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1 Introducéo

Ainda hoje, e particularmente no Brasil, rareiam investiga¢des doutri-
ndrias sobre o conjunto normativo referente as fungées desempenhadas pe-
los 6rgdos responsdveis, num primeiro momento, por legislar e representar
politicamente a sociedade e, depois, por outras mais, como fiscalizar atos
de governo e elaborar planos governamentais.

O desinteresse doutrindrio surpreende, conquanto pudesse outrora ser
explicado em razdo do paulatino enfraquecimento e desprestigio do Poder
Legislativo que, apds ter vivido o seu apogeu no século XIX, foi durante
quase todo o século XX obnubilado e eclipsado por um Poder Executi-
vo agigantado e forte, que acambarcou a fun¢cdo governativa e a exerceu
muitas vezes, e por longos periodos, de modo ditatorial, obstruindo o li-
vre exercicio funcional dos 6rgdos representativos, tornando-os caixas de
ressondncia das ordens e desejos de ditadores como Hitler na Alemanha,
Mussolini na Itdlia, Franco na Espanha, Salazar em Portugal e Getulio
Vargas e os militares no Brasil.

' Procurador do Estado de Sao Paulo. Mestre ¢ Doutorando em Direito Constitucional pela PUC-SP.
Professor do Curso de Especializagdo em Direito Constitucional da COGEAE/PUC-SP. Membro do
Conselho Curador da Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo. Autor do livro
Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judicidrio. Sao Paulo: Malheiros, 2003.
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A Constitui¢do Federal de 1988, no entanto, representa um ponto de
inflexdo na trajetoria de declinio parlamentar. Repudiando a abusiva con-
centragao de poderes nas maos de um s6 orgdo estatal, o constituinte de-
satou o parlamento dos angustos limites que, no sistema constitucional
antidemocrdtico anterior, lhe refreavam as acdes e o transformavam em
chancelador das decisdes presidenciais. Colocou-o no centro de gravitacao
politica do pais, ao lado do Executivo, e deu-lhe condi¢ées de virtual-
mente exercer todas as fun¢Ges hoje afetas aos modernos parlamentos?.
Essa assertiva é comprovada pela forma de investidura nos seus cargos
de direcao (mediante a realizacdo de elei¢Ges internas entre e pelos seus
membros), pelo cometimento de atividades no campo de atribui¢bes dos
outros poderes (fungdes atipicas), pelo estabelecimento de extenso rol de
matérias sob a reserva exclusiva de leis, resolucdes e decretos legislativos,
pelo compartilhamento da atividade de governo com o Poder Executivo,
pelo asseguramento de poderes e instrumentos voltados ao desempenho de
suas fungGes constitucionais, pela enunciagao do regime juridico dos seus
membros (com a prescri¢do de prerrogativas, direitos, deveres e incompa-
tibilidades parlamentares), pela previsao de garantias bdsicas as minorias e
pela determinacdo de modos préprios a formacdo da vontade parlamentar
autdbnoma, ao regular, em linhas gerais, o processo legislativo.

Mas o aspecto que mais sobressai da revitalizacdo do parlamento na-
cional € a sua renovada capacidade de auto-organizacdo, exercida sem as
limitagGes que constavam da Constitui¢ao revogada’® e numa amplitude
jamais vista na historia constitucional brasileira.*

2 Atualmente, o Legislativo ndo é um poder que apenas legisla e controla o Executivo; para além

dessas atribuicdes, exerce fungdes investigadoras, planejadoras, orcamentdrias, financeiras, adminis-
trativas, judiciais, entre outras.

O artigo 30 da Carta Politica de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 1/69,
revelava o cardter autoritdrio do regime militar inaugurado com o golpe de Estado de 1964. Aludido
dispositivo era prodigo em enunciar normas de organizagdo e funcionamento do Poder Legislativo.
Embora no caput dissesse que as Casas Legislativas podiam elaborar seus regimentos e dispor sobre
sua organizagdo, policia e provimento de cargos de seus servigos, no pardgrafo dnico, limitava-as
bastante. Proibia, por exemplo, que elas realizassem mais de uma sessdo ordindria por dia, criassem
comissao parlamentar de inquérito (CPI) enquanto estivessem funcionando concomitantemente pelo
menos cinco, salvo delibera¢do por parte da maioria da Camara dos Deputados ou do Senado Federal,
e determinava que as CPIs funcionassem na sede do Congresso Nacional, ndo permitindo despesas
com viagens para seus membros.

4 Ao longo da histdria constitucional brasileira, nem sempre se rendeu respeito a independéncia par-
lamentar, embora formalmente declarada. A liberdade de atuagdo do Legislativo ndo raras vezes foi
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A Constituicdo vigente reserva as casas legislativas o tratamento de
assuntos da mais alta significagdo para a vida do Estado Democrdtico de
Direito brasileiro, como, por exemplo: a) a organizagdo, o funcionamento,
a policia e os servigos parlamentares (arts. 27, § 3°, 51, [ll e IV, 52, X1l e
XIII, e 57, § 3° 1I); b) a definicdo das condutas dos deputados e senadores
consideradas incompativeis com o decoro parlamentar (art. 55, § 1°); c) o
estabelecimento da forma de constituicao, de funcionamento e das atribui-
¢Oes das comissOes permanentes e tempordrias (art. 58, caput e § 2°, 11, I1I,
IV, V e VI); d) a disciplina dos casos em que as comissdes parlamentares,
em razdo das matérias de sua al¢cada, podem discutir e votar projetos de lei
independentemente da deliberacdo do plendrio (art. 58, § 2°, 1); e) a previ-
sao dos poderes das comissdes parlamentares de inquérito (art. 58, § 3°); f)
o estabelecimento das atribui¢coes da comissdo representativa do Congres-
so Nacional, que funciona durante o recesso parlamentar (art. 58, § 4°); g)
a regulamentacdo da forma pela qual os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes or¢camentdrias, ao or¢amento anual e aos crédi-
tos adicionais serdo apreciados conjuntamente pela Camara e pelo Senado
(art. 166, caput) e do modo como se constituird e funcionard a comissao
mista permanente de senadores e deputados, encarregada de: I - examinar
e emitir parecer sobre os referidos projetos e as contas apresentadas anu-
almente pelo Presidente da Republica; II - examinar e emitir parecer sobre
os planos e programas nacionais, regionais e setoriais constitucionalmente
previstos e exercer o acompanhamento e a fiscalizagdo orcamentdria, sem
prejuizo da atuacdo das demais comissées do Congresso Nacional e de
suas Casas, criadas de acordo com o art. 58 (art. 166, § 1°,1e II); h) a fixa-
¢do do rito de apreciacdo, pelo plendrio das duas Casas do Congresso, das
emendas apresentadas na comissdo mista supracitada (art. 166, § 2°); 1) a
disciplina especifica do processo de formacdo das emendas a Constituicao,
leis complementares, leis ordindrias, leis delegadas, decretos legislativos
e resolucdes, espécies normativas previstas no artigo 59, I, IL, III, IV, VI e

