade dos atos interna corporis, pelo que resta
assegurada a defesa da parametricidade das normas regimentais, enquanto normas interpostas.
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determinante em relagdo ao outro. E esse o caso dos regimentos internos que, embora
ndo sejam formalmente constitucionais, sdo auténticas leis — hierarquicamente iguais as
demais, portanto — mas dotados da especificidade de complementarem a Constituicdo na
organizacdo de Poder estatal e, principalmente, no processo de elaboragdao das leis,
sendo parametro direto a ser observado durante a atividade parlamentar.

O que deve ficar claro a partir desta exposicdo ¢ que as normas regimentais
desempenham o papel constitucional de regular a produgao legislativa, complementando
as disposigoes da propria Constituicdo. S3o, assim, dispositivos materialmente
constitucionais e, por conseguinte, apreciaveis pelo Judiciario no exercicio da jurisdi¢ao
constitucional, sendo consideradas normas interpostas (na leitura da doutrina italiana),
ou parametro de controle (expressio ja encampada pelo proprio STF*). Assim também

j& o consideram outros regimes democraticos, como se discorre no topico seguinte.

2.3.Regimentos internos nos blocos de constitucionalidade de outros paises

No primeiro capitulo deste trabalho foi feito um apanhado de como a ideia do
bloco de constitucionalidade se desenvolveu em diversos paises, tendo como
preceptores a Franga e a Espanha. A depender da construgdo doutrinaria e
jurisprudencial acerca dos direitos fundamentais e da intercessdo entre os Poderes em
cada pais a composicao do bloco de constitucionalidade respectivo tende a variar.

Em alguns dos paises em que a nocao de bloco foi mais bem recepcionada foi
admitida a inser¢do dos regimentos internos das casas legislativas como parametro de
controle. Nao ¢, contudo, um entendimento pacifico no cendrio internacional, posto que
sempre suscite o debate da reparticdo dos Poderes. Abaixo serdo apresentados alguns
dos ordenamentos que incorporam os regimentos ao bloco — tendo-os como normas
parametro de controle —, mas também serd abordada a questdo francesa que, embora nao
coadune com os demais paises apresentados, sempre merece mencao pela historia que
representa.

A comecar pelo sistema francés, Aragao (p. 110) lembra que com a instauragao
do Terceiro Estado em 1789 defendeu-se a independéncia do Parlamento, condenando a
presenga do monarca nas deliberagdes da Assembleia Nacional. Restou, portanto,

afastado qualquer tipo de controle judicial dos atos administrativos e legislativos, o que

% A exemplo do Ministro Celso de Mello, na ADIN n° 1.588, para referir-se ao atributo que permite
considerar cldusula constitucional a qualidade de paradigma de controle.
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foi seguido pela Constituicao de 1791 ao prescrever que a justi¢a ndo poderia interferir
no exercicio do Poder Legislativo ou em suas decisdes, fosse de forma direta ou
indireta.

Hoje ¢ assente na Franca que os dispositivos dos regimentos internos
legislativos s6 sdo submetidos ao controle do Conselho Constitucional antes de sua
aplicacdo, momento em que ¢ verificada sua conformidade com a Constituicdo,
consoante prevé o art. 61, alinea 1** do ordenamento de 1958. Esse entendimento nem
sempre foi pacifico, contudo. Favoreu (1990, p. 55) aponta que durante um tempo
houve duvidas acerca do pertencimento dos regimentos ao bloco francé€s, em
decorréncia de féormulas ambiguas antes adotadas pelo Conselho. No entanto, a duvida
fora sanada em decisdo de 27 de julho de 1978, confirmando que o regimento da
Assembleia Nacional ndo tem, em si mesmo, valor constitucional®.

Roussillon (p. 54) tece sua critica sobre o modelo francés ao pontuar que
apesar do controle anterior dos regimentos por parte do Conselho Constitucional, “isso
ndo ¢ suficiente para incorpora-los ao bloco de constitucionalidade, como o Conselho ja
afirmou expressamente” *°. Segundo o doutrinador francés, o entendimento do tribunal

do pais ¢ contestavel em razao de dois fundamentos (p. 53):

Uma primeira razdo para contestar a presenca das leis organicas e dos
regimentos das Assembleias no bloco de constitucionalidade como
garantias dos direitos fundamentais pode residir no fato de que esses
textos estdo sujeitos a revisdo constitucional; a segunda razdo diz
respeito ao fato de que se tratam de textos essencialmente processuais,
mas cumpre perceber que o respeito as regras de processo ¢ decisivo a
protecdo dos direitos fundamentais e ndo se pode esquecer que o

"processo ¢ o direito em agdo".”’

% Les lois organiques, avant leur promulgation, les propositions de loi mentionnées a l'article 11 avant
qu'elles ne soient soumises au référendum, et les réglements des assemblées parlementaires, avant leur
mise en application, doivent étre soumis au Conseil constitutionnel qui se prononce sur leur conformité a
la Constitution.

% Em outra obra (FAVOREU; PHILIP, 1995, p. 49) o autor menciona diversos julgados posteriores que
reiteram a decisdo de 27 de julho de 1978.

% Tradugdo livre de: “Cela ne suffit pas a les incorporer au Bloc de constitutionnalité et le Conseil 1’a
affirmé expressément”.

%7 Traducdo livre de: “Certes, une premiére raison pour contester la présence des lois organiques et des
réglements des Assemblées dans le Bloc de constitutionnalité garantissant les droits fondamentaux
pourrait résider dans le fait que ces textes font, eux-mémes, 1’objet d’un contrdle de constitutionnalité; la
second tenant au fait qu’il s’agit de textes essentiellement procéduraux, mais il faut noter que le respect
des régles de procédure est souvent décisif pour la protection des droits fondamentaux et ne pas oublier
que la “procédure c’est le droit en action”.
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Haé de se concordar com Roussillon quando faz a observacao pontual de que os
textos regimentais sdo essencialmente procedimentais e, consequentemente, decisivos
para a protecdo dos direitos fundamentais. Ter em mente essa conexdo entre os atos
emanados dos 6rgaos do Legislativo e as garantias basicas que serdo por eles atingidas ¢
um exercicio de controle preventivo de notoria importancia para o deslinde de uma
sociedade democratica. Dai a importancia constitucional a ser dada aos regimentos e a
sua fiel observancia, sendo temerdrio e insuficiente o posicionamento do Conselho
Francés de se escusar ao controle posterior dos atos praticados em desrespeito a eles.

Ainda quanto ao posicionamento adotado na Franga, Bernardes Junior (p. 100)
faz pertinente critica que aqui vale ser mencionada. Diz o autor que a postura francesa ¢
de todo incoerente, sustentando que se se permite um controle prévio das normas
regimentais, ndo ha sentido em se impedir que um desvio posterior de suas disposi¢oes

seja apreciado pelo Conselho:

Se ha a incidéncia do controle de constitucionalidade sobre o conteudo de um
diploma normativo, ¢ evidente que dito controle resta esvaziado se ndo ha a
mesma preocupagdo quanto a aplicagdo daquele estatuto normativo.
Empreende-se o controle quando da elaboragdo da norma, contudo, no
momento de sua aplicag@o, permite-se que esta seja inteiramente desvirtuada,
ante a auséncia de controle.

Posicdo contraria ¢ observada na Espanha a partir da analise jurisprudencial
daquele pais sobre o alcance dos atos interna corporis nos regimentos parlamentares.
Inicialmente, a leitura do Tribunal Constitucional era marcada por uma concep¢ao mais
ampla de quais seriam os atos interna corporis, respaldando a insindicabilidade das
deliberacdes legislativas. Diante de manifestacdes doutrindrias em contrario o Tribunal
reviu sua posicdo e passou a exercer um controle mais rigoroso sobre os atos
parlamentares para assegurar o equilibrio entre a independéncia do Legislativo e a
defesa das minorias (BERNARDES JUNIOR, p. 101).

Hoje a jurisprudéncia espanhola segue a tendéncia de amplia¢do do controle
judicial sobre as questdes interna corporis. Ramos (2010, p. 161) disserta que o
Tribunal espanhol vé a doutrina interna corporis de maneira restritiva, subsistindo
apenas para “processos ou decisdes que nao lesam direitos protegidos ou principios
constitucionais fundamentais, transformando-se em excecao”.

Macedo (p. 48) analisou bem o ponto de transicio do pensamento

jurisprudencial espanhol. Conta a autora que a teoria dos interna corporis foi primeiro
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debatida na decisao ATC 183/1984, retirando a apreciagdo dos atos internos legislativos
do controle judicial. J4 em 1987, com a decisdo STC 99, o Tribunal admitiu a
declaracdo de inconstitucionalidade de lei em decorréncia de vicio no processo de
formacdo da lei que comprometesse a formacao da vontade legislativa. Enfim, com a
decisdo STC 118/1988 a cena tradicional se inverteu, passando a admitir-se a excegao
do ato parlamentar interno apenas quando ndo houvesse ofensa a direito ou liberdade
fundamental. Nesses dois ultimos casos o Tribunal afirmou que o regimento interno e as
demais normas de direito parlamentar poderiam servir de parametro para o controle de
constitucionalidade®® — quer dizer, compor o bloco de constitucionalidade.

Sendo os regimentos legislativos desenvolvimento direto da Constitui¢ao
espanhola sobre organizacdo e fun¢do parlamentar, o Tribunal passou a entendé-los
como componentes do bloco do pais. Os vicios regimentais passaram a ser interpretados
como auténticos vicios constitucionais no momento em que afetavam questdes
essenciais do processo legislativo (SANTAOLALLA LOPEZ, p. 49) e esse
comprometimento do principio do pluralismo politico passou a ensejar o controle
corretivo judicial.

Na Italia, a ideia de insindicabilidade dos atos parlamentares s comegou a ser
rompida em 1959. Embora o campo das questdes isentas de controle ainda seja amplo, a
Corte Constitucional admite o exame de dispositivos procedimentais que sejam reflexo
de normas constitucionais. A Corte obsta, todavia, a invalida¢ao de ato legislativo que
contrarie apenas dispositivos procedimentais de sede regimental (BERNARDES
JUNIOR, p. 99). Aponta Ferreira Filho (2002, p. 252) que mesmo que a Corte se julgue
competente para apreciar atos inferna corporis concernentes a formagdo das leis, sO
pode analisar a violacdo das normas regimentais se desta violagdo resultar impedimento
a manifestacao da vontade da Camara.

A posicdo da Corte Constitucional italiana ¢, contudo, alvo de criticas
pertinentes daqueles que sustentam a parametricidade das normas regimentais — o que as
enquadraria no bloco de constitucionalidade italiano. Consoante estudo de Bernardes
Janior (p. 100), a doutrina italiana sustenta serem os regimentos internos legislativos

fonte normativa de produgdo de normas, tendo natureza substancialmente

% Na decisdo STC 99/1987 o Tribunal decidiu que os regimentos, mesmo nio previstos como normas
cuja infracdo pudesse gerar a inconstitucionalidade de uma lei, sdo invulneraveis pelo legislador e t€m
valor instrumental para o pluralismo politico (SANTAOLALLA LOPEZ, 2013, p. 50).
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constitucional. Por essa razdo, o descumprimento de normas regimentais provocaria
inconstitucionalidades.

Trazendo a discussdo para o cendrio latino americano, quatro paises em
especial chamam a aten¢do para a aceitacdo dos regimentos internos legislativos em
seus blocos de constitucionalidade: Costa Rica, Coldombia, Panama e Peru.

Sem tecer maiores consideragdes acerca, Hoyos (p. 798) revela em seus
estudos que o regimento interno da Assembleia da Costa Rica se integra ao conjunto
normativo de valor constitucional daquele pais no que se refere ao procedimento de
formacao das leis. Caicedo Tapia (p. 9) destaca que além dos regimentos internos e dos
principios constitucionais o bloco costarriquenho conta também com a Constitui¢do
derrogada de 1871 para determinar a constitucionalidade das normas ditadas em sua
época.

Embora a encampagdo da Constituicdo derrogada no bloco costarriquenho
remeta ao bloc franc€s, que incorpora dispositivos pretéritos, denota-se sua maior
similaridade ao sistema italiano, que também confere tratamento diferenciado as
disposi¢des regimentais relativas ao processo legislativo. Situacao similar ¢ encontrada
na Colombia, onde o desrespeito a normas regimentais pode resultar, ainda que
indiretamente, em transgressao a propria Constituicdo. Barbosa (2010, p. 180) ressalta
que a Corte colombiana j& reconheceu sua competéncia para declarar
inconstitucionalidade de lei produzida com violag¢do ao processo legislativo.

No mesmo patamar se encontra o Panama. Hoyos (p. 801) ensina que desde a
sentenca de 16 de outubro de 1991 da Corte Suprema de Justica admitem-se certas
normas do regimento da Assembleia Legislativa no bloco de constitucionalidade
panamenho. Assim como ocorre na Costa Rica, s6 compdem o bloco as normas que se
referem exclusivamente ao exercicio da fun¢do legislativa da Assembleia. Portanto,
outras disposi¢des, como as atinentes as fungdes judicial e administrativa do 6rgdo ndo
entram no grupo.

Na mesma sentenca, pontua o autor, determinou-se que quando uma lei ¢
aprovada tendo havido violagao do procedimento previsto no regimento, a consequéncia
¢ a possibilidade de se declarar a lei inconstitucional por vicio de forma. Ou seja, a
jurisprudéncia panamenha também considera que vicios formais no processo legislativo
transcendem a mera literalidade da Constituigdo formal, atingindo o conteudo

materialmente constitucional acerca do processo de feitura das leis nos regimentos das
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casas legislativas, enquanto componentes do bloco de constitucionalidade — normas que
funcionam como parametro de controle.

Por ultimo, cabe mencionar a situacdo no Peru, melhor trabalhada nos textos de
Carpio Marcos. No artigo “Bloque de constitucionalidad y proceso de
inconstitucionalidad de las leyes” (2005) o autor lembra que, embora nao sejam leis em
si, os regimentos tém func¢do andloga as leis organicas peruanas, que sdo aquelas cuja
finalidade ¢ regular a estrutura e o funcionamento dos o6rgdos do Estado previstos na
Constituicao (p. 22). Em outra obra na qual esmiuga o tema, Carpio Marcos (2003, p.
572) assevera que os dispositivos regimentais que desenvolvem competéncias e
atribuicdes do Congresso previstas na Constituicdo e as disposi¢des que reproduzem o
texto constitucional® funcionam como parametro de controle de constitucionalidade,
quer dizer, compdem o bloco de constitucionalidade peruano’”.

Mais a frente em seu trabalho, Carpio Marcos revela o diferencial da situagao
dos regimentos no Peru na sistematica constitucional do pais. Conforme aponta (2003,
p. 575), os regimentos funcionam como pardmetro (ou norma interposta, como coloca)
nao s6 nos casos em que reproduzem ditames constitucionais, mas também quando os
desenvolvem. Segundo explica, ha uma ideia de que as normas regimentais
complementam o trabalho inconcluso do Poder Constituinte e, por encargo da propria
Constitui¢ao, estabelecem limites e condigdes ao Congresso no processo legislativo. Da
mesma forma, também configuram parametro de controle as normas regimentais que
concretizam principios constitucionais € contribuem para o desenvolvimento do
pluralismo politico.

De todos os ordenamentos mencionados o peruano parece ser o que mais
possibilita uma interpretagdo extensiva das normas regimentais enquanto pertencentes
ao bloco de constitucionalidade. Afinal, a ideia de completar o trabalho do legislador
constituinte para concretizar os principios constitucionais e o pluralismo politico
permite que praticamente qualquer dispositivo seja considerado parametro de controle.
Esse pensamento ndo ¢ de todo absurdo, vez que o papel dos regimentos internos
legislativos ¢ tratar da organizagdo e do funcionamento do 6rgdo cuja principal

atividade ¢ concretizar o processo legislativo constitucional.

¥ A violagdo a dispositivo regimental que reproduz texto constitucional ¢ tida como violagdo ao
procedimento legislativo previsto diretamente na Constituicdo, ocasionando a invalidez formal da lei
(CARPIO MARCOS, 2003, p. 573).

% O autor salienta, contudo, que embora as normas regimentais sejam andlogas as leis organicas e ndo
haja relagdo de inferioridade ou superioridade entre elas, os regimentos sdo submetidos e inferiores a
Constituicao formal (CARPIO MARCOS, 2005, p. 24).
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Consoante demonstrado, existe uma vertente doutrinaria e jurisprudencial
consideravel no direito comparado, alinhando o contetdo dos regimentos internos
legislativos — em especial no tocante ao processo de formacao das leis — com o bloco de
constitucionalidade nos respectivos paises. Cresce a ideia de que o conteudo trazido
pelos regimentos configura norma materialmente constitucional sendo, portanto,
parametro de controle para os atos e as normas que se manifestam na atuagao do orgao.
O mesmo, contudo, ndo pode ser observado na realidade brasileira, objeto de critica no

proximo topico.

2.4.Regimentos internos legislativos no bloco de constitucionalidade brasileiro

Historicamente, a cisdao no entendimento do STF acerca do que configuraria
matéria aprecidvel judicialmente e matéria eminentemente politica remete ao final do
século XIX, quando Rui Barbosa provocou o Tribunal via habeas corpus para se
pronunciar sobre a prisdo de cidaddos em estado de sitio, em debate sobre a existéncia
de atos essencialmente politicos nao afetos a controle judicial. Lembra Aragao (p. 101)
que para o eminente jurista atos politicos seriam ‘“aqueles a respeito dos quais a lei
confiou a matéria a discri¢do prudencial do poder”, estando afastados do controle
judicial, exceto quando os atos governamentais ferissem direitos individuais ou
prejudicassem terceiros, 0 que encontrava amparo em preceitos constitucionais. Foi,
contudo, apenas a partir de 1914 que a ideia de Rui Barbosa acerca do controle judicial
sobre atos “meramente judiciais” e “meramente politicos” passou a ser acatada pelo
Supremo, em voto do Min. Pedro Lessa sobre a necessidade de disting@o entre questdes
que trazem aspectos politicos e questdes exclusivamente politicas, estas ndo submetidas
a apreciagdo judicial (como questdes interna corporis) (ARAGAO, p, 102). Trata-se de
uma visdo ancorada na hermenéutica positivista, que prega a cisdo absoluta entre
ciéncia juridica e ciéncia politica, impondo a neutralidade do Judiciario mesmo diante
de pretensodes de tutela dos direitos fundamentais (CRUZ, 2004, p. 95).

Em meados do século passado a discussao acerca do alcance da atuagao do
Judicidrio sobre os atos interna corporis recebeu novo destaque. Barbosa (p. 162)
aponta que no MS n° 1.423/DF, de 1951, o Min. Luiz Galloti defendera que atos
legislativos afetos a “aspectos de conveniéncia, oportunidade ou acerto” ndo se
submeteriam a andlise judicial. Doutro lado, a discri¢ao legislativa nao poderia

extrapolar os limites constitucionais ou legais que condicionam o exercicio legitimo do
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poder. Seguindo essa trilha, em 1953 o Min. Luiz Galloti, dessa vez na andlise do MS n°
1.959/DF, consignara que a alegac¢ao de lesdo a direito individual por ato de outro Poder
enseja que o Judicidrio avalie se esse direito existe e se foi lesado. Segundo expusera o
Ministro, “eximir-se com a escusa de tratar-se ato politico seria fugir ao dever que a
Constituicao lhe impde” (BARBOSA, p. 164).

Barbosa (p. 162) procede a uma leitura dos fundamentos do Min. Luiz Galloti
no sentido de que a referéncia a “limites legais” impostos a legislatura possibilitaria o
controle judicial de atos fundados em normas regimentais. No entanto, a leitura que
posteriormente se consolidou no STF ¢ de que a interpretagdo de normas regimentais €
atividade interna corporis, modalidade da doutrina das “questdes politicas”, revelando o
apego a perspectiva positivista do inicio do século passado, como acusado por Cruz (p.
96), ao criticar que o positivismo “pretende dissociar aquilo que ndo mais se admite
como cindivel: o texto de seu contexto factual”.

E pacifico nas decisdes do STF em mandados de seguranga impetrados contra
violagdes a normas regimentais que se afaste a analise judicial, sob o argumento de se
tratar de normas interna corporis’'. Firmou-se o entendimento de que as normas
regimentais sobre o processo legislativo sdo meramente ordinatorias e insuscetiveis de
violar direito subjetivo de parlamentares (RAMOS, p. 159). Sdo apreciadas como “mero
procedimento”, dotado de pouca ou nenhuma relevancia juridica (BARBOSA, p. 168) e
imunes ao controle judicial’®. Cattoni de Oliveira (p. 28) tece arguta critica ao explicar
que o entendimento do STF a esse respeito tem oscilado nos ultimos vinte anos entre
um “formalismo juridico” e uma “desjuridicizacdo das questdes de regularidade

regimental do processo legislativo”, assim explicando:

O formalismo juridico se revela no modo de apreciagdo da validade juridica
dos atos processuais legislativos (uma questao tida como meramente formal),
isolando-os e separando-os da cadeia procedimental a que pertencem. A
desjuridicizacdo das questdes acerca da regularidade regimental do processo
legislativo ¢é realizada com base num sistematico alargamento por parte do
Supremo Tribunal do que se deve compreender como “matéria interna
corporis” ao Legislativo: as questdes acerca da regularidade regimental ndo
seriam passiveis, em sua maioria, de verificacdo por parte do Judiciario,
porque a interpretagdo e a aplicagdo do Regimento Interno das Casas
Parlamentares fariam parte da reserva de competéncia exclusiva delas.

°! Os principais fundamentos exarados nos mandados de seguranca impetrados nesse sentido serdo mais
pormenorizadamente analisados no Capitulo 3 deste trabalho.

%2 Criticas a esse entendimento pretoriano sio também encontradas, a titulo de exemplo, em Velloso (p.
275), Oliveira (2013, p. 209), Paulo; Alexandrino (2003, p. 185), Del Negri (p. 95) e Chevitarese (p. 241).



87

O problema do entendimento do Supremo Tribunal Federal, consoante explica
Cattoni de Oliveira (p. 30), ¢ que o formalismo juridico reduz o processo legislativo a
um mero rito legitimador das decisdes tomadas no interior das burocracias estatais.
Ademais, a amplitude dada a nocdo de atos interna corporis deixa a resolugao das
questdes regimentais reclusas as Casas Legislativas, cabendo apreciagdo judicial apenas
se houver afronta a requisitos diretamente previstos na Constituicdo. Como resultado,
aponta o autor (p. 31), questdes de irregularidade e inconstitucionalidade na tramitagdo
de projeto de lei quedariam reduzidas ao interesse particular e exclusivo dos
parlamentares, afastando a ideia de produgao da lei como afeta a cidadania em geral.

Sempre pertinente rememorar, como o faz Macedo (p. 96), que ha questdes que
demandam respeito a autonomia do Legislativo, afastando a andlise judicial. A critica,
contudo, recai sobre o afastamento preliminar do exame de toda e qualquer matéria
sobre aplicagdo e interpretacdo do direito parlamentar, por considera-las interna
corporis e insindicaveis. Essa visdo altamente criticdvel — embora dominante
jurisprudencialmente — desconsidera o impacto dessas regras sobre a formagdo
democratica da vontade.

Embora a maioria dos Ministros do Supremo sé veja possibilidade de controle
quando ocorra violagdo de direito publico subjetivo em razdo de inobservancia de
normas constitucionais relativas ao processo legislativo, ha, sim, correntes minoritarias
dentro do STF, sensiveis aos perigos do afastamento dos regimentos a analise judicial e
que defendem a competéncia do Judicidrio para analisar e controlar a
constitucionalidade do processo legislativo referente as normas constitucionais tanto
quanto as regimentais.

Coelho (p. 354) lembra que o Min. Marco Aurélio foi voto vencido na
apreciacdo da ADI n° 2.038/BA”*, ajuizada sob o fundamento de inconstitucionalidade
formal de lei que ndo observou o regimento interno de Assembleia Legislativa, ao
sustentar ter havido violagao do devido processo legal. Também o Min. Celso de Mello,
ao analisar o MS n° 23.452/RJ, salientou que no Estado Democratico de Direito as
decisdes politicas se sujeitam ao controle jurisdicional, independentemente de onde
emanarem, posto que produzam consequéncias juridicas ao serem praticadas em

desrespeito a Constitui¢do. A ideia ¢ que se o proprio regimento tem fundamento na

% Veja-se que, contrariamente ao que ¢ admitido pela jurisprudéncia, tratou-se de uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade e ndo de um Mandado de Seguranca. No Capitulo 4 sera tratado com maior afinco a
problematica concernente ao tipo de agdo apresentada.
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Constituicao nao ha como proteger uma visdo que afasta a supremacia constitucional e
sustenta que os atos internos estariam situados numa area em que o controle de
constitucionalidade ndo penetraria (COELHO, p. 351).

Em Teoria da Constitui¢Go e dos Direitos Fundamentais (2013) Sampaio diz
que a postura reticente do STF quanto a ingeréncia nos assuntos legislativos ¢ resultado

. 94
de um de seus momentos “baixos”

, mostrando-se submisso ou mesmo deferente aos
outros poderes (p. 191). Com a devida licenga ao professor mineiro, talvez seja mais
apropriado falar-se em um fdpico ou assunto “baixo” (usando-se a mesma adjetivagao
apresentada) do que em momento. Afinal, como se mostrou, essa postura comedida se
mantém desde o inicio da Republica quando se debate esse assunto.

A despeito das correntes que defendem o contrario, o que resta claro na posi¢ao
j& sedimentada pelo STF € que os regimentos internos das casas legislativas, no Brasil,
seriam alijados de indole constitucional. Alids, pela resisténcia demonstrada ao controle
dos atos regimentais — escudados sob o alargamento do conceito interna corporis — vé-
se que sequer carater legal ¢ creditado aos regimentos.

Seguro dizer, entdo, que essa espécie normativa ndo compde o bloco de
constitucionalidade brasileiro na visdo jurisprudencial hodierna, como ja reconhecido
por Cruz (p. 309). Todavia, as criticas que se apresentam a postura pretoriana abrem
espago para uma interpretagdo diversa, dos regimentos como normas que podem ser
submetidas a jurisdicdo constitucional e portadoras de substancia constitucional,

argumento que os insere no bloco patrio.

2.4.1. Criticas a posi¢ao do STF

Logo de inicio cabe atentar as ligdes de Carpio Marcos (2003, p. 559) de que o
Parlamento ¢ um Orgdo constitucional, quer dizer, ndo se trata de um Orgdo
independente no sentido de ser soberano. Goza, isso sim, de uma autonomia singular
que lhe permite regular sua organizagdo e seu funcionamento sem interferéncias
externas. Isso, contudo, ndo significa que seja um corpo de normas internas separadas

do ordenamento juridico estatal. Como pontua Chevitarese (p. 239), mesmo as matérias

* Em contradi¢io a quando o STF tem seus momentos “altos”, desafiando as ameagas advindas dos
ramos politicos e as violagdes constitucionais, ou quando adota agenda positiva no ambito dos direitos
fundamentais, especialmente.
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interna corporis sao consideradas regras subsididrias da norma constitucional, sendo
passiveis de controle.

Grande nome do Direito Administrativo brasileiro, Carvalho Filho (p. 937)
ensina que nao pode existir ato sem controle, razao pela qual mesmo as regras internas
atinentes a tramitacdo dos projetos legislativos devem ser submetidas ao crivo do
Judiciario, na eventualidade de presengca de atos viciados pela ilegalidade,
inconstitucionalidade ou por violarem direitos individuais. Cattoni de Oliveira (p. 32) ¢
quem complementa esse entendimento, apresentando a critica de que as irregularidades
no processo legislativo ndo sdo vicios meramente formais. Ao contrario, sdo o0s
requisitos formais as “condi¢des processuais que devem garantir um processo
legislativo democratico” em prol da cidadania em geral e ndo o direito de minorias
parlamentares, como se o mandato representativo fosse uma questao privada.

Em verdade, aponta Cattoni de Oliveira (p. 33) que a posi¢do assumida pelo
STF ¢ fruto de uma interpretacdo equivocada dentro do paradigma do Estado
Democratico de Direito” que, ao criar “verdadeiras ilhas corporativas de
discricionariedade”, d4 aval ao exercicio cada vez mais arbitrario do poder politico. O
que os Ministros deveriam se atentar ¢ que, contrariamente ao entendimento kelseniano,
a Jurisdi¢do Constitucional ndo se torna um poder legislativo negativo (OLIVEIRA,
2016, p. 121), mas assegura a construcdo discursiva do Direito ancorado no
contraditorio que permeia o devido processo legislativo.

O mesmo entendimento ja vem sendo seguido por outros autores na defesa de
que a Constituicdo ¢ clara ao determinar que qualquer procedimento de produgdo
normativa deve se orientar pelo devido processo legislativo (DEL NEGRI, p. 96;
BARBOSA, p. 169). Mesmo Kildare Carvalho (2014, p. 259) passou a acompanhar a
posicdo de Cattoni de Oliveira, substituindo seu entendimento anterior’®.,

Silva Filho (p. 185) argui com sagacidade que juizes ndo sdo representantes
nem do partido, nem do Governo, ndo podendo esquivar-se da apreciacdo de ameagas e
lesdes a direitos sob a escusa de serem atos parlamentares interna corporis. Em tempos
pretéritos até Gilmar Mendes (1990, p. 35) ja defendeu o exame judicial sobre a
regularidade do processo de formacao das leis, criticando o perigo da expansao dos atos

interna corporis que excluia o controle de vicios relativos a vontade legiferante e a

% No mesmo sentido, ¢/ PEREIRA (2012, p. 161).

% Ao tratar do tema em sua obra Direito Constitucional (2013) Carvalho defendia a existéncia de normas
regimentais que atingem tdo somente o proprio regimento interno, sem violar a Constitui¢do, em
consonancia a posi¢cdo do STF sobre o alargamento dos atos interna corporis insindicaveis.
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existéncia da lei. Em suma, como pontua Pereira (2012, p. 161), o entendimento
jurisprudencial atual ndo coaduna com a busca da efetivacdo dos direitos fundamentais,
realizada por intermédio da jurisdi¢do constitucional, postura que resulta de uma
ponderacao equivocada do STF entre o principio da separagdao dos Poderes e a
supremacia da Constituicdo (CRUZ, p. 309), sendo dada primazia ao primeiro, como
que se esquecendo de que os Poderes foram constituidos pela propria Constituicdo e a
ela devem se sujeitar na garantia do devido processo legislativo.

Em obra que lhe rendeu a titularidade na Universidade de Sao Paulo, Ramos
analisa a imunidade judicidria sobre os atos interna corporis e pontua que, a luz da
Constituicdo e do principio da inafastabilidade do controle jurisdicional, a melhor
interpretacdo sobre os atos parlamentares seria ndo a de exclusdo total de controle, mas
a de uma fiscalizacio de intensidade médio-fraca’’. Segundo o renomado professor, as
normas regimentais sao dignas de protec¢ao judicial como forma de garantir o principio
do pluralismo politico, embora defenda certo tom de restricdo no alcance da apreciagdo

judicial (p. 160). Em suas palavras:

Além do controle dos procedimentos (administrativos, legislativos ou de
controle politico) internos ao Parlamento da otica dos principios e das regras
constitucionais que sobre ele incidem, mostra-se vidvel um certo controle
sobre a propria interpretacdo-aplicagdo de normas regimentais, a0 menos para
afastar exegeses totalmente descabidas desses textos, reveladoras de condutas
arbitrarias. Deve-se ir, portanto, além do controle meramente formal,
tipificador do controle de grau minimo, para se adentrar na discussdo dos
proprios fundamentos juridicos das decisdes interna corporis, muito embora
com um self-restraint um pouco maior do que aquele que prevalece a respeito
de outras matérias.

Por sua vez, coube a Coelho (p. 203-205) tecer as criticas mais pontuais as
motivagdes da escusa de apreciagdo judicial aos atos regimentais. Segundo o autor, sdo
quatro os fundamentos utilizados até hoje para afastar o controle do processo
legislativo: a ideia de soberania da lei; o principio de separacao dos poderes; o principio
democrético; e a ideia de soberania do Parlamento. A todos eles o autor apresenta as

razdes pelas quais ndo mais merecem prosperar.

7 Em contraposi¢do aos outros graus de controle judiciario em matéria constitucional elencados pelo
autor: inexisténcia de controle, quando o que se observa ¢ a fun¢do de governo mediante a elaboragdo de
programas de governo, de planos de agdo e atividades correlatas que ndo assumem forma juridica,
permanecendo adstritas a esfera politica; controle minimo, observado no exercicio de jurisdigdo pelo
poder Legislativo (como processo e julgamento de autoridade por crime de responsabilidade); controle
médio forte, constatado no controle de constitucionalidade fundado em regras e de atos administrativos
em que haja discricionariedade; controle mdximo, referente aos atos administrativos plenamente
vinculados (p 151-168).
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A ideia de soberania da lei advém do pensamento contratualista de que nao
haveria como impor condi¢des a lei, vista como representante da autolimitagdo soberana
da autonomia individual. O afastamento dessa ideia ocorreu com a adogdo de novo
parametro para a justificagao da Constituicao, baseado na ideia de poder constituinte e
de que sdo os representantes do povo os responsaveis pela elaboragao da Constituicao.
Desaparecia, assim, a ideia de soberania da lei.

A ideia de que a separagcdo dos poderes era Obice ao controle judicial de
constitucionalidade quedou superada quando se observou que a existéncia de uma
pluralidade de leis, legisladores e processos — pluralidade de poderes legislativos —
requer que se estabelega entre eles uma ordenagdo hierarquica, concluindo que alguém
teria que ficar responsavel por assegurar as regras estabelecidas, o que contribuiu para
demonstrar a necessidade de controle para garantir a supremacia da Constituicao.

Se contrapondo ao argumento de que o controle judicial feriria a democracia
por supostamente atingir a emanacdo da vontade popular, o autor sustenta que ndo se
pode permitir que a visdo democratica, em quaisquer de seus sentidos, ultrapasse a
supremacia da Constitui¢do, sob risco de causar verdadeira corrosao do sistema juridico,
uma vez que a Constituicao deixaria de representar o apice do ordenamento juridico.
Salienta Coelho que se toda manifestacdo parlamentar pudesse alterar a legislagdo sem
qualquer condicionamento, inclusive os presentes no texto constitucional, sob a
assertiva de ser fruto da representagdo popular, a seguranca juridica estaria também
totalmente afastada.

Por derradeiro, o argumento da soberania do Parlamento, como dissertado
linhas acima, ¢ derivado da Declara¢ao Inglesa de Direitos de 1688, elaborada com o
fulcro de impedir que os monarcas agissem ao alvedrio do Parlamento. Uma vez que
agora se fala em Estado Democratico de Direito, contudo, o fundamento desse
posicionamento ndo tem mais condigdes de subsistir, razdo pela qual ndo ha
impedimento a apreciagdo judicial dos atos parlamentares nesses termos.

A bem dizer, as escusas para a ndo apreciacao dos atos do processo legislativo
que violem os regimentos internos foram todas superadas. Em verdade, o que se tem ¢
que a jurisdi¢do constitucional deve ser acionada quando haja ameaca a direito ou a
norma constitucional, pois, como bem pontuou Macedo (p. 51), o afastamento do
controle ndo coaduna com o constitucionalismo democratico. Assumindo-se que o
processo legislativo reflete a Constituigdo enquanto sistema de direitos fundamentais,

nos dizeres de Bruno Oliveira (2014, p. 74), ndo hd como escapar a compreensdo do
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processo legislativo enquanto direito-garantia dos cidaddaos a uma producao democratica
do direito, ideia acompanhada por Del Negri (p. 61). Com um viés ainda mais acido,
Barbosa (p. 159) defende que a postura de ‘“autocontencdo” do STF ao enfrentar
questdes politicas — como enquadram os atos interna corporis — ¢ um cerceamento do
devido processo legislativo, o que abre alas a interpretagdes regimentais de cunho
meramente corporativo.