coarctada, resultando na infirmagdo nuclear da triparticdo funcional dos poderes. Interferéncias do
Executivo na esfera de competéncia administrativa do Legislativo sdo perceptiveis em quase todas as
Constitui¢des. As de 1891 (art. 32) e de 1946 (art. 61) incumbiam o Vice-Presidente da Repiiblica da
presidéncia do Senado Federal. Na de 1937, o denominado Conselho Federal — composto de repre-
sentantes dos Estados e de dez membros nomeados pelo Presidente da Repuiblica (art. 50, caput) — era
presidido por um ministro de Estado designado pelo chefe do Poder Executivo (art. 56). Consoante o
texto original da Constituicdo de 1967, cabia ao Vice-Presidente da Repiiblica exercer as funcoes de
Presidente do Congresso Nacional (art. 79, § 2°).
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VII’; j) a prescri¢ao das regras norteadoras do exercicio das competén-
cias parlamentares atipicas, como as de fiscaliza¢do e controle dos atos do
Poder Executivo (art. 49, X), convoca¢do de ministro de Estado (art. 50),
tomada de contas do Presidente da Republica (art. 51, II), aprovacao da
escolha de autoridades (art. 52, III e IV) e suspensdo da execucgdo de lei
declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (art. 52, X); 1) a
enunciacdo dos direitos, prerrogativas e deveres especificos dos congres-
sistas; e, m) a regulamentacao dos meios e modos pelos quais a sociedade
participa dos trabalhos legislativos (arts. 58, § 2°, Il e IV, e 61, § 2°).

Logo, hd um vasto, fértil e instigante campo para a pesquisa doutri-
ndria sobre as casas legislativas, notadamente sobre os seus regimentos
parlamentares, diplomas que, em suma, disciplinam a sua estrutura organi-
ca, o desempenho de suas funcdes e o modo de seu relacionamento com a
sociedade e os demais poderes do Estado.

Em paises como Itdlia, Franca e Espanha, onde a producdo biblio-
grifica sobre o direito parlamentar vem se desenvolvendo bastante nas
ultimas décadas, travam-se intensos debates doutrindrios sobre o tema.
Embora ndo haja consenso, a maioria dos autores ressalta a sua relevincia
constitucional. Andrea Manzella, por exemplo, afirma que os regimentos
parlamentares sdo instrumentos técnicos pelos quais o processo politico
torna-se processo juridico®. Para Eugeéne Pierre, muitas vezes eles exer-
cem mais influéncia na condugdo dos negdcios publicos do que a prépria
Constituicao’. “Com um mau regimento, um mau trabalho. Com um bom
regimento, tem-se a oportunidade de obter um bom trabalho”, sentenciam
Joseph Barthélemy e Paul Duez?, esclarecendo que o regimento parla-
mentar sobreleva em importancia quando a Constitui¢do € concisa e que
uma boa reforma regimental torna desnecessdria uma emenda constitu-
cional. Segundo José Antonio Alonso de Antonio e Angel Luis Alonso de

> No que atina com as medidas provisdrias, previstas nos artigos 59, V, e 62 da Constitui¢cao Federal, o
regimento do Congresso Nacional desincumbe-se de prescrever as normas relativas a sua apreciacao
e ndo a sua formagdo, a cargo exclusivo do Presidente da Reptiblica.

MANZELLA, Andrea. Diritto parlamentare e regolamenti delle camere nel quadro costituzionale.
In: Jornadas de Derecho Parlamentario, 1., 1985, Madrid. Madrid: Congreso de los Diputados, 1985.
v. 1, p. 23.

PIERRE, Eugene. Traité de droit politique, électoral et parlementaire. Paris: Librairies-Imprimeries
Réunies, 1893. p. 428.

8 BARTHELEMY, Joseph; DUEZ, Paul. Traité de droit constitutionnel. Paris: Dalloz, 1933. p. 521.
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Antonio, os regimentos parlamentares constituem verdadeiras armas que
todos os partidos politicos querem ter nas maos’. E, nas palavras de Alca-
14 Galiano, “o descuido dos regimentos contribui em grande medida para
que os corpos legisladores desempenhem mal a sua tarefa, que consiste em
fazer leis e dirigir os afazeres referentes ao pais; e desempenhar estas tdo
importantes tarefas de um ou de outro modo implica mudar a indole dos

parlamentos; e talvez vermos cair em descrédito institui¢des vitais (...)”."

No Brasil, o estudo especifico dos regimentos parlamentares, do ponto
de vista juridico-constitucional, encontra-se em total abandono. A corrente
doutrindria majoritdria entende que, em vista da constitucionalizacdo das
normas relativas a organizacao e ao funcionamento do Poder Legislativo,
o labor expositivo, interpretativo e sistematizador das regras atinentes a
atividade parlamentar situa-se no campo do direito constitucional, ramo do
direito publico que se dedica ao estudo das normas que estruturam e orga-
nizam o Estado, estabelecem a competéncia de seus 6rgdos e seus agentes
e prescrevem o modo de exercicio do poder politico. Para ela, nada jus-
tifica a divisao departamental dessa disciplina para tratar da organizacao
e funcionamento especificos de um dos poderes do Estado. As reflexdes
tedricas sobre essa matéria devem, desse modo, ficar a cargo dos constitu-
cionalistas, em seus manuais e cursos, nos capitulos dedicados a estrutura
organico-funcional estatal. No entanto, aludida constitucionaliza¢do nio
teve o condao de suprimir a capacidade parlamentar de autorregramento,
fundada na autonomia institucional de que ainda sdo dotados os 6rgdos
legislativos para, por si mesmos, sem interferéncia de outro poder, mas,
frise-se, nos termos e limites constitucionalmente prescritos, estabelecer
e aplicar as normas especificas de regéncia das suas préprias atividades
tipicas e atipicas. Por isso, as reflexdes doutrindrias que se cingem a letra
do texto constitucional correspondente tendem a ser breves e a relegar
importantes assuntos relacionados a vida do Poder Legislativo, como as
suas fontes normativas, que — insista-se — ndo se exaurem no documento

¥ ALONSO DE ANTONIO, José Antonio; ALONSO DE ANTONIO, Angel Luis. Derecho parlamen-
tario. Barcelona: Bosch, 2000. p. 27.

10 ALCALA GALIANO, Antonio. Las cortes generales. Madrid, 1989. v. 3, p. 2.052 e ss., apud MO-
REIRA, Maria Jodo Caramelo. A natureza juridica do regimento parlamentar. In: MIRANDA, Jorge
Manuel Moura Loureiro de (Coord.). Estudos de direito parlamentar. Lisboa: Associagdo Aca-
démica da Faculdade de Direito de Lisboa, 1997. p. 19.
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constitucional''. Outra linha doutrindria entende que o chamado direito
parlamentar é dotado de autonomia cientifica, por regular uma ordem
juridica especial, com regras e principios proprios'?. Esse setor, elucida
Francisco Berlin Valenzuela, retine “normas que criam, estabelecem, im-
pulsionam, garantem e regem as acdes dos parlamentos, as inter-relagdes
sociopoliticas que mantém com os outros poderes do Estado, os partidos
politicos, as instancias da sociedade civil e os individuos, assim como com
os valores e principios que animam sua existéncia institucional e os moti-

vam a procurar sua realizacdo, por terem sido instituidos pelo povo como

expressdo de seu querer ser politico”."

O assunto, aqui, estd quase todo restrito ao Poder Judicidrio, princi-
palmente ao Supremo Tribunal Federal, que de hd muito com ele se vem
defrontando. Por isso, a sua jurisprudéncia € bastante rica, porém, deveras
movediga e destituida de cientificidade.

A presente investigacdo ocupar-se-a da andlise critica do entendimen-
to do Supremo Tribunal Federal acerca do controle de atos parlamentares
suscitado pelas minorias no Congresso Nacional, em defesa de direitos

" A abstragdo e a desconsideragio das normas gestadas e editadas pelas casas legislativas com o prop6-
sito de regrar com minudéncia as suas fun¢des implicam efetuar um escrutinio ndo inteiramente pro-
vido dos elementos de captagdo e afericdo de eventuais vicios da atividade parlamentar legiferante.
Eis a razdo pela qual deve ser evidenciada a importancia dos regimentos — principal fonte do direito
parlamentar — para a tarefa de controle dos atos parlamentares que se praticam visando a concepg¢ao
de leis e ao pleno exercicio das fungdes legislativas atipicas.

12 Auténomo ou ndo o direito parlamentar, um fato estd acima de qualquer disputa: a inegdvel contri-
buicdo dos estudos sobre essa fecunda e auspiciosa disciplina ao aperfeicoamento das institui¢des
representativas, por clarificarem a importancia, as virtudes e as imperfeicdes dos parlamentos no
Estado Democrdtico de Direito, por meio de agudas andlises sobre suas multifacetadas fungdes, es-
trutura orgdnica, composicdo, funcionamento, relacdes com os demais poderes e a sociedade, regime
juridico e fontes normativas, sem descurar da necessdria e proveitosa abordagem sobre sua historici-
dade e seu futuro e das interagdes que o direito parlamentar intimamente mantém com disciplinas nao
juridicas — como filosofia, sociologia, psicologia e ciéncia politica —, as quais se imbricam no trabalho
de inteleccdo e integragcdo de suas normas.

BERLIN VALENZUELA, Francisco. Derecho parlamentario. México: Fondo de Cultura Econd-
mica, 1994. p. 34. Para o autor, ¢ necessdrio que esse ramo do direito ptiblico desenvolva-se em
beneficio do trabalho que realizam os parlamentos e do melhor e mais pormenorizado conhecimento
deles por parte da sociedade. Em tom entusidstico, vaticina: a autonomia do direito parlamentar pode
chegar a ser realmente um fator universal de progresso politico e de bem-estar coletivo, jd que o
exame detido das institui¢Ges representativas propicia a superagdo de deficiéncias e injusticas; e, ao
assinalarem-se os remédios aplicdveis e considerarem-se os seus resultados positivos, infere-se a ne-
cessidade de aprimorar constantemente as corporacdes parlamentares como 6rgdos da representacdo
popular por exceléncia (Ibidem, p. 47).

)
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previstos nos regimentos. Referida corte entende que os atos puramente
regimentais (isto €, aqueles que ndo tém qualquer projecdo no plano do
direito constitucional positivo) refogem do seu exame. Por essa razdo, va-
rias agGes propostas tém sido trancadas sob o argumento de que “matéria
relativa a interpretagdo, pelo presidente do Congresso Nacional, de normas
de regimento legislativo € imune a critica judicidria, circunscrevendo-se

no dominio interna corporis”."*

Em um Estado Democratico de Direito, como o brasileiro, seria € ad-
missivel a existéncia de uma categoria de atos emanados do Poder Legis-
lativo insuscetivel de controle judicial? Qual o fundamento para os regi-
mentos ou os atos regimentais esquivarem-se do controle judicial quando
infringirem a Constituicdo ou ofenderem direitos subjetivos?

A atualidade do tema € inegdvel. Em 2007, a Mesa Diretora da Ca-
mara dos Deputados defendeu a necessidade de mudancas regimentais,
visando a imprimir maior celeridade aos trabalhos parlamentares. Foi
constituido um grupo de trabalho, que elaborou um projeto, ainda penden-
te de apreciacdo. Entre as mudangas propostas, estdo a restricdo do enca-
minhamento de votacao, tanto da proposta principal quanto dos destaques,
o fim da votacdo de proposi¢do por partes e do requerimento de votacao
nominal, a limitagdo da quantidade de requerimentos para transferir a dis-
cussdo e a votacdo da matéria para outra sessdo e a exigéncia de maio-
ria absoluta para apresentacdo de emendas aglutinativas'®, instrumentos
aos quais, no jogo parlamentar, as minorias oposicionistas amitde recor-
rem. No Senado Federal, foi criada, a partir da aprovacdo do Requerimento
n. 208, de 2008, comissao tempordria para apresentar projeto de reforma do
Regimento Interno. Dentre as suas preocupagdes, também estd o aumento
da eficdcia legiferante's. A vingar pretendidas reformas, decerto surgirdo

'* STF - MS n. 20.471/DF, RTJ, v. 112, p. 1.023, jun. 1985.
15 Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/homeagencia/materias.html?pk=%20120175>.