Aragdo (p. 119) vai além e arrisca enumerar trés preceitos basicos violados
com a auséncia de controle dos atos interna corporis. O primeiro ¢ o acesso a justica
como direito fundamental, manifestamente afastado ao relegar o tema ao alvitre
exclusivo das Casas Legislativas. O segundo diz respeito a nog¢do de supremacia da
Constituicdo, rechagada quando o STF, guardido da Constituicdo, ¢ impedido de
conferir racionalidade as decisdes de um dos Poderes. Aragdo menciona também a
violagdo ao principio da publicidade como forma de garantir a consolidagdo do conceito
de Estado Democratico de Direito, pois a auséncia de fiscalizagdo delega aos
legisladores a tarefa de definirem qual matéria debatida por eles configuraria ou ndo ato
interna corporis.

Hé criticas varias a absten¢ao que o Judicidrio adota quando chamado a se
manifestar sobre os atos que violam regimentos internos. Além dos argumentos acima
colacionados, questdes basilares, como o fundamento constitucional de que nenhuma
lesdo de direito individual pode ser subtraida da apreciacao judicial quedam violadas,
como lembra Ferreira Filho (p. 252). A titulo de mencao, remete-se a obra de Bernardes
Junior, que também explora a principiologia constitucional atingida pela reticéncia do

STF, discorrendo sobre como quedam afetados diversos principios da Republica’™.

% Transcrevendo os ensinamentos do autor (p. 160-161):

“Comecemos pelo principio da legalidade, segundo o qual ninguém ¢ obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude da lei. Ora, tal principio decorre do fato de que a lei, por se referir a uma
disposicdo genérica e abstrata, tende a excluir de seu ambito interesses ndo generalizaveis. Contudo, tal
presuncao assenta-se no pressuposto de que a lei deriva de um procedimento idealmente concebido com o
objetivo de proporcionar o mais amplo debate publico acerca da matéria legislada. J4 aqui sobreleva o
principio do devido processo legal, cuja incidéncia assegura a igualdade e a liberdade na formulagdo do
direito. Com efeito, o contetido de uma disposicdo legal ha de se imputar as mesmas consequéncias
juridicas para pessoas que se encontrem sob condigdes semelhantes, sendo que tal similitude deve referir-
se a aspectos que a lei toma como relevantes e que, de fato, justificam a categorizagdo legal. E isso,
conforme afirma Habermas, s6 pode ser obtido discursivamente, pois ‘somente os envolvidos sdo capazes
de esclarecer os pontos de vista relevantes em termos de igualdade e desigualdade’. Neste ponto, ganha
relevo o principio democrdtico, que exige a integragdo de todos os segmentos politico-partidarios no
processo decisorio.

Ora, ¢ evidente que a forca vinculante dos processos de elaboracdo legislativa restaria esvaziada a falta de
uma instidncia judicidria incumbida de controlar o seu cumprimento. Vem bem a propdsito o
entendimento de Otto Bachof, segundo o qual ‘a questdo dogmatica da obrigatoriedade juridica de um
preceito ndo tera grande significado para a pratica se estiver subtraida ao conhecimento judicial’. E por
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A anélise que deve ser empreendida para suprir essa falta ¢ apresentada por
Cattoni de Oliveira (p. 23), quando busca em Habermas uma perspectiva reconstrutiva’
da Jurisdicdo Constitucional que vai além da mera apreciagdo da constitucionalidade
das leis ou dos atos normativos, passando a considerar a avaliacio de
constitucionalidade e regularidade do processo de produgdo da lei. Em suas palavras a

perspectiva reconstrutiva enseja o controle (p. 24):

[D]os atos juridicos que, ao densificarem um modo juridico-constitucional de
interconexao prefigurada, constituem-se em uma cadeia procedimental. Essa
cadeia procedimental se desenvolve discursivamente, ou, a0 menos, em
condigdes equanimes de negociagdo, ou, ainda, em contraditorio, entre
agentes legitimados, no contexto de uma sociedade aberta de intérpretes da
Constitui¢do, visando a formagdo ¢ a emissdo de um ato publico-estatal do
tipo pronuncia-declaragdo, um provimento legislativo que, sendo o ato final
daquela cadeia procedimental, da-lhe finalidade juridica especifica.

Atenta-se a que o controle sob a perspectiva reconstrutiva ¢ formado
discursivamente em contraditorio, na devida forma de se construir o processo legislativo
(OLIVEIRA, 2016, p. 132). Isso nao precisa significar, contudo, uma ingeréncia
indevida de um Poder sobre outro. Afinal, como ressalta Carvalho Filho (p. 934),

embora na democracia ndo haja atos infensos a controle, sendo os atos regimentais

essa razdo que o texto constitucional acolhe, em seu art. 5°, XXXV, o principio da inafastabilidade da
tutela jurisdicional em face de lesdo ou ameaca a direito. No caso, trata-se do direito de ser regido por
normas oriundas de um processo legislativo escorreito. Trata-se de assegura liberdade e igualdade no
processo de criacdo de normas juridicas. Ao se admitir que a exegese referente a dispositivos regimentais
¢ privativa do Parlamento, admite-se, por conseguinte, a hipdtese de que uma eventual controvérsia sobre
tais dispositivos seja solvida sem o pronunciamento da instdncia constitucionalmente encarregada de
dizer o direito em carater definitivo, qual seja o Judiciario. Viola-se claramente o principio da unidade de
Jurisdi¢do. Afronta-se o principio da supremacia da Constitui¢do, que cederia passo ndo a supremacia do
Parlamento, mas sim a de seus blocos hegemdnicos, que manipulariam o jogo politico conforme suas
conveniéncias, visto que a leitura das disposi¢des regimentais ganharia a coloragdo semantica que lhes
aprouvesse. Resultariam contraditos o principio da separagdo dos Poderes e o principio democridtico.
Obviamente nao restariam incélumes os principios da igualdade e da liberdade, com a agravante de que
se trata de viola-los no processo de criagdo das normas legais regentes da vida em sociedade. Os
individuos se veriam obrigados a fazer ou deixar de fazer alguma coisa em face de uma /egalidade
espuria. Desmoronar-se-ia todo o edificio juridico-constitucional, ante a destruig@o de suas vigas mestras,
vale dizer, os principios constitucionais. [...]

Por fim, aproveitando a via metodologica consistente na abordagem de cunho principiolédgico,
empreendida ao longo desta exposi¢do, cumpre invocar mais um principio que nos interessa de perto.
Trata-se do principio da reversibilidade das decisoes, o qual invocamos ndo para justificar a tese, em si,
aqui propugnada, sendo para mostrar que, a despeito de o STF ter firmado o entendimento no sentido
contrario ao que preconizamos, tal circunstancia ndo afasta a possibilidade de mudanca nessa orientagdo
interpretativa”.

% Explica o autor que o enfoque reconstrutivo do controle judicial de constitucionalidade possibilita
"romper tanto com abordagens excessivamente normativas, quanto com abordagens cépticas desse
controle, a0 permanecer aberto a diferentes pontos de vista metodoldgicos, a diferentes objetos tedricos, a
diferentes papéis sociais e a diferentes atitudes pragmaticas de pesquisa, a fim de que uma abordagem
normativa ndo perca seu contato com a realidade, nem uma abordagem objetiva exclua qualquer aspecto
normativo, mas permanegam em tensao".
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apenas sujeitos a um controle especial, o controle judicial nessa seara ndo atinge as
razdes manifestas, mas os atos com vicio de ilegalidade ou inconstitucionalidade que
atinjam direitos individuais.

Mendes (1990, p. 33) mesmo pontua que vicio formal de norma procedimental
acarreta invalidade. E, vez que os regimentos internos sdo auténticas leis — conforme
preleciona Garcia de Enterria —, ndo ha como negar-lhes o carater vinculante, ao que seu
descumprimento demanda san¢do (BARBOSA, p. 201), seja de ilegalidade ou de
inconstitucionalidade, a depender da interpretacdo que se faz sobre a natureza dos
regimentos internos das Casas Legislativas. Como neste trabalho se entende pela
constitucionalidade = material dos regimentos, falar-se-ia em vicios de
inconstitucionalidade, o que pode ser ilustrado pelo teste que Bustamante e Bustamante
(2016, p. 367) propdem para estabelecer a relevancia constitucional de uma violagao ao
Regimento Interno. Perguntam os autores: “¢ possivel cumprir a norma X, diretamente
estatuida na Constitui¢cdo, sem observar ao mesmo tempo norma a norma Y, prevista no
Regimento Interno?”, ao que respondem: “sempre que a resposta for negativa, poder-se-
a sustentar que Y ¢ uma norma de direito fundamental adscrita cuja violagao implica
uma violagdo a X, e portanto a inconstitucionalidade dos atos que a violem a Y.

Tecidas essas criticas ao entendimento defasado do Supremo Tribunal Federal,
e fazendo uma andlise comparativa com os paises que incorporam (jurisprudencial ou
doutrinariamente) os regimentos internos aos respectivos blocos de constitucionalidade,
¢ perceptivel que o entendimento doutrindrio acerca da matéria no Brasil segue a mesma
direcdo desbravada pelos constitucionalistas espanhdis, italianos e dos paises latino-
americanos aqui apontados. Estes, que aos poucos vém sendo seguidos pela
jurisprudéncia de seus respectivos tribunais constitucionais, reconhecem que a
substancia dos atos regimentais, sejam eles de natureza interna corporis ou nao,
alcangam o escopo constitucional. Na doutrina patria uma das principais constru¢des

nesse sentido ¢ encontrada na obra de Bernardes Junior (p. 85), ao pontuar:

Assim, os regimentos internos, precisamente por disciplinarem o
funcionamento institucional dos parlamentos, contém normas que
desenvolvem as disposi¢des constitucionais atinentes ao processo legislativo.
Em razdo disso, costuma-se dizer que tais disposi¢des sdo materialmente
constitucionais, integrando o chamado bloco de constitucionalidade.

Desta feita, ¢ de notar que os regimentos apresentam matéria que em

determinada medida se enquadra como normativa constitucional, apresentando
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conteudo de mesma hierarquia. Em expressao clara e simples, o regimento interno deve
ser tido como materialmente constitucional e, consequentemente, parte do bloco de
constitucionalidade. De outra forma ndo poderia ser. Afinal, conforme aponta Coelho
(p. 201), como os regimentos condicionam a elaboracdo da legislagdo
infraconstitucional (o que ¢ matéria essencialmente constitucional), sdo eles dotados de
supremacia que vincula o proprio legislador ao controle. Essa supremacia a que se
refere o autor representa o status constitucional do regimento, o que o insere na acepgao

expansiva do bloco de constitucionalidade brasileiro.
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CAPITULO 3 - CONTROLE JUDICIAL DO PROCESSO LEGISLATIVO

Se conseguirmos fazer com que nossos legisladores
efetivamente legislem, teremos uma compreensdo
bem clara de seus objetivos. Nao estou afirmando
que com isso ndo teremos mais um bom numero de
palhagos no Congresso; mas pelo menos poderemos
dizer que, se os legisladores sdo palhagos, ¢ isso que
merecemos.

Tracados os principais pontos acerca da ideia do bloco de constitucionalidade
no direito brasileiro e no comparado, bem como a natureza e o enquadramento de
dispositivos dos regimentos internos parlamentares no bloco patrio, cumpre abordar
como a jurisprudéncia analisa as questdoes que lhe sdo submetidas atinentes ao controle
do processo legislativo.

Procedeu-se a um apanhado histérico das principais decisdes do Supremo
Tribunal Federal nesse sentido nos ultimos anos, sendo, em seguida, contrastadas com o
entendimento hodierno sob o paradigma neoconstitucional. A ideia ¢ apontar como a
evolugdo da doutrina do judicial review abriu espago para superar o entendimento
dominante do mais alto tribunal do pais, tornando coerente a apreciacdo judicial dos

atos interna corporis, até entdo afastados dessa seara.

3.1. Fundamentos para a posicio ainda reticente do STF no controle dos atos

legislativos internos

No capitulo anterior foram expostas algumas das criticas mais pertinentes aos
motivos que impedem o controle judicial dos atos regimentais. Sabe-se, contudo, que o
Supremo Tribunal Federal tem o histdrico de rejeitar a apreciagdo judicial de projetos de
lei em tramite cuja matéria, alega-se, afronte a Constituicdo (fora do elenco das
chamadas “clausulas pétreas”) ou que ndo siga as normas regimentais das casas
legislativas.

Alguns autores ja teceram consideracdes sobre o historico de julgados do STF,
tirando suas respectivas conclusdes. Cita-se, a titulo de exemplo, Bernardes Junior (p.

102)"!, que atentou ao fato de o Tribunal ter formado duas correntes divergentes quanto

1% john Hart Ely, em Democracia e Desconfianga.

1% Bernardes Junior (p. 101 - 109) esmitga os seguintes julgados: MS n° 20.247, MS n°® 20.257, MS n°
21.303, MS n° 21.642 ¢ MS n° 22.503.
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a matéria, sendo a majoritaria autolimitativa, defendendo a insindicabilidade das normas
regimentais, € a minoritaria, que pugna um controle judiciario mais amplo. Também Del
Negri (p. 95)'” procedeu a essa analise, concluindo que a jurisprudéncia dominante no
Supremo, de que a desobediéncia tdo somente as normas regimentais ndo suscita
controle jurisidicional, ¢ uma negacdo a norma fundamental de fiscalizagdo aberta
conferida ao cidaddo'®.

Assim como nas obras dos autores supra, também neste trabalho buscou-se
fazer um levantamento dos principais julgados do STF em sede de mandado de
seguranca impetrados em face da conducao do processo legislativo. Foram selecionados
vinte e um julgados'®, sendo dois anteriores 4 Constituigdo atual e os demais p6s-1988.
Optou-se pela reparticao das decisdes em quatro grandes grupos, cada qual contendo um
fundamento central para a apreciagcdo, ou ndo, dos casos submetidos a julgamento. O
primeiro grupo ¢ os das decisdes de que matéria interna corporis do legislativo nao ¢
apreciada pelo Judicidrio; o segundo ¢ o de que ndo se admite o controle de
constitucionalidade material de projetos de lei; o terceiro traz os julgados sobre a
ilegitimidade de cidaddo para a propositura do mandado de seguranga frente a processo
legislativo; o quarto e ultimo bloco traz as decisdes de que o controle dos atos
parlamentares ¢ possivel quando ferem direitos e garantias constitucionais (em especial
o direito das minorias), bem como o processo legislativo constitucional.

O primeiro grupo, que traz as decisoes de que matéria interna corporis do
legislativo ndo ¢ apreciada pelo Judiciario, ¢ aqui representado pelos mandados de
seguranga n° 20.471/84, 21.374/92, 21.754/93, 22.503/96, 24.356/03, 33.705/16 e
34.327/16.

Ainda sob a égide da Constituicdo passada, o Deputado Airton Sandoval
Santana impetrou o0 MS n° 20.471 contra ato do Presidente do Congresso, por retirar
Proposta de Emenda a Constitui¢do'® da ordem do dia, o que violaria o direito liquido e
certo do parlamentar de ver o projeto apreciado, além de violar o regimento interno. O
STF entendeu que a questdo se esgotava na interpretacdo do regimento interno, sendo

matéria interna corporis €, portanto, insuscetivel de apreciagdo judiciaria. J& sob a nova

2 Del Negri (p. 96 — 103) trabalha os julgados: MS n° 20.257, MS n° 22.503, MS n° 23.087, MS n°
24.138 e MS n° 28.213.

1% Na doutrina do autor, é corolario da democracia a possibilidade de fiscalizagdo continuada pelos
cidadaos, desde a produgdo de lei (controle preventivo de legitimidade), até sua aplicacdo (controle a
posteriori, amplo e irrestrito para se trabalhar legitimidade).

1% Para facilitar a consulta, as ementas dos julgados estio reproduzidas no Anexo B deste trabalho.

1% Tratava-se da proposta de restabelecer eleicdes diretas para Presidente da Republica.
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ordem constitucional, em 1992 foi impetrado o MS n°® 21.374 pelo Deputado José
Severino da Silva para compelir a Presidéncia da Mesa da Camara a acolher
requerimento de urgéncia-urgentissima em projeto de resolucao por ele proposto, apos
denegacdo pelo 6rgao legislativo. Na esteira do ocorrido em 1984, o mandado de
seguranca foi indeferido em razao do carater interna corporis do ato impugnado.

Em 1993 o Deputado Luiz Alfredo Salomao apresentou o MS n° 21.754 contra
a abertura de sessdo extraordinaria do Congresso Nacional sem que houvesse o quorum
necessario para tanto. O desfecho do caso seguiu o mesmo dos dois acima mencionados,
quer dizer, reconheceu-se a natureza interna corporis da deliberagao congressual, sendo
imune a andlise judicidria. No entanto, o que se destaca ¢ o voto do Min. Marco
Aurélio, que aponta que o caso trata de transgressdo ao regimento, que ¢ diploma legal
que encerra normas, de forma que “havendo a inobservancia com repercussdao no
processo legislativo de reforma da Constituicao (...) cabe o acesso ao Judiciario” (p.
299). Vé-se, desde aquela época, a existéncia de uma posicdo minoritaria que
reconhece, nos regimentos internos, um fundo constitucional a ensejar a analise judicial.
Todavia, o mandado se seguranca terminou ndo sendo conhecido, extinguindo-se o
processo sem julgamento de mérito.

Outro caso que suscita atengdo ¢ o do MS n° 22.503/96, impetrado pela
Deputada Jandira Feghali e outros contra ato do Presidente da Camara dos Deputados,
que teria violado normas do regimento interno e o art. 60, § 5° da Constitui¢ao, durante
a tramitagdo de PEC. No caso em tela, o STF admitiu o mandado de seguranga na parte
que alegava violacdo explicita ao limite temporal de proposta de emenda, embora no
mérito a seguranc¢a ndo tenha sido concedida. Todavia, no que pertine as alegacdes de
violagdo do regimento interno o remédio constitucional ndo foi apreciado, na esteira do
entendimento dominante escudado em matéria interna corporis. Também aqui ¢
imprescindivel trazer os votos vencidos dos ministros Marco Aurélio e Celso de Mello,
que reforcam a tese minoritdria de controle das normas regimentais. O Min. Marco
Aurélio foi preciso ao dizer que o uso automatico do argumento interna corporis afasta
a normalidade democratica, consubstanciada no acesso ao Judiciario. Pontua que os
representantes do povo, sejam majoritdrios ou minoritarios, t€ém o direito publico
subjetivo de ver respeitadas na tramitacdo de projetos as regras normativas em vigor (p.
400). O brilhantismo de seu voto ao conceder medida acautelatoria no caso merece ser

aqui em parte transcrito:
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Inicialmente, consigno que a hipotese esta distanciada do campo relativo aos
atos interna corporis. Em discussdo ndo se fazem assuntos ligados a
economia interna da Camara dos Deputados, nem procedimento circunscrito
ao ambito da conveniéncia politica, da discricionariedade. Evoca-se, na
inicial desde mandado de seguranca, o desprezo ao processo legislativo, que
possui regéncia de estatura constitucional, sendo marcante os preceitos
insculpidos nos artigos 59 a 60 da Carta Politica da Republica. A expressao
“processo legislativo” ¢ conducente a presumir-se a organicidade e esta ¢
balizada pelas normas em vigor. Com inegavel valia, visando a almejada
seguranca juridica e, também, a participacdo parlamentar dos representantes
do povo, quer formando em correntes politicas majoritarias, quer em
minoritarias, tem-se ndo s6 a disciplina decorrente do Regimento Interno da
propria Casa Legislativa, como também a constitucional, estabelecendo
regras e principios a serem obrigatoriamente observados. No caso dos autos,
repita-se, discute-se ndo o mérito do que contido em proposta de emenda
constitucional, a conveniéncia e oportunidade de estabelecer-se certo
regramento, mas sim a tramitacdo daquela. O que versado na inicial reveste-
se de inegavel relevancia juridica. O § 5° do artigo 60 da Constituicdo
Federal preceitua que “a matéria constante de proposta de emenda rejeitada
ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma
sessdo legislativa”. Entrementes, na emenda aglutinativa teriam sido
inseridos dispositivos constantes do substitutivo, alvo de recusa, do Relator
da proposta da emenda constitucional n® 033-A de 1995, do Poder Executivo.
A par desse aspecto, em face ao sentido vernacular da expressao e, mais do
que isso, ao Regimento Interno da Camara dos Deputados, a emenda
aglutinativa pressupde a mesclagem, em si, de emendas apresentadas, sendo
indispensavel que haja o esclarecimento acerca da existéncia e extensdo do
conteudo destas ultimas, o que ndo teria ocorrido, de forma completa, na
espécie. A consideracdo de matérias estranhas as citadas emendas objeto de
aglutinagdo destoa, ao primeiro exame, do texto do artigo 122 do Regime
Interno da Casa, implicando ilegitima inovacdo. Constata-se, mais, a
inobservancia do teor do artigo 43, paragrafo unico, daquele Regimento
Interno. O Relator da emenda aglutinativa, com a honestidade intelectual que
o credencia no mundo juridico, confessou, em Plenério, a autoria da proposta,
dizendo ainda que, sobre o fato, ndo deveria pairar qualquer duvida. A
primeira vista, o que transparece ¢ o desrespeito ao devido processo
legislativo tal como definido na Constitui¢do Federal e no Regimento Interno
da Camara dos Deputados.

Vé-se, no voto do Ministro, a importancia conferida aos regimentos durante a
tramitacdo conforme os principios constitucionais. Também o Min. Celso de Mello
teceu comentédrios nesse sentido, concluindo que a andlise jurisdicional ndo seria
interferéncia indevida e que a invocacdo do carater interna corporis nao afasta a
intervengdo corretiva e reparadora do Judiciario quando houver lesdo a direitos

subjetivos (p. 457-480). Dispds o Ministro:

A imperiosa necessidade de fazer prevalecer a supremacia da Constitui¢do, a
que se acha necessariamente subordinada a vontade de todos os orgdos dos
Estado que se revelam depositarios das fung¢des politico-juridicas definidas
pela teoria da separagdo dos poderes, e a inafastdvel obrigacdo de tornar
efetivas as clausulas regimentais que disponham, em carater mandatorio e
vinculante, sobre o modo de elaboracédo legislativa legitimam, plenamente, a
atuagdo do Poder Judiciario no processo de formagdo dos atos normativos,
em ordem a permitir no plano da judicial review, a exata afericdo do fiel
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cumprimento, pelo Poder Legislativo, das diretrizes, dos principios e das
regras inscritas tanto na Lei Fundamental da Republica quando regimento
interno, que condicionam — considerada a indisponibilidade de determinadas
normas regimentais de carater procedimental — a propria validade e eficacia
das resolucdes tomadas pelas Casas legislativas.

(...)

Cumpre enfatizar, por isso mesmo — observados os limites delineados na
petigdo inicial — que o alegado desrespeito a disciplina ritual de formagao 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 propria concepg¢do do Estado Democratico de Direito, que ndo
tolera o uso arbitrario do poder e nem admite a desconsideracdo dos direitos
dos grupos minoritarios que integram o Parlamento como legitimos
representantes do povo.

Mesmo sendo vencidos, os ministros Marco Aurélio ¢ Celso de Mello
deixaram grande licdo em seus votos, respaldando discussdes que ainda podem resultar
em mudanca de entendimento pretoriano.

Dando um salto no tempo, em 2003 o Deputado Eduardo Werneck impetrou o
MS n° 24356 em face de arquivamento de dentncia por ele feita contra outro
parlamentar. Seguindo o entendimento predominante, o STF entendeu que a
controvérsia era puramente regimental, ligada a ato interna corporis e que ndo violava
direito subjetivo. Apesar da manifestagdo do Min. Sepulveda Pertence (seguindo as
ideias dantes inauguradas pelos ministros Marco Aurélio e Celso de Mello, supra) de
que quando houver lesdo ou ameaca a direito subjetivo — seja constitucional, legal ou
regimental — o Tribunal deva decidir, ainda assim o mandamus nao foi conhecido.

Mais recentemente, em 2016, a Deputada Luiza Erundina apresentou o MS n°
33.705 contra suposta inobservancia procedimental da Mesa do Congresso Nacional ao
nomear membros do Conselho de Comunicagao Social. O STF, entendendo tratar-se de
matéria regimental, manteve seu histérico de ndo admissdo do instrumento, sob o
argumento de que sua eventual apreciagdo pelo Pretério Excelso acarretaria na
nulificacao do Poder Legislativo.

Ainda em 2016 o Deputado Eduardo Cunha impetrou o MS n° 34.327,
alegando nulidades no processo administrativo que respondia perante a Camara dos
Deputados. O Relator, Min. Luis Roberto Barroso, asseverou que o STF somente deve
interferir no procedimento legislativo para proteger direitos fundamentais e garantir a
democracia e as institui¢des republicanas, o que ndo era o caso (argumento que compoe
o quarto bloco, no qual se mencionard novamente este julgado). Ademais, aditou que
como o caso de cassa¢do de mandato parlamentar ¢ acentuadamente politico, dever-se-

ia observar o regimento interno, de forma que o STF deveria se pautar pela
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autocontencao, nao ensejando a avaliagdo jurisdicional. O mandamus em particular teve
seu mérito apreciado por, nos termos do voto do Min. Celso de Mello, invocar violacao
a direitos e garantias constitucionais. Contudo, a ordem foi denegada ao final.
Representando o segundo bloco de entendimentos jurisprudenciais do STF, de
que ndo se admite o controle de constitucionalidade material de projetos de lei'®,
menciona-se o julgamento do MS n° 32.033/14, impetrado pelo Senador Rodrigo
Rollemberg contra um projeto de lei que, alegava, atrapalharia novos partidos
minoritarios de alcancar expressividade'”’, violando o art. 1°, inciso V e art. 17, caput
da Constituicdo. O voto condutor do Min. Teori Zavascki (p. 137-148) explicita que a
despeito da relevancia das alega¢des de inconstitucionalidade da proposta, a sistematica
constitucional ndo autoriza o controle de meros projetos normativos, havendo apenas
duas excecgOes: quando se trata de Proposta de Emenda a Constituigdo que seja
manifestamente ofensiva a cldusula pétrea e quando ha projeto de lei ou PEC em cuja
tramitacdo for verificada manifesta ofensa a alguma das cldusulas constitucionais que
disciplinam o correspondente processo legislativo. O Ministro explica as excegdes com

o seguinte fundamento (p. 140):

Nos dois casos, as justificativas para excepcionar a regra estdo claramente
definidas na jurisprudéncia do Tribunal: em ambos, o vicio de
inconstitucionalidade estd diretamente relacionado a aspectos formais e
procedimentais da atuagdo legislativa. Assim, a impetracdo de seguranga é
admissivel, segundo essa jurisprudéncia, porque visa a corrigir vicio ja
efetivamente concretizado no proprio curso do processo de formagdo da
norma, antes mesmo e independentemente de sua final aprovacao ou nao.

Por entender que a hipotese em debate ndo se enquadrava em nenhuma das
excecoes admitidas pela jurisprudéncia, mas de exclusiva alegagdo de
inconstitucionalidade material do projeto (a inicial dispunha sobre a incompatibilidade
do contetudo do projeto de lei com dispositivos constitucionais), foi denegada a ordem.
O Min. Teori Zavascki ponderou ainda que, acaso aberto precedente para a concessao
da ordem nesse caso, estar-se-ia presumindo que Legislativo e Executivo permitiriam
que a inconstitucionalidade se concretizasse, o que seria um menosprezo a seriedade e

ao senso de responsabilidade dos dois Poderes.

1% F uma posicdo de cariz procedimentalista, que entende que caberia apenas ao Legislativo apreciar
questdes substantivas, mesmo que contrarias a disposi¢des constitucionais, pois seriam os parlamentares
os representantes dos valores e interesses da sociedade.

197 Tratava-se do PL n® 4.470/2012, que estabelecia que “a migracdo partidaria que ocorrer durante a
legislatura ndo importard na transferéncia dos recursos do fundo partidario e do horario de propaganda
eleitoral no radio e na televisao”.
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Em 2016 o Deputado Cabo Daciolo impetrou o MS n° 34.063 contra projeto de
lei do Senado que, conforme alegava, mesmo tendo sido aprovado pela Comissdo de
Constituicao e Justica, encerrava inconstitucionalidades em seu texto. O relator, Min.
Edson Fachin, negou seguimento ao mandado, sustentando, nos moldes do julgado
acima trabalhado, que a interferéncia no processo legislativo, antes mesmo de o projeto
ser submetido a Camara dos Deputados, “apequena e desqualifica os trabalhos da Casa
Revisora, afetando a independéncia dos Poderes, semeando desnecessaria inseguranga
juridica no processo legislativo” (p. 9).

Também no MS n° 34.439/2017 o STF se manifestou no sentido de que
mandado de seguranca ndo pode ser utilizado como mecanismo de controle abstrato da
validade constitucional das leis e dos atos normativos em geral, posto ndo ser sucedaneo
da acdo direta de inconstitucionalidade. Tratava-se de mandado impetrado contra veto
presidencial a projeto de lei. O mandamus foi extinto sem resolugcdo de mérito, pois o
Legislativo havia mantido o veto. Ainda assim, o relator, Min. Luiz Fux, ressaltou o
descabimento do instrumento processual no caso em tela.

Outro entendimento recorrente no STF em sede de mandado de seguranga em
face de processo legislativo € o que dispde nao ter o cidaddo comum (ndo parlamentar)
legitimidade ativa para a propositura do mandamus. Quatro casos foram selecionados
para representar esse ponto.

O primeiro deles, MS n° 24.667/04, foi impetrado por servidores federais
inativos contra a PEC que versava sobre a institui¢do de contribui¢ao previdenciaria de
servidores inativos e pensionistas. Embora alegassem serem detentores de direito
liquido e certo de ndo serem compelidos a pagar taxa de contribui¢cdo a Previdéncia, o
STF manteve o entendimento de que apenas parlamentar tem legitimidade para impetrar
mandado de seguranca para coibir atos no processo legislativo contrarios a disposigdes
constitucionais.

O segundo caso a ser mencionado ¢ o mandado de seguranga coletivo n°
32.052/14, no qual cidaddaos atacavam a nomeag¢ao de membros da Comissdo de
Direitos Humanos pelo Presidente da Camara dos Deputados, por ndo ter respeitado a
proporcionalidade partidaria na composi¢ao da comissdo. Os impetrantes alegaram sua
legitimidade por serem eleitores brasileiros, titulares do direito liquido e certo de
representacdo politica dos cidaddos. No caso em testilha o relator, Min. Dias Toffoli,
explicitou que, diversamente de como aludiram os impetrantes, ndo se tratava de MS

coletivo, mas individual em litisconsorcio ativo; ato continuo negou seguimento ao
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mandamus por ilegitimidade ativa do particular, mesmo que tenham alegado atuar em
defesa dos interesses da coletividade. Ressaltou o relator que a participagdo popular na
formag¢do da vontade politica ¢ assegurada de forma indireta, pelos representantes
eleitos, ou direta, pelo plebiscito, referendo ou iniciativa popular, ndo havendo previsao
para o mandado de seguranga. Ao final, asseverou que mesmo que o mérito fosse
apreciado ndo caberia a concessdo da ordem, pois que a nomeacdo seria ato interna
corporis decorrente da previsdo no regimento interno de acordos entre partidos e blocos
parlamentares ao inicio das sessoes legislativas.

Em 2016 cidadaos em gozo dos direitos politicos impetraram o MS n°® 33.195
para obter o afastamento do Deputado Leonardo Quintdo da relatoria de projeto de lei
que instaurava novo Marco Legal para a Mineracdo no Brasil. Sustavam os impetrantes
que o deputado teve sua campanha financiada em grande parte por empresas do setor de
mineracao, o que feriria a idoneidade do processo legislativo em questdo. Diante da
ilegitimidade ativa o Min. Luiz Fux extinguiu o processo sem resolucdo de mérito,
anotando que mesmo que os impetrantes buscassem tutela para interesses evidentemente
coletivos, eles nao eram autorizados a pleitear, em nome proprio, direito alheio.

Menciona-se, por fim, o MS n°® 35.127/17, impetrado por advogado em busca
dos direitos titularizados pela coletividade em processo legislativo, especificamente na
tramitacdo da PEC 77/2003 na Camara dos Deputados. Embora o advogado sustentasse
sua legitimidade para defender a Constitui¢ao e o Estado Democratico de Direito, o STF
manteve o entendimento de que o cidadao nao pode pleitear em nome proprio suposto
direito de toda coletividade.

Encabecando o quarto grupo proposto, que traz as decisoes de possibilidade do
controle dos atos parlamentares quando ferirem direitos, garantias € o processo
legislativo constitucional, estd o leading case de 1980. O MS n° 20.257 impetrado pelos
Senadores Itamar Franco e Antonio Canale atacava a tramitagdo de PEC que versava
sobre a prorrogacdo do mandato de prefeitos e vereadores. Sustentavam os
parlamentares que a proposta violava os principios da federagdo e da republica e
buscaram, pelo mandamus, garantir seu alegado direito subjetivo de ndo deliberar.
Foram, portanto, dois pontos de relevancia submetidos a apreciacdo do Supremo,
valendo fazer mencao a eles.

Quanto a sustentagcdo do direito subjetivo de ndo deliberar, o Relator, Min.
Décio Miranda, foi categorico ao afirmar que tal direito ndo existe. Explicou, em seu

voto, que quem delibera, individual ou coletivamente, ndo exerce direito subjetivo, mas
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poder juridico de votar, poder este titularizado pelos parlamentares. Ponderou que
abster-se de votar ¢ 0 mesmo que ndo votar, que ¢ exercicio de poder; um exercicio
consubstanciado em omissdao que ndo causa mudanca no mundo. Ainda fundamentando
a auséncia de direito subjetivo de ndo deliberar, o Ministro asseverou que o Senador no
exercicio do mandato age em lugar, nome e no interesse do Estado, ndo em nome e
interesse proprio; os poderes que exerce ndo sao dele, mas do Estado que representa,
ndo havendo que se falar em direito individual.

Quanto ao mérito da questdo, o voto condutor foi o do Min. Moreira Alves,

valendo fazer aqui a transcri¢do da decisao paradigmatica:

Nao admito mandado de seguranga para impedir tramitagdo de projeto de lei
ou proposta de emenda constitucional com base na alegacdo de que seu
conteudo entra em choque com algum principio constitucional. E ndo admito
porque, nesse caso, a violagdo a Constituigdo so ocorrera depois de o projeto
se transformar em lei ou de a proposta de emenda vir a ser aprovada. Antes
disso, nem o Presidente da Casa do Congresso, ou deste, nem a Mesa, nem o
Poder Legislativo estdo praticando qualquer inconstitucionalidade, mas estdo,
sim, exercitando seus poderes constitucionais referentes ao processamento da
lei em geral. A inconstitucionalidade, nesse caso, ndo sera quanto ao processo
da lei ou da emenda, mas, ao contrario, serd da propria lei ou da propria
emenda, razdo por que so6 podera ser atacada depois da existéncia de uma ou
de outra.

Diversa, porém, sfo as hipdteses como a presente, em que a vedagdo
constitucional se dirige ao proprio processamento da lei ou da emenda,
vedando a sua apresentagdo (como é o caso previsto no paragrafo tnico do
artigo 57) ou a sua deliberagio (como na espécie). Aqui, a
inconstitucionalidade diz respeito ao proprio andamento do processo
legislativo, e isso porque a Constitui¢do ndo quer — em face da gravidade
dessas deliberagdes, se consumadas — que sequer se chegue a deliberacao,
proibindo-a, taxativamente. A inconstitucionalidade, neste caso, ja existe
antes de o projeto ou a proposta se transformarem em lei ou em emenda
constitucional, porque o proprio processamento ja desrespeita, frontalmente,
a Constituigao.

E cabe ao Poder Judiciario — nos sistemas em que o controle da
constitucionalidade lhe ¢ outorgado — impedir que se desrespeite a
Constituicdo. Na guarda da observancia desta, estd ele acima dos demais
Poderes, ndo havendo, pois, que falar-se, a esse respeito, em independéncia
de Poderes.