1® Em Portugal, Jodo Ramos critica, com razdo, estudos recentes, que apontam para a diminui¢do do
tempo de durag@o dos processos decisionais a cargo do parlamento. Para ele: “Trata-se de demonstra-
¢do que, em si e por si, nada traz de bom ao processo legislativo parlamentar. Hd que superar defini-
tivamente a ideia de que para combater a ‘crise’ do parlamento se deve transformd-lo numa ‘fabrica
de fazer leis’ ao ritmo do eco medidtico dos escandalos judiciais, da corrupcdo administrativa, da
incompeténcia dos burocratas, dos apelos organicos e inorganicos e das reiteradas referéncias criticas
a pouca produtividade do trabalho parlamentar. O aumento dos niveis de produtividade legislativa
tem contribuido para a perda de qualidade, de eficdcia e da eficiéncia do ordenamento normativo. A
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questionamentos acerca de sua constitucionalidade, a luz do principio de-
mocrdtico'’. Até que ponto € constitucionalmente vdlida a exclusdo ou a
limitacdo de garantias regimentais do direito de oposi¢dao pela maioria?
Uma vez provocado pelas minorias parlamentares a se manifestar, o Su-
premo Tribunal Federal pode controlar tais alteracoes?

2 A separacao horizontal dos poderes e a se¢édo do direito
publico em direitos funcionais

Segundo a teoria da separacdo dos poderes, as funcdes estatais le-
gislativa, executiva e judicial — que, no absolutismo, estavam enfeixadas
nas maos de uma tnica pessoa — devem ser divididas e entregues a 6rgaos
especializados, de tal modo que, pela atuacdo de um, ndo haja cometimen-
to de abusos por parte de outros. Pela disposi¢do das fungbes da forma
preconizada por John Locke e aperfeicoada por Montesquieu, tenciona-se
proscrever a opressao, os desmandos e os impetos de onipoténcia do Esta-
do e, assim, tornar seguras as franquias individuais. Dizia o bardo francés:
“Encontra-se a liberdade politica unicamente nos governos moderados.
Porém, ela nem sempre existe nos Estados moderados: sé existe nesses
ultimos quando ndo se abusa do poder; mas a experiéncia eterna mostra
que todo homem que tem poder € tentado a abusar dele; vai até onde en-
contra limites. Quem o diria! A prépria virtude tem necessidade de limites.
Para que ndo se possa abusar do poder [recomendava] € preciso que, pela
disposicdo das coisas, o poder freie o poder”'®. Daf a construcdo tedrica

superactividade legislativa do parlamento (...) deve responder-se com o refor¢o dos procedimentos
internos de promogdo, de controlo e de avaliacdo da qualidade normativa, o que postula tempos de
preparagdo, de negociacdo e de reflexdo livres da pressdo dos tempos mediatico-politicos. Tempos
que permitam: determinar com clareza e precisdo os objectivos; definir com rigor o problema; ve-
rificar se ‘fazer uma lei’ € a melhor maneira de actuar na circunstancia; recolher informacdo; tomar
em consideracdo os contributos externos; inventariar solugdes; antecipar efeitos e avaliar as conse-
quéncias.” (A iniciativa legislativa parlamentar: a decisdo de legislar. Coimbra: Almedina, 2005.
p. 77-78).

“Na democracia, governa a maioria, mas — em virtude do postulado constitucional fundamental da
igualdade de todos os cidaddos — ao fazé-lo ndo pode oprimir a minoria. Esta exerce também fun¢do
politica importante, decisiva mesmo: a de oposicdo institucional, a que cabe relevante papel no fun-
cionamento das instituicGes republicanas.” (ATALIBA, Geraldo. Repuiblica e Constitui¢do. 2. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 1998. p. 99).

MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Brede et de. O espirito das leis. Tradugdo
Fernando Henrique Cardoso; Leoncio Martins Rodrigues. Brasilia, Universidade de Brasilia, 1995.
Parte I, livro XI, capitulo IV, p. 118. O pensamento de Locke, cronologicamente anterior ao de Mon-
tesquieu, também convergia no propdsito liberal de defesa da autonomia privada diante do Estado

3
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do sistema de freios e contrapesos (checks and balances), voltada a obter
uma atuacdo equilibrada e harmoénica dos trés Poderes estatais'®. Para que
o poder contenha o poder, as func¢des tipicas e atipicas atribuidas a cada 6r-
gdo ho de atuar, antes de tudo, como “fator de independéncia institucional
de todos eles” porque, se assim ndo fosse, um poder, a pretexto de exer-
cer sua funcao tipica, interferiria nos negdcios internos dos demais. Se, por
exemplo, o Executivo, alegando ser-lhe prépria a fun¢do administrativa,
pretendesse administrar o Legislativo, ndo haveria autonomia institucional
deste. Sem ela, o 6rgdo que faz as leis jamais deteria ou conteria os abusos
daquele que as executa.

Naturalmente, essa estrutura organico-funcional do Poder do Estado
pressupde que cada ramo de atuagdo seja disciplinado por um plexo nor-
mativo que trate de sua organizacao e funcionamento.

No Estado de poderes concentrados, ndo se podia falar, por exemplo,
de um direito administrativo como direito funcional do Poder Executivo,
pois a funcdo de administracdo ndo estava apartada das demais nem con-
fiada a um 6rgao especializado.

absoluto. Afirmava o pensador inglés: “E — porque pode constituir uma tentagdo demasiado grande
para a fragilidade humana capaz de assenhorear-se do poder que as mesmas pessoas que t€ém o poder
de elaborar leis também em maos o de executd-las, com o que podem isentar-se da obediéncia as leis
que fazem e adequar a lei, tanto no elabora-la como no executa-la, a sua prépria vantagem particular,
passando com isso a ter um interesse distinto daquele do resto da sociedade politica, contrdrio aos
fins dessa sociedade e desse governo — nas sociedades politicas bem ordenadas, em que o bem do
todo recebe a consideragdo devida, o poder legislativo € depositado nas maos de diversas pessoas que,
devidamente reunidas em assembleia, t€ém em si mesmas, ou conjuntamente com outras, o poder de
elaborar leis e, depois de as terem feito, separando-se novamente, ficam elas proprias sujeitas as leis
que formularam; o que para elas € uma obrigagdo nova e mais restritiva, para que tenham o cuidado
de elabord-las visando ao bem piiblico.” (LOCKE, John. Dois tratados sobre o governo. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2001. Livro II, cap. XII, p. 514-515).

19" Nas palavras de Thomas Jefferson, citado por James Madison: “A concentracdo desses poderes
nas mesmas maos ¢ precisamente a definicdo do governo despdtico. O fato de serem exercidos por
uma pluralidade de médos, e ndo por uma unica, ndo melhora nada. Cento e setenta e trés déspotas
seriam sem duvida tao opressivos como um sé. O fato de eles serem escolhidos por nés também nao
nos adianta muito. O despotismo eletivo ndo € o governo por que lutamos; lutamos por um que nio
somente seja fundado em principios livres, mas em que os poderes de governo sejam de tal modo
divididos e equilibrados entre varios corpos de magistratura que nenhum deles possa transgredir seus
limites legais sem ser efetivamente controlado e restringido pelos outros.” (MADISON, James; HA-
MILTON, Alexander; GRAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788. Tradu¢ao Maria Luiza X. de
A. Borges. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993. p. 340).

BRITTO, Carlos Ayres. Separacdo dos poderes na Constituicdo brasileira. Revista de Direito Puibli-
co, v. 14, 1n. 59-60, p. 122, jul./dez. 1981.
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E somente com a separacdo dos poderes que ocorre a secao do direi-
to publico em departamentos especificos e autbnomos, embora correlatos
entre si.”!

Os direitos funcionais relativos aos poderes Executivo e Judicidrio
experimentaram significativo desenvolvimento, notadamente nos albores
do século XX, com a emergéncia do Estado Social.

No liberalismo, o direito administrativo adstringia-se a regular a atu-
acdo do Executivo como vigilante, tutor da ordem publica, protetor da
propriedade e liberdade individuais. O direito processual, por sua vez,
comprometia-se com a soluc@o dos conflitos de interesse intersubjetivos e
a puni¢ao das condutas violadoras da ordem estabelecida.

Na medida que esses direitos funcionais visavam a conservacido do
status quo social e econdmico, seu objeto era bem menos amplo do que o
dos seus correspondentes no Estado intervencionista.

O campo de regulacio do direito administrativo no modelo social de
Estado foi totalmente redefinido em vista da ampliacdo da a¢do do Poder
Publico nos dominios econdmico e social. “Do Estado como entidade ne-
cessariamente alheia ao processo de satisfacao das necessidades privadas
— registra Ana Prata — passa-se ao entendimento de que ao Estado devem
ser cometidas tarefas de realizacdo do bem-estar dos cidaddos em sectores
considerados fundamentais, prioritdrios, vitais, a0 mesmo tempo que lhe
incumbe intervir nas relacdes interindividuais de forma a, pelo assegurar
de valores minimos de saconvivéncia, corrigir as consequéncias que a si-
tuacdo de real desigualdade dos sujeitos acarreta.””

O advento desse Estado interventor ensejou a formulacdo de teorias,
a criagcdo de institutos juridicos e a revisdo ontoldgica de conceitos tradi-
cionais do direito privado. Interesse publico, servico e servidor publicos,
orgdo, ato e contrato administrativos, responsabilidade civil contratual e
extracontratual do Estado, controle e autotutela da Administracdo, limita-
¢oes e restricoes administrativas ao direito de propriedade, regime juridico,

2l Essa correlagio se explica porque o poder politico estatal é uno, ainda que suas fungées se separem
e se distribuam organicamente.

22 PRATA, Ana. A tutela constitucional da autonomia privada. Coimbra: Almedina, 1982. p. 38-39.
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principios e prerrogativas da Administragcdo, poder de policia, dominio pu-
blico, entre outros, sdo exemplos da evolucado do direito administrativo.

O Poder Judicidrio também sofreu notdveis transformagdes. Foi or-
génica e funcionalmente reestruturado a fim de desempenhar suas novas e
crescentes atribuicdes no contexto de uma Constituicao de vocacao social,
atribui¢des decorrentes do estabelecimento de direitos e deveres de carater
publico aos particulares e ao Estado, do correlato aumento da litigiosidade
entre os individuos, e entre eles e o Poder Publico, e da necessidade de pro-
teger os administrados em face de erros e abusos da Administragdo Publica
e seus agentes na aplicacdo da lei.

O direito processual seguiu a mesma sorte. O juiz liberal atuava como
servidor da vontade de um legislador que dispunha do monopdlio da lei e
da Constitui¢do na condi¢do de soberano, tinico ente que traduzia e repre-
sentava a vontade coletiva, tal qual definida pela burguesia por intermédio
de seus membros no Parlamento. O processo era o instrumento de que se
valiam as pessoas livres e proprietdrias para obter a tutela do Estado-juiz,
preordenada a garantir a incolumidade das esferas de senhorio individual.

A propésito, ao tratar da Constitui¢do da Inglaterra, Montesquieu di-
zia: “Os juizes de uma nacao ndo sdo (...) mais que a boca que pronuncia as
sentencas da lei, seres inanimados que ndo podem moderar nem sua forca
nem seu rigor.”*

No século XX, o processo judicial muda de feicdo e adquire outro
sentido. E isso se capta sob vdrios aspectos. José Carlos Barbosa Morei-
ra enfoca essa remodelagem sob o prisma da fun¢do social do processo
e do juiz na relacdo processual. Diz ele: “A transi¢do do liberalismo in-
dividualista para o ‘Estado social de direito’ assinala-se, como € sabido,
por substancial incremento da participacdao dos 6rgaos publicos na vida
da sociedade. Projetado no plano processual, traduz-se o fendmeno pela
intensificagdo da atividade do juiz, cuja imagem jd ndo se pode com-
portar no arquétipo do observador distante e impassivel da luta entre as
partes, simples fiscal incumbido de vigiar-lhes o comportamento, para
assegurar a observancia das ‘regras do jogo’ e, no fim, proclamar o ven-

2 MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Bréde et de, O espirito das leis, cit., parte
11, livro X1, capitulo VI, p. 123.

197



DERLY BARRETO E SILVA FILHO

cedor. Nao menos que na economia, a emergéncia do ‘social’ também
no processo derrui o império do laissez faire. Recusa-se aos litigantes a
possibilidade de marcar soberanamente o compasso da marcha proces-
sual; equaciona-se em novos termos o capital problema da ‘divisdo de
tarefas’ entre as partes e o 6rgdo de jurisdi¢do”*. Do ponto de vista da
democratizagdo da sociedade e do Estado, J. J. Calmon de Passos per-
cebe o processo como garantia constitucional e instrumento de atuagdo
politica. Para ele: “Cumpre proteger-se o individuo e as coletividades
nao s6 do agir contra legem do Estado e dos particulares, mas de atri-
buir a ambos o poder de provocar o agir do Estado e dos particulares no
sentido de se efetivarem os objetivos politicamente definidos pela co-
munidade. Despe-se o processo de sua condi¢do de meio para realizagio
de direitos ja formulados e transforma-se ele em instrumento de formu-
lagdo e realizacdo dos direitos. Misto de atividade criadora e aplicadora
do direito, a0 mesmo tempo.”?