O voto do Min. Moreira Alves entendeu cabivel, em tese, a impetracdo do
mandado de seguranca, mas julgou-o improcedente ao final, sendo o posicionamento
vencedor. A partir desse voto, firmou-se o entendimento até hoje predominante de que a
interferéncia do Judiciario no processo legislativo s6 ocorre quando ha violacao a regra
constitucional de procedimento legislativo ou, na sistematica da atual Constitui¢do,

quando viola clausula pétrea do art. 60, § 4° da Constitui¢ao (posto que também ¢ parte
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do processo legislativo). Alegada afronta a dispositivo constitucional diverso sé poderia
ser apreciada ao fim do processo, quando ja promulgada a lei.

Sob a égide da Constituicdo de 1988 trés julgados sdo representativos do
entendimento capitaneado pelo Min. Moreira Alves em 1980. O primeiro deles ¢ o MS
n® 23.047/98, impetrado por deputados contra a tramitacdo de PEC que alterava o
regime previdencidrio; asseveravam os impetrantes que a tramitagdo da proposta violava
clausulas pétreas, como o principio federativo e as garantias fundamentais. No mesmo
sentido o MS n° 24.031/03, que visava a resguardar o devido processo legislativo ao
assegurar a ordem de sucessdo na Presidéncia da Mesa do Congresso Nacional,
conforme disposi¢ao Constitucional. O terceiro caso ¢ o MS n° 24.642/04, que alegava
violagdo a tramitagdo de PEC por ela ter sido enviada da Camara dos deputados ao
Senado Federal apos apenas um turno de votagdo na casa iniciadora. Em todos esses
casos o mandado foi admitido em vista da alegagao de violagdo aos procedimentos
previstos constitucionalmente. A nenhum, contudo, foi dado provimento na andlise de
mérito, entendendo o STF que a tramitacdo ndo apresentou irregularidades em nenhum
deles.

Destaca-se, dentre os trés casos acima, o voto vanguardista do Min. Celso de
Mello no MS n° 24.642/04. Segundo o magistrado, o processo de formagdo normativa,
ainda que em carater excepcional, revela-se suscetivel de controle pelo Judicidrio
sempre que haja chance de lesdo a ordem juridico-constitucional (p. 227). Seguiu
dizendo que o processo de positivagdo do direito subordina-se a esquemas rigidamente
previstos e disciplinados na Constitui¢do, de forma que a observancia de normas
constitucionais condiciona a propria validade formal dos atos normativos editados pelo
Poder Legislativo'®.

E também do Min. Celso de Mello a interpretagio que guiou as decisdes dos
mandados de seguranga n° 24.831/05, 24.849/06 e 26.441/07. Os trés casos versam
sobre manobras usadas pelas maiorias parlamentares com o escopo de frustrar a abertura
de Comissao Parlamentar de Inquérito. Entendeu o Ministro Relator que restou ferido o
direito publico subjetivo das minorias a investigacao parlamentar, quando preenchidos
os critérios previstos na CRFB para a instauragdo de CPI. O voto condutor consignou a
existéncia de um estatuto constitucional das minorias parlamentares, cujas prerrogativas

(dentre elas a de investigar) devem ser protegidas judicialmente em vista do regime

1% Vé-se, em seu posicionamento, uma aproximagdo com os ideais do constitucionalismo garantista de
Ferrajoli, a ser explorado ao fim do topico 3.2.1 deste trabalho.
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democratico e da pratica republicana das institui¢des parlamentares. Ficou assentado
que o controle jurisdicional dos atos parlamentares ¢ possivel desde que haja alegagdo
de desrespeito a direitos ou garantias constitucionais, como se 1€ do excerto abaixo (p.

234):

Nao obstante o carater politico dos atos parlamentares, revela-se legitima a
interven¢do jurisdicional, sempre que os corpos legislativos ultrapassem os
limites delineados pela Constituigdo ou exercam as suas atribui¢des
institucionais com ofensa a direitos publicos subjetivos impregnados de
qualificagdo constitucional e titularizados, ou nao, por membros do
Congresso Nacional.

A ocorréncia de desvios juridico-constitucionais nos quais incida uma
Comissao Parlamentar de Inquérito justifica, plenamente, o exercicio, pelo
Judiciario, da atividade de controle jurisdicional sobre eventuais abusos
legislativos, sem que isso caracterize situagdo de ilegitima interferéncia na
esfera organica de outro Poder da Republica.

Nos trés casos mencionados foi concedida a seguranca para resguardar o
direito das minorias a investigagdo parlamentar, garantia fundamental de nivel
constitucional que enseja a apreciagdo judicial. Esse entendimento foi refor¢ado no ja
mencionado MS n° 34.327/16, no qual o Deputado Eduardo Cunha alegava nulidade em
seu processo disciplinar. No caso, o Min. Celso de Mello refor¢ou que procedimentos e
deliberagdes parlamentares que incorram em atos ofensivos a Constituicao, notadamente
direitos e garantias fundamentais, atraem a competéncia do STF (p. 30). Ainda assim,
venceu o voto condutor do Min. Barroso, de que s6 cabe interferéncia do Supremo em
processo legislativo para assegurar o cumprimento da CRFB, proteger direitos
fundamentais e resguardar pressupostos de funcionamento da democracia e das
institui¢des republicanas, como no caso de preservacdo das minorias, sendo que
nenhuma dessas hipoteses representava o caso em apreco.

O que se buscou mostrar ao longo dos vinte e um julgados selecionados dentre
1980 ¢ 2017 ¢ que o STF adota uma margem bem restrita e ja sedimentada de em quais
hipoteses ¢ cabivel a apreciagdo judicial em sede de mandado de seguranga no processo
legislativo. A construcdo jurisprudencial ao longo dos anos consolidou-se no
entendimento de que s6 ¢ cabivel mandado de seguranga impetrado por parlamentar
diretamente atingido em seu direito subjetivo ao devido processo legislativo'”, e que o

mandamus s6 ¢ apreciado quando impetrado em face de PEC que viole clausula pétrea

1% Muitos autores se debrugam sobre essa questio, defendendo a ampliagdo do rol de legitimados. E o
caso, a titulo de exemplo, de Barbosa (2010) e Pereira (2010), cujos argumentos serdo retomados no
ultimo capitulo deste trabalho.
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ou na situacdo em que PEC ou projeto de lei viole norma constitucional do
procedimento a ser seguido''”.

Atenta-se que as criticas tecidas a posi¢do do STF, seja ela compreendida como
restritiva ou ampliativa, passam sempre pelos argumentos da judicializagdo da politica e
do ativismo judicial. Pelo tanto, a seguir serd feita uma breve passagem pelos dois
temas com o objetivo, ao fim, de demonstrar que a defesa que aqui se faz da apreciacdo
judicial das normas regimentais ndo encontra Obices na corrente que acredita que o

Jjudicial review configure um ativismo atentatério a democracia e que necessitaria ser

combatido.

3.1.1. A critica do ativismo judicial e da judicializagdo da politica

Para dissertar sobre os fendmenos do ativismo judicial e da judicializacao da
politica cumpre entender que eles sdo decorrentes do ambiente favoravel propiciado
pelo Estado Democratico de Direito, partindo da premissa de que somente em uma
sociedade cultural e politicamente mais amadurecida e que busque condig¢des de vida
digna aos seus cidaddos ¢ que a interconexdo entre os Poderes do Estado''' se opera de
forma mais harmoniosa. E essa sociedade aquela possibilitada pelo Estado de Direito,
que, nas palavras de Paulo Bonavides (2008, p. 302), “reflete nos cidaddos a confianca
depositada sobre os governantes como fiadores e executores das garantias
constitucionais, aptos a proteger o homem e a sociedade nos seus direitos e nas suas

liberdades fundamentais”. Ou ainda, nas palavras de Zippelius (1997, p. 384):

[O Estado Constitucional de Direito] procura um compromisso entre a
necessidade de um poder do Estado homogéneo e suficientemente forte para
garantir a paz juridica e a necessidade de prevenir um abuso de poder estatal

"% Como ja adiantado, a defesa que se faz neste trabalho ¢ de cabimento do mandado de seguranca contra
PEC ou projeto de lei que viole norma regimental do procedimento a ser seguido, segundo a compreensao
de que o regimento interno tem valor de norma materialmente constitucional.

" Dalmo de Abreu Dallari (2009, p. 216-218) reitera que, embora muitos Orgdos exercam o Poder
soberano do Estado, o Poder € uno ¢ indivisivel, pelo que diversos autores preferem falar em distribuigado
das fungoes do Estado. A diferenga pratica consiste, nas palavras do autor, em que “quando se pretende
desconcentrar o Poder, atribuindo o seu exercicio a varios 6rgdos, a preocupagdo maior ¢ a defesa da
liberdade dos individuos, pois, quanto maior for a concentragdo do Poder, maior serda o risco de um
governo ditatorial. Diferentemente, quando se ignora o aspecto do Poder para se cuidar das fungdes, o que
se procura ¢ aumentar a eficiéncia do Estado, organizando-o da maneira mais adequada para o
desempenho de suas atribuigdes”. Em seguida, contudo, Dallari defende que, originalmente, Montesquieu
ndo estaria preocupado em assegurar a eficiéncia do Estado, sendo-lhe mais importante a separagdo
tripartida dos Poderes para garantia da liberdade individual. Desta forma, serd aqui utilizada a expressao
original “Poderes do Estado”.
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e de estabelecer limites a uma expansdo totalitaria do poder do Estado,
assegurando na maior medida possivel as liberdades individuais.

Streck e Morais (2003, p. 97 e 98) asseveram que o Estado Democratico de
Direito incorpora a “questdo da igualdade como um contetido préprio a ser buscado
garantir através do asseguramento juridico de condigdes minimas de vida ao cidadao e a
comunidade”. Continuam os autores com a defesa de que esse modelo de Estado
apresenta a lei como “instrumento de transformagdo” das relacdes em comunidade e,
por seu carater reestruturador, voltado a implementagdo do futuro, revela um
deslocamento da esfera de tensdo dos Poderes Executivo e Legislativo para o Poder
Judiciario.

Até entdo  desprovido de maior relevancia, foi a partir do século XX que o
Poder Judicidrio passou a ser a entidade com maior capacidade de acompanhar as
transformagdes ¢ o dinamismo da sociedade contemporanea, a qual demandava
respostas politicas com urgéncia (MACHADO, 2012, p. 71). A preponderancia sobre os
outros poderes se evidenciou, aumentando o nivel de interferéncia neles como recurso

para assegurar os principios de um Estado de Direito. Aragao (p. 44) coloca que:

Com a evolucdo das instituigdes politico-juridico-sociais, expandiu-se a
atuacdo desse poder, com o discurso permeado pela retorica juridica, com os
tribunais desempenhando marcante papel na elaboragdo de politicas publicas
com nova postura de magistrados — regulamentar o procedimento politico e
impor o respeito a determinados comportamentos chancelados por partidos
politicos, servidores publicos, autoridades do governo, politicos e grupos de
interesses particulares.

Quando se confronta o aporte do Poder Judiciario frente aos outros no cendrio
tradicional de reparti¢do dos poderes ¢ que se deve rememorar que a teoria trazida por
Montesquieu ndo pode ser interpretada com uma visao estanque dos Poderes do Estado.
A leitura da atuacdo de cada Poder requer uma visao fluida, harmonica e interpenetrante

"2 No cenério atual do Estado Democratico de Direito o sistema de freios e

entre eles
contrapesos deve funcionar de maneira tal que haja uma confluéncia entre os Poderes do
Estado em prol da democracia e dos direitos basicos do cidaddo e da comunidade, como

descrito por Streck e Morais, acima.

"2 Darcy Azambuja (1997, p. 179) aponta que embora os revolucionarios franceses de 1789 tenham
desvirtuado a doutrina de Montesquieu, proclamando a separacdo absoluta das fungdes do Estado, na
cabeca do iluminista francés “se bem que demonstrando a necessidade de separagdo dos poderes, julgava
também necessario que eles fossem harmonicos; que se limitassem reciprocamente, mas nao fossem
absolutamente separados e nao se paralisassem uns aos outros”.
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Nessa senda, faz sentido a defesa da supremacia judicial quando ela ¢ vista
como necessaria a estabilidade do sistema democratico e a garantia do acesso a justica.
Machado (p. 79) acrescenta ainda que o simples fato de o Poder Judicidrio ndo atuar
sem provocagao ja ¢ garantia suficiente da harmonia entre os poderes.

Essa expansdo da funcao estatal exercida pelo Poder Judicidrio, configura o
que a doutrina comumente chama “judicializa¢do da politica”. A despeito das diversas
acepgOes que o termo apresenta, traz-se aqui o ensinamento de Avritzer (2013, p. 215-
216) que, lastreado em Tate e Vallinder, aduz ter o processo de judicializacao dois
componente, sendo que “o primeiro deles e provavelmente o mais importante ¢ a
expansdo do poder dos juizes em detrimento daquele dos politicos e administradores, e
o segundo ¢ a expansao de métodos juridicos de decisdo para além do dominio do Poder
Judiciario” ',

Como ressaltado alhures, Machado aduz que foi no século XX que o Poder
Judiciario passou a ganhar maior destaque dentre as fungdes do Estado. As explicagdes
para tanto giram em torno da ideia de que a atual realidade democréatica e a abstracdo
das normas passaram a demandar maior atuagdo do Judiciario. Doutrinadores mais
efusivos, como Vianna et. al. (1999, p.11), por exemplo, apontam uma “tirania da
maioria” nas agendas neoliberais do Executivo e do Legislativo brasileiros p6s-88, que
teriam o objetivo de “derruir a Constituicdo”. Seria nesse cenario que a sociedade teria
se encontrado com a vontade do legislador constituinte, de forma que “o Poder
Judicidrio comecga a ser percebido como mais um estuario para as insatisfagdes
existentes com o ativismo legislativo do Executivo, sendo convocado ao exercicio de
papeis constitucionais que o identificam como guardido dos valores fundamentais”.

Em artigo posterior, Vianna (2013, p. 210) colocou que o legislador, incapaz de
antecipar os resultados de processos ainda em curso, produz leis temporarias e vagas,
tornando o Poder Judiciario um “legislador implicito”, ja que caberia ao juiz completar
o sentido da lei no caso concreto que se apresentar. Decerto, os posicionamentos sobre a
natureza da judicializagdo acabam passando pelas trés causas elencadas por Barroso

(2012, p. 6), sendo elas: o reconhecimento da importancia de um Judiciario forte e

'3 Vanessa Lenhard (2008, p. 77) explica os dois componentes: “No primeiro caso, o Poder Judicirio
assume um novo papel na relagdo entre os trés poderes, dando énfase a sua fungdo de intérprete e protetor
da Constitui¢do. No segundo caso, a utilizagdo de procedimentos judiciais por espagos nao juridicos pode
ser exemplificada pelo uso das Comissdes Parlamentares de Inquérito no ordenamento juridico brasileiro,
bem como pelo surgimento de organismos quase-judicidrios, como agéncias, conselhos, tribunais
administrativos, ombudsmen, arbitros e conciliadores que, de acordo com Cappelletti, também buscam
controlar os poderes politicos”.
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independente nas democracias modernas; a desilusdo com a politica majoritdria em
razdo da crise de representatividade e funcionalidade dos parlamentos; e a preferéncia
dos atores politicos de que o Judiciario decida questdes polémicas da sociedade''*.

Embora um olhar sobre o Judiciario como espécie de legislador requeira muita
cautela, ha de se concordar com Vianna (p. 211), para quem a demanda pela
manifestagdo do Judiciario sobre conflitos politicos e sociais em uma rede que ndo para
de expandir ¢ a afirmacdo da agenda da igualdade. Afinal, frente a uma legislacdo vaga
e despreparada langada no ordenamento juridico, cabera ao Poder Judiciario, na
expressao maxima do sistema de freios e contrapesos, regular a abrangéncia do ato
normativo em consonancia com os principios estruturantes do Estado Democratico de
Direito.

Registra-se que ndo se trata de conferir ao Poder Judiciario a funcao de
legislador positivo. O que lhe cabe € construir o Direito a partir da interpretagdo da
norma abstrata. Tampouco deve ser visto como o legislador negativo de Hans Kelsen'",
mas no sentido do contra-argumento que lhe faz Cattoni de Oliveira (p. 119-120),
quando obtempera que enquanto o legislativo visa ao estabelecimento de programas e
politicas para a realizagdo dos direitos constitucionais, a Jurisdigdo Constitucional se
volta a aplicacdo reconstrutiva do Direito Constitucional, sendo garantia de realizacao
das condigdes procedimentais da génese democratica do Direito''®.

No sentido trazido por Cattoni de Oliveira se encontra também o
posicionamento de Vianna et. al. (p. 12) ao indicar que a realidade da judicializagao
aponta para o fortalecimento do ideal republicano, e assim o explica com base nos

ensinamentos do jurisconsulto francés Daniel Salas:

A justica exprime menos um contrapoder do que um outro poder. Sua forga
ndo estd em suscitar uma oposi¢do politica, mas em impor, no momento em
que aceita a abertura do processo, um refor¢co do processo de deliberagao.
[Por meio desse reforco] a representacdo politica € enriquecida e renovada
por essas mediagdes, que lhe concedem uma nova consisténcia. Ao lado do

"4 Na mesma linha, o trabalho do Grupo Interinstitucional do Ativismo Judicial (2011, p. 182) menciona
seis condi¢des para o surgimento ¢ a consolidagdo do fendomeno da judicializagdo no sistema politico-
juridico brasileiro atual: a existéncia de um sistema politico democratico, a separacdo dos poderes, o
exercicio dos direitos politicos, o uso dos tribunais pelos grupos de interesse, o uso dos tribunais pela
oposicao, e a inefetividade das instituicdes majoritarias.

"5 Para Kelsen a Corte Constitucional seria um legislador negativo ao exercer o controle de
constitucionalidade no processo de producdo da norma. Isso, contudo, ndo seria uma violacao a separagao
dos poderes, pois a independéncia da jurisdi¢do constitucional frente ao parlamento e ao governo ¢ o que
legitima o controle exercido (cf. CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 119-120).

1 No mesmo sentido trabalha Pereira (2010), ao tratar da relagdo entre as dimensdes fundante e
garantista do controle, que sera abordada no topico 3.2.1 deste capitulo.
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mandato politico dos representantes, surge o espaco de uma democracia mais
participativa, em que o enunciado das normas reguladoras da convivéncia se
define em comum.

A despeito da leitura que se faca da potencializacdo do fendmeno da
judicializag¢do, ou de seus reflexos no principio republicano, o que se nota ¢ que a
aplicacdo do Direito e a legislagdo pura podem tomar rumos diversos ou se chocarem,
ao que Pedron (2008, p. 197) ressalta a falibilidade das legislagdes vagas na realidade

democratica hodierna:

Uma vez que o Direito legislado ¢ permeado por indeterminagdes, ou mesmo
incapaz de exprimir o “verdadeiro” Direito pelo qual o povo anseia —
principalmente em razdo de o processo legislativo poder ser regido pelo sabor
das forgas politicas, os magistrados veem-se for¢ados a adaptar o que foi
positivado, podendo até mesmo criar novos direitos.

Dai ser pertinente a critica feita por Andrade Neto (2010, p. 46) quando
assevera que “diante da generalizada percepcao da necessidade de correi¢do do modelo
politico brasileiro e da auséncia de mudangas substantivas promovidas pelo Poder
Legislativo, o Judiciario tornou-se o protagonista da reforma das regras eleitorais” ''”.

Apesar de salutar o crescimento da atuagdo do Poder Judiciario para garantia
das balizas do Estado Democratico de Direito no cenario atual, deve-se ter em mente
que este cendrio ¢ longe de ser o ideal, pois que uma sociedade democratica ndo pode

pretender sobreviver com um Poder Legislativo deficiente. Nas licdes de Avritzer (p.

219):

O Poder Legislativo ndo pode continuar deslegitimado da forma como se
encontra no pais, sob o risco de afetar o processo de equilibrio entre os
poderes. Ao mesmo tempo, independentemente da deslegitimag¢do em curso
do Poder Legislativo, o Poder Judiciario tampouco pode assumir o papel de
legislador, como tem feito sistematicamente em um conjunto de decisdes.

A ponderagdo tragada pelo cientista politico encontra relevancia no risco
existente (e cada vez mais presente) de se usar da judicializagdo da politica como um
encalco ao ativismo judicial. Enquanto a primeira tem um carater contingencial, ligada
ao funcionamento das institui¢des naquele momento — como uma resposta a realidade

estatal, mas buscando equilibrar a separagdo dos poderes —, o ativismo judicial, explicita

"7 Embora o autor trate especificamente das regras eleitorais, certo ¢ que atuacdo protagonista do Poder
Judiciario alcanca o Direito como um todo. A titulo de exemplo, pode-se mencionar a decisdo do STF no
HC n° 126.292 em fevereiro de 2016, que deu novo significado a presuncdo constitucional de inocéncia.
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Streck (2016, p. 2), decorre de visdes pessoais dos magistrados, representando um tipo
de decisdo na qual a vontade do julgador substitui o debate politico.

Barroso (2012, p. 9) atenta que o ativismo incorre em uma participagdo mais
ampla e intensa do Judiciario, com maior interferéncia no espaco de atuacao dos outros
dois Poderes, muitas vezes ocupando os espagos vazios deixados por eles. Também o
Grupo do Ativismo Judicial (p. 181-182) buscou tragar a diferenciagdo entre os dois
termos, dizendo que enquanto um representa uma dindmica de proporgdes macro, o

outro estéa centralizado em uma unica figura. O Grupo assim diferencia:

A judicializagdo da politica envolve, assim, um processo de todo o Poder
Judiciario, de cunho essencialmente procedimental. O ativismo judicial, ao
contrario, direciona-se aos atores deste Poder. A judicializagdo da politica, tal
qual defendida por Tate e Vallinder, pode ser identificada por meio de
instrumentos de protecdo judicial, da migracdo de discussdes do Legislativo
para o Judicidrio através de impugnagdes ou, ainda, pela adogdo de
procedimentos tipicamente judiciais no Legislativo e no Executivo. Em
contrapartida, o ativismo judicial, também descrito pelos autores, seria um
fendmeno no qual os juizes passam a se interessar por uma atuagdo politica,
isto &, de participar do policy-making.

Adota-se aqui a concepcdo da judicializagdo da politica como um efeito
decorrente do Estado Democrético de Direito e a ele necessario. Em uma sociedade na
qual os Poderes do Estado interagem de forma harménica em consonancia com o
sistema de freios e contrapesos ¢ imperioso que o Judicidrio mantenha, de forma
contingencial, uma posi¢do de protagonista em vista da deficiéncia de atua¢do do
Legislativo e do Executivo. O grande problema reside em quando essa posi¢ao
contingencial do Judiciario trespassa a barreira da judicializagdo em dire¢do ao
malquisto ativismo judicial, quando a convic¢do pessoal dos julgadores passa a ditar os
rumos juridico-politico-sociais.

Quando o controle jurisdicional de constitucionalidade passa a ser encarado
como uma manifestacdo do ativismo judicial, reforca-se o debate acerca do desafio

contramajoritario, alvo de criticas e ponderagdes, que ¢ trabalhado a seguir.

3.2. O desafio contramajoritario e o papel do STF na defesa dos direitos

fundamentais e da Constituicao material

Na esteira do que acima pontuado estd o ensinamento de Belloso Martin (2014,

p. 146), que leciona que o Estado Constitucional, como atualmente compreendido, ¢
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uma espécie de refinamento do Estado de Direito. Das mudangas decorrentes desse
aperfeicoamento a autora destaca dois pontos cruciais: a substituicdo da primazia da lei
pela reserva da Constitui¢do, com a consequente mudanca de foco do controle
jurisdicional de legalidade para o de constitucionalidade, e a garantia dos direitos
fundamentais no Estado Constitucional para além de uma formulagao positivista, sendo
ao mesmo tempo guia e fim das politicas publicas. A autora ressalta o papel do juiz e da
Constituicao acima da liberalidade legislativa, desde que atento a uma maior atividade —
e nao ativismo — judicial.

Com esse aprimoramento da democracia constitucional fala-se hoje em
neoconstitucionalismo, tratando de constituicdes com altos niveis de normas materiais
hierarquica e axiologicamente superiores, além de alta carga principiologica. Para
Belloso Martin (p. 158-159), essa nova realidade significa uma teoria do Direito com
mais principios que regras, mais ponderacdo que subsun¢do, onipresenga da
Constituicdo em todos os conflitos relevantes, onipoténcia judicial no lugar de
autonomia do legislador e a coexisténcia de valores, mesmo que contraditorios, no lugar
de uma homogeneidade ideologica.

O problema trazido pelo neoconstitucionalismo ao exaltar a atividade judicial
na interpretagdo principiologica da Constituicdo ¢ o chamado desafio
contramajoritario''® ¢ a alegada incoeréncia de uma democracia que deixa a decisdo de
questodes relevantes nas maos de juizes ndo submetidos a escolha popular. A partir da
precisa licao de Vianna (p. 207) pode-se extrair as disparidades que o tema traz. Aduz o
autor: “No constitucionalismo democratico a expressdo da vontade resultante do
principio majoritario ndo pode se sobrepor a vontade geral que estaria manifesta nos
principios e valores constitucionalmente assegurados”.

Ansuategui Roig (2013, p. 331) se ancora nas obras de Alexander Bickel (7The
Least Dangerous Branch) e Jon Elster (Ulysses and the Sirens) para explicar como se
deu essa concepcdo de incompatibilidade entre constitucionalismo e democracia,
partindo da ideia que a democracia constitucional estd fundada em um conjunto de
instituicdes estdveis que ndo podem ser anuladas, uma vez estabelecidas. Escreve o

autor:

8 Nas palavras de BARROSO, a dificuldade contramajoritaria consistiria na possibilidade de as
instancias judiciais sobreporem suas decisdes as dos agentes politicos eleitos (2012, p. 11).
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Desde este punto de vista, la democracia implicaria la capacidad permanente
de disposicion sobre la agenta politica, mientras que el constitucionalismo se
caracteriza por la presencia de determinadas restricciones em esa agenda.
Asi, si la funcion basica de una Constitucion es la de formalizar esas
restriccioes (“atar las manos de la comunidad”), podriamos situar como punto
de partida del andlisis la afirmaciébn — quizds excesiva pero también
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indicativa del problema que estamos planteando — de que ‘el
constitucionalismo es esencialmente antidemocratico”. Asistiriamos a la
pugna entre dos bandos enfrentados, el de los “democratas, para quienes la
constitucion es um fastidio, y el de los constitucionalistas, para quienes la
democracia quede paralizada por la camisa de fuerza constitucional. Otros
temen que se rompa el dique constitucional arrastrado por el torrente
democratico”.

O constitucionalismo, contudo, ndo deve ser interpretado na forma reducionista
de mera dificuldade contramajoritaria, muitas vezes vista de forma pejorativa, mas na
linha apresentada por Cattoni de Oliveira (p. 42), para quem constitucionalismo e
democracia ndao estdo em disputa ou em concorréncia, mas pressupoem-se
reciprocamente. Falar em supremacia judicial remete ao constitucionalismo como
garantidor da democracia (BOBBIO et. al., 1999, p. 257) e como ideal de limitagcdo do
poder politico, sendo sintetizado por Pereira (2010, p. 16) como “controle do modo pelo

9 sendo que “a constitui¢do deve ser vista como o

qual o poder deve ser exercido”
dado estruturante imprescindivel para a realizacdo do projeto democratico, ao passo que
a democracia deve ser compreendida como o dado legitimador essencial para a
justificacdo da constitucionalidade” (p. 60).

O entendimento mais moderno vem superando a no¢do negativista de objecao
contramajoritaria conflituosa entre democracia e Constitui¢do. Ansuategui Roig (p. 332-
333) fala do constitucionalismo como “pré-compromisso capacitante”, ao defender as
capacidades possibilitadoras das restricdes constitucionais, salvaguardando as geragoes
mais distantes. Segundo o autor, a alegacao de existéncia do conflito nao passa de uma
ilusdo, pois ja ¢ superada a ideia de democracia como mera regra da maioria; ha
estruturas que sdo pré-requisitos a democracia e nenhuma maioria pode comprometé-
las.

Conforme abordado, o Estado Democratico de Direito pressupde a protecao
dos direitos basicos dos cidaddos frente a posturas autoritarias provenientes (inclusive)

dos Poderes Executivo e Legislativo. Por vezes ¢ o atendimento a um ntcleo

constitucional positivado ou a interpretagdo principiologica de garantias fundamentais

"9 Nos dizeres do autor “controlar deve significar mais do que limitar: controlar se confunde com o modo
de ser da propria constitucionalidade, ou seja, com sua capacidade de impor um corte normativo nos
demais sistemas sociais, controlando, assim, a possibilidade do ser e do vir-a-ser de uma determinada
comunidade politica” (2010, p. 57).
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pelos magistrados que garantirdo o acesso de todos a seus direitos. Como pondera
Pereira (2010, p. 57), a fung@o prioritaria da constituicdo € “ser instrumento de
realizacdo do ideal de autodeterminacdo de certa comunidade, ou, por expressiao
equivalente, ser instrumento de realizagdo democratica”.

Deve-se ter em mente que a estrutura montada no Estado Democratico de
Direito compreende o constitucionalismo ndo como barreira a democracia, mas como
um caminho para explora-la a partir do momento em que a Constitui¢do, ao contrario de
exercer um papel restritivo sobre os direitos, funda as bases e diretrizes para que o
cidadao possa perseguir seus projetos. Somente quando tiver fundamento democratico ¢
que a Constituicdo tera forga ativa, sendo elemento coartifice da realidade social e
politica (BONAVIDES, p. 329).

Visto ndo como uma restri¢ao a democracia, mas como uma forma de garantir
que serdo respeitados os direitos dos individuos frente ao poder estatal, tem-se ai o
constitucionalismo expresso na atuacdo do Poder Judicidrio, para garantir a democracia
no Estado Democratico de Direito, em respeito aos ideais da visdo
neoconstitucionalista. Portanto, o Supremo Tribunal Federal, enquanto 6rgdo maximo
do judicidrio brasileiro, competente para apreciar matéria constitucional, ndo deve
restringir sua atividade pelo temor de comprometer a democracia. Afinal, como
pontuado, ao assegurar os preceitos constitucionais quedam resguardados os ideais
democraticos.

Dentro do paradigma neoconstitucional ha, ainda, visdes conflitantes sobre o
alcance do STF, comumente divididas em substancialista e procedimentalista. O topico
a seguir busca elencar as principais ideias que se chocam, para entdo apontar a visao
aqui defendida como a que mais se adéqua a superagdao da ilusdo do controle
contramajoritdrio como algo prejudicial, servindo de fundamento ao controle do

processo legislativo.

3.2.1 Adequag¢ao do controle judicial do processo legislativo aos ideais do

neoconstitucionalismo

As discussdes sobre o controle contramajoritario levam a entraves que
permeiam a atividade judiciaria nos mais diversos campos, dentre eles, a possibilidade
de controle do processo legislativo viciado. O que se pretende apontar neste momento ¢

que, na defesa da atuagdo judicial nesse ramo em especifico, tanto as ideias dos



116

chamados substancialistas, defensores do constitucionalismo juridico, quanto dos
procedimentalistas, atentos ao constitucionalismo politico, levam a possibilidade do
controle do rito legiferante, mesmo sendo estes Ultimos os maiores resistentes a ideia.
Isso se da por uma simples razao: o controle que aqui se defende nao se confunde com a
analise da matéria em tramite nas Casas Legislativas, mas ao procedimento em que ¢
conduzida sua elaboragdo. A partir do momento em que se enquadram os regimentos
internos no conceito de bloco de constitucionalidade, a apreciagdo da regularidade
formal do processo legislativo ndo encontraria empecilhos.

Abaixo sdo tecidas algumas linhas acerca das principais ideias substancialistas
e procedimentalistas, de modo a sustentar como, ao invés de contraporem-se, os dois
ramos se somam para balizar o controle judicial do processo legislativo.

Conectando-se a funcao dirigente que Canotilho confere a Constituicdo, o
substancialismo, da forma como apresentado por Lenio Streck (2009, p. 43), confere
maior relevancia a jurisdicdo constitucional. Seguindo a toada do constitucionalismo
dirigente, no qual cabe ao Poder Publico interferir de modo mais ativo na sociedade
com prestacdes positivas pelas demandas sociais (FERNANDES, p. 53), a corrente
substancialista legitima ao Judiciario transcender limites estanques no sistema de freios
e contrapesos, assumindo o papel de intérprete da vontade geral implicita no direito
positivo e nos principios.

Dos defensores dessa primeira corrente, apenas a titulo ilustrativo, far-se-a
mencao a dois expoentes em particular, Ronald Dworkin e Robert Alexy, para entdo
apontar como suas ideias podem se somar as procedimentalistas no campo de estudo
deste trabalho.

Na defesa da validade do controle contramajoritario, Dworkin parte de dois
conceitos chave ao longo de seus textos. Em primeiro lugar, constitucionalismo, na
atual conjuntura, ¢ tido como um sistema que estabelece direitos que a maioria
dominante ndo poderia sobrepujar (DWORKIN, 1995, p. 2); ao se falar em maioria e
poder surge a necessidade de trabalhar o conceito de democracia. Um ponto fulcral na
ideia do filosofo e de muitos de seus pares ¢ o de que a ideia de democracia vinculada
apenas a maioria deve ser rechagada, cabendo, em seu lugar, uma concepg¢ao
constitucional dela.

Na defesa de sua concepcdo constitucional da democracia, ou
constitucionalismo juridico, Dworkin aponta que o conflito entre constitucionalismo e

democracia nao passa de uma ilusao (suas ideias fundamentaram o posicionamento de
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Ansuategui Roig, como mencionado no ultimo topico). Sua tese € de que ha direitos que
funcionam como um pré-requisito & democracia, a qual deve ser interpretada além do
jogo majoritario. Esses direitos formam um conjunto que ndo pode ser alterado sequer
pela vontade majoritaria. Compdem um rol de temas ligados aos bens primarios de uma
sociedade, alheios a negocia¢do parlamentar, aos quais a doutrina espanhola intitula
“coto vedado” (ANSUATEGUI ROIG, p. 322) e que sujeita o cidaddo a restri¢des que,
mais do que violarem sua autonomia, criam as condigdes para que ela possa se
manifestar.

A existéncia de restrigdes constitucionais a maioria, compondo o “coto
vedado” decorre de uma leitura moral da constituicdo, quer dizer, uma andlise dos
direitos morais que os cidaddos sustentam contra uma eventual ditadura da maioria,
sejam esses direitos decorrentes de disposi¢des constitucionais vagas ou precisas, mas
que os reconhecem e protegem (DWORKIN, 2007, p. 209). Deve ficar assente que a
leitura moral da qual Dworkin fala, quando realizada pelo Judicidrio, ndo equivale a
uma decisdo politica, ndo ¢ uma andlise de mérito acerca de determinada proposta
legislativa ou um caso de implementagao de politicas publicas. Trata-se de uma decisao
do que a constitui¢ao quer dizer acerca daquele tema que demanda uma interpretagao.

Imagine-se, a titulo de exemplo, a submissdo de uma demanda ao Judicidrio
quanto a destinagdo de verba publica para a construcdo de uma estrada que,
“coincidentemente”, liga o centro da cidade a casa de campo de um politico influente,
sendo que a cidade esta sofrendo com auséncia de recursos para saude e educagdo.
Certo que a destinagdo dos recursos publicos ¢ matéria de decisdo do Poder Executivo,
mas desde que em respeito as previsdes orcamentarias e aos principios da
Administragao Publica, dentre eles o interesse publico. Nesse caso, se constatada
irregularidade (e isso deve ser destacado) quanto ao atendimento dos principios
norteadores da atividade, a anélise judicial poderia (ousa-se dizer “deveria”) determinar
que o Executivo se atentasse aos preceitos constitucionais que regem sua administragdo
e, antes de despender gastos com obras voluptudrias de interesse prioritariamente
particular, voltasse suas atengdes as demandas urgentes de interesse comum. Ha uma
ténue separacdo entre o Judiciario ditar as politicas publicas, e exercer o efetivo
cumprimento dos preceitos constitucionais ao nortear o Poder Publico a seguir os
principios constitucionais. No primeiro caso, tratar-se-ia de ativismo, tido em sua
acepcao indesejada; no segundo, atividade judicial legitimamente provocada e com

vistas a resguardar a ordem juridica.
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Outro caso ilustrativo e de mais facil aceitagdo se faria presente no evento de
um Congresso majoritariamente conservador aprovar medidas que aumentam a
segregacdo e a discriminacao de homossexuais em diversos setores da sociedade como,
por exemplo, ao furtar-lhes a possibilidade de prestar concurso para as Forgas Armadas.
Ao ser provocado, o Judiciario, fazendo uma leitura moral da Constituicao, que prega a
igualdade material de todos e condena a discriminacao, se veria obrigado a declarar tal
lei manifestamente inconstitucional, mesmo que aprovada pelos representantes da
maioria da populagao.

O que se mostra ¢ que a leitura moral pregada por Dworkin ¢ um método
interpretativo de tomada de decisdes sobre principios, mas ndo sobre politica. Trata-se
do que o autor chama de Férum de Principio (2005b, p. 101), na ideia de que as
decisdes judiciais devem versar sobre quais direitos os cidaddos tém, mas ndo sobre
como se promove o bem-estar geral. Os argumentos de principio sdo aqueles que
justificam a decisdo demonstrando que ela respeita um direito moral do individuo. No
primeiro exemplo acima, a intervengdo do Judicidrio seria pautada em maior medida
pelo principio do interesse publico sobre o privado, enquanto que no segundo caso o
principio da igualdade seria o elemento norteador. Nao seriam decisdes pautadas pela
discricionariedade, pela preferéncia de uma saida a outra, elemento que faz parte tao
somente do jogo politico, quando atento aos ditames constitucionais. O Judiciario,
diferentemente do Executivo e do Legislativo, pauta sua decisdao na leitura moral do que
a Constituicdo indica, razao pela qual a fundamentagdo principioldgica preponderaria
sobre a regra majoritaria.

O que Dworkin critica a respeito da concep¢ao majoritaria ¢ que ela peca por
ser puramente procedimental, preocupada em garantir a representagcdo apenas a partir de
nimeros e proporgdes, mas sem analisar a substincia das decisdes (2005a, p. 256). E a
critica a um Congresso que, apenas por alcangar a maioria, aprova uma lei que passa a
ser valida simplesmente por contar com o voto majoritario. Critica similar ¢ tecida por
Gargarella (2011, p. 174-177) a concepgao pluralista de democracia representativa de
John Hart Ely'?, ao atacar que a ideia esposada por este tltimo néo traz estabilidade ao
sistema representativo € nao se preocupa em assegurar as ideias mais justas, mas apenas
em impedir o predominio de um grupo sobre outro, o que daria legitimidade a uma lei

absurda, desde que aprovada por todos os setores da comunidade (como se todos os

120 A5 ideias de Gargarella e Ely serdo mais desenvolvidas em momento posterior.
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partidos no Congresso Nacional aprovassem uma emenda que permitisse a pena de
morte no Brasil).

Contrariamente a ideia de Ely e de outros procedimentalistas, Dworkin (2005a,
p. 255) vai defender que tanto melhor o governo quanto maior a chance de se
produzirem decisdes substantivas que tratem a todos com igual importancia. Nessa
esteira, mesmo que a concepg¢do constitucional requeira que a substancia das decisdes
seja tomada pelos agentes politicos, ndo pode haver impeditivos para o uso de um
procedimento nao majoritario naquelas situacdes que o demandem, a fim de resguardar
os principios fundamentais (DWORKIN, 2006, p. 26). Muito pelo contrario, Dworkin
(2006, p. 50) afirma que ¢ exatamente ao invalidar uma legislacdo antidemocratica que
o Judiciario faz prevalecer a democracia.

Em suma, a mensagem que o substancialismo dworkiniano deixa ¢ que os
individuos possuem direitos morais que a maioria, expressada no Legislativo, ndo pode
comprometer. Acaso o faca, o Judiciario ¢ instado a tomar decisdes de principios,
contribuindo, instrumentalmente, para o aperfeicoamento das condi¢des da democracia
(DWORKIN, 2005a, p. 289), pois, segundo aponta em outro momento (1995, p. 11),
forgaria assim o debate politico a levar em consideragdo os principios constitucionais,
nos moldes do elogio de Bruce Ackerman a Suprema Corte Norte-Americana durante o
New Deal'!.

Outro expoente da corrente substancialista a cujas ideias vale fazer mengao ¢
Robert Alexy, ao defender o papel dos tribunais no constitutional review. Para o
filésofo, a jurisdi¢do constitucional ¢ uma manifestagdo democratica contra os excessos
do Legislativo, contribuindo de forma argumentativa para a constru¢ao dos direitos em
uma sociedade racional. Para melhor explicar sua fundamentagdo, cabe uma analise
inicial quanto a relagao que o autor trabalha entre democracia e direitos fundamentais.

Em Teoria dos Direitos Fundamentais, Alexy (2015, p. 447) pontua que os
direitos fundamentais em um Estado Democratico vinculam o Poder Legislativo,
ocorrendo uma colisdo com a democracia (quando analisada pela acep¢do puramente

majoritaria e decisionista). Assegurados os direitos dos cidaddos frente ao legislador,

2! Para Ackerman, a atuagio da Suprema Corte durante o New Deal foi modelo do que deveria ser a
atividade judicial. Baseada na Constituicao, a Corte se opds as novas medidas econdmicas implantadas
por Franklin Delano Roosevelt, mas deixando claro ao povo que uma iniciativa constitucional
fundamental estava sendo tratada pelos representantes. Assim, o povo e os representantes eleitos tiveram
que se mobilizar para as reformas, caso ficassem convencidos de sua necessidade, sendo que s6 uma
mobilizagdo popular de grandes proporgdes poderia legitimar a alteracdo dos preceitos constitucionais
(In: GARGARELLA, p. 163-164).
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legitima-se a existéncia de um tribunal que controle este ultimo. Portanto, a jurisdi¢ao
constitucional encontra legitimacdo no Estado Democratico, ndo podendo ser
considerada antidemocratica.

Aprofundando sua explanagdo, Alexy (1999, p. 65) desdobra a relagdao entre
direitos fundamentais e democracia em trés modelos, o ingénuo, o idealista e o realista,
sendo este ltimo o mais exato, conforme o autor'*. Segundo a visdo realista, a relagio
existente entre os termos ¢ de contrariedade. Por um lado, a ideia de que direitos
fundamentais sdo democraticos, porque asseguram o desenvolvimento e a existéncia de
pessoas capazes de manter o processo democratico e assegurar suas condig¢des
funcionais. Por outro lado, a ideia de que sdo “ademocraticos”, por desconfiarem do
processo democratico, ao subtrair o poder de decisdo da maioria parlamentar legitimada.

A solucdo a esse impasse restaria na distingcdo entre representacao politica e
argumentativa do cidaddo. A ideia de que “todo o poder emana do povo” '*
compreende ndo apenas o parlamento, mas também o tribunal como representa¢do do
povo. Enquanto o primeiro representa politica e argumentativamente os cidaddos, o
ultimo tem carater mais idealistico, pois que afasta o perigo das maiorias parlamentares
influenciadas por emogdo, dinheiro e poder. No entanto, considerar a atuacdo do
tribunal na jurisdi¢cdo constitucional como mecanismo de representagdo popular que se
compatibilize com a democracia suscita dois problemas abordados por Alexy (2005, p.
578): (a) a representacdo, em principio, se conecta a ideia de eleigdes; (b) se a
representacdo for possivel sem eleigdes, por que ela teria prioridade sobre a
representacdo ancorada em elei¢des?

A solugdo defendida ¢ a representa¢do argumentativa, que parte da ideia de
que um modelo de democracia adequado trata ndo somente da decisdo em si, mas
também do argumento, criando assim uma democracia deliberativa, em contraponto a
uma democracia meramente decisionista (ALEXY, 2014, p. 206). Explica Alexy (2005,
p. 579) que a democracia deliberativa ¢ a institucionaliza¢do do discurso como meio de
se tomar decisdes publicas, de modo que a relacao entre povo e parlamento nao deve ser
sO por eleigdes, mas também por argumentos, cabendo ao tribunal a representagdo

puramente argumentativa.

122 Segundo o modelo ingénuo ndo haveria conflito entre direitos fundamentais e democracia, pois ambos
seriam bons e poderiam ser alcangados juntos ilimitadamente. O modelo idealista admite o conflito entre
direitos fundamentais e democracia, mas inadmite a concilia¢do entre ambos, a ndo ser em um modelo de
sociedade ideal politicamente perfeita (ALEXY, 1999, p. 65).

123 Na Constitui¢do Brasileira a expressdo consta no paragrafo tnico do art. 1°.
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Alexy (2014, p. 207) fundamenta a representacao popular pelo tribunal, mesmo
que puramente argumentativa, por uma conexao eleitoral indireta entre o povo e o
tribunal, cujos componentes sdo indicados pelos representantes eleitos diretamente. Se
junta a i1sso a necessidade de as decisdes do tribunal demandarem procedimentos
majoritarios. O autor (2005, p. 580) atenta, contudo, que o controle de
constitucionalidade enquanto argumento nao da azo a qualquer decisdo possivel, mesmo
sendo exercicio de autoridade estatal capaz de invalidar estatutos. Em verdade, o
controle enquanto representagdo pode ser conectado com o que o povo realmente pensa.
A existéncia de bons argumentos ¢ suficiente para a deliberagdo, mas a representacao
argumentativa demanda o preenchimento de duas condig¢des: a existéncia de argumentos
solidos e corretos, para que os melhores sejam buscados e distinguidos dos piores; € a
existéncia de pessoas racionais, dispostas a aceitar a solidez e a correcao de argumentos
pelo fato de eles serem racionalmente corretos. Somente preenchidas essas condigdes ¢
que a jurisdicdo constitucional preenchera seu papel de representante popular que
contribui para o aperfeicoamento democratico, mesmo que contraria a representacao
majoritaria e decisionista do legislativo.

Para Alexy (1999, p. 66), portanto, a representacdo argumentativa ¢ bem
sucedida quanto o tribunal ¢ aceito como instancia de reflexdo do processo politico,
reconciliando democracia e direitos fundamentais e fazendo valer negativamente o
processo politico fracassado, ao mesmo tempo em que exige positivamente que oS
cidaddos aprovem os argumentos do tribunal em um discurso juridico-constitucional
racional. Atenta, todavia, ao perigo do paternalismo que o uso da jurisdi¢do
constitucional como remédio universal pode apresentar (ALEXY, 2007, p. 36). Para
evitar esse vicio, na esteira de suas ideias, o controle deve ser usado se estiver mais
proximo de um ideal discursivo do que o processo politico que produziu a norma
inconstitucional, atentando-se também se a decisdo do tribunal ¢ reconhecida pelos
cidaddos como se fosse reflexdo critica deles.

A ideia geral dos substancialistas aqui trabalhados pode ser resumida na
assertiva de Streck (2004 p. 109), expoente do substancialismo brasileiro, de que
quando se defende os principios constitucionais ndo se faz politica, mas defesa
jurisdicional da Constitui¢do. Para o jurista brasileiro (2004, p. 104), sdo dois os
dogmas que tradicionalmente contestam a legitimidade da justi¢a constitucional: a ideia
de soberania do parlamento e a de separacao dos Poderes. Contudo, esses impedimentos

foram superados na atual conjuntura politico-constitucional em detrimento da soberania
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e da supremacia da Constituicdo e da ideia de que o principio da maioria nao traz
imunidade a atividade politica que violar leis fundamentais. Em suas palavras, “a
soberania do parlamento cedeu o passo a supremacia da Constituigdo. O respeito pela
separacao dos Poderes e pela submissao dos juizes a lei foi suplantado pela prevaléncia
dos direitos dos cidaddos face ao Estado”.

Criticando a legitimidade dos titulares do poder no exercicio de uma autoridade
identificada com os interesses da cidadania, Streck (2009, p. 47 ss) defende que o
Judiciario brasileiro deve adotar uma postura intervencionista face a inefetividade dos
direitos constitucionais. Assume, contudo, que a corrente substancialista nao foi
adequadamente encampada nos tribunais, pois estes ainda estdo preparados para lidar
tdo somente com conflitos interindividuais, quando o modelo de Estado inaugurado com
a Constituicao de 1988 traz questdes de esfera transindividual.

Em sentido diametralmente oposto estdo os representantes da chamada corrente
procedimentalista. Se, por um lado, Dworkin defende um férum de principio marcado
pelo viés moral na apreciacdo judicial e Alexy justifica a jurisdi¢do constitucional pela
representacao argumentativa do tribunal, o procedimentalismo vai justamente criticar a
invasdo da politica pelo Direito e a leitura moral da Constituigdo. Como explica Streck
(2009, p. 41), para essa corrente o tribunal ndo deve se fundamentar em valores
substantivos, mas nos procedimentos que garantem um processo de criagdo democratica
do Direito, ou seja, cabe-lhe zelar para que os cidaddaos disponham de meios para
estabelecer um entendimento sobre a natureza de seus problemas e a forma de sua
solucao.

Para ilustrar de forma geral o pensamento procedimentalista serdo tecidos
breves apontamentos sobre as obras de John Hart Ely, Roberto Gargarella e Jeremy
Waldron com o escopo de, ao final, demonstrar que a oposi¢do procedimentalista a
jurisdi¢do constitucional ndo revela empecilho ao controle judicial do processo
legislativo, deixando o campo livre para sua ocorréncia.

Em Democracia e Desconfian¢a (2010) Ely langa mao de uma dicotomia
muito clara entre as atuagdes do Legislativo e do Judicidrio. Ao primeiro caberia
trabalhar os valores substantivos, morais, de uma determinada sociedade, vez que seria
este o Poder legitimado democraticamente para tratar dos valores protegidos por uma
maioria em comunidade. Vé-se ai uma clara diferenca com Alexy, quando este defende

o Judiciario como instancia de representacdo argumentativa dos cidadaos.
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O que Ely (p. 100) determina ao Judicidrio ¢ que, em uma democracia
participativa, o controle judicial de constitucionalidade deve se preocupar tdo somente
com o modo por meio do qual sdo feitas as decisdes e as escolhas valorativas. O autor
(p. 98) faz remissdao a Suprema Corte Norte-Americana em meados do século XX,
quando presidida pelo Justice Warren, como atuagdo exemplar do tribunal de acordo
com seu modelo de separagdo dos poderes. Ely rememora que a Corte de Warren
intervia no processo legislativo ndo para impor valores substantivos, mas para assegurar
que processo politico resguardasse a igualdade entre os participantes.

A justificativa que Ely (p. 117) apresenta para a separagao que faz ¢ a de que
os tribunais sdo as maiores autoridades em processo'**, devendo a eles se restringir. Por
ndo terem se submetido a um escrutinio popular, os tribunais ndo seriam os adequados a
apreciacao valorativa dos temas em discussao politica. Segundo o autor, o controle de
constitucionalidade mais condizente com a democracia representativa € aquele que, em
vez de buscar proteger valores, busca promover a representagdo em pé de igualdade'>,
ou seja, visa a garantir o atendimento adequado ao modo/procedimento para que a
populagdo — representada pelo parlamento — concretize a proteg¢do aos valores buscados.

Para melhor ilustrar a posi¢ao de Ely, pode-se trazé-la ao cenario brasileiro,
que constantemente se debruga sobre a polémica questdo da descriminalizagdo do
aborto. Sabe-se que a pratica abortiva ¢ tipificada como crime pelo ordenamento patrio,
com excec¢ao de quando a mulher engravida em decorréncia de estupro, ou se a gravidez

126

traz riscos a vida da mae “°. Ainda assim, o STF teve a oportunidade de se manifestar

124 Escreve Ely (p. 135-136): “[A] abordagem que reforga a representatividade dé aos juizes um papel que
eles sdo plenamente capazes de desempenhar. Ndo estou falando de especializagdo e pericia. Os
profissionais do direito sd@o especialistas no processo em sentido estrito, o processo por meio do qual sdo
descobertos os fatos e as partes em litigio podem apresentar suas pretensoes. E, até certo ponto, sdo
especialistas no processo em sentido amplo, o processo por meio do qual as grandes questdes politicas sdo
determinadas de modo imparcial: parecem de fato capazes de perceber intuitivamente como assegurar que
todos tenham voz — na verdade, ndo sei para que mais eles servem. Mas ndo devemos atribuir muita
importancia a esta caracteristica. Ha outras pessoas, especialmente aquelas que se dedicam a politica em
tempo integral, que também podem afirmar que conhecem profundamente os meios pelos quais o
processo politico distribui o poder de voz e os poderes em si.”

' Gargarella (p. 174-177) critica a ideia de igualdade na concepgdo pluralista de democracia
representativa defendida por Ely. Para o pesquisador argentino, Ely peca por se preocupar apenas em
impedir que um grupo domine os demais, garantindo que todos os afetados tenham a possibilidade de
expressar seus pontos de vista. Gargarella questiona, contudo, qual tipo de estabilidade pode ser
alcancada com esse pluralismo e critica Ely por se preocupar mais em impedir que um grupo domine os
outros do que em assegurar as ideias mais justas, quer dizer, estaria mais preocupado com a pluralidade
das ideias que com o conteudo das deliberagdes. A verdadeira igualdade, na acep¢do de Gargarella, esta
atrelada a sua tradi¢do genuinamente radical de democracia deliberativa, na qual as decisdes devem
contar com a primazia das deliberagdes coletivas entre os representantes, € ndo apenas na garantia de
pluralidade de ideias.

126 Art. 128, Codigo Penal - Ndo se pune o aborto praticado por médico:
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em dois casos paradigmaticos, nos quais foi descriminalizado o aborto realizado quando
o bebé ¢ anencéfalo (ADPF n° 54) e de quando a gravidez ¢ interrompida antes dos trés
primeiros meses da gestacdo (HC n° 124.306/RJ). A primeira decisdo focou na
viabilidade da vida extrauterina e na preservacdo da vida da mae durante a gestacao, ja a
segunda, fortemente carregada de elementos valorativos, se ancorou em argumentos de
politica ptblica'?’.

Na esteira do pensamento de Ely, ambas as decisdes proferidas no STF seriam
condenaveis por se tratarem de invasao do Judiciario na esfera de competéncia politica,
impondo valores substantivos contrarios a posi¢do majoritariamente fixada na lei. O
certo, segundo o autor, seria uma movimentacdo legislativa quanto ao tema.
Independentemente do resultado final, seria ele legitimo se participassem do debate
todas as vozes representantes da populacdo. Em uma andalise mais radical e crua da
acepcao de Ely, a aprovacdo de norma que criminalizasse o aborto mesmo em casos de
estupro e risco de vida a mae'?® seria, a priori, legitima e condizente com a democracia,
pois que resultante do o6rgdo legitimado para representar a vontade e os valores da
maioria popular.

Outro autor que pode ser enquadrado no rol dos procedimentalistas ¢ Roberto
Gargarella, que se baseia nas ideias de Ely de que sdo os cidaddos (via representantes
eleitos) e ndo os juizes que devem resolver questdes substantivas. Ao Judicidrio caberia
o papel de evitar discriminagdes contra minorias discretas e insulares, com a diferenca
j& apontada de que, para Ely, a mera representatividade da pluralidade de ideias em um
processo de deliberacdo politica ja garantiria a igualdade na democracia, ao passo que,
para Gargarella (p. 173), essa representagdo deve ser substantiva, deve contar com a
primazia das deliberagdes coletivas entre os representantes, garantindo efetivamente que
as vozes minoritarias sejam ouvidas com capacidade de influir na decisao final. O autor
(p. 185) chama ainda a atengdo a um ponto essencial. Sendo a democracia instrumento

que permite o desenvolvimento individual do cidaddo, cabe-lhe o papel de acrescer a

Aborto necessario

I - se ndo hé outro meio de salvar a vida da gestante;

Aborto no caso de gravidez resultante de estupro

IT - se a gravidez resulta de estupro e o aborto é precedido de consentimento da gestante ou, quando
incapaz, de seu representante legal.

1270 voto condutor do Min. Luis Roberto Barroso teceu consideracdes acerca da autonomia da mulher,
seus direitos sexuais e reprodutivos, a igualdade dos sexos, a integridade fisica e psiquica da gestante,
bem como do impacto social da criminalizagdo das mulheres pobres.

128 A exemplo da PEC 181, de relatoria do Dep. Jorge Tadeu Mudalen (DEM-SP), que originalmente
tratava da ampliagdo da licenca maternidade a maes de bebés prematuros, mas a qual foi inserido
dispositivo que criminaliza o aborto em todas as circunstancias.
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autonomia de cada um. Portanto, da mesma forma que ¢ inaceitavel que um individuo
imponha sua vontade sobre os demais, tampouco pode a comunidade impor a alguns de
seus membros decisdes atinentes a planos de vida individuais. Caso se permita que a
coletividade determine como cada um deve levar sua vida, o objetivo primordial da
democracia deliberativa restara frustrado, pois se ampliara a autonomia de uns em
detrimento da dos outros.

A proposta da tradicdo genuinamente radical de Gargarella tem uma
intercessao com Ely ao isolar os tribunais ao controle dos procedimentos. Veja-se,
contudo, que o controle dos procedimentos veda o Judiciario ao acesso ao conteudo
substancial de uma matéria sob apreciacdo no processo legislativo. Mas, por outro lado,
enaltece o controle as formas e procedimentos que devem ser seguidos para a
consecuc¢ao do fim ultimo.

No cenario brasileiro, quando o STF interfere no processo legislativo por
violagdo a norma constitucional que versa sobre o assunto, mas sem se imiscuir na
matéria apreciada, estd atuando dentro dos pardmetros procedimentalistas de Ely e
Gargarella. Da mesma forma o seria se atuasse sobre as normas procedimentais
previstas nos regimentos internos das casas legislativas. Nao o faz, contudo, por
considera-las interna corporis, sendo que, como defendido nos capitulos anteriores, os
regimentos compdem o bloco de constitucionalidade brasileiro, merecendo a apreciagao
pelo STF. No geral, contudo, o que se tem ¢ que os ideais procedimentalistas ndo sao
empecilho ao controle judicial do processo legislativo, nem afronta a separacdo dos
poderes.

Ainda dentre os procedimentalistas encontra-se Jeremy Waldron, para quem a
teoria juridica contemporanea peca por idealizar o papel das cortes, em contrapartida a
marginalizacdo do Legislativo (1999, p. 8). Segundo o filésofo, criou-se uma acepcao
de que os juizes sdo figuras virtuosas e racionais, enquanto os legisladores seriam
gananciosos, vivendo de negociatas, barganhas e concessdes'”’. Estaria instaurado um
desconforto com a democracia a partir do momento em que se promovem juizes €

arranjos contramajoritarios em detrimento da manifestagao majoritaria.

12 Essa imagem ¢ recorrente no Brasil, em especial com as figuras do ex-ministro Joaquim Barbosa, do
STF, e do juiz Sérgio Moro, magistrados al¢ados a categoria de herois pela atuagdo punitiva (mesmo que
muitas vezes contestdvel) nos escandalos do Mensaldo e da Lava-Jato, respectivamente. Em
contrapartida, politicos e candidatos passaram a ser vistos, cada vez mais, como inimigos publicos,
merecedores de todo um aparato legal e jurisprudencial que os cerceie, em um cendrio intitulado de
Direito Eleitoral Maximo ou do Inimigo, nas palavras de Pereira (2013, p. 26-27).
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Esse “desconforto”, que Waldron (1999, p. 8) vai buscar na ideia de
“segredinho sujo” da teoria juridica contemporanea (dirty little secret, por Roberto
Mangabeira Unger), ¢ criticado pelo autor ao dizer que ndo ha razdo para supor que os
direitos sdo mais bem protegidos com a jurisdi¢ao constitucional do que poderiam ser
pelo Legislativo e também porque, independentemente do resultado gerado, cortes
constitucionais seriam democraticamente ilegitimas. Mesmo havendo deliberagdo em
uma corte, ela ¢ mais criticdvel por se ancorar em uma linguagem especifica e
inacessivel ao povo (precedent, text, doctrine and other legalisms), o que torna o debate
publico inacessivel e antidemocratico (WALDRON, 2006, p. 1386), e que afronta a
ideia do constitucionalismo popular, de que a Constitui¢do deve inspirar a atuagdo dos
cidadaos e politicos, ndo limita-la por meio dos juizes.

Na acepcao de Waldron (1999, p. 2), em razdo da pluralidade de concepcao
acerca da ideia de “justica” ndo caberia ao Judiciario lidar com questdes como
teorizagdo desse conceito, ou sobre qual o melhor procedimento de decisdo politica, ou
qual a instituicdo ou autoridade mais legitima para resolver desacordos morais da
sociedade. Tal papel caberia aos filésofos, como defendido pelo autor, encarregados de
guiar os “desacordos razoaveis” para a construcdo da teoria democratica da sociedade.
Segundo assevera, sO6 serdo legitimos os procedimentos que levarem a sério os
desacordos razoaveis em boa-fé sobre os direitos e que tratarem cada individuo com
igual respeito e 0 mesmo peso para a tomada de decisoes.

No cenario de deliberacao democratica a atuagao de uma corte constitucional
apenas ndo comprometeria a ideia de autoridade democratica se contribuisse na fase
deliberativa, sem deter a Gltima palavra na fase decisoria. A corte poderia auxiliar com
medidas que assegurassem o aumento na participagdo politica, o refor¢o das condigdes
democraticas, ou na procedimentalizagdo da fase de deliberagdo sobre uma questdao
particular de direitos.

Waldron (2006, p. 1360) abre, contudo, uma excepcionalidade para justificar o
controle de constitucionalidade acaso haja falha de alguma das condi¢des por ele
elencadas: o bom funcionamento das instituigdes democraticas, incluindo um
Legislativo representativo eleito pelo sufragio universal; o bom funcionamento de
institui¢des judiciais com base ndo representativa para lidar com demandas individuais e
assegurar o Estado de Direito; o compromisso dos membros da sociedade e das

autoridades com a ideia de direitos individuais e de minorias; € o desacordo de boa-fé
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sobre direitos entre os membros da sociedade, compromissados com a ideia de
direitos'*’.

Para o autor (2006, p. 1406), o controle encontraria lugar em caso de
parlamentos disfuncionais, culturas politicas corruptas e sectarias, legados de racismo e
outras formas de preconceito endémico (peculiar pathologies, dysfunctional legislative
institutions, corrupt political cultures, legacies of racism and other forms of endemic
prejudice). Aparentemente, Waldron justifica a jurisdicdo constitucional se o
parlamento for brasileiro.

Com essa breve andlise dos trés expoentes do procedimentalismo aqui
escolhidos, percebe-se que esta corrente prega, via de regra, o distanciamento das cortes
constitucionais da atividade politica, seja no processo legislativo, seja na apreciacao do
conteudo legislado. Nao obstante, Ely e Gargarella excepcionam a jurisdi¢dao
constitucional no controle do procedimento, quer dizer, no ambito formal do processo
legislativo. Para os dois, caberia a interferéncia judicial, por exemplo, em um projeto de
lei iniciado na Camara dos Deputados e que modificasse os efetivos das Forgas
Armadas, sendo que o art. 61, §1° da Constituicdo determina ser iniciativa privativa do
Presidente da Republica. Pelo vicio formal, caberia ao Judiciario intervir. Da mesma
forma no caso de aprovagdo por maioria simples de um projeto de lei complementar ou
mesmo uma emenda constitucional.

Ja Waldron vai além e defende a possibilidade de atuacao do Judiciario em
questdes substanciais nas situagdes excepcionais por ele elencadas. Suas
excepcionalidades viram regra, contudo, no cenario politico brasileiro. Projetos como a
PEC 181, que criminaliza o aborto em qualquer situa¢do, violam a ideia de
compromisso com direitos individuais e de minorias. Ademais, o Brasil ¢ exemplo
internacional de disfuncionalidade politica, apresentando elevados indices de corrupgao
e intolerdncia com as minorias (indigenas, negros, populagdo LGBT, adeptos de
religides de matriz africana, por exemplo). Nas ideias de Waldron, o cendrio brasileiro
seria campo para a atuagao da jurisdi¢do constitucional. Um possivel exemplo talvez

fosse uma intervencao do STF, via mandado de seguranca parlamentar, na tramitagcdo da

"% No original: (1) democratic institutions in reasonably good working order, including a representative
legislature elected on the basis of universal adult suffrage; (2) a set of judicial institutions, again in
reasonably good order, set up on a nonrepresentative basis to hear individual lawsuits, settle disputes, and
uphold the rule of law; (3) a commitment on the part of most members of the society and most of its
officials to the idea of individual and minority rights; and (4) persisting, substantial, and good faith
disagreement about rights (i.e., about what the commitment to rights actually amounts to and what its
implications are) among the members of the society who are committed to the idea of rights.
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PEC 181, por sua matéria afrontar direitos fundamentais da gestante, partindo do art. 60,
§4°, da Constituigdio. E o momento em que o procedimentalismo admitiria suas
limitagdes e abriria alas ao substancialismo.

Em suma, substancialistas e procedimentalistas se estranham na apreciacdo da
legitimidade do controle de constitucionalidade na medida em que, para os primeiros, o
controle ¢ um instrumento de protecdo de valores constitucionais tidos como superiores
e oponiveis ao poder do Estado, ao passo que os ultimos o vém como procedimento
para assegurar a posicdo privilegiada da Constituigdo em termos de rigidez e
superioridade formal. Essa dicotomia €, contudo, fruto de um reducionismo que, nas
palavras de Pereira (2010, p. 21), enquadra o poder como algo essencialmente ruim e
cujo controle teria viés negativo.

Segundo o professor mineiro, ambas as correntes sustentam a visao limitada
que restringe o controle a um momento posterior a fundac¢do constitucional, restrito a
garantir a normatividade previamente definida. Ou seja, o controle estaria condensado
as fungdes de reduzir e limitar, sendo que, em verdade, o controle deve ser
reinterpretado com possibilidade de prestacdes positivas e performances promotoras
(2010, p. 22).

A partir do momento em que o poder passa a ser visto com potencialidades
construtivas, o controle de constitucionalidade passa a ter como objeto a sua gestdo,
pelo que Pereira (2010) passa a dividi-lo em duas dimensdes, uma em nivel teorético e
outra em nivel dogmatico.

A nivel teorético fala-se na dimensdo fundante do controle que, ao observar as
condicdes de formacdo da vontade politica de determinada comunidade, promove
juridicamente a vontade manifestada no ato constituinte (PEREIRA, 2010, p. 37). E
ligada ao problema da legitimacdo quanto a titulacdo e a formagdo do poder, de modo
que o controle deixa de ser apenas um sistema de restricdes, mas uma forma de prote¢ao
da cldusula social.

Ja a nivel dogmatico ha a dimensdo do controle garantia, esse sim a posteriori,
usualmente atribuido a um viés negativo, limitador, preocupado com a adequacdo do
exercicio de determinadas condutas. A dimensdo garantia toca o problema da corregao
do desempenho do poder e cumprimento da ordem constitucional, papel que Pereira
(2010, p. 201) elenca como um principio constitucional por se apresentar como
mecanismo de realizacao diferida da constitucionalidade. Embora o controle garantia

ndo atue na fundagdo dos pressupostos normativos de uma determinada comunidade,
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age posteriormente para garantir a observacao do momento fundacional (2010, p. 204),
havendo ai uma retroalimentagcdo das fungdes do controle: a toda funcdo negativa da
limitagdo do poder corresponde necessariamente uma fun¢do positiva de promocgao de
certos ideais (2010, p. 31).

Ao trazer a ideia de controle fundante como promog¢do da vontade do ato
constituinte, o autor (2010, p. 248-249) trilha o caminho para a superacdo do desafio
contramajoritario e para o fortalecimento da relagdo entre democracia e constitui¢do.

Em suas palavras sobre as normas constitucionais fundantes:

[S]e essas tém como objetivo central controlar, através da criacdo normativa,
as vias através das quais sdo criados, regulados e exercidos os processos de
poder e a gestdo dos interesses publicos no seio de uma determinada
comunidade politica, a democracia representa o unico método politico
compativel com as exigéncias de respeito a autonomia individual que se
radica, sempre, nos postulados da liberdade e da igualdade. Nesse sentido, a
compreensdo adequada da mitua implicacdo entre democracia e constituicao
tem como efeito a superacdo do desafio contramajoritario e o fortalecimento
reflexivo de ambas.

Com essa ideologia, a dicotomia substancialismo versus procedimentalismo
acaba perdendo lugar, principalmente porque, para o autor (2010, p. 40), a redugdo do
constitucionalismo ao procedimentalismo corre o risco de esvaziar a capacidade
conformadora da dimensdo fundante do controle constitucional. A solugdo apresentada
por Pereira, somada as excecOes feitas pelos proprios procedimentalistas, acabam
minando os argumentos restritivos do controle de constitucionalidade. Nao ¢, contudo,
um substancialismo que traz a ameaga de um processo de judicializacdo irrefredvel que
se mostra a melhor corrente. Talvez a saida seja uma terceira via, mais timida, mas
também mais coerente: a corrente garantista.

Nos moldes apresentados por Rosa (2011, p. 5), para a corrente garantista o
Estado Democratico de Direito deve suplantar a mera democracia formal para alcangar a
democracia material, na qual os direitos fundamentais devem ser respeitados, efetivados
e garantidos. Assim sendo, busca a sujei¢ao formal e material das praticas juridicas aos
contetdos constitucionais.

Da leitura que se faz da obra do autor supra (p. 6), depreende-se um
contraponto ao procedimentalismo, na medida em que, para o garantismo, o Poder
Legislativo ¢ limitado por fronteiras materiais, ndo podendo se afastar materialmente da
Constituicao, o que impede a visao simplista da democracia vinculada a vontade da

maioria em opressdo a minoria. Por outro lado, Aieta (2017, p. 11) apresenta o
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contraponto ao substancialismo ao ressaltar o valor do garantismo em matéria de
jurisdi¢do constitucional, pois a corrente garantista se isola dos juizos politicos de valor
pelos magistrados no momento da decisao.

Como que buscando um meio termo entre as duas correntes inicialmente
trabalhadas, o garantismo se preocupa com a garantia da validez substancial de direitos
e normas, ou seja, sua conformidade com os principios substantivos. O faz, contudo,
pela formulagdo de técnicas de garantia idoneas para assegurar o maior grau de
efetividade dos direitos reconhecidos constitucionalmente. Ha, portanto, o respeito pelas
féormulas e pelos procedimentos de producdo democratica das leis, de modo que Belloso
Martin (p. 154) diz ser o garantismo um aperfeicoamento do positivismo juridico"', em
contraposigdo a ideia de um neoconstitucionalismo atrelado & moralidade'**.

O respeito ao procedimento, como exposto por Belloso Martin, ¢ condigao
necessaria para assegurar a validez formal das decisdes. A diferenca crucial com relacao
a corrente procedimentalista ¢ que, assegurada a validez formal e técnicas que atendam
aos principios constitucionais, alcanga-se a validez substancial, objeto perseguido pelos
substancialistas. £ um pensamento em cadeia, pelo qual as técnicas de produgdo
legislativa devem respeitar principios fundamentais substantivos para que o
procedimento formal seja valido e, assim, produza normas com contetdo substancial
consequentemente valido.