A Constituicdo, que desde o século XVIII prestava-se fundamental-
mente a confinar as acdes do Estado, passa a ter também como destinataria
a sociedade.

Esse revigoramento e amplitude do texto constitucional realcaram a
importancia funcional do Poder Judicidrio. Da boca que pronunciava as
palavras da lei mediante automato, positivista e silogistico processo de
aplicagcdo das normas civis e penais, o juiz transforma-se em um agente es-
tatal que objetiva concretizar os valores de uma Constituicdo que encam-
pa aspiragdes e escolhas politicas fundamentais da sociedade, trasladadas
para o seu texto muitas vezes em termos vagos e imprecisos € em forma
de metas e programas, cuja realizacdo posterga-se para a prdtica e dinami-
ca constitucionais, para a luta politico-juridica em busca da consolidac¢ao
de posicoes e direitos previstos em mera “folha de papel”, para usar da
expressdo referida por Ferdinand Lassalle, em alusdo a retdrica constitu-

2 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A fun¢do social do processo civil moderno e o papel do juiz e das
partes na dire¢do e na instrugdo do processo. Revista de Processo, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
an0 10, n. 37, p. 145, jan./mar. 1985.

» CALMON DE PASSOS, J. J. Democracia, participacdo e processo. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
DINAMARCO, Candido Rangel; WATANABE, Kazuo (Coords.). Participagdo e processo. Sao Pau-
lo: Revista dos Tribunais, 1988. p. 95.
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cional apartada dos “fatores reais do poder”?. Para aplicar e efetivar essa
Constitui¢do e garantir o seu primado, ndo basta a reprodu¢do mecénica
de sua letra 3 moda liberal; o juiz hd de interpretd-la?’. E a interpretacio
judicial que torna certo que os valores consignados na Constitui¢do ndo se
volatilizarao em profusas e atomizadas vontades legislativas e adminis-
trativas, incumbidas de identificar e efetivar a vontade constitucional, por
6bvio sentida diferentemente por legisladores e administradores.?

No Estado Social, a evolugdo da funcio e do processo judiciais culmi-
na com a institui¢do do controle de constitucionalidade das leis e atos nor-
mativos e a criagdo das cortes constitucionais, marco definitivo da trans-
formacao do papel do juiz — de guardido da lei a guardido da Constituicao.

% “Onde a constituicdo escrita ndo corresponder a real, irrompe inevitavelmente um conflito que é impos-
sivel evitar e no qual, mais dias menos dia, a constituicao escrita, a folha de papel, suacumbird necessa-
riamente, perante a constitui¢do real, a das verdadeiras forgas vitais do pais.” (LASSALLE, Ferdinand.
A esséncia da constitui¢do. 2. ed. Rio de Janeiro: Liber Juris, 1988. p. 41-42). “Os problemas constitu-
cionais ndo sdo problemas de direito, mas do poder; a verdadeira constituicdo de um pais somente tem
por base os fatores reais e efetivos do poder que naquele pafs vigem e as constituicdes escritas nao t€ém
valor nem sdo durdveis a ndo ser que exprimam fielmente os fatores do poder que imperam na realidade
social: eis af os critérios fundamentais que devemos sempre lembrar” (Ibidem, p. 49).

# No liberalismo, apostava-se no dogma positivista da plenitude e unidade do ordenamento juridico,

pretensamente infalivel e onisciente. Costumava-se dizer que, no claro, ndo se interpretava ou que a
interpretacdo tinha lugar apenas para prover situagoes de divida. Logo apds a Revolucdo Francesa, por
exemplo, o tnico tradutor autorizado do direito era o legislador, representante exclusivo e esclarecido da
vontade geral da nagdo. Em 1790, a Lei n. 16, de 24 de agosto, determinou que os tribunais ndo podiam
fazer normas; se tivessem duvidas na interpretacao de uma lei, deviam dirigir-se ao legislador.

% F como observa Luis S. Cabral de Moncada, ao assinalar a importincia da interpretacdo judicial no
Estado constitucional: “O juiz agora ndo serve apenas a vontade do legislador mas sobretudo os valores
plasmados no texto constitucional. A justiga passou a concretizagdo de valores em vez de aplicagdo silo-
gistica da lei. O cardter global da ordem constitucional transforma em questdes juridicas muito daquilo
que até entdo assumia conteido puramente politico, entregue a pura luta parlamentar. A importancia da
interpretagdo da constitui¢do, ao pactuar esta com certos valores, cresceu enormemente e ficou alterada
para sempre a respectiva natureza. E ndo apenas o facto de a constituicdo utilizar conceitos indetermi-
nados e nog¢Ges vagas mas também o respectivo contetido programatico que impedem que o trabalho do
juiz se resuma a assinalar os limites constitucionais ao legislador, relevando agora a sua fung¢do cons-
titutiva da ordem politica constitucional sobretudo través das sentencas dos Tribunais Constitucionais.
Agora ja ndo interessa reconstituir a vontade do legislador (...), posto que ele deixou de monopolizar as
escolhas politicas fundamentais, mas sobretudo fazer passar para a aplicacdo do direito e por ocasido
dela todo o universo dos valores constitucionais.” (Estudos de direito piiblico. Coimbra: Coimbra Edi-
tora, 2001. p. 473-474). “A interpretacdo judicial prépria do estado constitucional de direito afigura-se
assim como uma actividade de indiscutivel legitimidade. Compete-lhe efetivar a escala constitucional
de valores, constante de direitos e de principios gerais. E sobre ela que cai a responsabilidade de as-
segurar a proximidade aos valores que integram o modelo constitucional do estado actual, filtrando o
nivel de efectividade que lhes consegue dar a restante actividade do estado, nomeadamente a legislativa.
O legislador ndo € o dono da constitui¢do, cabendo aos tribunais garantir a presenca dos valores que a
identificam, mesmo que contra a vontade expressa das maiorias.” (Ibidem, p. 475).
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3 O direito parlamentar como direito funcional do Poder
Legislativo

O direito funcional pertinente ao Poder Legislativo também se desen-
volveu bastante nas dltimas trés centurias.

Nos primeiros séculos de sua existéncia, o parlamento desempenhou
funcdes muito restritas, dado o natural receio dos monarcas de ceder ou
perder parcelas do seu poder. O direito que orientava suas atividades era,
assim, bastante limitado e intensamente condicionado a vontade régia, que
0 manejava com liberdade, convocando ou dissolvendo a cdmara parla-
mentar ao seu talante.