Nos dizeres de Cademartori e Neves (p. 129), ao trabalharem as ideias de Luigi
Ferrajoli (2011b, p. 21), a corrente garantista entende pela submissdo vinculante e
inderrogavel da produgdo legislativa as normas constitucionais relativas aos
procedimentos e a conteudos compativeis com a Constituicdo, sob pena de gerar
antinomias (por comissio) ou lacunas (por omissio) '*>. Dizem as autoras (p. 130) que,
para a corrente garantista, a produ¢do normativa se submete a normas nao apenas
formais como também substanciais do direito positivo, quer dizer, o processo legislativo
deve seguir os principios constitucionais.

A titulo de exemplo que encampa os ideais garantistas, imagine-se um

regimento de uma casa legislativa aleatéria em algum ente federativo brasileiro, o qual

P! Embora autores como Cademartori e Neves (2012, p. 127) digam ser indevida a correlagio do
constitucionalismo garantista com o pos-positivismo.

132 Nesse sentido, Ferrajoli (2011a, p. 113) defende no garantismo a positivagio do dever ser do direito e
a sujeicdo de todos os poderes a limites e vinculos juridicos, de forma que a ponderacdo, exaltada no
neoconstitucionalismo de viés moral, representa uma regressao ao direito jurisprudencial pré-moderno.

133 Na esteira deste trabalho, defende-se que a producdo legislativa também incorrera em lacunas ou
antinomias se afrontar os regimentos internos das casas legislativas, pois que insertos no bloco de
constitucionalidade material.
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preveja que os votos dos parlamentares representantes de partidos que alcancaram
menos de cinco por cento dos votos validos tenham um peso menor no momento de
votagdes em plendrio (como se cada parlamentar desse grupo equivalesse a meio voto).
A positivacao regimental de tal dispositivo confere, a priori, validez formal as normas
advindas desse processo de votacdo; contudo, tem-se ai uma clara violagdo ao ideario
republicano que confere igualdade aos votos, ou seja, violagdo frontal a principio
constitucional substantivo. Pelo entendimento garantista, a legalidade das normas
decorrentes do suposto regimento imaginado estaria fatalmente comprometida pelo
desrespeito aos preceitos constitucionais, mesmo que a formalidade parecesse adequada
(a verdade ¢ que, para o garantismo, a formalidade da norma regimental ja estaria
comprometida por se revelar afrontosa a Constitui¢ao).

O garantismo traz, portanto, uma superacdo do “paleopositivismo”
(FERRAIJOLI, 2011b, p. 24), no qual se regulavam apenas as formas, sem se preocupar
com o contetdo. Embora o garantismo pregue a disciplina positiva da produgdo juridica
por técnicas e procedimentos como forma de democratizar a produ¢do normativa, ¢
necessario o aprimoramento do positivismo para tomar em consideragdo os direitos
fundamentais, de modo a constranger a atividade legislativa dentro dos ditames
constitucionais substantivos (CADEMARTORI; NEVES, p. 141).

Indo mais a fundo pode-se perceber, na esteira de como apontado por Ferrajoli
(2011b, p. 21), que, no constitucionalismo garantista, os principios e direitos
fundamentais se comportam como regras, pois implicam a existéncia ou impdem a
introducdo de regras consistentes em proibi¢des de lesdo ou obrigagdes de prestacdo.
Usando o exemplo dado do regimento aleatdrio, a partir do momento em que existe o
principio da igualdade do voto, sua positivagao serve como regra a nortear a atuagao do
procedimento legislativo, sendo que sua inobservancia ¢ passivel de censura.

Vé-se que, para essa corrente, hd uma sujeicdo da legislagdo a normas de
produgdo ndo apenas formais, mas também substanciais, cuja violacdo gera antinomias
ou lacunas. Nesse sentido, diz Ferrajoli (2011b, p. 24) que o garantismo completa o

134

positivismo por positivar tanto o “ser” quanto o “dever ser” do Direito ~', mas também

% Explica o autor: El primer iuspositivismo del Estado legislativo de Derecho equivale a la
positivizacion del “ser” legal del Derecho, que permite la democratizacion de sus formas de produccion,
condicionando su validez formal a su caracter representativo, sobre el que se funda la dimension formal
de la democracia politica. El segundo iuspositivismo, que es el del Estado constitucional de Derecho,
equivale a la positivizacion del “deber ser” constitucional del Derecho mismo, que permite la
democratizacion de sus contenidos, condicionando su validez sustancial a su coherencia con los derechos
de todos que son los derechos fundamentales, en los que se funda la dimension sustancial de la
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completa o Estado de Direito — cuja democracia representativa se manifestava
tradicionalmente na onipoténcia da maioria — ao sujeitar a atividade legislativa ao
Direito e ao controle de constitucionalidade. Segundo o autor, apenas a rigida disciplina
positiva da producao juridica tem condigdes de democratizar suas formas e conteudos,
quer dizer, defende-se uma normatividade forte das constitui¢des rigidas de modo que,
dado um direito fundamental constitucionalmente estabelecido, ndo deve haver normas
em contradi¢do a ele (FERRAJOLI, 2011b, p. 52). Restaria, assim, solucionado o
embate entre razao e vontade, pois a positivacao da lei da razao na forma de principios e
direitos fundamentais seria limite a lei da vontade ou lei da maioria (FERRAJOLI,
2011a, p. 100).

Partindo da ideia garantista de que a formalidade da produgdo normativa ndo
pode escapar a substancia constitucional, fica facil constatar que, segundo essa acepgao,
os procedimentos internos do processo legislativo devem estar em consonancia com as
disposi¢cdes da Constituigdo, como o devido processo legislativo e o respeito a
participagdo das minorias. Nao o sendo, deflagra-se de imediato uma irregularidade que
requer seja sanada em sede de controle judicial, afastando o argumento escusavel de

matéria interna corporis.

democracia constitucional. Gracias al primer positivismo juridico se confié el “quién” y el “como” de la
producciéon normativa a sujetos politicamente representativos de los gobernados. Merced al segundo, se
vincul6 el “qué” de las normas producidas a la garantia de los intereses y necesidades vitales de aquéllos.
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CAPITULO 4 - MECANISMOS JUDICIAIS PARA CONTROLE DO
PROCESSO LEGISLATIVO

[S]e o proprio Parlamento desrespeita o processo de
formacdo das leis, negando a alguns de seus
membros o direito essencial de discutir as
proposi¢des segundo uma ordem previamente
estabelecida, ndo se faz, ele proprio, depositario fiel
da grave missdo institucional que lhe foi confiada,
pois uma lei ou emenda constitucional oriunda de
processo viciado ndo pode qualificar-se, por
imprestavel e invalida que €, como um ato estatal,
digno do acatamento e da reveréncia da coletividade
a que se destina'®’.

Nos capitulos anteriores buscou-se mostrar que os regimentos internos das
Casas Legislativas dispdem de matéria constitucional, qual seja, processo legislativo e
organizacdo de Poder do Estado. Pelo tanto, assim como ocorre noutros paises, caberia
enquadra-los no grupo de normas que compdem o bloco de constitucionalidade
brasileiro, ja& que, embora formalmente infraconstitucionais, encampam matéria de
cunho constitucional.

Defendeu-se também, com amparo na doutrina mais atualizada, que a mera
alegacdo generalizada de que os regimentos trazem normas interna corporis nao ¢
fundamento valido para afastar a apreciacdo judicial dos atos que contraditem seus
dispositivos. Mostrou-se que essa ¢ uma postura evasiva do Supremo Tribunal Federal,
dissonante da evolu¢do da democracia constitucional. A posi¢cao mais adequada dentro
do contexto de uma criagdo do Direito em contraditério ¢ de forma plural ¢ a
possibilidade de a jurisdicao constitucional ser exercida sobre o processo legislativo,
visto ser etapa de manifestacdo democratica que atinge todos os envolvidos.

Resta, entdo, perquirir qual a forma adequada na normativa patria para se
provocar o Judicidrio a exercer o controle sobre os atos que violam os regimentos
internos e ferem o devido processo legislativo. Fala-se, nessa situagdo, em controle
preventivo, pois que efetuado no iter do processo de producdo normativa, podendo ser
politico ou juridico.

O controle politico preventivo nao ¢ objeto deste estudo, mas, apenas a titulo

de mengao, relembra-se poder ser ele feito pelo proprio Poder Legislativo na Comissao

135 Excerto retirado do voto do Min. Celso de Mello no MS n° 22.503/DF.
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de Constituicio e Justica'’® da respectiva Casa, ou pelo poder de veto do Poder
Executivo, consoante art. 66, § 1°, da CRFB/88"’. O controle judicial preventivo, por
sua vez, ¢ efetuado pelo Poder Judiciario quando provocado mediante mandado de
seguranca impetrado por parlamentar. Suas particularidades serdo mais bem apreciadas

nos topicos que se seguem.

4.1.Analise pela exclusdo: as acdes ndo cabiveis para o controle do processo

legislativo

Antes de tratar especificamente do mandado de seguranga parlamentar como o
instrumento hébil a provocar a jurisdi¢do constitucional sobre o processo legislativo, ¢
interessante passar por uma breve andlise das outras acdes que poderiam remeter ao
controle debatido, mas que por peculiaridades que lhes sdo inerentes foram afastadas.
Cabe lembrar que se trata de controle de constitucionalidade preventivo sobre atos do
iter procedimental que afrontam a Constituicdo diretamente ou as normas regimentais,
vistas como materialmente constitucionais pelos motivos ja elencados anteriormente.
Dito de outra forma, afere-se a violagdo do devido processo legislativo como violagao a
Constituigao.

O primeiro instrumento a ensejar mencao ¢ a A¢do Civil Publica, suscitada
como possibilidade por Barbosa (p. 202) ao partir da analise do devido processo

legislativo como direito de titularidade difusa'**, o que encontraria fundamento no art.
1°, inc. IV da Lei n° 7.347/85, que disciplina a ACP'*®. No entanto, por mais que a

doutrina especializada (Cattoni de Oliveira, 2016; Bernardes Junior, 2009; Del Negri,

1 E seus equivalentes nas Assembleias Legislativas Estaduais e CAmaras Municipais.

37 Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviara o projeto de lei ao Presidente da
Republica, que, aquiescendo, o sancionara.

§ 1° - Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou
contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de quinze dias uteis, contados da
data do recebimento, € comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os
motivos do veto.

P8 0 art. 81, inc. I do Codigo de Defesa do Consumidor dita que direitos ou interesses difusos sdo os
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato. A partir dessa leitura Leonel (p. 93) ensina que os interesses difusos “se referem a
grupos menos determinados de pessoas, entre as quais inexiste um vinculo juridico ou fatico muito
preciso, possuindo objeto indivisivel entre os membros da coletividade, compartilhavel por niimero
indeterminado de pessoas”.

39 Art. 1° Regem-se pelas disposi¢des desta Lei, sem prejuizo da acdo popular, as agdes de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:

(..)

IV - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo.
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2011; dentre outros) venha refor¢ando a publicidade do interesse sobre o devido
processo legislativo, o proprio autor ja exclui essa possibilidade assim que a elenca.
Segundo aponta, uma vez que a apreciacdo de violacdo a norma constitucional ou
regimental sobre processo legislativo enseja a declaragdo de inconstitucionalidade, a
ACP seria uma via disfarcada para conferir efeitos erga ommnes ao controle de
constitucionalidade, usurpando a competéncia do STF.

Afasta-se, também, a possibilidade de controle mediante propositura de Ag¢ao
Direta de Inconstitucionalidade, instrumento destinado ao controle abstrato'*’ de ato
normativo apds a conclusdo do processo legislativo. Meirelles et al. (2017, p. 461)
apontam que a orientacdo sobre a ADI exclui a possibilidade de sua propositura em
carater preventivo. Como consectario logico, afasta-se também a possibilidade de
propositura de A¢ao Declaratoria de Constitucionalidade para apreciar vicios no iter
procedimental, ja que ndo se fala em controle concentrado preventivo, entendimento
sedimentado pelo STF ao afirmar que a ADI s pode ter “como objeto juridicamente
idoneo leis e atos normativos, federais e estaduais, ja promulgados, editados e
publicados” '*'. Afinal, sem o fim escorreito do processo legislativo ndo ha objeto (lei
em tese) a ser julgado inconstitucional como produto final.

O instrumento processual que mais se aproximou de ser o adequado ao controle
do processo legislativo (desconsiderando-se o mandado de seguranca) foi a Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental, cujo artigo 1° elenca como objeto “evitar ou
reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico”, sendo o
devido processo legislativo um direito fundamental. A hipotese de cabimento da ADPF
sempre recebe significativas consideragdes da doutrina especializada desde o inicio dos
estudos sobre este instrumento.

Em um breve apanhado historico, Meirelles et al. (p. 628) contam que a
entrada em vigor da Constituicdo de 1988 alterou radicalmente a relacdo entre os
controles concentrado e difuso, reforcando aquele em detrimento deste. Acusam os
autores que “subsistiu um espaco residual expressivo para o controle difuso relativo as

matérias nao suscetiveis de exame no controle concentrado”, em virtude do qual surgiu

190 controle abstrato, feito de forma concentrada, busca a aferigio da (in)constitucionalidade de lei ou
ato normativo em tese, independentemente de a andlise partir de um caso concreto, sendo concentrado em
um unico 6rgdo de ctpula. Ja o controle concreto, procedido de maneira difusa, é exercido por juizes em
qualquer esfera normativa (respeitada a competéncia do 6rgdo jurisdicional) ao analisar a compatibilidade
do ordenamento juridico com a Constituigdo a partir de um caso concreto. No Brasil se diz existir o
modelo judicial misto, em que coexistem os dois modelos mencionados.

141 ADI 466-DF, rel. Min. Celso de Mello, DJU 10.5.91, p. 5.929-5.930.
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a ideia de desenvolvimento de um “incidente de inconstitucionalidade” ao qual se
somou a proposta da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental para
colmatar as lacunas existentes no quadro de competéncias do STF.

Face ao problema que se apresentava, em 1997 foi instituida, por sugestao de
fris Resende, entio Ministro da Justica, a Comissdo Celso Bastos, que elaborou
anteprojeto de lei disciplinando a ADPF (GOMES, 2008, p. 348). A proposta cuidava
dos principais aspectos do processo e do julgamento da ADPF, estabelecendo o rito
perante o STF, os legitimados ativos, os pressupostos para sua instauragao e os efeitos
da decisao.

Paralelamente, tramitava no Congresso Nacional o PL n°® 2.872, de autoria da
Deputada Sandra Starling, que também objetivava disciplinar a ADPF, mas recebia o
nome de “reclamac¢ao”, devendo ser formulada ao STF por um décimo dos deputados ou
senadores (MEIRELLES et al., p. 630). Insta pontuar, como o faz Gomes (p. 349), que
o foco do projeto de lei se diferenciava do proposto pela Comissdo Celso Bastos. A
ideia da reclamacdo visava proteger os preceitos fundamentais quando a violagdo
decorresse de inobservancia do processo legislativo constitucional ou da interpretagao e
aplicacdo dos regimentos internos do Senado Federal e da Camara dos Deputados ou do
regimento comum do Congresso Nacional.

O projeto de lei, que resultou na Lei n® 9.882/99, foi relatado pelo Dep. Prisco
Viana, que ofereceu um substitutivo'** bastante semelhante ao anteprojeto da Comissio
Celso Bastos, mas mantendo o cabimento da argui¢do em face de interpretacao ou
aplicacdo dos regimentos internos. Apds a tramitagdo do projeto no Legislativo,
contudo, ele foi parcialmente vetado pelo Presidente da Republica (Mensagem 1.807, de
1997), excluindo o cabimento de ADPF em face de interpretacdo ou aplicagdo dos
regimentos parlamentares. O veto, que foi mantido pelo Congresso Nacional, trazia em

suas razoes:

Nao se faculta ao Egrégio Supremo Tribunal Federal a intervengao ilimitada
e genérica em questdes afetas a "interpretacdo ou aplicagdo dos regimentos
internos das respectivas casas, ou regimento comum do Congresso Nacional"
prevista no inciso II do paragrafo nico do art. lo. Tais questdes constituem
antes matéria interna corporis do Congresso Nacional. A intervengao
autorizada ao Supremo Tribunal Federal no ambito das normas constantes de
regimentos internos do Poder Legislativo restringe-se aquelas em que se
reproduzem normas constitucionais.

142 Qubstitutivo, conforme ensina Kildare Carvalho (2014, p. 196), ¢ uma emenda apresentada como
sucedanea de uma proposicao, mas que a altera substancial ou formalmente, em seu conjunto.
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Ao fim, ficou estabelecida a inviabilidade de propositura da ADPF no processo
legislativo, seja pelo veto ao projeto de lei nessa parte, seja pela tradicao brasileira de
nao se falar em controle judicial preventivo no controle concentrado (FERNANDES, p.
996).

A ideia, contudo, ndo passou despercebida, havendo aqueles que exaltam ainda
as vantagens da ADPF sobre o mandado de seguranca para o controle do processo
legislativo. Meirelles et al. (p. 683) sdo simpaticos a admissibilidade da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental que tenha como objeto proposta de emenda a
COHStitui(;5.0143 por duas razdes. Primeiramente, porque o art. 6°, § 1°, da norma
disciplinadora da ADPF autoriza a ampliagdo do debate constitucional com a oitiva de
pessoas com experiéncia e autoridade na matéria, seja pela via dos amici curiae'*, seja
pela realizacdo de audiéncias publicas'®. A outra razdo ¢ a ampliacdo do rol dos
legitimados ativos para a propositura da argui¢do, que segue a mesma sistematica dos

146 X .
, em contraposicao a restricdo do

legitimados pela Constituicdo para propor ADI
mandado de seguranca, que se limita aos parlamentares.

Por sua vez, Barbosa (p. 203) também elenca as vantagens do uso da ADPF
sobre 0 mandado de seguranga, enquanto instrumento de controle concentrado.
Primeiramente, o fundamento de se evitar lesdo a preceitos fundamentais justificaria o

uso da arguicdo no controle do processo legislativo para evitar que uma norma viciada

' Embora nesta parte da obra os autores s6 mencionem a PEC como objeto da ADPF, o entendimento se
amplia para a tramitagdo de projetos de lei em geral.

144 Chevitarese (p. 309) aponta que, embora nio haja previsdo expressa para participagio de amicus
curiae em mandado de seguranga, a doutrina defende sua admissdo. Soma-se a isso que, na analise do MS
n. 32.033/DF, a maioria do STF entendeu pelo cabimento do amigo da corte em mandado de seguranga na
hipétese de tramitagdo de projeto de lei, por constituir matéria de interesse publico, o que demanda uma
discussao ampla.

1458 12 Se entender necessario, poderé o relator ouvir as partes nos processos que ensejaram a arguicio,
requisitar informagdes adicionais, designar perito ou comissao de peritos para que emita parecer sobre a
questdo, ou ainda, fixar data para declaragdes, em audiéncia publica, de pessoas com experiéncia e
autoridade na matéria.

146 Art. 103. Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de
constitucionalidade:

I - o Presidente da Republica;

II - a Mesa do Senado Federal;

IIT - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal;

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederagao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.
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entrasse em vigor. E no caso de aprovacao superveniente da lei, enquanto que o manejo
de mandado de seguranga acarreta a perda do seu objeto, com a ADPF a promulgacao
da norma ndo ensejaria a prejudicialidade da acdo, mas, quando muito, sua conversao
em uma ADI, pois que, em principio, as duas vias processuais seriam fungiveis.

Apesar de pertinentes as consideragdes dos doutrinadores supra, a
jurisprudéncia afasta a hipotese de propositura da ADPF para controle de
constitucionalidade sobre vicio no processo legislativo. Restou, portanto, o remédio
constitucional do mandado de seguranca como op¢ao valida de provocagao do
Judiciario, enquanto solucao de lege ferenda até se pensar na criagdo de um instrumento

proprio, como defende Chevitarese (p. 314).

4.2.Mandado de seguranca contra vicio no processo legislativo

Destaca-se do artigo 1° da Lei n° 12.016/2009, que disciplina os mandados de
seguran¢a individual e coletivo, que este instrumento deve ser manejado para proteger
direito liquido e certo quando houver ilegalidade ou abuso de poder por parte de
autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem as fungdes que exerca.

A titulo de esclarecimento, lecionava Celso Barbi (1993, p. 56) que a
controversa no¢ao de direito liquido e certo ndo foi criada pelo legislador constituinte
nem pelo ordinario, mas fora buscada na jurisprudéncia do STF, tendo sido introduzida
por Pedro Lessa, quando da formulagdo da doutrina do habeas corpus. Segundo
ensinamentos do autor, seguidos por Meirelles ez al.'*’, a incontestabilidade recai sobre
os fatos, cabendo ao juiz resolver a questdo de direito, por mais intrincada que se
apresente (Barbi, p. 61). Nesse sentido, tem-se o conceito de direito liquido e certo
como tipicamente processual, afeito ao modo de ser de um direito subjetivo no
processo, pelo que pondera que “a circunstancia de um determinado direito subjetivo
realmente existir ndo lhe da a caracterizagdo de liquidez e certeza; esta s6 lhe ¢ atribuida
se os fatos em que se fundar puderem ser provados de forma incontestavel, certa, no
processo” (p. 61).

Ja nas linhas de Buzaid (1989, p. 88) o conceito de direito liquido e certo ¢

esclarecido pela ideia de sua incontestabilidade, quer dizer, o direito subjetivo atribuido

47 Dizem os autores que ha impropriedade no conceito de “liquidez e certeza”, pois que alude a precisdo
e comprovacdo do direito, quando deveria fazé-lo em relagdo aos fatos e situagdes que ensejam o
exercicio desse direito (p. 38).
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pela norma a pessoa deve ser insuscetivel de duvidas, sendo que “se surgir a seu
respeito qualquer controvérsia, quer de interpretacdao, quer de aplicagdo, j4 ndo pode
constituir fundamento para a impetragdo de mandado de seguranga”. E, portanto, o
direito comprovado de plano, ideia em comum que permeia a doutrina sobre o assunto.
Ainda explorando os conceitos trazidos pelo dispositivo legal, Meirelles et al.
(p. 36) ensinam também que a categoria de “atos de autoridade” encampa aqueles
praticados pelos parlamentares na elabora¢do da lei. Desta feita, quanto a autoridade
coatora que pratica o ato a ensejar a impetracdo do mandamus no curso do processo
legislativo, trata-se do Presidente da Mesa Diretora das Casas Legislativas. Esse
entendimento ¢ derivado, inclusive, da leitura direta da CRFB, quando em seu art. 102,

ccd9’148

inciso I, alinea , resguarda o direito a dita a¢do contra ato, dentre outros, do

Presidente das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal'®.

Com relagdo ao polo ativo da lide instaurada para o controle do processo
legislativo, no Capitulo 3 deste trabalho pontuou-se que o STF tem o entendimento
historico de que o cidaddo particular ndo detém legitimidade ativa para impetrar o
mandado de seguranca competente. Em verdade, ¢ assente que essa prerrogativa cabe
exclusivamente aos parlamentares'’ que participam do iter procedimental, lesados em
seu direito publico subjetivo de votar regularmente as matérias em analise.

Paulo e Alexandrino (p. 181) explicam que terceiros ndo podem reivindicar o
controle judicial do processo legislativo, mesmo que invoquem a condicdo de
destinatarios da lei futura, porque ndo dispdem do direito publico subjetivo de
supervisionar a elaboracdo das normas. Se assim o fosse, dizem os autores, correr-se-ia
o risco de transformar essa modalidade de controle em controle preventivo de

constitucionalidade abstrato, o que ndo se sustenta no modelo brasileiro. Seria um

sucedaneco indevido a agao direta de inconstitucionalidade.

148 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao, cabendo-
lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

(..)

d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas alineas anteriores; o mandado de
seguranga e o habeas data contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do Procurador-Geral da Republica e do proprio
Supremo Tribunal Federal;

149 Lembrando que o Presidente do Congresso Nacional é o Presidente do Senado Federal.

150 Meirelles et al. (p. 44) lembram que essa prerrogativa foi estendida as “minorias” no Congresso
Nacional, apontando exemplificativamente os julgados dos MS n° 24.849/DF, MS n° 26.441/DF, MS n°
24.831/DF, MS n° 24.845/DF, MS n° 24.846/DF, MS n° 24.847/DF e MS n° 24.848/DF.
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Deve-se pontuar também, como o faz Velloso (p. 277), que tampouco os
partidos politicos tém legitimidade ativa para interpor o mandado de seguranca contra
violagdo do processo legislativo. Esse entendimento, ja consolidado pelo Supremo
Tribunal Federal, coaduna, em primeira leitura, com a sistematica literal da Lei n°
12.016/2009, que s6 concede ao partido politico a prerrogativa de impetrar mandado de
segurancga coletivo “na defesa de seus interesses legitimos relativos a seus integrantes ou
a finalidade partidaria” '>'. Com relagdo a essa redagio, assim explicam Meirelles et al.

(p. 144):

Observamos, todavia, que o mandado de seguranga coletivo ndo se presta a
defesa de direito individual de um ou de alguns filiados de partido politico,
de sindicato ou de associacdo, mas, sim, de categoria, ou seja, da totalidade
ou de parte de seus filiados que tenham direito ou uma prerrogativa a
defender em juizo.

Por esse entendimento, o0 mandado de seguranca coletivo somente poderia ser
impetrado por partido politico na defesa de direito subjetivo da totalidade de seus
filiados, o que inclui aqueles que ndo ocupam cargo politico elegivel. Sendo assim, a
partir do momento em que o entendimento doutrinario e jurisprudencial dominante € no
sentido de que o direito ao devido processo legislativo ¢ inerente apenas ao parlamentar
que dele faz parte, a prerrogativa de contestar as fases de elaboracdo da lei ndo poderia
se estender aos demais filiados do partido. Desta feita, afasta-se a possibilidade de se
interpor o mandamus coletivo para esse tipo de controle preventivo, face a falta de
interesse processual.

Como ja discorrido ao longo deste trabalho, o entendimento atual sobre os atos
que ensejam a impetragdo do writ € deveras restritivo e criticivel. Recaem tdo somente
sobre os atos de autoridade afetos ao processo legislativo e a administragdo da Casa
respectiva, mas desde que infrinjam imediatamente a Constitui¢ao ou norma regimental
cujo conteudo guarde relacdo direta com as disposi¢cdes constitucionais de processo
legislativo (OLIVEIRA, 2014, p. 103) e ofendam direitos ou prerrogativas do
impetrante parlamentar (CHEVITARESE, p. 307).

ST Art. 21. O mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por partido politico com representagao
no Congresso Nacional, na defesa de seus interesses legitimos relativos a seus integrantes ou a finalidade
partidaria, ou por organizacdo sindical, entidade de classe ou associagdo legalmente constituida e em
funcionamento ha, pelo menos, 1 (um) ano, em defesa de direitos liquidos e certos da totalidade, ou de
parte, dos seus membros ou associados, na forma dos seus estatutos e desde que pertinentes as suas
finalidades, dispensada, para tanto, autorizagdo especial.
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Quando o parlamentar legitimado a impetrar o mandamus o faz, esta buscando
a constitucionalidade e a integridade juridica do processo legislativo, além de resguardar
seu direito subjetivo a correta observancia dos tramites adequados e a ndo se submeter a
um processo legislativo inconstitucional. Interessante ¢ a consideragao de Chevitarese
(p. 275) de que a impetragdo do writ remete ao principio legisprudencial da densidade
normativa, que pressupde que toda limitagdo externa deve ser justificada na propor¢ao
da densidade do impacto normativo, ou, melhor dizendo, que quanto mais forte a
restri¢ao de liberdade constante de uma san¢ao, mais completa deve ser sua justificagao.

Nos dizeres da autora, “a expansao da atuagao do Estado deve corresponder um
incremento na eficacia dos mecanismos de prote¢do ao individuo”. Dai se retira o papel
do mandado de seguranga parlamentar enquanto contrapeso ao poder concedido a
liberdade do Legislativo. Na falta de higidez durante a condugao do processo legislativo
a justifica¢do da atuacao do Poder Legislativo queda viciada, insuficiente, cabendo ao
mandado de seguranga ser impetrado como ultimo recurso disponivel para se assegurar,
ao menos, o direito individual do parlamentar de ser ouvido perante o STF.

Atenta-se, contudo, que a inconstitucionalidade atacada pelo mandado de
seguranca parlamentar diz respeito ao andamento do processo legislativo, ndo a norma
porventura futuramente aprovada'>2. Assim sendo, na hipétese de conversdo do projeto
em lei fica caracterizada a perda superveniente da legitimidade ativa do parlamentar e,
segundo entendimento do Supremo Tribunal Federal, a prejudicialidade do mandamus
(MEIRELLES et al., p. 44)'>. A justificativa para tanto é encontrada na obra de Paulo e
Alexandrino (p. 182), ao explicarem que se estaria criando um sucedaneo indevido a

ADI:

Justifica-se, tal entendimento, pelo fato de que, se se admitisse, em tal
situagdo, a subsisténcia da legitimidade ativa do parlamentar, estar-se-ia, na
realidade, a permitir que o membro do Congresso Nacional — que ndo se acha
incluido no rol taxativo consubstanciado no art. 103 da Carta Politica
(legitimados a propor acdo direta de inconstitucionalidade) — pudesse
discutir, in abstracto, a validade constitucional de determinada espécie
normativa, conferindo-se, a agdo de mandado de seguranca, o carater de
sucedaneo indevido da agdo direta de inconstitucionalidade.

132 Entendimento consolidado pela Simula 266 do STF, que diz: “Ndo cabe mandado de seguranga contra
lei em tese”.

153 Os autores apresentam nesse sentido os MS n° 24.645/DF, MS n° 33.311/DF, MS AgR n° 32.257/DF,
MS n° 30.959/DF.
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Com base nessas consideragdes, uma vez que o objeto em combate ndo ¢ a
espécie normativa pronta, o controle ndo pode ser realizado de forma abstrata, o que
afasta a hipotese de propositura de ADI ou ADPF. Sem a previsao de uma agao propria,
o mandado de seguranca aparece como instrumento subsidiario para o controle
preventivo ¢ incidental, posto que exercido no iter do processo legislativo
(FERNANDES, p. 919). Trata-se, ainda, de controle difuso, exercido de forma
concreta, apesar de a competéncia para sua apreciagdo ser do STF'>* (FERNANDES, p.
919; CARVALHO, 2014, p. 256; PEREIRA, 2012, p. 160).

Para entender o porqué de o controle ser difuso deve-se ter em mente que a
apreciagdo do processo legislativo federal pelo Supremo Tribunal Federal ndo ¢
determinada pela matéria em debate — alegacdo de inconstitucionalidade —, mas pela
competéncia constitucionalmente determinada para apreciar a agdo cabivel. O artigo
102, inciso I, alinea “d”, da CRFB estipula que cabe ao STF julgar, originalmente, o
mandado de seguranga contra atos das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal®. As Mesas ¢ seus Presidentes, como aqui ja assentado, sdo as autoridades no
curso do processo legislativo, razao pela qual compdem o polo passivo do mandamus.
Sendo o STF o competente para julgar atos praticados por eles, queda assegurada sua
competéncia originaria para tanto.

Fosse o contrario, quer dizer, caso se falasse em controle abstrato de forma
concentrada pelo STF, qualquer apreciacdo de inconstitucionalidade de processo
legislativo cairia nas mesas dos Ministros do Supremo Tribunal Federal. Nao ¢,
contudo, o que acontece. Partindo da leitura da Constituicao do Estado de Minas Gerais,

’ A . - - ’ 156 P ~
a titulo de exemplo, vé-se, conforme seu artigo 106, inciso I, alinea “c” ™°, que o 6rgao

3% No caso de processo legislativo que corre na Camara dos Deputados, no Senado Federal ou no
Congresso Nacional.

155 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao, cabendo-
lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

(..)

d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas alineas anteriores; o mandado de
seguranga ¢ o habeas data contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do Procurador-Geral da Republica e do proprio
Supremo Tribunal Federal;

13¢ Art. 106 — Compete ao Tribunal de Justi¢a, além das atribui¢des previstas nesta Constituigio:

I — processar e julgar originariamente, ressalvada a competéncia das justigas especializadas:

(..)

¢) o mandado de seguranga contra ato do Governador do Estado, da Mesa e da Presidéncia da Assembleia
Legislativa, do proprio Tribunal ou de seus orgaos diretivos e colegiados, de Juiz de Direito, nas causas
de sua competéncia recursal, de Secretario de Estado, do Presidente do Tribunal de Contas, do
Procurador-Geral de Justica, do Advogado-Geral do Estado e contra ato da Presidéncia de Céamara
Municipal ou de suas comissdes, quando se tratar de processo de perda de mandato de Prefeito;
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competente para apreciar mandado de seguranca contra ato da Mesa e da Presidéncia da
Assembleia Legislativa no iter do processo legislativo ¢ o Tribunal de Justica de Minas
Gerais. E, portanto, controle difuso, cuja competéncia para apreciagdo no caso concreto
(andlise de processo legislativo especifico) cabe ao Tribunal indicado. Reitera-se que,
tratando-se de analise de constitucionalidade de lei que ja adentrou o ordenamento, fala-
se em controle abstrato de forma concentrada em vista do objeto de apreciagao.

A compreensdo do mandado de seguranca como instrumento para o controle
difuso ¢ também crucial para fazer frente ao entendimento consolidado no STF de
afastar a analise de inconstitucionalidade reflexa, explicada por Fernandes (p. 908)
como a incompatibilidade de norma infralegal com a lei a que dita norma se relaciona
ou se reporta e, por via reflexa ou mediata, com a propria Constituigdo. Lembra-se que,
segundo ficou estabelecido no Capitulo 2, trabalha-se aqui com o Modelo de
Parametricidade III proposto por Canotilho (p. 923), segundo o qual a Constitui¢ao atua
como parametro indireto e os regimentos legislativos como pardmetros diretos de
controle do ato normativo, qual seja, a tramitacao do projeto de lei. H4, portanto, uma
apreciacao da constitucionalidade do tramite legislativo frente a norma interposta, que ¢
o regimento interno, nos moldes de uma aferi¢ao reflexa.

Segundo o STF, a inconstitucionalidade reflexa é considerada mera ilegalidade,
ndo podendo ser objeto de controle concentrado junto ao Supremo. Reforcando essa
ideia, Mendes (2005, p. 239) escreve que o direito federal ndo configura pardmetro de
controle abstrato, mas “simples indice para aferi¢do da ilegitimidade ou de ndo-
observancia da ordem de competéncia estabelecida na Constitui¢ao”. Assim se conclui,
por exemplo, da leitura da ADI n° 2.535-0/MT"’, do AgReg-ADI n° 3.074/DF"*® ¢ da

ADI n° 5.904/PR', dentre outras. Tampouco se admite a discussio da

157 “Tem-se inconstitucionalidade reflexa — a cuja verificagdo ndo se presta a agdo direta — quando o vicio
de ilegitimidade irrogado a um ato normativo € o desrespeito a Lei Fundamental por haver violado norma
infraconstitucional interposta, a cuja observancia estaria vinculado pela Constitui¢ao”.

138 «“Nao se admite a propositura de agdo direta de inconstitucionalidade para impugnar Resolugdo do
CONAMA, ato normativo regulamentar ¢ ndo autdbnomo, de natureza secundaria. O pardmetro de analise
dessa espécie de ato ¢ a lei regulamentada e ndo a Constitui¢do. Precedentes”.

1% “EMENTA: Agravo regimental em acio direta de inconstitucionalidade. Decisdo agravada mediante a
qual se negou seguimento a acao direta de inconstitucionalidade. Incisos I e II do art. 9° da Resolugdo n°
15/2018 GS/SEED da Secretaria de Educagdo do Estado do Parana. Ato normativo de natureza
secundaria. Auséncia de autonomia nomoldgica. Necessidade de analise prévia de outras normas
infraconstitucionais para verificar a suposta ofensa a Constituicdo Federal. Ofensa reflexa. Crise de
legalidade para cujo exame ndo se abre o controle concentrado de normas. Agravo regimental ao qual se
nega provimento. 1. A jurisprudéncia da Corte é pacifica no sentido de ndo se admitir o controle
concentrado de normas secundarias, editadas com o fim de regulamentar a legislagdo infraconstitucional
pertinente, tais como a resolugdo analisada na ADI, pois elas ndo retiram seu fundamento de validade
diretamente da Constituicdo Federal. 2. No caso dos autos, ndo ¢é possivel verificar as
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inconstitucionalidade reflexa em sede recurso extraordinario, como ja escreveu Barroso

(2009, p. 22):

[O] STF ndo admite recursos extraordinarios nos quais se pretenda discutir o
que denomina de inconstitucionalidade reflexa ou indireta. Esse conceito
descreve, de forma geral, hipdteses nas quais a parte interpde o recurso
alegando que a decis@o recorrida interpretou equivocadamente a legislagao
infraconstitucional e, ao fazé-lo, violou normas constitucionais.

Em que pese o entendimento do STF, acompanha-se aqui a opinido de Barbosa
(p. 188) quando diz que a distingdo entre violagdo direta e violagdo reflexa ¢é
inadequada, se mantendo até hoje apenas como um expediente destinado a manutengao
de espacos de discricionariedade para que o Tribunal possa se esquivar de certas
questdes tidas por “inconvenientes”. Segundo dita o autor, o principio do devido
processo exige tdo somente a observancia de normas procedimentais publicas, em geral
infraconstitucionais, para a produgdo de determinado provimento, nao sendo possivel se
falar em uma violagado direta a referido principio. A ideia de ofensas reflexas se mantém
por ser uma solucdo “facil” e aplicavel indistintamente a qualquer caso (p.189), mas
acaba criando a ilusdo da previsibilidade das decisoes, quando, na verdade, a
ambiguidade da distingdo entre violagdo direta e indireta oculta a real razao para a (nao)
interferéncia no processo legislativo. Tratar a violagdo de normas regimentais que
complementam as disposi¢des constitucionais como mera ofensa reflexa a Constituicao,
diz o autor (p. 184), ¢ negar qualquer garantia eficaz ao processo de formagao das leis.

De toda forma, a partir do momento em que o mandado de seguranca se
apresenta como instrumento de controle difuso de maneira incidental, as objec¢des
levantadas pelo Supremo Tribunal Federal quedam superadas. Afinal, o que ndo se
admite, consoante a jurisprudéncia, ¢ a apreciacdo de inconstitucionalidade a partir de
violagdo a norma interposta (que funcione como parametro de controle) no controle
concentrado, ou em sede de recurso extraordinario. Ja no controle difuso incidental o
mandado de segurancga para apreciacdo de inconstitucionalidade reflexa segue com o

caminho livre.

supostas inconstitucionalidades dos incisos I e II do art. 9° da Resolugdo n° 15/2018 GS/SEED da
Secretaria de Educagdo apenas pelo confronto desse ato normativo com a propria Constituicdo Federal.
Para que se evidenciem tais alegacgdes, faz-se imprescindivel averiguar como as Leis Complementares
estaduais n°® 174/2014 e n°® 103/2004 dispuseram acerca da distribuicdo da carga horaria entre os
professores da rede publica de ensino e se a resolugdo objurgada dispos de modo diverso sobre o tema. 3.
Fazendo-se necessario esse exame, constata-se que se esta diante de tipica ofensa reflexa ou indireta ao
texto constitucional, para cujo deslinde ndo se presta o controle concentrado de normas. 4. Agravo
regimental ao qual se nega provimento”.
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Enfim, tem-se o mandado de seguranca como o mecanismo mais adequado a
provocar o controle dos atos viciados do processo legislativo. Deve-se, contudo, sempre
lembrar que se trata de controle difuso, preventivo e incidental no iter do processo
legislativo, sendo sua impetracdo invidvel contra atos meramente normativos (lei em
tese), coisa julgada e atos interna corporis (MEIRELLES et al., p. 40).

A vedagdo ao cabimento do wrif contra lei em tese, positivada na Siimula n°
266, do STF, refere-se aquelas normas que estdo no campo da abstracdo, da cogitagao,
ou que existem como normas abstratas de conduta, explicadas por Chevitarese (p. 276)
como aquelas leis que ndo foram pensadas para um caso concreto especifico e assim nao
afetariam apenas um ou grupos de individuos de forma imediata. Segundo ensina
Tavares (2009, p. 114), essa restricdo tem como objetivo impedir a transformacgdo
interpretativa do mandado de seguranga em acdo de controle abstrato de
constitucionalidade das leis. A coisa julgada, por sua vez, pode ser invalidada por agao
rescisoria e os atos interna corporis, se realmente o forem, ndo se sujeitam a correcao
judicial'®.

Interessa notar que a doutrina lapidar de Meirelles ef al. (p. 40) ndo exclui do
ambito de apreciacao por mandado de seguranca os atos politicos, sob o ensinamento de
que eles “ndo passam de atos das altas autoridades praticados com imediato fundamento
constitucional”, sujeitos a controle caso contradigam a Constitui¢do e firam direito
liquido e certo, individual ou coletivo. Logo em seguida, apontam os autores (p. 42) que
também se submetem ao controle via mandamus as deliberacdes legislativas,
consubstanciadas em “decisdes do Plenario ou da Mesa ofensivas a direito individual ou
coletivo de terceiros, dos membros da corporagdo, das Comissdes ou da propria Mesa,
no uso de suas atribuigdes e prerrogativas institucionais”.

Feita essa breve explanagao dos limites e alcances do mandado de seguranga
parlamentar contra processo legislativo desviado, cabe abordar algumas das criticas que

a doutrina faz quanto as limitagdes inerentes a essa forma de controle.

4.3.Repensando o0 mandado de seguranca parlamentar

Ficou consignado que na falta de previsdo de instrumento especifico para

provocar o exame de constitucionalidade do processo legislativo o mandado de

10 Devendo-se atentar para as consideragdes tecidas acerca da amplitude conferida a doutrina dos atos
interna corporis no Capitulo 2 deste trabalho.



146

seguran¢a parlamentar assumiu o papel para tanto. Nao obstante a isso, a doutrina
especializada tece consideraveis criticas as limitagdes do mandamus e a forma como ¢
admitido em sede de controle, valendo fazer mencao a critica que Cruz e Souza (2009)
encetam sobre o enfraquecimento que sofre o controle de constitucionalidade pela via
difusa em geral, colocando em risco o proprio Estado Democratico de Direito'®".
Sustentam os autores (p. 97) que o controle difuso ¢ instrumento que aproxima a
jurisdi¢do constitucional a sociedade, servindo como incremento da cidadania e da
participacdo cidada no processo democratico. Seu esvaziamento, portanto, ameaga oS
direitos de acesso a justica, de ampla defesa e de contraditorio (p. 114), critica que pode
ser estendida as limitagdes impostas a impetragdo do mandado de seguranga contra vicio
no processo legislativo.

Via de regra, contudo, sdo construidas consideragdes partindo da ideia da
sociedade aberta de intérpretes da Constituicdo, de Peter Héberle (2014), razao pela qual
se farda um breve apanhado de suas ligdes.

Em seu trabalho aqui referenciado, Héberle propde repensar o que chama de
uma sociedade “fechada” de intérpretes da Constituicdo (sendo esses intérpretes

elementos especificos chamados “corporativos” '%

pelo autor) para uma interpretacao
constitucional pela e para uma sociedade aberta. Sua tese (p. 27), entdo, ¢ de que a
interpretacdo constitucional deve passar por uma abertura no seu rol de legitimados
ativos, sendo tdo mais aberto quanto mais plural for a sociedade, buscando evitar que o
elenco de intérpretes da Constitui¢do permanec¢a em um circulo cerrado.

Segundo o autor alemdo, fala-se em uma democratizagdo da interpretagdo
constitucional (p. 28), a qual deve deixar de ser vista como um evento exclusivamente
estatal. A partir do momento em que se compreende o Direito Constitucional como
ciéncia de normas e da realidade (p. 38) ndo se pode admitir o desenvolvimento da
democracia restrito a delegacdo formal do povo para os orgdos estatais por via de
eleicdes, sendo de premente necessidade a abertura da interpretacdo aos chamados

agentes “ndo corporativos”. Nessa toada, Bruno Pereira (p. 162) defende que no Estado

Democratico de Direito a Constitui¢do deve ser vista, principalmente, como ordem

1! Os autores trabalham como exemplos de alteragdes que levaram ao esvaziamento do controle difuso o
advento da Lei n® 9.758/98, que subverteu o Principio da Reserva do Plendrio, a atribuicdo de efeito
vinculante as decisdes meritérias de questdes constitucionais proferidas pelo STF, a instituicdo das
simulas vinculantes e imposicdo do requisito de repercussdo geral para admissdo de recurso
extraordinario (p. 98).

12 0s agentes corporativos seriam, segundo Héberle (p. 36), aqueles autorizados juridica ou
funcionalmente pelo Estado.
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garantidora dos direitos fundamentais, possibilitando ao povo interpretd-la de forma
mais aberta e abrangente a fim de dar plena efetividade aos direitos humanos.

A visdo de Hiberle em muito se assemelha as licdes apresentadas por Cattoni
de Oliveira (p. 22) ao defender que a sociedade moderna demanda um Direito em que os
destinatarios das normas possam reconhecer-se como seus proprios coautores por meio
da participagdo discursiva no processo legislativo democratico (no mesmo sentido, Cruz
e Oliveira, 2010, p. 298). E na abertura a uma democracia de viés participativo com a
participacdo de agentes “ndo corporativos” que a jurisdi¢ao constitucional atuaria como
forma de garantir as condi¢des processuais para o exercicio da autonomia publica e
privada dos coassociados juridicos, nas linhas do autor mineiro (OLIVEIRA, 2016, p.
128).

A incorporagdo do entendimento procedimentalista de abertura do rol de
intérpretes da Constituicdo traz desdobramentos criticos sobre os legitimados a propor o
mandado de seguranga no exercicio da jurisdi¢do constitucional. Como dita Cattoni de
Oliveira (p. 32), no controle do processo legislativo o que estd em jogo ¢ a propria
cidadania em geral, ndo o direito de minorias parlamentares ou de representantes
individualmente considerados. O autor sustenta, com razdo, que nao se trata de um
“direito publico subjetivo” do parlamentar considerado isoladamente, posto que o
mandato representativo ndo seja uma questdo privada. Em verdade, explica, os
parlamentares exercem funcdo publica de representagdo politica, atuando com
legitimagdo extraordinaria (JAIME, 2011, p. 150) enquanto substitutos processuais da
sociedade, compreendida esta enquanto detentora de interesse legitimo e do direito
constitucional ao devido processo legislativo (CRUZ, p. 308), mas que ainda detém a
prerrogativa de buscar seus direitos por outras vias.

Seguindo essa mesma leitura, Chevitarese (p. 312) também critica o
entendimento de legitimidade ativa restrita ao direito do parlamentar de ndo se submeter
a processo viciado. Conforme afirma, essa posi¢do esbarra com a nog¢do de
representatividade, inerente ao mandato assumido pelo parlamentar, pois o que se busca,
em verdade, ¢ a garantia dos representados de nao ter uma lei inconstitucional aprovada.
Sob uma otica legisprudencial a autora afirma que cabe ao detentor do mandato
representativo invocar “critérios de prudéncia em nome dos seus representados, uma vez
que a continuidade do referido processo afronta a ordem constitucional”.

Barbosa (p. 192) também denuncia a visao do direito publico subjetivo como

um direito corporativo. Faz interessante contraponto ao dizer que enquanto seja dificil
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verificar o “direito subjetivo” liquido e certo arguido nos mandados de seguranga,
restam claras as violagdes autdnomas a normas regimentais em prejuizo a prerrogativas
legais ou regimentais dos parlamentares (p. 163). Por outro lado, defende que o
interesse s6 pode ser dito “publico” se afirmado por procedimentos que permitam uma
critica ampla por parte de todos os afetados pela decisdo (p. 166). Portanto, sem a
abertura do controle sobre a formagao institucional das leis o processo legislativo queda
privatizado pelos agentes estatais e lobbies partidarios, sendo que, conforme diz Del
Negri (p. 76), o povo, enquanto destinatario normativo, tem o mesmo direito liquido e
certo de ver a lei ser produzida democraticamente. Povo este que, na dic¢ao de Héberle
(p. 40), atua como elemento pluralista para a interpretagdo legitimadora do processo
constitucional, em expressao do direito de cidadania.

A partir das criticas tecidas ao rol fechado de intérpretes, da forma como o ¢
aceito hodiernamente, a doutrina trabalha outras maneiras de provocagao da jurisdi¢ao
constitucional, como o mandado de seguranga coletivo. Trata-se de um
desenvolvimento do catdlogo sistematico que Hiberle (p. 31) elabora dos participantes
do processo de interpretacdo que, ndo sendo 6rgaos do Estado, podem ser considerados
intérpretes constitucionais indiretos ou a longo prazo, como o caso das associacdes €
dos partidos politicos (legitimados a propor mandado de seguranca coletivo segundo a
Constituicao de 1988).

Lembra-se, com Barroso (2006, p. 197), que somente as entidades e pessoas
mencionadas no art. 5°, inciso LXX da CRFB'® podem impetrar mandado de seguranca
coletivo, ndo cabendo ampliacdo dos legitimados ativos, conforme entendimento do
STF. Todavia, aponta o autor (p. 198) que a redag¢do da alinea “a”, por ndo restringir
literalmente o writ partidario a defesa dos interesses de seus membros e associados,
poderia levar a interpretacdo de que os partidos politicos teriam ampla legitimagao a
tutelar quaisquer direitos relativos a autenticidade do sistema representativo, ao regime
democratico e aos direitos fundamentais, ai podendo se enquadrar como objeto tutelado
o devido processo legislativo. No entanto, como assenta, os tribunais defendem uma
interpretagdo restritiva da atuacdo dos partidos politicos, limitando-os a impetrar o

mandado de seguranga coletivo apenas para prote¢do de direitos de natureza politica e

195 Art. 5°. (....)

LXX - o mandado de segurancga coletivo pode ser impetrado por:

a) partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

b) organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em funcionamento ha
pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados;
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em favor de seus filiados, mesmo que se entenda que o direito tutelado pelo mandamus
coletivo ndo precisa ser exclusivo da categoria que o impetra (p. 199)'*.

Fernando Jaime integra o rol de autores que critica a restricdo imposta aos
partidos politicos. Segundo sustenta (p. 151), os partidos apresentam natureza sui
generis em relagdo a todas as outras organizagdes da sociedade civil, ndo havendo
respaldo constitucional a limitagdo de sua atuacdo. Ademais, continua (p. 155), visto
que a tutela dos direitos fundamentais seja fungdo institucional que a propria
Constituicao atribuiu aos partidos politicos — via intermediacdo legislativa —, a
admissibilidade do mandado de seguranga coletivo para a tutela de interesses difusos
pressupde a compreensao dos direitos fundamentais.

No mesmo sentido se arvora Humberto Theodoro Junior (2009, p. 51), para
quem “mesmo além dos interesses dos filiados e do ambito dos direitos politicos ha
outros temas que podem vincular-se aos fins institucionais dos partidos e, assim,
justificar sua atuagdo no campo do mandado de seguranga coletivo” '®*. O autor sustenta
suas ideias no fato de o art. 5°, inc. LXX, “a”, da Constitui¢do nao exigir mais do que a
existéncia legal do partido e representacdo no Congresso para a impetracao do writ,
razao pela qual ndo subsistiria fundamentos para limitar sua legitimacao.

Também Del Negri (p. 81), ao postular pelo interesse de todos os cidadaos pela
produgdo de uma lei conforme o devido processo legislativo, pugna por um controle de
constitucionalidade operacionalizado, no minimo, pelo mandado de seguranca coletivo.
Defende o autor sua propositura por instituigdes publicas e por cidadaos (p. 91), vez que
na democracia todos t€m o direito liquido e certo de ndo serem ofendidos “com projetos
de lei que afrontam direitos fundamentais de seus membros e associados”.

As criticas capitaneadas pela doutrina revelam uma busca da democratizagao
dos instrumentos de controle a partir da abertura do rol de intérpretes da Constituigao.
Liga-se esse entendimento as alegagdes de Rodolfo Pereira (2010, p. 253) no sentido de
que se deve combater o aforismo de que s6 o poder controla o poder, ideia condenével
que originou a concepcao de que “os arranjos institucionais promovidos no interior das

estruturas estatais exauriam as necessidades de controle”. Em seu lugar deve-se buscar

1% Embora seja imprescindivel que o direito pertencente aos associados ou filiados, objeto do mandado de
seguranga coletivo, exista em razdo das atividades por eles exercidas (BARROSO, 2006, p. 199).

195 Como exemplo de temas também apreciaveis pelo mandado de seguranca coletivo a ser impetrado por
partido politico, Theodoro Junior elenca (p. 51): a) direitos vinculados ao objeto social, constante do
estatuto especialmente seus fins e propositos, bem como o programa de agdo; b) direitos vinculados a
soberania, a cidadania, ao regime democratico, ao pluripartidarismo, a dignidade humana, a valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa, a liberdade, a ordem econdmica e social, as politicas urbana e
agricola, a educagdo e ao meio ambiente.
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fortalecer o controle exercido pela sociedade civil, acabando com o monopolio estatal.
Segundo o autor (p. 250), compreendendo-se o controle como principio constitucional
(e ndo como fun¢do meramente secundaria do Judiciario) supera-se o modelo atual de
controle, amparado em tecnicidades, para abri-lo aos padroes democraticos e imputa-lo
a esfera de acio dos cidadios e dos demais sujeitos constitucionais alternativos'®.
Dessa forma pode-se superar a abordagem centralizadora e tecnicista da democracia
representativa, que concentra o controle na estatalidade, para, ao revés, proporcionar a
adaptagao a democracia participativa (p. 252).

Transpondo as ideias acima ao tramite regimental da elaboracao legislativa,
abre-se o rol de legitimados ao controle de constitucionalidade com vistas ao devido
processo legislativo, permitindo a participagdo do povo nas correi¢des dos projetos de
lei por ser o proprio povo, conforme assevera Carvalho (2014, p. 260), “agente
procedimental legitimado para desencadear o controle difuso de constitucionalidade,
que ndo pode ser reservado aos parlamentares”. No mesmo sentido leciona Silva Filho
(p- 79), ao defender que toda a sociedade ¢ parte interessada na rigorosa observancia dos
regimentos, titularizando o direito de ver cumpridos os comandos regimentais. Com
essa abertura cria-se uma saida ao problema levantado por Héberle de que questdes
materiais da Constituicdo (como os dispositivos regimentais) ndo enfrentam o devido

controle dentro do modelo hermenéutico constitucional vigente (p.43). Diz o autor:

Muitos problemas e diversas questdes referentes a Constituicdo material nao
chegam a Corte Constitucional, seja por falta de competéncia especifica da
propria Corte, seja pela falta de iniciativa de eventuais interessados. Assim, a
Constituicao material “subsiste” sem interpretagdo constitucional por parte do
juiz. Considerem-se as disposi¢des dos regimentos parlamentares! Os
participantes do processo de interpretagdo constitucional em sentido amplo e
os intérpretes da Constituigdo desenvolvem, automaticamente, direito
constitucional material. Vé-se, pois, que o processo constitucional formal ndo
¢ a Unica via de acesso ao processo de interpretagdo constitucional.

Percebe-se que a teoria que vem sendo encampada pela doutrina traca
elementos bem estruturados para, sob a égide da abertura do rol de intérpretes da
Constituicao, fundamentar a participacao do povo e de outros sujeitos alternativos no
controle do devido processo legislativo. Poucos, contudo, se aventuraram a delinear os

problemas que essa ideia de abertura dos legitimados ao controle apresenta. Assim o fez

1% Além dos atores politicos tradicionais, como os partidos politicos, Pereira (2010, p. 256) fala da
participag@o de agentes de autoridade, 6rgdos de soberania, cidaddos e associa¢des civis nos sistemas de
controle.
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Rodolfo Pereira (2010, p. 259), ao apontar que a ideia de que a légica operacional
instituida ja forneceria todas as condi¢cdes necessarias ao controle ¢ o mais forte
argumento contrario a abertura, decompondo-se nos postulados da completude e da

disfuncionalidade, por ele explicados:

O primeiro esta representado pela opinifo de que a composigdo tradicional
que destaca os atores institucionais classicos como os Unicos legitimados a
movimentarem os processos de controle € suficientemente competente para
levar a termo os objetivos esperados. Por expressdo congénere, o Estado de
Direito formal ja forneceria os elementos bastantes ao cumprimento dos
designios de ajustamento das distintas manifestacdes de poder, pelo que toda
inovacao quanto ao rol dos legitimados ativos resultaria indesejada.

O segundo postulado decorre do primeiro e adiciona um componente
negativo a tal concepgdo participativa. Além de nada acrescentar em termos
de melhoria do desempenho dos mecanismos em concreto, o reconhecimento
legal de uma ampla esfera publica nesse ambiente levaria a disfuncionalidade
dos proprios sistemas de controle. A existéncia de polos plurais fiscalizadores
e, consequentemente, de um numero eclevado de atores habilitados a
movimentagdo do controle implicaria o aumento da complexidade da
estrutura organizacional e o aumento das demandas, gerando possiveis
sobrecargas no sistema com prejuizos para seu bom funcionamento.

A antitese a tese que contraria a abertura do controle ¢ formulada pelo proprio
autor nas linhas seguintes de sua obra, concluindo seu raciocinio. Segundo postula, o
argumento da completude ja ndo se sustenta frente as contestacdes que sofre o modelo
de Estado de Direito formal tradicional como monopolizador dos mecanismos de
controle. E somente com a gestdo co-participada que se atende, com eficiéncia, as
“peculiaridades do regime de prote¢do da adequagdo constitucional do exercicio das
distintas manifestagdes de poder”. Quer dizer, considerando a pluralidade de atores,
interesses e direitos envolvidos no exercicio da jurisdicdo constitucional, a abertura dos
legitimados a participar do processo ¢ a medida que mais se apresenta coerente com a
realidade imposta.

Quanto a alegac¢do de disfuncionalidade, Pereira (2010, p. 260) ¢é categdrico ao
afirmar que, embora o aumento do numero de agentes legitimados faca crescer o
numero de demandas, o Direito ¢ capaz de prover meios para abarcé-las
adequadamente, afastando as demandas temerarias. Assim sendo, o acréscimo dos
instrumentos de controle deve ser visto ndo como um problema, mas como uma
contrapartida aos abusos e as omissoes, promovendo um “aumento global dos niveis de
eficiéncia de tais instrumentos”.

Apesar das ponderadas consideragdes que a doutrina vem tecendo sobre a

constru¢cdo de uma sociedade aberta de intérpretes e, consequentemente, sobre uma
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reinterpretagdo dos mecanismos de controle do processo legislativo, queda ainda
imutavel o entendimento restritivo que vé o mandado de seguranga parlamentar como
unico instrumento hébil a provocar a jurisdi¢do constitucional frente a eventual violacao
do processo legislativo. E, ainda assim, apenas dentro dos moldes delineados pela

jurisprudéncia patria acerca do objeto, do tramite e dos legitimados ativos para tanto.

4.4.Desdobramento federativo do controle judicial sobre regimentos de

Assembleias Legislativas Estaduais e Camaras Municipais

O raciocinio e os eventos pensados ao longo deste trabalho dizem respeito ao
controle judicial do processo legislativo federal, quer dizer, em tramite na Camara dos
Deputados, no Senado Federal, ou no Congresso Nacional, conforme seus respectivos
regimentos. No caso, o 6rgdo competente para apreciar o mandado de seguranga
parlamentar, como mencionado nos topicos acima, ¢ o Supremo Tribunal Federal, em
virtude da competéncia que lhe ¢ conferida pela Constitui¢do de 1988. Tratando-se de
vicio no processo legislativo estadual ou municipal, entretanto, o STF perde a
competéncia originaria para apreciar as alegacdes de inconstitucionalidade no iter
procedimental, sejam elas afetas as Constitui¢des Estaduais, as Leis Organicas
Municipais ou aos regimentos internos das Assembleias Legislativas e Camaras
Municipais.

Conforme ja mencionado, o mandado de seguranca impetrado por parlamentar
contra vicio do processo legislativo ¢ forma preventiva de controle, trazendo a questao
de inconstitucionalidade incidentalmente na demanda apresentada. Trata-se de controle
realizado sobre caso concreto, operacionalizado de forma difusa no Judiciario. Portanto,
por ndo se tratar de apreciacdo abstrata da norma em formacao, concentrada nas maos
do STF, o 6rgdo responsavel para analisar a alegacdo incidental de inconstitucionalidade
¢ aquele competente para julgar os atos da autoridade que, desonrando preceitos
regimentais, viola o devido processo legislativo. Sdo autoridades na condugdo do
processo de feitura de normas os Presidentes das Assembleias Legislativas Estaduais e
das Camaras Municipais, contra quem serdao impetrados os mandamus.

A depender de ser a violagdo relativa a dispositivo estadual ou municipal de
redacdo simétrica a Constitui¢do da Republica, ou a uma norma regimental propria de
cada 6rgdo, a inconstitucionalidade podera ser arguida frente a CRFB ou a Constitui¢ao

Estadual (no caso de afronta a Lei Organica, tratar-se-ia de uma ilegalidade), o que
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ainda assim nao traria maiores dificuldades quanto ao 6rgao dedicado ao controle, visto
tratar-se de controle difuso concreto. Em se tratando de irregularidade no processo
legislativo estadual, o 6rgdo competente para dirimir a controvérsia ¢ o Tribunal de
Justica de cada estado-membro da federagdo, consoante dispdoem as respectivas
Constituicdes Estaduais'®’. Por exclusdo, vez que as Constituicdes Estaduais em regra
ndo definem competéncia para os Tribunais de Justica apreciarem mandado de
seguranga contra atos dos Presidentes ou das Mesas das Camaras Municipais'®®, cabe
aos juizes de primeira instancia, no exercicio do controle difuso de constitucionalidade,
julgar os writs que lhes sdao apresentados, restando a segunda instancia a analise em sede
de apelacdo ou remessa necessaria.

Nas esferas estadual e municipal as mesmas questdes que permeiam a analise
feita pelo Supremo Tribunal Federal se manifestam nas decisdes dos juizes e
desembargadores. Assim como o STF, os Tribunais estaduais seguem o entendimento
de que a aprovacao do projeto em lei ou emenda leva a perda do objeto do mandamus,
vez que inadmissivel o mandado de seguranca contra lei em tese, apenas cabendo o
questionamento da inconstitucionalidade via acao declaratoria de
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inconstitucionalidade ™. Dos julgados depreende-se também que se segue a ideia de que

a analise da matéria em debate no processo legislativo escapa a apreciagdo judicial,
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sendo prerrogativa do Legislativo, apenas . Também se mantém a compreensdo, ja

17 Conforme os seguintes dispositivos das Constitui¢des dos Estados: (No Norte) art. 95, I, “d”,
CEAQG; art. 133, II, “c”, CEAP; art. 72, 1, “c”, CEAM; art. 87, IV, “f’, CERO; art. 161, I, “c”,
CEPA; art. 77, X, “m”, CERR; art. 48, § 1°, VIII, CETO; (no Nordeste) art. 81, VI, CEMA; art.
133, IX, “e”, CEAL; art. 71, I, “e”, CERN; art. 123, I, “b”, CEBA; art. 108, VII, “b”, CECE; art.
104, XIII, “d”, CEPB; art. 61, I, “f”, CEPE; art. 106, I, “e”, CESE; art. 123, III, “f’, CEPI; (no
Centro-Oeste) art. 96, I, “g”, CEMT; art. 114, II, “b”, CEMS; art. 46, VIII, “0”, CEGO; (no
Sudeste) art. 74, III, CESP; art. 106, I, “c”, CEMG; art. 161, IV, “e”, CERJ; art. 109, 1, “b”,
CEES; (no Sul) art. 95, XII, “b”, CERS; art. 101, VII, “b”, CEPR; art. 83, XI, “c”, CESC.

18 Com excegdo dos seguintes municipios: a) Sdo Paulo: o art. 74, 111, da Constitui¢do do Estado de Sao
Paulo prevé que cabe ao Tribunal de Justica julgar os mandados de seguranga contra os atos do Presidente
da Camara Municipal da Capital; b) Macapa: o art. 133, 11, “c”, da Constitui¢do do Estado do Amapa
prevé que cabe ao Tribunal de Justica julgar os mandados de seguranca contra os atos do Presidente da
Camara Municipal da Capital; c) Recife: o art. 61, I, “f” da Constituicdo do Estado de Pernambuco prevé
que cabe ao Tribunal de Justiga julgar os mandados de seguranga contra os atos da Mesa da Camara de
Vereadores da Capital; d) municipios do estado do Amazonas: o art. 72, 1, “c” prevé que cabe ao Tribunal
de Justica julgar os mandados de seguranca contra atos de Presidente de Camara Municipal e sua Mesa
Diretora.

1% Nesse sentido, ¢f. apelagido em mandado de seguranga n® 1.0000.16.048460-6/002, do TIMG; apelacio
em mandado de seguranga n° 0000676-19.2017.8.13.0517, do TIMG; apelacdo em mandado de seguranga
n® 296.997.5/2-00, do TJSP.

170 Assim, v. mandado de seguranga n° 1.0000.17.039046-2/000, ¢ apelagio em mandado de seguranga n°
0001436-11.2013.8.13.0451, ambos do TIMG.



154

pacificada, de que a usurpagdo de competéncia na iniciativa de projeto ¢ vicio formal,
passivel de reparagio via mandamus'’".

A vantagem aferida neste tipo de controle reside justamente em seu carater
difuso, que permite, inicialmente, uma interpretacao diferenciada entre os Tribunais e o
proprio STF, como Barbosa (p. 183) logrou garimpar em uma decisdo do Tribunal de
Justica do Parana da década de 1970. Trata-se do MS n°® 37/71, impetrado perante vicio
na tramitacdo de emenda a Constituicdo do Estado. Na oportunidade, ficou consignado
que “um ato legislativo ¢ inconstitucional quando se formou em desacordo com as
normas regimentais que deveriam lhe dar forma e esséncia”. Barbosa (p. 184) menciona
ainda o MS n° 7.199/97, julgado pelo Conselho Especial do TIDF, no qual se afastou a
incidéncia da doutrina dos atos interna corporis e se acolheu o writ sob o fundamento
de que a submissdao de matéria vencida a nova votagao, contrariamente aos ditames do
regimento interno, era deliberada violagao de normas regimentais, passivel de nulidade.
O autor traz ainda decisdo do TJRS (p. 187), no reexame necessario em mandado de
seguranc¢a n° 70013304456, na qual se reconheceu o vicio das deliberagdes adotadas por
determinada Camara de Vereadores quando ndo convocado vereador para sessdo
extraordinaria nos termos do regimento interno.

A pluralidade de decisdes no controle difuso em ambito estadual e municipal
traz também a repeti¢do das posi¢des criticaveis do controle do processo legislativo
federal. Em julgado recente de apelacido em mandado de seguranca (Apelagao Civel
n°® 1.0019.17.000314-9/001) o TIMG acolheu o velho argumento de que norma contida
no regimento interno de Camara Municipal ¢ matéria interna corporis, ndo passivel de
apreciagdo pelo Judiciario. Interessante notar que o mesmo 6rgao mineiro ja demonstrou
entendimento contrario, como no reexame necessario do mandado de seguranga n°
1.0028.12.002807-2/001, em que, percebendo violacao ao regimento interno da Camara
Municipal de determinado municipio, concedeu a segurancga para que o Presidente da
Camara apreciasse projeto de lei apresentado dentro do prazo regimental, ou na
apelacdo em mandado de seguranca n° 1.0019.15.000019-8/001, em que se concedeu a
seguranca para anular processo legislativo viciado em decorréncia de votacao do
Presidente da Camara Municipal durante sessdo extraordinaria, em desconformidade
com o regimento interno do 6rgdo. Servindo como exemplo no meio termo, tem-se a

apelacdo em mandado de seguranga n° 1.0434.15.002023-9/002, também do TIMG,

171 A titulo de exemplo: reexame necessario em mandado de seguranga n® 2009.023571-0, do TISC.
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ponderando que questdes atinentes exclusivamente a interpretacdo dos regimentos das
casas legislativas constituem matéria interna corporis, mas que constatada violagao a
determinagdo regimental o processo legislativo quedaria nulo.

Seja em nivel federal, estadual ou municipal, a tutela do devido processo
legislativo pelo 6rgao judicial competente ¢ medida que impera. Independentemente da
Casa Legislativa cujas normas regimentais quedem violadas, cabe aos respectivos
parlamentares, enquanto agentes responsaveis pelo procedimento escorreito de feitura
das normas e detentores do direito publico subjetivo'”” a um processo higido e
adequado, provocar o Judicidrio via mandado de seguranca para garantir o respeito as
regras ¢ a confluéncia entre democracia e constitucionalismo dentro do Estado

Democratico de Direito.

2 Embora o monopélio parlamentar desse direito seja altamente questionado pela doutrina, como
ressaltado no topico anterior.
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CONCLUSAO

O tema central aqui discutido ndo ¢ novo. Conforme pode se perceber ao longo
destas paginas, muitas linhas ja foram dedicadas para fundamentar a necessidade do
controle judicial sobre o processo legislativo. A intengdo ¢ somar as vozes que
enfrentam a posi¢cdo jurisprudencial majoritdria mais um sopro argumentativo nesse
sentido. Embora alguns autores tenham tangenciado o bloco de constitucionalidade
como argumento para justificar sua posi¢cdo, poucos sao os que aprofundaram suas
pesquisas nessa relacdo. Dai, portanto, a razdo deste trabalho, que objetivou ir mais
fundo na ideia do bloco como um fundamento para o controle sobre atos legislativos
viciados.

A construgdo do raciocinio seguiu uma ldgica silogistica, na qual a primeira
premissa foi a de que existe um bloco de constitucionalidade brasileiro (cujas normas
sdo, portanto, tuteladas no controle de constitucionalidade) e a segunda premissa ¢ de
que os Regimentos Internos das Casas Legislativas fazem parte desse bloco, ao que se
conclui que atos atentatorios aos Regimentos s3o sujeitos ao controle de
constitucionalidade. Essa conclusdo foi construida ao longo dos dois primeiros capitulos
deste trabalho, cada qual com suas consideragdes especificas, cabendo aos demais
capitulos a critica aos motivos ainda sustentados para impedir a sindicabilidade dos atos
viciados durante o processo de elaboragdo das normas.

Com o Capitulo 1 fez-se um apanhado histérico da construcdo do bloco de
constitucionalidade, especialmente na Europa e na América Latina, para mostrar que o
cendrio juridico brasileiro segue os mesmos rumos, permitindo concluir pela sua
existéncia. Buscou-se mostrar que os ordenamentos que adotam a figura do bloco
tendem a fazé-lo a partir de duas acepgdes majoritarias, uma voltada ao status das
normas que o compdem e outro referente a funcdo que elas exercem. Mantém-se,
contudo, a funcdo de paradmetro desempenhada pelos componentes do bloco.

Como demonstrado, na Franga o bloco se restringiu a incorporagao dos direitos
fundamentais decorrentes de um nimero restrito de instrumentos normativos, que nao a
Constituicao, mas aos quais € conferido o mesmo valor hierarquico constitucional para
serem invocados como parametro de controle. Assim, a fun¢do processual de controle
de constitucionalidade desempenhada pelos elementos que integram o bloco francés

decorre da substancia formalmente constitucional deles.
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A perspectiva gaulesa nao foi seguida pelo vizinho ibérico. Este, que mais
influenciou os demais paises estudados, desenvolveu a ideia do bloco com foco na
funcdo de parametro de controle das normas, ndo havendo que se falar em atribuicao de
status de constitucionalidade formal aos contetidos trazidos por elas. De forma diversa
de como ocorre na Franga, o bloque espanhol, desenvolvido jurisprudencialmente,
admite que leis infraconstitucionais sirvam de parametro de controle do mesmo modo
como as normas constitucionais, sendo que a maior parte das decisdes se baseia na
fun¢do que as normas parametro exercem (ideia de bloco processual e material) e ndo na
estrutura e natureza dos dispositivos (acep¢ao formal do bloco).