Embora resulte de praticas lentamente sedimentadas e seja produto
de um longo desenvolvimento histérico, nem sempre pacifico, das insti-
tuicoes representativas, o direito parlamentar, tal qual os demais direitos
funcionais, surge apenas com a separacao dos poderes nos séculos XVII
e XVIII. Somente se cogita de um auténtico direito funcional do (e ndo
para o) parlamento apds as revolug¢des que determinaram o ocaso do Es-
tado Absoluto, baseado na origem divina e incontrastdvel do poder e na
tradicdo mondrquica, e o florescimento do Estado Liberal, ancorado em
tré€s grandes objetivos que, amalgamados, traduzem a esséncia do consti-
tucionalismo: a afirmac¢do da supremacia do individuo, a necessidade de
limitagao do poder dos governantes e a crenga nas virtudes da razdo.”

O objetivo fundamental nessa primeira época do constitucionalismo
liberal, lembra Karl Loewenstein, foi emancipar o parlamento da influéncia
governamental sobre sua organizacdo e funcionamento, condi¢do essen-
cial para que ele pudesse exercer eficaz contrapeso a func¢do executiva®.
Essa luta, continua o autor, passou pela conquista de vdrias posicdes, den-
tre as quais se destacam: 1) a eliminacdo da influéncia do Executivo tanto
na elei¢ao parlamentar, que ocorria por meio de leis eleitorais parciais e
de intervenges inescrupulosas nas proprias eleicoes, quanto no processo
legislativo, no qual o governo alcancava primazia por meio da nomeacao
de membros de sua confianca; 2) a exclusdo do controle governamental

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994.
p. 169.

% LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. 2. ed. 4. reimpr. Barcelona: Ariel, 1986. p. 255.
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sobre as sessOes parlamentares, incluindo sua convocacdo, suspensao e
dissolucdo; com esse poder, o governo ampliava os periodos de recesso
parlamentar e livrava-se da indesejada fiscalizacdo legislativa; 3) o fim da
ingeréncia do Executivo sobre a gestdo parlamentar propriamente dita, o
que se logrou com o reconhecimento do direito ilimitado do parlamento ao
self government, a autogestdo de sua economia doméstica; 4) a eliminacio
da possibilidade de pressdes externas sobre os membros do parlamento
durante o exercicio de seu mandato; esse objetivo foi conseguido com o
estabelecimento das imunidades parlamentares; 5) a supressdo de requisi-
tos econdmicos e outras condi¢des limitativas a elegibilidade parlamen-
tar. A democratiza¢do do acesso ao Legislativo rompeu o monopdlio das
classes latifundidrias e plutocraticas e abriu o processo politico as classes
baixas.*!

Como se percebe, a pedra de toque do direito parlamentar de indole
liberal cldssica reside na noc¢do de independéncia do Poder Legislativo,
predicado cujas raizes deitam em solo ingl€s.

No século XVII, a Inglaterra, pais considerado o ber¢o das institui-
¢Oes representativas ocidentais modernas, foi palco de intensos conflitos
entre 0 Executivo e o Legislativo, qual a célebre Revolugcdo Gloriosa, de
1688. Na luta pela consolidagao do Estado de Direito, preservacdo da li-
berdade individual e exclusdo das arbitrariedades e imunidades do poder,
o parlamento inglés levantou-se contra o rei. Tanto Carlos I (1625-1649)
quanto Jaime II (1685-1688) procuraram fazer do corpo parlamentar e
seus membros seus comparsas, tal como em outras monarquias europeias
continentais. A crenga no direito divino dos reis, a tentativa de dispensar o
parlamento e o exercicio despotico do poder resultaram na decapitacdo do
primeiro e na deposi¢cdo do segundo.

Com a substitui¢do do principio hereditdrio, alicerce do poder mondr-
quico, por um direito lastreado nos valores liberais, o parlamento conver-
teu-se no centro do sistema politico britanico, no 6rgao colegiado que, pela
primeira vez, decidiria quem deveria ser o rei, € cujo apoio pouco depois
passou a ser fundamental para a formagdo e permanéncia dos governos.

31 LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la constitucion, cit., p. 255-257.
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Era a consolidacdo do sistema de governo parlamentar.

A proeminente posicdo politica do parlamento traduziu-se na teoria
da supremacia do legislador, assentada logicamente no ideal democratico
pelo qual todo o poder de produgdo do direito concentrava-se no Poder
Legislativo, em cujo seio se retinem os representantes da nagdo.

Dado central da Constitui¢@o inglesa, a soberania parlamentar foi juridi-
camente plasmada no artigo 9° do Bill of Rights, de 13 de fevereiro de 1689,
canone que, ao resguardar a liberdade de atuag@o do parlamento, lhe assegura-
va, inclusive, a capacidade de, por si s0, tratar de sua organizacdo e regular seu
funcionamento. E isso a tal ponto de ser excluida qualquer forma de controle
— até o judicial®* — sobre os atos praticados em suas dependéncias.

Estava consagrada a tese da imunidade juridica do Poder Legislativo,
investido de uma independéncia absoluta, de um poder supremo, equiva-
lente em forca a tao abomindvel e temivel onipoténcia real.

A teoria da soberania parlamentar configurou, de modo marcante, o
Estado de Direito liberal de cariz legislativo, assentado no principio da
legalidade®® e na primazia da lei.

Ao ocupar a posicao mais alta, observa Gustavo Zagrebelsky, nao
havia acima da lei nenhuma outra regra juridica, nem mesmo de jaez
constitucional®, que servisse para estabelecer limites*. Diz o autor:

32 A esse respeito, Paloma Biglino Campos anota: “Desde épocas remotas, la jurisprudencia ha mante-
nido que si un acto parlamentario se ha elaborado irregularmente, corresponde al poder legislativo
correguirlo o anularlo, pero mientras existe, el juez estd obligado a aplicarlo. Cuando la ley ha resul-
tado aprobada por ambas Cdmaras, y ha recebido la sancion real, ninguna Corte de justicia puede
investigar como se ha desarrollado el procedimiento legislativo.” (Los vicios en el procedimiento
legislativo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1991. p. 20).

3

<

“El principio de legalidad, en general, expresa la idea de la ley como acto normativo supremo e
irresistible al que, en linea de principio, no es oponible ningiin derecho mds fuerte, cualquiera que
sea su forma y fundamento: ni el poder de excepcion del rey y de su administracion, en nombre de una
superior ‘razon de Estado’, ni la inaplicacion por parte de los jueces o la resistencia de los particu-
lares, en nombre de un derecho mds alto (el derecho natural o el derecho tradicional) o de derechos
especiales (los privilegios locales o sociales).” (ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil. 3. ed.
Madrid: Trotta, 1999. p. 24).