Bebendo de ambas as fontes, o ordenamento brasileiro permite a construgao de
um bloco patrio, em especial diante das disposi¢des do art. 5°, §§ 2° e 3° da CRFB e da
construgdo ideoldgica de wuma Constituicdo material, composta por normas
materialmente constitucionais para fortalecer os direitos fundamentais e atender a
demanda social por direitos e garantias além do texto formal da Constitui¢do. Embora
haja uma lacuna jurisprudencial quanto a defini¢do e a delimitagdo do bloco brasileiro,
deve-se reconhecé-lo como o conjunto de normas ndo insculpidas na Constitui¢ao
formal, mas que, por seu conteido materialmente constitucional, exercem a funcao de
parametro de controle sobre outras normas infraconstitucionais, quando da analise junto
ao STF. Assim como no caso espanhol, o foco ndo deve recair sobre normas com
hierarquia constitucional (embora sob esse aspecto insiram-se os tratados internacionais
de direitos humanos recepcionados com o status de emenda constitucional), mas
naquelas que, pela matéria que contém, desempenham a funcdo de pardmetro de
controle frente a Constitui¢do, como se defendeu ser o caso dos Regimentos Internos
parlamentares, analisados no capitulo seguinte.

No Capitulo 2 explorou-se a premissa de que os regimentos internos das Casas
Legislativas compdem o bloco de constitucionalidade brasileiro. Para tanto, buscou-se a
natureza de ditas normas, adotando-se o entendimento de que eles sdo dispositivos que
direcionam o funcionamento das Casas Legislativas durante o processo legislativo.
Partiu-se da premissa de que os regimentos integram o ordenamento juridico na medida
em que estdo vinculados diretamente a Constitui¢do, sendo, portanto, normas primarias,
de emanag@o obrigatoria e sujeitos a controle de constitucionalidade. Sdo auténticas leis,
pois decorrentes dos 6rgdos legislativos e ligados diretamente a Constituicao, enquanto
seu unico limite. E sdo materialmente constitucionais, posto que disciplinam matéria

constitucional, qual seja, o processo legislativo e a organizagao de Poder do Estado.
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Constatada a materialidade constitucional dos regimentos internos, questionou-
se a amplitude dada a categoria de normas interna corporis de suas disposi¢des. Como
apontado, essa doutrina foi desenvolvida com o objetivo de resguardar a atuagdo
parlamentar em um cenario marcado pela concentragao do poder nas maos do monarca,
justificativa hoje totalmente incompativel com o Estado Democratico de Direito. Assim,
os fundamentos levantados para a insindicabilidade do processo legislativo, ancorados
no argumento de o regimento ser composto por normas interna corporis, sao defasados
e desprovidos de fundamentos. Quando muito, poucas sdo as disposi¢des ditas
intocaveis, como as que versam sobre a economia interna da respectiva Casa, 0s
privilégios e a formagao ideoldgica da lei. Contudo, afastar toda a norma regimental da
apreciag¢do de conformidade a Constituigdo ¢ dar “carta branca” aos parlamentares para
manipularem os resultados dos procedimentos a seu bel-prazer. A melhor solugdo ¢ a
que defende um controle especial, cabendo ao Judicidrio verificar vicios regimentais nos
atos interna corporis, mas sem adentrar no conteido do ato, atendo-se apenas as
formalidades, dando-se destaque a que para a melhor e mais recente doutrina os atos e
dispositivos regimentais concernentes ao processo legislativo ndo mais se enquadrariam
na conceituagdo restritiva de interna corporis.

Ao longo daquele Capitulo viu-se que a doutrina confere destaque aos
regimentos internos dentro da constru¢do democratica do Direito. E, por estarem
diretamente envolvidas no processo constitucional, as disposi¢cdes regimentais tém
vinculo direto com a consecu¢do dos principios defendidos pela Constituigdo. Isso a
partir da leitura dos regimentos internos enquanto fontes ou regras subsididrias do
processo legislativo, complementando a norma constitucional nessa matéria. E
justamente esse papel de desenvolvimento de disposi¢des constitucionais que
fundamenta seu enquadramento no bloco de constitucionalidade brasileiro, sendo que os
atos praticados sob sua édige sdo passiveis de controle de constitucionalidade para se
conformarem ao devido processo legislativo e guardar os principios que fundamentam o
processo constitucional.

Defendeu-se que os regimentos internos sao dotados de parametricidade,
funcionando como normas interpostas para afericido do cumprimento das disposigdes
constitucionais sobre produ¢do de normas, sendo que a condi¢do de pardmetro nio ¢é
conferida pela posi¢do dos regimentos no ordenamento ou por sua natureza juridica,
mas pelo papel constitucional que desempenham na formagao das leis e na garantia de

principios e valores constitucionais na regulagao do processo legislativo.
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Apesar desse raciocinio, encontrado também nos paises destacados, esse
entendimento ndo ¢ encampado pelo STF, que ainda adota uma visdo positivista de
separagdo absoluta entre ciéncia politica e ciéncia juridica, impondo a neutralidade do
Judiciario mesmo diante de pretensdes de tutela dos direitos fundamentais. Pela posi¢ao
do STF os regimentos internos das casas legislativas seriam alijados de indole
constitucional, sequer havendo de se falar em composicdo do bloco de
constitucionalidade. Essa ideia, contudo, vem sendo constantemente atacada, pois que
ndo coaduna com a busca da efetivagdo dos direitos fundamentais, realizada por
intermédio da jurisdicdo constitucional. Afinal, sendo os atos regimentais apenas
sujeitos a um controle especial, o controle judicial nessa seara ndo atinge as razoes
manifestas, mas os atos com vicio de ilegalidade ou inconstitucionalidade que atinjam
direitos individuais.

Apesar dos fundamentos elencados evidenciando a constitucionalidade
material e consequente sindicabilidade dos regimentos internos, o STF se mantém
inflexivel quanto a possibilidade de controle. Como se mostrou no Capitulo 3, o
Tribunal trabalha em torno de quatro ideias que pautam sua atuagdo: matérias interna
corporis do legislativo ndo sdo apreciadas pelo Judiciario; ndo se admite o controle de
constitucionalidade material de projetos de lei; o cidaddo comum ndo tem legitimidade
para a propositura do mandado de seguranca frente a processo legislativo; o controle
dos atos parlamentares somente ¢ possivel quando eles ferem direitos e garantias
constitucionais (em especial o direito das minorias), bem como o processo legislativo
constitucional.

Ainda no Capitulo 3 procurou-se afastar a concepgao de que o controle judicial
sobre o processo legislativo seria uma manifestacdo indesejada do ativismo judicial.
Ancorando-se em estudos sobre a judicializacdo da politica, pode-se dizer que ¢
imperioso que o Judicidario mantenha, de forma contingencial, uma posicdo de
protagonista frente a atuagdo deficiente do Legislativo e do Executivo. Trata-se de uma
interacdo harmonica entre os Poderes no sistema de freios e contrapesos, nao cabendo
ao Judiciario escapar a sua funcdo. Também ¢ temerario dizer que a ideia aqui
defendida recairia no chamado “desafio contramajoritario”, quando, em verdade, a
exaltacdo do constitucionalismo deve ser encarada como garantidora da democracia,
razdo pela qual o STF ndo deve restringir sua atividade pelo temor de comprometé-la.

Sustentando a superacdo da dicotomia constitucionalismo x democracia, que

ainda impede a atuacdo esperada do judicial review, foram abordadas algumas das
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principais linhas das correntes procedimentalista e substancialista sobre a atuacao
judicial, ao que se constatou que ambas levam a possibilidade do controle do rito
legiferante, j4 que o controle defendido ndo se confunde com a andlise da matéria em
tramite nas Casas Legislativas, mas ao procedimento em que ¢ conduzida sua
elaboragdo. Primou-se pela visdo garantista na defesa de que as técnicas de produgao
legislativa devem respeitar principios fundamentais substantivos para que o
procedimento formal seja valido e, assim, produza normas com contetdo substancial
consequentemente valido.

Afastadas as consideracdes que geralmente se apresentam contrariamente ao
controle do processo legislativo, o Capitulo 4 voltou-se a trabalhar o instrumento
processual dedicado a provocar o Judicidrio nessa tematica. Como discorrido ao longo
do capitulo, o mandado de seguranca impetrado por parlamentar sobressaiu como
instrumento cabivel pela exclusdo, j& que o ordenamento juridico ndo contempla outro
mecanismo que se encaixe nesse tipo de controle.

Apesar de pacificado o cabimento do mandamus no controle preventivo,
difuso, incidental e concreto, a doutrina especializada ainda tece criticas a varios
aspectos da referida agdo, principalmente quanto a limitagdo imposta ao rol de
legitimados ativos a impetrd-la. Deu-se destaque a interpretacdo, a partir de Peter
Haberle, sobre a abertura dos intérpretes na busca da democratizagdo dos instrumentos
de controle, fundamentando o controle exercido pela sociedade civil sobre o devido
processo legislativo.

Por fim, concluiu-se que, por se tratar de um controle difuso concreto, operado
de forma incidental durante o processo legislativo, ele pode e deve ser conduzido
também na esfera da jurisdi¢do estadual sobre os atos que violem regimentos de
Assembleias Legislativas e Camaras Municipais. A partir de analise inicial sobre a
jurisprudéncia respectiva percebeu-se que o carater difuso deste tipo de controle permite
que os tribunais estaduais procedam a uma interpretacdo que vai além dos argumentos
engessados do STF, encontrando fundamento para interferir no processo legislativo
viciado em prol da constru¢cdo democratica do Direito.

Com isso, 0 que se buscou neste trabalho foi trazer félego aos fundamentos em
prol do controle judicial do processo legislativo, matéria recorrentemente trabalhada
pela doutrina, mas que ha muito estd estagnada no Supremo Tribunal Federal, que se

ancora em fundamentos jurisprudenciais que remontam ao Absolutismo Monarquico.
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ANEXO A — Componentes do Bloco de Constitucionalidade francés

Preambulo da Constituicao de 1958

Le peuple francais proclame solennellement son attachement aux Droits de
I'homme et aux principes de la souveraineté nationale tels qu'ils ont été définis par la
Déclaration de 1789, confirmée et complétée par le préambule de la Constitution de
1946, ainsi qu'aux droits et devoirs définis dans la Charte de I'environnement de 2004.

En vertu de ces principes et de celui de la libre détermination des peuples, la
République offre aux territoires d'outre-mer qui manifestent la volonté d'y adhérer des
institutions nouvelles fondées sur 1'idéal commun de liberté, d'égalité et de fraternité et

congues en vue de leur évolution démocratique.

Preambulo da Constituicao de 1946

1. Au lendemain de la victoire remportée par les peuples libres sur les régimes qui ont
tent¢ d'asservir et de dégrader la personne humaine, le peuple frangais proclame a
nouveau que tout étre humain, sans distinction de race, de religion ni de croyance,
possede des droits inaliénables et sacrés. Il réaffirme solennellement les droits et libertés
de I'hnomme et du citoyen consacrés par la Déclaration des droits de 1789 et les principes
fondamentaux reconnus par les lois de la République.

2. 11 proclame, en outre, comme particuliérement nécessaires a notre temps, les
principes politiques, économiques et sociaux ci-apres :

3.La loi garantit a la femme, dans tous les domaines, des droits égaux a ceux de
I'homme.

4. Tout homme persécuté en raison de son action en faveur de la liberté a droit d'asile
sur les territoires de la République.

5. Chacun a le devoir de travailler et le droit d'obtenir un emploi. Nul ne peut étre 1ésé,
dans son travail ou son emploi, en raison de ses origines, de ses opinions ou de ses
croyances.

6. Tout homme peut défendre ses droits et ses intéréts par I'action syndicale et adhérer
au syndicat de son choix.

7. Le droit de greve s'exerce dans le cadre des lois qui le réglementent.
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8. Tout travailleur participe, par l'intermédiaire de ses délégués, a la détermination
collective des conditions de travail ainsi qu'a la gestion des entreprises.

9. Tout bien, toute entreprise, dont l'exploitation a ou acquiert les caractéres d'un service
public national ou d'un monopole de fait, doit devenir la propriété de la collectivité.

10. La Nation assure a l'individu et a la famille les conditions nécessaires a leur
développement.

11. Elle garantit a tous, notamment a I'enfant, a la mére et aux vieux travailleurs, la
protection de la santé, la sécurité matérielle, le repos et les loisirs. Tout étre humain qui,
en raison de son age, de son état physique ou mental, de la situation économique, se
trouve dans l'incapacité de travailler a le droit d'obtenir de la collectivité des moyens
convenables d'existence.

12. La Nation proclame la solidarité et 1'égalité de tous les Francais devant les charges
qui résultent des calamités nationales.

13. La Nation garantit I'égal acces de 'enfant et de I'adulte a l'instruction, a la formation
professionnelle et & la culture. L'organisation de 1'enseignement public gratuit et laique a
tous les degrés est un devoir de 1'Etat.

14. La République frangaise, fidéle a ses traditions, se conforme aux régles du droit
public international. Elle n'entreprendra aucune guerre dans des vues de conquéte et
n'emploiera jamais ses forces contre la liberté¢ d'aucun peuple.

15. Sous réserve de réciprocité, la France consent aux limitations de souveraineté
nécessaires a l'organisation et a la défense de la paix.

16. La France forme avec les peuples d'outre-mer une Union fondée sur 1'égalité des
droits et des devoirs, sans distinction de race ni de religion.

17. L'Union frangaise est composée de nations et de peuples qui mettent en commun ou
coordonnent leurs ressources et leurs efforts pour développer leurs civilisations
respectives, accroitre leur bien-&tre et assurer leur sécurité.

18. Fid¢ele a sa mission traditionnelle, la France entend conduire les peuples dont elle a
pris la charge a la liberté de s'administrer eux-mémes et de gérer démocratiquement
leurs propres affaires ; €écartant tout systéme de colonisation fondé sur l'arbitraire, elle
garantit a tous 1'égal acceés aux fonctions publiques et I'exercice individuel ou collectif

des droits et libertés proclamés ou confirmés ci-dessus.

Declaraciao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789
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Les Représentants du Peuple Frangais, constitués en Assemblée Nationale,
considérant que l'ignorance, I'oubli ou le mépris des droits de 'Homme sont les seules
causes des malheurs publics et de la corruption des Gouvernements, ont résolu
d'exposer, dans une Déclaration solennelle, les droits naturels, inaliénables et sacrés de
I'Homme, afin que cette Déclaration, constamment présente a tous les Membres du
corps social, leur rappelle sans cesse leurs droits et leurs devoirs ; afin que les actes du
pouvoir législatif, et ceux du pouvoir exécutif, pouvant étre a chaque instant comparés
avec le but de toute institution politique, en soient plus respectés; afin que les
réclamations des citoyens, fondées désormais sur des principes simples et
incontestables, tournent toujours au maintien de la Constitution et au bonheur de tous.

En conséquence, 1I'Assemblée Nationale reconnait et déclare, en présence et
sous les auspices de 1'Etre supréme, les droits suivants de 'Homme et du Citoyen.

Art. 1er. - Les hommes naissent et demeurent libres et égaux en droits. Les distinctions
sociales ne peuvent étre fondées que sur 1'utilité commune.

Art. 2. - Le but de toute association politique est la conservation des droits naturels et
imprescriptibles de 1'Homme. Ces droits sont la liberté, la propriété, la streté, et la
résistance a l'oppression.

Art. 3. - Le principe de toute Souveraineté réside essentiellement dans la Nation. Nul
corps, nul individu ne peut exercer d'autorité qui n'en émane expressément.

Art. 4. - La liberté consiste a pouvoir faire tout ce qui ne nuit pas a autrui : ainsi,
l'exercice des droits naturels de chaque homme n'a de bornes que celles qui assurent aux
autres Membres de la Société la jouissance de ces mémes droits. Ces bornes ne peuvent
étre déterminées que par la Loi.

Art. 5. - La Loi n'a le droit de défendre que les actions nuisibles a la Société. Tout ce
qui n'est pas défendu par la Loi ne peut étre empéché, et nul ne peut étre contraint a
faire ce qu'elle n'ordonne pas.

Art. 6. - La Loi est l'expression de la volonté générale. Tous les Citoyens ont droit de
concourir personnellement, ou par leurs Représentants, a sa formation. Elle doit étre la
méme pour tous, soit qu'elle protege, soit qu'elle punisse. Tous les Citoyens étant égaux
a ses yeux sont également admissibles a toutes dignités, places et emplois publics, selon
leur capacité, et sans autre distinction que celle de leurs vertus et de leurs talents.

Art. 7. - Nul homme ne peut étre accusé, arrété ni détenu que dans les cas déterminés
par la Loi, et selon les formes qu'elle a prescrites. Ceux qui sollicitent, expédient,

exécutent ou font exécuter des ordres arbitraires, doivent €tre punis ; mais tout citoyen
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appelé ou saisi en vertu de la Loi doit obéir a l'instant : il se rend coupable par la
résistance.

Art. 8. - La Loi ne doit établir que des peines strictement et évidemment nécessaires, et
nul ne peut étre puni qu'en vertu d'une Loi établie et promulguée antérieurement au
délit, et 1également appliquée.

Art. 9. - Tout homme étant présumé innocent jusqu'a ce qu'il ait été déclaré coupable,
s'il est jugé indispensable de l'arréter, toute rigueur qui ne serait pas nécessaire pour
s'assurer de sa personne doit étre sévérement réprimée par la loi.

Art. 10. - Nul ne doit étre inquiété pour ses opinions, méme religieuses, pourvu que leur
manifestation ne trouble pas I'ordre public établi par la Loi.

Art. 11. - La libre communication des pensées et des opinions est un des droits les plus
précieux de 'Homme : tout Citoyen peut donc parler, écrire, imprimer librement, sauf a
répondre de 1'abus de cette liberté dans les cas déterminés par la Loi.

Art. 12. - La garantie des droits de I'Homme et du Citoyen nécessite une force publique:
cette force est donc instituée pour l'avantage de tous, et non pour l'utilité particuliere de
ceux auxquels elle est confiée.

Art. 13. - Pour l'entretien de la force publique, et pour les dépenses d'administration,
une contribution commune est indispensable : elle doit étre également répartie entre tous
les citoyens, en raison de leurs facultés.

Art. 14. - Tous les Citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs
représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir librement, d'en
suivre I'emploi, et d'en déterminer la quotité, I'assiette, le recouvrement et la durée.

Art. 15. - La Société¢ a le droit de demander compte a tout Agent public de son
administration.

Art. 16. - Toute Société dans laquelle la garantie des Droits n'est pas assurée, ni la
séparation des Pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution.

Art. 17. - La propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut en étre privé, si ce
n'est lorsque la nécessité publique, 1€également constatée, 1'exige évidemment, et sous la

condition d'une juste et préalable indemnité.

Carta do Meio Ambiente de 2004
(Loi constitutionnelle n°® 2005-205 du ler mars 2005 (JO du 2 mars 2005)
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Le peuple francais,

Considérant :

Que les ressources et les équilibres naturels ont conditionné 1'émergence de
I'humanité ;

Que l'avenir et l'existence méme de I'humanité sont indissociables de son
milieu naturel;

Que I'environnement est le patrimoine commun des étres humains ;

Que I'hnomme exerce une influence croissante sur les conditions de la vie et sur
sa propre évolution ;

Que la diversité biologique, 1'épanouissement de la personne et le progres des
sociétés humaines sont affectés par certains modes de consommation ou de production
et par I'exploitation excessive des ressources naturelles ;

Que la préservation de I'environnement doit étre recherchée au méme titre que
les autres intéréts fondamentaux de la Nation ;

Qu'afin d'assurer un développement durable, les choix destinés a répondre aux
besoins du présent ne doivent pas compromettre la capacité des générations futures et
des autres peuples a satisfaire leurs propres besoins,

Proclame :

Article 1er. - Chacun a le droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux
de la santé.

Article 2. - Toute personne a le devoir de prendre part a la préservation et a
I'amélioration de 'environnement.

Article 3. - Toute personne doit, dans les conditions définies par la loi, prévenir les
atteintes qu'elle est susceptible de porter a I'environnement ou, a défaut, en limiter les
conséquences.

Article 4. - Toute personne doit contribuer a la réparation des dommages qu'elle cause a
l'environnement, dans les conditions définies par la loi.

Article 5. - Lorsque la réalisation d'un dommage, bien qu'incertaine en 1'état des
connaissances scientifiques, pourrait affecter de maniére grave et irréversible
I'environnement, les autorités publiques veillent, par application du principe de
précaution et dans leurs domaines d'attributions, a la mise en oeuvre de procédures
d'évaluation des risques et a I'adoption de mesures provisoires et proportionnées afin de

parer a la réalisation du dommage.
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Article 6. - Les politiques publiques doivent promouvoir un développement durable. A
cet effet, elles concilient la protection et la mise en valeur de l'environnement, le
développement économique et le progres social.

Article 7. - Toute personne a le droit, dans les conditions et les limites définies par la
loi, d'accéder aux informations relatives a l'environnement détenues par les autorités
publiques et de participer a 1'élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur
'environnement.

Article 8. - L'éducation et la formation a l'environnement doivent contribuer a l'exercice
des droits et devoirs définis par la présente Charte.

Article 9. - La recherche et I'innovation doivent apporter leur concours a la préservation
et a la mise en valeur de l'environnement.

Article 10. - La présente Charte inspire l'action européenne et internationale de la

France.
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ANEXO B — Ementas dos julgados em Mandado de Seguranca impetrados no STF

contra atos no processo legislativo

MS 20257

- Mandado de seguranca contra ato da Mesa do Congresso que admitiu a deliberacao de
proposta de emenda constitucional que a impetragdo alega ser tendente a abolicdo da
republica. - Cabimento do mandado de seguranca em hipoteses em que a vedagdo
constitucional se dirige ao proprio processamento da lei ou da emenda, vedando a sua
apresentacao (como ¢ o caso previsto no paragrafo unico do artigo 57) ou a sua
deliberacdo (como na espécie). Nesses casos, a inconstitucionalidade diz respeito ao
proprio andamento do processo legislativo, e isso porque a Constituicdo ndo quer - em
face da gravidade dessas deliberagdes, se consumadas - que sequer se chegue a
deliberagdo, proibindo-a taxativamente. 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 ja desrespeita, frontalmente, a constitui¢ao.
Inexisténcia, no caso, da pretendida inconstitucionalidade, uma vez que a prorrogagao
de mandato de dois para quatro anos, tendo em vista a conveniéncia da coincidéncia de
mandatos nos varios niveis da Federa¢do, ndo implica introdugdo do principio de que os
mandatos ndo mais sdo temporarios, nem envolve, indiretamente, sua adoc¢ao de fato.
Mandado de seguranca indeferido.
(MS 20257, Relator(a): Min. DECIO MIRANDA, Relator(a) p/ Acoérddo: Min.
MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 08/10/1980, DJ 27-02-1981 PP-01304
EMENT VOL-01201-02 PP-00312 RTJ VOL-00099-03 PP-01031)

MS 20471

- MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO LEGISLATIVO NO CONGRESSO
NACIONAL. INTERNA CORPORIS. MATERIA RELATIVA A INTERPRETACAO,
PELO PRESIDENTE DO CONGRESSO NACIONAL, DE NORMAS DE
REGIMENTO LEGISLATIVO E IMUNE A CRITICA JUDICIARIA,
CIRCUNSCREVENDO-SE NO DOMINIO INTERNA CORPORIS. PEDIDO DE
SEGURANCA NAO CONHECIDO.
(MS 20471, Relator(a): Min. FRANCISCO REZEK, Tribunal Pleno, julgado em
19/12/1984, DJ 22-02-1985 PP-01589 EMENT VOL-01367-01 PP-00040 RTJ VOL-
00112-03 PP-01023)



181

MS 21374

MANDADO DE SEGURANCA QUE VISA A COMPELIR A PRESIDENCIA DA
CAMARA DOS DEPUTADOS A ACOLHER REQUERIMENTO DE URGENCIA-
URGENTISSIMA PARA DISCUSSAO E VOTACAO IMEDIATA DE PROJETO DE
RESOLUCAO DE AUTORIA DO IMPETRANTE. - EM QUESTOES ANALOGAS A
PRESENTE, ESTA CORTE (ASSIM NOS MS 20.247 E 20.471) NAO TEM
ADMITIDO MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATOS DO PRESIDENTE
DAS CASAS LEGISLATIVAS, COM BASE EM REGIMENTO INTERNO DELAS,
NA CONDUCAO DO PROCESSO DE FEITURA DE LEIS. MANDADO DE
SEGURANCA INDEFERIDO.
(MS 21374, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em
13/08/1992, DJ 02-10-1992 PP-16843 EMENT VOL-01678-01 PP-00094 RTJ VOL-
00144-02 PP-00488)

MS 21754

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA. LIMINAR:
(IN)DEFERIMENTO. PRELIMINAR: OBJETO DO PEDIDO. DECISAO DO
CONGRESSO NACIONAL. INTERPRETACAO DO REGIMENTO INTERNO.
MATERIA INTERNA CORPORIS. HIPOTESE DE NAO-CONHECIMENTO. I- O
tema da cognoscibilidade do pedido precede o da apreciacdo do agravo regimental
contra despacho concessivo de liminar, e de seu cabimento a vista da jurisprudéncia do
Supremo. II- 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 analise judiciaria. Precedentes do STF. Inocorréncia de afronta a direito
subjetivo. Agravo regimental parcialmente conhecido e provido, levando ao nao-
conhecimento do mandado de seguranca.
(MS 21754 AgR, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acorddo: Min.
FRANCISCO REZEK, Tribunal Pleno, julgado em 07/10/1993, DJ 21-02-1997 PP-
02829 EMENT VOL-01858-02 PP-00280)

MS 22503
EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA IMPETRADO CONTRA ATO DO
PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS, RELATIVO A TRAMITACAO
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DE EMENDA CONSTITUCIONAL. ALEGACAO DE VIOLACAO DE DIVERSAS
NORMAS DO REGIMENTO INTERNO E DO ART. 60, § 5°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. 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. MERITO:
REAPRESENTACAO, NA MESMA SESSAO LEGISLATIVA, DE PROPOSTA DE
EMENDA CONSTITUCIONAL DO PODER EXECUTIVO, QUE MODIFICA O
SISTEMA DE PREVIDENCIA SOCIAL, ESTABELECE NORMAS DE
TRANSICAO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS (PEC N° 33-A, DE 1995). I -
Preliminar. 1. Impugnagdo de ato do Presidente da Camara dos Deputados que
submeteu a discussdo e votacdo emenda aglutinativa, com alegacdo de que, além de
ofender ao par. unico do art. 43 e ao § 3° do art. 118, estava prejudicada nos termos do
inc. VI do art. 163, e que deveria ter sido declarada prejudicada, a teor do que dispde o
n. 1 do inc. I do art. 17, todos do Regimento Interno, lesando o direito dos impetrantes
de terem assegurados os principios da legalidade e moralidade durante o processo de
elaboracao legislativa. A alegacdo, contrariada pelas informagdes, de impedimento do
relator - matéria de fato - e de que a emenda aglutinativa inova e aproveita matérias
prejudicada e rejeitada, para reputa-la inadmissivel de apreciacdo, ¢ questdo interna
corporis do Poder Legislativo, ndo sujeita a reapreciacdo pelo Poder Judiciario.
Mandado de seguranca ndo conhecido nesta parte. 2. Entretanto, ainda que a inicial ndo
se refira ao § 5° do art. 60 da Constitui¢do, ela menciona dispositivo regimental com a
mesma regra; assim interpretada, chega-se a conclusao que nela ha insita uma questao
constitucional, esta sim, sujeita ao controle jurisdicional. Mandado de seguranca
conhecido quanto a alegacdo de impossibilidade de matéria constante de proposta de
emenda rejeitada ou havida por prejudicada poder ser objeto de nova proposta na
mesma sessao legislativa. II - Mérito. 1. Nao 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 Camara 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 rejei¢do do
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substitutivo, nada impede que se prossiga na votagao do projeto originario. O que ndo
pode ser votado na mesma sessdo legislativa ¢ a emenda rejeitada ou havida por
prejudicada, e ndo o substitutivo que ¢ uma subespécie do projeto originariamente
proposto. 3. Mandado de seguranca conhecido em parte, e nesta parte indeferido.
(MS 22503, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérddo: Min.
MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 08/05/1996, DJ 06-06-1997 PP-
24872 EMENT VOL-01872-03 PP-00385 RTJ VOL-00169-01 PP-00181)

MS 23047

EMENTA: 1. Emenda constitucional: limita¢cdes materiais ("clausulas pétreas); controle
jurisdicional preventivo(excepcionalidade); a proposta de reforma previdencidria (PEC
33-I), a forma federativa de Estado (CF, art. 60, § 1°) e os direitos adquiridos (CF, art.
60, § 4°, IV, c/c art. 5°, 36): alcance das clausulas invocadas: razdes do indeferimento da
liminar. II. Mandado de seguranca: pedido de liminar: possibilidade de sua submissdo
ao Plenario pelo relator, atendendo a relevancia da matéria e a gravidade das
conseqiiéncias possiveis da decisdo.
(MS 23047 MC, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado
em 11/02/1998, DJ 14-11-2003 PP-00014 EMENT VOL-02132-13 PP-02552)

MS 24041
EMENTA: CONSTITUCIONAL. MESA DO CONGRESSO NACIONAL.
SUBSTITUICAO DO PRESIDENTE. MANDADO DE SEGURANCA.
LEGITIMIDADE ATIVA DE MEMBRO DA CAMARA DOS DEPUTADOS EM
FACE DA GARANTIA DO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO. HISTORIA
CONSTITUCIONAL DO PODER LEGISLATIVO DESDE A ASSEMBLEIA GERAL
DO IMPERIO. ANALISE DO SISTEMA BRASILEIRO BICAMERALISMO.
CONSTITUICAO DE 1988. INOVACAO - ART. 57 §5°. COMPOSICAO.
PRESIDENCIA DO SENADO E PREENCHIMENTO DOS DEMAIS CARGOS
PELOS EQUIVALENTES EM AMBAS AS CASAS, OBSERVADA A
ALTERNANCIA. MATERIA DE ESTRITA INTERPRETACAO
CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA DESTE TRIBUNAL. IMPOSSIBILIDADE
DE APLICAR NORMA INTERNA - REGIMENTO DO SENADO FEDERAL -
PARA INTERPRETAR A CONSTITUICAO. SEGURANCA CONCEDIDA.
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(MS 24041, Relator(a): Min. NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, julgado em
29/09/2001, DJ 11-04-2003 PP-00028 EMENT VOL-02106-02 PP-00376)

MS 24356

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. ATOS DO PODER
LEGISLATIVO: CONTROLE JUDICIAL. ATO INTERNA CORPORIS: MATERIA
REGIMENTAL. I. - Se a controvérsia ¢ puramente regimental, resultante de
interpretagdo de normas regimentais, trata-se de ato interna corporis, imune ao controle
judicial, mesmo porque nao hé alegacao de ofensa a direito subjetivo. II. - Mandado de
Seguranca nao conhecido.
(MS 24356, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em
13/02/2003, DJ 12-09-2003 PP-00029 EMENT VOL-02123-02 PP-00319)

MS 24642

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO: CONTROLE
JUDICIAL. MANDADO DE SEGURANCA. I. - 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. I1.
- 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. III. - Inocorréncia, no caso, de ofensa ao processo legislativo, C.F., art.
60, § 2° por isso que, no texto aprovado em 1° turno, houve, simplesmente, pela
Comissao Especial, correcdo da redac¢dao aprovada, com a supressdo da expressao "se
inferior", expressdo dispensavel, dada a impossibilidade de a remuneragdo dos Prefeitos
ser superior a dos Ministros do Supremo Tribunal Federal. IV. - Mandado de Seguranca
indeferido.

(MS 24642, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em
18/02/2004, DJ 18-06-2004 PP-00045 EMENT VOL-02156-02 PP-00211)

MS 24667
EMENTA: CONSTITUCIONAL. PODER LEGISLATIVO: ATOS: CONTROLE
JUDICIAL. MANDADO DE SEGURANCA. PARLAMENTARES. I. - O Supremo
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Tribunal Federal admite a legitimidade do parlamentar - ¢ somente do parlamentar -
para impetrar mandado de seguranga com a finalidade de coibir atos praticados no
processo de aprovagdo de lei ou emenda constitucional incompativeis com disposi¢des
constitucionais que disciplinam o processo legislativo. II. - Precedentes do STF: MS
20.257/DF, Ministro Moreira Alves (leading case) (RTJ 99/1031); MS 20.452/DF,
Ministro Aldir Passarinho (RTJ 116/47); MS 21.642/DF, Ministro Celso de Mello
(RDA 191/200); MS 24.645/DF, Ministro Celso de Mello, "D.J." de 15.9.2003; MS
24.593/DF, Ministro Mauricio Corréa, "D.J." de 08.8.2003; MS 24.576/DF, Ministra
Ellen Gracie, "D.J." de 12.9.2003; MS 24.356/DF, Ministro Carlos Velloso, "D.J." de
12.9.2003. II1. - Agravo nao provido.
(MS 24667 AgR, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em
04/12/2003, DJ 23-04-2004 PP-00008 EMENT VOL-02148-04 PP-00714)

MS 24831

EMENT A: COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - DIREITO DE
OPOSICAO - PRERROGATIVA DAS MINORIAS PARLAMENTARES -
EXPRESSAO DO POSTULADO DEMOCRATICO - DIREITO IMPREGNADO DE
ESTATURA CONSTITUCIONAL - INSTAURACAO DE INQUERITO
PARLAMENTAR E COMPOSICAO DA RESPECTIVA CPI - TEMA QUE
EXTRAVASA OS LIMITES "INTERNA CORPORIS" DAS CASAS
LEGISLATIVAS - VIABILIDADE DO CONTROLE JURISDICIONAL -
IMPOSSIBILIDADE DE A MAIORIA PARLAMENTAR FRUSTRAR, NO AMBITO
DO CONGRESSO NACIONAL, O EXERCICIO, PELAS MINORIAS
LEGISLATIVAS, DO DIREITO CONSTITUCIONAL A INVESTIGACAO
PARLAMENTAR (CF, ART. 58, § 3° - MANDADO DE SEGURANCA
CONCEDIDO. CRIACAO DE COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO:
REQUISITOS CONSTITUCIONALIS. - O Parlamento recebeu dos cidaddos, ndo sé o
poder de representagdo politica e a competéncia para legislar, mas, também, o mandato
para fiscalizar os orgdos e agentes do Estado, respeitados, nesse processo de
fiscalizacdo, os limites materiais e as exigéncias formais estabelecidas pela Constitui¢ao
Federal. - O direito de investigar - que a Constituigdo da Republica atribuiu ao
Congresso Nacional e as Casas que o compdem (art. 58, § 3°) - tem, no inquérito
parlamentar, o instrumento mais expressivo de concretizacdo desse relevantissimo

encargo constitucional, que traduz atribui¢do inerente a propria esséncia da institui¢ao
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parlamentar. - A instauracao do inquérito parlamentar, para viabilizar-se no ambito das
Casas legislativas, estd vinculada, unicamente, a satisfagdo de trés (03) exigéncias
definidas, de modo taxativo, no texto da Carta Politica: (1) subscricdo do requerimento
de constituigdo da CPI por, no minimo, 1/3 dos membros da Casa legislativa, (2)
indicacdo de fato determinado a ser objeto de apuracdo e (3) temporariedade da
comissdo parlamentar de inquérito. - Preenchidos os requisitos constitucionais (CF, art.
58, § 3°), impde-se a criagdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito, que ndo depende,
por isso mesmo, da vontade aquiescente da maioria legislativa. Atendidas tais
exigéncias (CF, art. 58, § 3°), cumpre, ao Presidente da Casa legislativa, adotar os
procedimentos subseqiientes e necessarios a efetiva instalagdo da CPIL, ndo lhe cabendo
qualquer aprecia¢do de mérito sobre o objeto da investigagdo parlamentar, que se revela
possivel, dado o seu carater autobnomo (RTJ 177/229 - RTJ 180/191-193), ainda que ja
instaurados, em torno dos mesmos fatos, inquéritos policiais ou processos judiciais. O
ESTATUTO CONSTITUCIONAL DAS MINORIAS PARLAMENTARES: A
PARTICIPACAO ATIVA, NO CONGRESSO NACIONAL, DOS GRUPOS
MINORITARIOS, A QUEM ASSISTE O DIREITO DE FISCALIZAR O EXERCICIO
DO PODER. - A prerrogativa institucional de investigar, deferida ao Parlamento
(especialmente aos grupos minoritdrios que atuam no ambito dos corpos legislativos),
ndo pode ser comprometida pelo bloco majoritario existente no Congresso Nacional e
que, por efeito de sua intencional recusa em indicar membros para determinada
comissao de inquérito parlamentar (ainda que fundada em razdes de estrita conveniéncia
politico-partidaria), culmine por frustrar e nulificar, de modo inaceitavel e arbitrario, o
exercicio, pelo Legislativo (e pelas minorias que o integram), do poder constitucional de
fiscalizacao e de investigacdo do comportamento dos 6rgaos, agentes e instituicoes do
Estado, notadamente daqueles que se estruturam na esfera organica do Poder Executivo.
- Existe, no sistema politico-juridico brasileiro, um verdadeiro estatuto constitucional
das minorias parlamentares, cujas prerrogativas - notadamente aquelas pertinentes ao
direito de investigar - devem ser preservadas pelo Poder Judiciario, a quem incumbe
proclamar o alto significado que assume, para o regime democratico, a essencialidade
da protecao jurisdicional a ser dispensada ao direito de oposicdo, analisado na
perspectiva da pratica republicana das institui¢des parlamentares. - A norma inscrita no
art. 58, § 3° da Constitui¢do da Republica destina-se a ensejar a participagdo ativa das
minorias parlamentares no processo de investigacdo legislativa, sem que, para tanto,

mostre-se necessaria a concordancia das agremiagdes que compdem a maioria
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parlamentar. A CONCEPCAO DEMOCRATICA DO ESTADO DE DIREITO
REFLETE UMA REALIDADE DENSA DE SIGNIFICACAO E PLENA DE
POTENCIALIDADE CONCRETIZADORA DOS DIREITOS E DAS LIBERDADES
PUBLICAS. - O Estado de Direito, concebido e estruturado em bases democraticas,
mais do que simples figura conceitual ou mera proposicao doutrindria, reflete, em nosso
sistema juridico, uma realidade constitucional densa de significagio e plena de
potencialidade concretizadora dos direitos e das liberdades publicas. - A opg¢do do
legislador constituinte pela concepcao democratica do Estado de Direito nao pode
esgotar-se numa simples proclamacgdo retérica. A opgao pelo Estado democratico de
direito, por isso mesmo, hé de ter conseqiiéncias efetivas no plano de nossa organizagao
politica, na esfera das relacdes institucionais entre os poderes da Republica e no ambito
da formulagdo de uma teoria das liberdades publicas e do préprio regime democratico.
Em uma palavra: ninguém se sobrepde, nem mesmo 0S grupos majoritarios, aos
principios superiores consagrados pela Constituigdo da Republica. - O direito de
oposic¢do, especialmente aquele reconhecido as minorias legislativas, para que nao se
transforme numa promessa constitucional inconseqliente, ha de ser aparelhado com
instrumentos de atuacdo que viabilizem a sua pratica efetiva e concreta. - A maioria
legislativa, mediante deliberada inércia de seus lideres na indicacdo de membros para
compor determinada Comissdo Parlamentar de Inquérito, ndo pode frustrar o exercicio,
pelos grupos minoritarios que atuam no Congresso Nacional, do direito publico
subjetivo que lhes ¢ assegurado pelo art. 58, § 3°, da Constituicao e que lhes confere a
prerrogativa de ver efetivamente instaurada a investiga¢cdo parlamentar em torno de fato
determinado e por periodo certo. O CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS
PARLAMENTARES: POSSIBILIDADE, DESDE QUE HAJA ALEGACAO DE
DESRESPEITO A  DIREITOS E/OU GARANTIAS DE INDOLE
CONSTITUCIONAL. - O Poder Judicidrio, quando intervém para assegurar as
franquias constitucionais e para garantir a integridade e a supremacia da Constituicdo,
desempenha, de maneira plenamente legitima, as atribui¢cdes que lhe conferiu a propria
Carta da Republica, ainda que essa atuacao institucional se projete na esfera organica do
Poder Legislativo. - Nao obstante o carater politico dos atos parlamentares, revela-se
legitima a intervencdo jurisdicional, sempre que os corpos legislativos ultrapassem os
limites delineados pela Constituicdo ou exercam as suas atribui¢des institucionais com
ofensa a direitos publicos subjetivos impregnados de qualificagdo constitucional e

titularizados, ou ndo, por membros do Congresso Nacional. Questdes politicas.
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Doutrina. Precedentes. - A ocorréncia de desvios juridico-constitucionais nos quais
incida uma Comissdo Parlamentar de Inquérito justifica, plenamente, o exercicio, pelo
Judiciario, da atividade de controle jurisdicional sobre eventuais abusos legislativos
(RTJ 173/805-810, 806), sem que isso caracterize situacao de ilegitima interferéncia na
esfera organica de outro Poder da Republica. LEGITIMIDADE PASSIVA "AD
CAUSAM" DO PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL - AUTORIDADE DOTADA
DE PODERES PARA VIABILIZAR A COMPOSICAO DAS COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO. - O mandado de seguranga hé de ser impetrado
em face de o6rgdo ou agente publico investido de competéncia para praticar o ato cuja
implementagado se busca. - Incumbe, em conseqiiéncia, ndo aos Lideres partidarios, mas,
sim, ao Presidente da Casa Legislativa (o Senado Federal, no caso), em sua condi¢do de
orgao dirigente da respectiva Mesa, o poder de viabilizar a composi¢do e a organizagao
das comissdes parlamentares de inquérito.
(MS 24831, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
22/06/2005, DJ 04-08-2006 PP-00026 EMENT VOL-02240-02 PP-00231 RTJ VOL-
00200-03 PP-01121)

MS 24849

COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - DIREITO DE OPOSICAO -
PRERROGATIVA DAS MINORIAS PARLAMENTARES - EXPRESSAO DO
POSTULADO DEMOCRATICO - DIREITO IMPREGNADO DE ESTATURA
CONSTITUCIONAL - INSTAURACAO DE INQUERITO PARLAMENTAR E
COMPOSICAO DA RESPECTIV A CPI - TEMA QUE EXTRAVASA OS LIMITES
"INTERNA CORPORIS" DAS CASAS LEGISLATIVAS - VIABILIDADE DO
CONTROLE JURISDICIONAL - IMPOSSIBILIDADE DE A MAIORIA
PARLAMENTAR FRUSTRAR, NO AMBITO DO CONGRESSO NACIONAL, O
EXERCICIO, PELAS  MINORIAS LEGISLATIVAS, DO  DIREITO
CONSTITUCIONAL A INVESTIGACAO PARLAMENTAR (CF, ART. 58, § 3°) -
MANDADO DE SEGURANCA CONCEDIDO. CRIACAO DE COMISSAO
PARLAMENTAR DE INQUERITO: REQUISITOS CONSTITUCIONAIS. - O
Parlamento recebeu dos cidaddos, ndo s6 o poder de representagdo politica e a
competéncia para legislar, mas, também, o mandato para fiscalizar os 6rgdos e agentes
do Estado, respeitados, nesse processo de fiscalizacdo, os limites materiais e as

exigéncias formais estabelecidas pela Constituicdo Federal. - O direito de investigar -
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que a Constituicao da Republica atribuiu ao Congresso Nacional e as Casas que o
compdem (art. 58, § 3°) - tem, no inquérito parlamentar, o instrumento mais expressivo
de concretizagdo desse relevantissimo encargo constitucional, que traduz atribui¢do
inerente a propria esséncia da instituicdo parlamentar. - A instaura¢ao do inquérito
parlamentar, para viabilizar-se no ambito das Casas legislativas, estad vinculada,
unicamente, a satisfagdo de trés (03) exigéncias definidas, de modo taxativo, no texto da
Carta Politica: (1) subscri¢ao do requerimento de constituicdo da CPI por, no minimo,
1/3 dos membros da Casa legislativa, (2) indicagdo de fato determinado a ser objeto de
apuracdo e (3) temporariedade da comissao parlamentar de inquérito. - Preenchidos os
requisitos constitucionais (CF, art. 58, § 3°), impde-se a criagdo da Comissao
Parlamentar de Inquérito, que ndo depende, por isso mesmo, da vontade aquiescente da
maioria legislativa. Atendidas tais exigéncias (CF, art. 58, § 3°), cumpre, ao Presidente
da Casa legislativa, adotar os procedimentos subseqiientes e necessarios a efetiva
instalagdo da CPI, ndo lhe cabendo qualquer apreciacdo de mérito sobre o objeto da
investigacdo parlamentar, que se revela possivel, dado o seu carater autdonomo (RTJ
177/229 - RTJ 180/191-193), ainda que ja instaurados, em torno dos mesmos fatos,
inquéritos policiais ou processos judiciais. O ESTATUTO CONSTITUCIONAL DAS
MINORIAS PARLAMENTARES: A PARTICIPACAO ATIVA, NO CONGRESSO
NACIONAL, DOS GRUPOS MINORITARIOS, A QUEM ASSISTE O DIREITO DE
FISCALIZAR O EXERCICIO DO PODER. - A prerrogativa institucional de investigar,
deferida ao Parlamento (especialmente aos grupos minoritarios que atuam no ambito
dos corpos legislativos), ndo pode ser comprometida pelo bloco majoritario existente no
Congresso Nacional e que, por efeito de sua intencional recusa em indicar membros
para determinada comissdo de inquérito parlamentar (ainda que fundada em razdes de
estrita conveniéncia politico-partidaria), culmine por frustrar e nulificar, de modo
inaceitavel e arbitrario, o exercicio, pelo Legislativo (e pelas minorias que o integram),
do poder constitucional de fiscalizagdo e de investigacdo do comportamento dos 6rgaos,
agentes e instituicoes do Estado, notadamente daqueles que se estruturam na esfera
organica do Poder Executivo. - Existe, no sistema politico-juridico brasileiro, um
verdadeiro estatuto constitucional das minorias parlamentares, cujas prerrogativas -
notadamente aquelas pertinentes ao direito de investigar - devem ser preservadas pelo
Poder Judiciario, a quem incumbe proclamar o alto significado que assume, para o
regime democratico, a essencialidade da protecdao jurisdicional a ser dispensada ao

direito de oposi¢do, analisado na perspectiva da pratica republicana das instituigdes
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parlamentares. - A norma inscrita no art. 58, § 3°, da Constitui¢ao da Republica destina-
se a ensejar a participacdo ativa das minorias parlamentares no processo de investigacdo
legislativa, sem que, para tanto, mostre-se necessaria a concordancia das agremiacdes
que compdem a maioria parlamentar. A CONCEPCAO DEMOCRATICA DO
ESTADO DE DIREITO REFLETE UMA REALIDADE DENSA DE SIGNIFICACAO
E PLENA DE POTENCIALIDADE CONCRETIZADORA DOS DIREITOS E DAS
LIBERDADES PUBLICAS. - O Estado de Direito, concebido e estruturado em bases
democraticas, mais do que simples figura conceitual ou mera proposi¢ao doutrinaria,
reflete, em nosso sistema juridico, uma realidade constitucional densa de significagdo e
plena de potencialidade concretizadora dos direitos e das liberdades publicas. - A opcao
do legislador constituinte pela concepg¢do democratica do Estado de Direito ndo pode
esgotar-se numa simples proclamacgdo retérica. A opgao pelo Estado democratico de
direito, por isso mesmo, ha de ter conseqiiéncias efetivas no plano de nossa organizagao
politica, na esfera das relacdes institucionais entre os poderes da Republica e no ambito
da formula¢do de uma teoria das liberdades publicas e do proprio regime democratico.
Em uma palavra: ninguém se sobrepde, nem mesmo 0S grupos majoritarios, aos
principios superiores consagrados pela Constituicdo da Republica. - O direito de
oposi¢ao, especialmente aquele reconhecido as minorias legislativas, para que ndo se
transforme numa promessa constitucional inconseqiiente, hd de ser aparelhado com
instrumentos de atuacdo que viabilizem a sua pratica efetiva e concreta. - A maioria
legislativa, mediante deliberada inércia de seus lideres na indicacdo de membros para
compor determinada Comissdo Parlamentar de Inquérito, ndo pode frustrar o exercicio,
pelos grupos minoritarios que atuam no Congresso Nacional, do direito publico
subjetivo que lhes ¢ assegurado pelo art. 58, § 3°, da Constituicao e que lhes confere a
prerrogativa de ver efetivamente instaurada a investigagdo parlamentar em torno de fato
determinado e por periodo certo. O CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS
PARLAMENTARES: POSSIBILIDADE, DESDE QUE HAJA ALEGACAO DE
DESRESPEITO A  DIREITOS E/OU GARANTIAS DE INDOLE
CONSTITUCIONAL. - O Poder Judiciario, quando intervém para assegurar as
franquias constitucionais e para garantir a integridade e a supremacia da Constituicao,
desempenha, de maneira plenamente legitima, as atribui¢des que lhe conferiu a propria
Carta da Republica, ainda que essa atuagdo institucional se projete na esfera organica do
Poder Legislativo. - Nao obstante o carater politico dos atos parlamentares, revela-se

legitima a interven¢ao jurisdicional, sempre que os corpos legislativos ultrapassem os



191

limites delineados pela Constituicdo ou exercam as suas atribui¢des institucionais com
ofensa a direitos publicos subjetivos impregnados de qualificagdo constitucional e
titularizados, ou ndo, por membros do Congresso Nacional. Questdes politicas.
Doutrina. Precedentes. - A ocorréncia de desvios juridico-constitucionais nos quais
incida uma Comissao Parlamentar de Inquérito justifica, plenamente, o exercicio, pelo
Judiciario, da atividade de controle jurisdicional sobre eventuais abusos legislativos
(RTJ 173/805-810, 806), sem que isso caracterize situagdo de ilegitima interferéncia na
esfera organica de outro Poder da Republica. LEGITIMIDADE PASSIVA "AD
CAUSAM" DO PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL - AUTORIDADE DOTADA
DE PODERES PARA VIABILIZAR A COMPOSICAO DAS COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO. - O mandado de seguranga ha de ser impetrado
em face de o6rgdo ou agente publico investido de competéncia para praticar o ato cuja
implementagao se busca. - Incumbe, em conseqiiéncia, ndo aos Lideres partidarios, mas,
sim, ao Presidente da Casa Legislativa (o Senado Federal, no caso), em sua condi¢do de
orgdo dirigente da respectiva Mesa, o poder de viabilizar a composi¢@o e a organizagdo

das comissdes parlamentares de inquérito.

(MS 24849, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
22/06/2005, DJ 29-09-2006 PP-00035 EMENT VOL-02249-08 PP-01323)

MS 26441
EME N T A: MANDADO DE SEGURANCA - QUESTOES PRELIMINARES
REJEITADAS - PRETENDIDA INCOGNOSCIBILIDADE DA ACAO

MANDAMENTAL, PORQUE DE NATUREZA "INTERNA CORPORIS" O ATO
IMPUGNADO - POSSIBILIDADE DE CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS
DE CARATER POLITICO, SEMPRE QUE SUSCITADA QUESTAO DE INDOLE
CONSTITUCIONAL - O MANDADO DE SEGURANCA COMO PROCESSO
DOCUMENTAL E A NOCAO DE DIREITO LIQUIDO E CERTO - NECESSIDADE
DE PROVA PRE-CONSTITUIDA - CONFIGURACAO, NA ESPECIE, DA
LIQUIDEZ DOS FATOS SUBJACENTES A PRETENSAO MANDAMENTAL -
COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - DIREITO DE OPOSICAO -
PRERROGATIVA DAS MINORIAS PARLAMENTARES - EXPRESSAO DO
POSTULADO DEMOCRATICO - DIREITO IMPREGNADO DE ESTATURA
CONSTITUCIONAL - INSTAURACAO DE INQUERITO PARLAMENTAR E
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COMPOSICAO DA RESPECTIVA CPI - IMPOSSIBILIDADE DE A MAIORIA
PARLAMENTAR FRUSTRAR, NO AMBITO DE QUALQUER DAS CASAS DO
CONGRESSO NACIONAL, O EXERCICIO, PELAS MINORIAS LEGISLATIVAS,
DO DIREITO CONSTITUCIONAL A INVESTIGACAO PARLAMENTAR (CF,
ART. 58, § 3°) - MANDADO DE SEGURANCA CONCEDIDO. O ESTATUTO
CONSTITUCIONAL DAS MINORIAS PARLAMENTARES: A PARTICIPACAO
ATIVA, NO CONGRESSO NACIONAL, DOS GRUPOS MINORITARIOS, A QUEM
ASSISTE O DIREITO DE FISCALIZAR O EXERCICIO DO PODER. - Existe, no
sistema politico-juridico brasileiro, um verdadeiro estatuto constitucional das minorias
parlamentares, cujas prerrogativas - notadamente aquelas pertinentes ao direito de
investigar - devem ser preservadas pelo Poder Judicidrio, a quem incumbe proclamar o
alto significado que assume, para o regime democratico, a essencialidade da protecao
jurisdicional a ser dispensada ao direito de oposi¢do, analisado na perspectiva da pratica
republicana das instituicdes parlamentares. - A norma inscrita no art. 58, § 3° da
Constituicdo da Republica destina-se a ensejar a participacdo ativa das minorias
parlamentares no processo de investigacao legislativa, sem que, para tanto, mostre-se
necessaria a concordancia das agremiagdes que compdem a maioria parlamentar. - O
direito de oposicao, especialmente aquele reconhecido as minorias legislativas, para que
ndo se transforme numa prerrogativa constitucional inconseqiiente, ha de ser aparelhado
com instrumentos de atuacdo que viabilizem a sua pratica efetiva e concreta no ambito
de cada uma das Casas do Congresso Nacional. - A maioria legislativa ndo pode frustrar
o exercicio, pelos grupos minoritarios que atuam no Congresso Nacional, do direito
publico subjetivo que lhes ¢ assegurado pelo art. 58, § 3°, da Constituicdo e que lhes
confere a prerrogativa de ver efetivamente instaurada a investigacdo parlamentar, por
periodo certo, sobre fato determinado. Precedentes: MS 24.847/DF, Rel. Min. CELSO
DE MELLO, v.g.. - A ofensa ao direito das minorias parlamentares constitui, em
esséncia, um desrespeito ao direito do proprio povo, que também ¢ representado pelos
grupos minoritarios que atuam nas Casas do Congresso Nacional. REQUISITOS
CONSTITUCIONAIS  PERTINENTES A CRIACAO DE COMISSAO
PARLAMENTAR DE INQUERITO (CF, ART. 58, § 3°: CLAUSULA QUE
AMPARA DIREITO DE CONTEUDO EMINENTEMENTE CONTRA-
MAJORITARIO. - A instauragio de inquérito parlamentar, para viabilizar-se no 4mbito
das Casas legislativas, esta vinculada, unicamente, a satisfacdo de trés (03) exigéncias

definidas, de modo taxativo, no texto da Lei Fundamental da Republica: (1) subscri¢ao



193

do requerimento de constituicdo da CPI por, no minimo, 1/3 dos membros da Casa
legislativa, (2) indicacdo de fato determinado a ser objeto da apuracdo legislativa e (3)
temporariedade da comissdo parlamentar de inquérito. Precedentes do Supremo
Tribunal Federal: MS 24.831/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.. - O requisito
constitucional concernente a observancia de 1/3 (um ter¢o), no minimo, para criagao de
determinada CPI (CF, art. 58, § 3°), refere-se a subscrigdo do requerimento de
instauragdo da investigacdo parlamentar, que traduz exigéncia a ser aferida no momento
em que protocolado o pedido junto a Mesa da Casa legislativa, tanto que, "depois de sua
apresentacao a Mesa", consoante prescreve o proprio Regimento Interno da Camara dos
Deputados (art. 102, § 4°), ndo mais se revelard possivel a retirada de qualquer
assinatura. - Preenchidos os requisitos constitucionais (CF, art. 58, § 3°), impde-se a
criacdo da Comissao Parlamentar de Inquérito, que nao depende, por isso mesmo, da
vontade aquiescente da maioria legislativa. Atendidas tais exigéncias (CF, art. 58, § 3°),
cumpre, ao Presidente da Casa legislativa, adotar os procedimentos subseqiientes e
necessarios a efetiva instalagdo da CPI, ndo se revestindo de legitimagao constitucional
o ato que busca submeter, ao Plenario da Casa legislativa, quer por intermédio de
formulacao de Questdo de Ordem, quer mediante interposi¢do de recurso ou utilizacao
de qualquer outro meio regimental, a criacdo de qualquer comissdo parlamentar de
inquérito. - A prerrogativa institucional de investigar, deferida ao Parlamento
(especialmente aos grupos minoritarios que atuam no ambito dos corpos legislativos),
nao pode ser comprometida pelo bloco majoritario existente no Congresso Nacional,
que nao dispde de qualquer parcela de poder para deslocar, para o Plenario das Casas
legislativas, a decisdo final sobre a efetiva criacdo de determinada CPI, sob pena de
frustrar e nulificar, de modo inaceitavel e arbitrario, o exercicio, pelo Legislativo (e
pelas minorias que o integram), do poder constitucional de fiscalizar e de investigar o
comportamento dos 6rgdos, agentes e instituicdes do Estado, notadamente daqueles que
se estruturam na esfera organica do Poder Executivo. - A rejei¢do de ato de criagdo de
Comissao Parlamentar de Inquérito, pelo Plenario da Camara dos Deputados, ainda que
por expressiva votacao majoritaria, proferida em sede de recurso interposto por Lider de
partido politico que compde a maioria congressual, ndo tem o condao de justificar a
frustragdo do direito de investigar que a propria Constituicdo da Republica outorga as
minorias que atuam nas Casas do Congresso Nacional.

(MS 26441, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
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25/04/2007, DJe-237 DIVULG 17-12-2009 PUBLIC 18-12-2009 EMENT VOL-02387-
03 PP-00294 RTJ VOL-00223-01 PP-00301)

MS 32033

Ementa: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONTROLE
PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DE PROJETO DE LEL
INVIABILIDADE. 1. Nao se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de
constitucionalidade material de projetos de lei (controle preventivo de normas em curso
de formacgao). O que a jurisprudéncia do STF tem admitido, como excecdo, ¢ “a
legitimidade do parlamentar - e somente do parlamentar - para impetrar mandado de
seguranc¢a com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovagdo de lei ou
emenda constitucional incompativeis com disposi¢des constitucionais que disciplinam o
processo legislativo” (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos Velloso, DJ de 23.04.04). Nessas
excepcionais situagdes, em que o vicio de inconstitucionalidade esta diretamente
relacionado a aspectos formais e procedimentais da atuacdo legislativa, a impetragdo de
seguranca ¢ admissivel, segundo a jurisprudéncia do STF, porque visa a corrigir vicio ja
efetivamente concretizado no préoprio curso do processo de formagdo da norma, antes
mesmo e independentemente de sua final aprovacdo ou ndo. 2. Sendo inadmissivel o
controle preventivo da constitucionalidade material das normas em curso de formacao,
nao cabe atribuir a parlamentar, a quem a Constituicdo nega habilitagdo para provocar o
controle abstrato repressivo, a prerrogativa, sob todos os aspectos mais abrangente e
mais eficiente, de provocar esse mesmo controle antecipadamente, por via de mandado
de seguranca. 3. A prematura intervengdo do Judiciario em dominio juridico e politico
de formacdo dos atos normativos em curso no Parlamento, além de universalizar um
sistema de controle preventivo ndo admitido pela Constituigdo, subtrairia dos outros
Poderes da Republica, sem justificacdo plausivel, a prerrogativa constitucional que
detém de debater e aperfeicoar os projetos, inclusive para sanar 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 aprovagao, e do Executivo,
de apor-lhe veto, se for o caso. Partir da suposi¢do contraria significaria menosprezar a
seriedade e o 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 Judiciario, para negar-lhe validade, retirando-a
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do  ordenamento  juridico. 4. Mandado de  seguranca  indeferido.
(MS 32033, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Relator(a) p/ Acérdao: Min.
TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em 20/06/2013, PROCESSO
ELETRONICO DJe-033 DIVULG 17-02-2014 PUBLIC 18-02-2014 RTJ VOL-00227-
01 PP-00330)

MS 32052

EMENTA Agravo regimental em mandado de seguranca. Ilegitimidade do impetrante.
Agravo regimental ndo provido. 1. O mandado de seguranga pressupde a existéncia de
direito proprio do impetrante. Somente pode socorrer-se dessa acdo o titular do direito
lesado ou ameagado de lesdo por ato ou omissdo de autoridade, o que ndo se vislumbra
na espécie. 2. Ilegitimidade do particular para, na qualidade de cidadado, atuar em face
da Mesa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal na defesa de interesse de toda
a  coletividade. Precedente. 3. Agravo  regimental ndo  provido.
(MS 32052 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
18/12/2013, PROCESSO ELETRONICO DJe-034 DIVULG 18-02-2014 PUBLIC 19-
02-2014)

MS 33195

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA. WRIT
IMPETRADO POR CIDADAOS BRASILEIROS PARA PROTECAO DE DIREITOS
TITULARIZADOS POR TODA A COLETIVIDADE, RELATIVAMENTE A UM
PROCESSO LEGISLATIVO IDONEO. ILEGITIMIDADE AD CAUSAM.
IMPOSSIBILIDADE DE DEFESA DE DIREITO COLETIVO EM SEDE DE
MANDADO DE SEGURANCA INDIVIDUAL. PRECEDENTES. MANUTENCAO
DE DECISAO QUE EXTINGUIU O PROCESSO, SEM RESOLUCAO DO MERITO
(ART. 267, VI, DO CPC/1973). AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO. 1. A regra
da legitimacao ativa no mandado de seguranga individual pressupde que o impetrante,
pessoa natural ou juridica, seja efetivamente o titular do direito subjetivo violado, nao
sendo possivel pleitear direito alheio em nome proprio. Precedentes. 2. Agravo
regimental desprovido.
(MS 33195 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em
21/06/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-
08-2016)
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MS 33705

EM E N T A: MANDADO DE SEGURANCA — PRETENDIDA SUSTENTACAO
ORAL NO JULGAMENTO DO AGRAVO REGIMENTAL — INADMISSIBILIDADE
— CONSTITUCIONALIDADE DA VEDACAO REGIMENTAL (RISTF, ART. 131, §
2°) — IMPETRACAO CONTRA ATO DA MESA DO CONGRESSO NACIONAL
QUE APROVOU A NOMEACAO DOS INTEGRANTES DO CONSELHO DE
COMUNICACAO SOCIAL - ALEGADA INOBSERVANCIA DO RITO
PROCEDIMENTAL EM SUA COMPOSICAO - PRETENSAO DOS
IMPETRANTES, ENTRE OS QUAIS DIVERSAS ENTIDADES DE DIREITO
PRIVADO, AO CONTROLE JURISDICIONAL DO “ITER” FORMATIVO
CONCERNENTE A REFERIDO ORGAO COLEGIADO — LEGITIMIDADE ATIVA,
PARA ESSE EFEITO, APENAS DOS CONGRESSISTAS — DELIBERACAO DE
NATUREZA “INTERNA CORPORIS” — NAO CONFIGURACAO, EM REFERIDO
CONTEXTO, DA COMPETENCIA DO PODER JUDICIARIO — HIPOTESE DE
INCOGNOSCIBILIDADE DA ACAO DE MANDADO DE SEGURANCA -
PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — RECURSO DE AGRAVO
IMPROVIDO. — Nao se revela admissivel mandado de seguranca, sob pena de ofensa
ao postulado nuclear da separagdo de poderes (CF, art. 2°), quando impetrado com o
objetivo de questionar divergéncias “interna corporis” € de suscitar discussoes de
natureza regimental: apreciacdo vedada ao Poder Judiciario, por tratar-se de temas que
devem ser resolvidos na esfera de atuacdo do proprio Congresso Nacional (ou das Casas
que o integram). — A submissdo das questdes de indole regimental ao poder de
supervisao jurisdicional dos Tribunais implicaria, em tultima analise, caso admitida, a
inaceitavel nulificacao do proprio Poder Legislativo, especialmente em matérias em que
ndo se verifica evidéncia de que o comportamento impugnado tenha efetivamente
vulnerado 0 texto da  Constitui¢do da  Republica. Precedentes.
(MS 33705 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
03/03/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-056 DIVULG 28-03-2016 PUBLIC 29-
03-2016)

MS 34063
Ementa: Agravo Regimental em Mandado de Seguranga. Auséncia de Impugnagao

Especifica dos Fundamentos da Decisdo Agravada. Inteligéncia do Art. 1.021, §1°,
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CPC. Agravo Interno Manifestamente Improcedente. 1. Conforme dispde o Art. 1.021,
§ 1°, CPC, ¢ 6nus do recorrente impugnar especificadamente os fundamentos da decisao
agravada. 2. No presente caso a parte agravante ndo impugnou os seguintes
fundamentos: 2.1.) a impossibilidade de controle prévio de constitucionalidade de leis
pelo Poder Judiciario, ressalvada a proposta de emenda constitucional tendente abolir as
clausulas pétreas (art. 60, §4°, CRFB); 2.2.) a impossibilidade de determinagdo para que
outro Poder da Republica aprecie a constitucionalidade de determinado projeto de lei a
luz de especificos preceitos constitucionais; 2.3.) o encaminhamento pelo Presidente da
Mesa do Senado Federal apds a aprovacao pelo Plenario daquela Casa Legislativa a
Camara dos Deputados circunscreve-se ao dominio interna corporis do Poder
Legislativo; e, por fim, 2.4.) ndo se pode apequenar e desqualificar os trabalhos da Casa
Revisora (art. 65, CRFB) no Processo Legislativo. 3. O sistema da administracdo da
Justica, que tem como um de seus vetores o Principio da Duragdo Razoavel do
Processo, consagrado no art. 5°, LXXVIII, CRFB, ndo convive harmoniosamente com
recursos infundados ou temerarios. 4. Agravo regimental ndo conhecido e declarado
manifestamente improcedente em votacdo por maioria pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal.
(MS 34063 AgR, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em
01/07/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-212 DIVULG 04-10-2016 PUBLIC 05-
10-2016)

MS 34327

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA.
CASSACAO DE MANDATO DE DEPUTADO FEDERAL. QUEBRA DE DECORO
PARLAMENTAR. ALEGADAS NULIDADES. 1. O Supremo Tribunal Federal
somente deve interferir em procedimentos legislativos para assegurar o cumprimento da
Constituicdo, proteger direitos fundamentais e resguardar os pressupostos de
funcionamento da democracia e das institui¢des republicanas. Exemplo tipico na
jurisprudéncia € a preservacao dos direitos das minorias. Nenhuma das hipdteses ocorre
no presente caso. 2. A suspensdo do exercicio do mandato do impetrante, por decisao
desta Corte em sede cautelar penal, ndo gera direito a suspensdo do processo de
cassacdo do mandato: ninguém pode se beneficiar da propria conduta reprovavel.
Inexisténcia de violagdo a ampla defesa ou de direito subjetivo a dilagdes indevidas. O

precedente formado no MS 25.579 MC, Rel. p/ o acordao Min. Joaquim Barbosa, se
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referia a parlamentar afastado para exercer cargo no Executivo e responsabilizado por
atos 14 praticados. Naquele caso, alids, a medida liminar foi indeferida, pois se reputou a
infragdo enquadrada no Codigo de Etica e Decoro Parlamentar. 3. A alegagdo de que o
relator do processo no Conselho de Etica estaria impedido por integrar o mesmo bloco
parlamentar do impetrante, por pressupor debate sobre o momento relevante para
afericdo da composicdo dos blocos, ndo configura hipotese justificadora de intervengao
judicial. Precedente: MS 33.729 MC, de minha relatoria. 4. Nao ha que se falar em
violagdo ao contraditério decorrente do aditamento da denuncia, providéncia admitida
até em sede de processo penal, uma vez que o impetrante teve todas as possibilidades de
se defender, o que foi feito de forma ampla e tecnicamente competente. 5. Auséncia de
ilicitude na adogdo da votagdo nominal do parecer no Conselho de Etica, forma que
mais privilegia a transparéncia e o debate parlamentar, e adotada até em hipoteses mais
graves do que a ora em discussdo. Deferéncia para com a interpretacdo regimental
acolhida pelo 6rgdo parlamentar, inclusive a vista das dificuldades para aplicagdo do art.
187, § 4°, do RI/CD fora do Plenario da Camara dos Deputados. Inexisténcia de
vedacdo expressa e inocorréncia de ‘“efeito manada”. 6. Validade do quorum de
instalagdo da sessao na Comissao de Constituicao e Justica. Nao ha nas Comissdes
suplentes vinculados a titulares, mas sim a partidos ou blocos, razdo pela qual sdo
computados. 7. Ordem denegada.
(MS 34327, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
08/09/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-168 DIVULG 31-07-2017 PUBLIC 01-
08-2017)

MS 34439

EMENTA: AGRAVO INTERNO EM MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO
CONSTITUCIONAL. CONTROLE PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL. VETO PRESIDENCIAL. MANUTENCAO DO VETO PELO
CONGRESSO NACIONAL. ART. 66, § 4°, DA CRFB/88. TRANSFORMACAO EM
NORMA JURIDICA COM VETO PARCIAL. LEI 13.327/2016. PRECEDENTES.
PREJUDICIALIDADE DO WRIT. PERDA SUPERVENIENTE DE OBJETO.
AGRAVO INTERNO DESPROVIDO. 1. O exercicio da fun¢do legislativa se encerra
com a apreciagdo do veto presidencial pelo Poder Legislativo, o que prejudica a analise
de mandado de seguranga que impugna o processo legislativo. Precedentes: MS 21.648,

Rel. Min. Octavio Gallotti, Rel. p/ Acordao: Min. Ilmar Galvao, Tribunal Pleno, DJ
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19.09.1997; MS 20.951, Rel. Min. Aldir Passarinho, Tribunal Pleno, DJ 21.08.1992, e
MS 20.910, Rel. Min. Carlos Madeira, Tribunal Pleno, DJ 05.05.1989. 2. O mandado de
seguran¢a ndo pode ser utilizado como mecanismo de controle abstrato da validade
constitucional das leis e dos atos normativos em geral, posto nao ser sucedaneo da agao
direta de inconstitucionalidade. Precedentes: MS 32.809 AgR, Rel. Min. Celso de
Mello, Segunda Turma, DJe 30.10.2014, e MS 25.456 AgR, Rel. Min. Cezar Peluso,
Tribunal Pleno, DJ 09.12.2005. 3. In casu, o Congresso Nacional analisou e manteve o
veto presidencial ao art. 20 do PLC 36/2016, sendo o projeto de lei transformado na Lei
13.327/2016, de sorte que o presente writ perdeu seu objeto. 4. Agravo interno a que se
NEGA PROVIMENTO.
(MS 34439 AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 27/10/2017,
PROCESSO ELETRONICO DJe-257 DIVULG 10-11-2017 PUBLIC 13-11-2017)

MS 35127

Agravo regimental no mandado de seguranca. 2. Legitimidade ativa. Writ impetrado por
advogado para protegao dos direitos titularizados pela coletividade em processo
legislativo. Ilegitimidade. Precedentes do STF. 3. Auséncia de argumentos capazes de
infirmar a decisdo agravada. 4. Agravo regimental a que se nega provimento.
(MS 35127 AgR, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
24/11/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-278 DIVULG 01-12-2017 PUBLIC 04-
12-2017)