3 As cartas constitucionais desse periodo, classificadas quanto a rigidez como flexiveis, eram susceti-
veis de ser modificadas pelo préprio legislador, aspecto que lhes degradava a importancia como fonte
juridica.

% ZAGREBELSKY, Gustavo, El derecho ductil, cit., p. 31.
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“Juridicamente la ley lo podia todo, porque estaba materialmente vincu-
lada a un contexto politico-social e ideal definido y homogéneo. En él se
contenian las razones de los limites y del orden, sin necesidad de prever
ninguna medida juridica para asegurarlos. El derecho entra en accion
para suplir la carencia de una ordenacion expresada directamente por la
sociedad, y no era éste el caso. Una sociedad politica ‘monista’ o ‘mono-
clase’, como era la sociedad liberal del siglo pasado, incorporaba en st
las reglas de su propio orden.”

Essa forma de ordenacdo juridica ndo sugere qualquer incompatibili-
dade real entre lei e Constitui¢do, porque, como explica Nuno Pigarra, “se
a lei € o fundamento normativo de si prépria, ndo havendo que procurar
a sua validade para além dela, jd4 que o fundamento de validade estd na
racionalidade que lhe € inerente e se exprime na generalidade e na abs-
traccdo em que se concretizam os valores da liberdade, da igualdade e da
seguranca, a constituicdo nao hd de ser mais do que uma ‘ordem-quadro’

dentro da qual o legislador fixa autonomamente o direito, sem a ela estar

materialmente vinculado”.?’

A lei, monopdlio do Legislativo, traduzia e continha todo o direito™®.
Por 6bvio, tal direito era o definido pela classe burguesa por intermédio
do parlamento®, cujos membros tinham por minus garantir privilégios e

% ZAGRE BELSKY, Gustavo, ob. cit., p. 31.

37 PICARRA, Nuno. A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: contributo
para o estudo das suas origens e evolu¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 1989. p. 167-168.

% “Alei torna-se a tnica fonte de direito: ndo existe direito antes de a vontade do legislador o criar.”
(PICARRA, Nuno, A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: contributo
para o estudo das suas origens e evolucao, cit., p. 159). Como a lei traduzia todo o direito, Montes-
quieu definia liberdade como “o direito de fazer tudo o que as leis permitem” (O espirito das leis, cit.,
parte 11, livro XI, capitulo III, p. 118).

¥ Nessa época, o parlamento do Estado Liberal compunha-se de representantes de minorias “ilustra-
das”, pessoas abastadas e cultas, eleitos mediante sufragio censitdrio. Benjamin Constant, que ins-
pirou a criag@o do poder moderador da Constitui¢do do Império de 1824, assim se manifesta sobre
essa forma de escolha dos representantes politicos: “Em nossas sociedades atuais, o nascimento no
pafs e a maturidade etdria ndo bastam para conferir aos homens as qualidades proprias ao exercicio
dos direitos de cidadania. Aqueles que a indigéncia retém numa eterna dependéncia e condena a
trabalhos cotidianos nao sdo nem mais esclarecidos que as criancas sobre os negdcios publicos,
nem mais interessados que os estrangeiros por uma prosperidade nacional, cujos elementos ndo
conhecem e cujas vantagens s6 compartilham indiretamente. Nao quero cometer nenhuma injustica
contra a classe laboriosa. Essa classe ndo tem menos patriotismo que as outras classes. Nao raro,
ela estd pronta para os sacrificios mais herdicos e sua dedicacdo € ainda mais admirdvel por ndo ser
recompensada nem pela fortuna, nem pela gléria. Mas uma coisa €, penso eu, o patriotismo que da
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posicdes individuais®, retraindo a0 maximo a atuagdo dos demais poderes

— antes auténomos, agora estritamente subordinados a lei."!

Com a eclosdo das crises sociais decorrentes do fracasso do liberalis-
mo™*, a institucionalizacdo do sufrdgio universal, a entrada dos sindicatos
e dos partidos no cendrio politico e a crenca tanto num Estado Democrdti-
co de Direito quanto numa Constitui¢do que assegurassem condi¢des dig-
nas de existéncia humana, a lei, onimoda, entra em crise, muda de feicao e
deixa de ocupar o lugar privilegiado que lhe pertenceu, principalmente ao
longo do século XIX, definido como o século de ouro do parlamentarismo.

Com efeito, pela primeira vez na €poca moderna, a lei submete-se
a uma relacao de adequacgao e de subordinacdo a um estrato mais alto de
direito, dotado de forga obrigatdria, inclusive para o legislador.*

No lugar dela, a Constitui¢cdo que passa a ser compreendida “como
verdadeira norma juridica e fonte preferencial do direito, ndo apenas me-
canismo de limitagdo do poder real e garantia da autodeterminag¢ao, como

nos primoérdios do constitucionalismo”.**

a coragem de morrer por seu pais e outra aquele que torna capaz de bem conhecer seus interesses. E
necessdria portanto uma condi¢do além do nascimento e da idade prescrita pela lei. Essa condic¢do €
o tempo indispensdvel a aquisi¢do das luzes, a retiddo do juizo. Somente a propriedade proporciona
esse tempo; somente a propriedade torna os homens capazes do exercicio dos direitos politicos.”
(Escritos de politica. Tradu¢do Eduardo Branddo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 56).

4

S

“Para o liberal, o fim principal € a expansdo da personalidade individual, mesmo se o desenvolvi-
mento da personalidade mais rica e dotada puder se afirmar em detrimento do desenvolvimento da
personalidade mais pobre e menos dotada.” (BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. Sdo
Paulo: Brasiliense, 2005. p. 39).

4 Na auséncia de lei, os drgdos estatais ndo deviam agir.

4

s}

A respeito das teses defendidas pelos liberais cldssicos e seu malogro, Reinhold Zippelius escreve:
“Era um optimismo grandioso que preenchia estas teses. No entanto, fracassou a ideia optimista de
um Estado que permitisse que a personalidade do individuo, a sociedade e a economia se desenvol-
vessem de acordo com as suas prdprias leis. A ben¢do de uma economia que se desenvolvesse sem
intervengdes nem restri¢des por parte do Estado revelou-se, para os milhares de operdrios apanhados
pela engrenagem das novas fébricas e minas, como sistema de exploracdo desumana. Os empresdrios
e operdrios eram, sem duvida, juridicamente livres de celebrar e rescindir contratos de trabalho, mas
em termos econdmicos esta liberdade consistia para o operdrio na escolha entre trabalhar sob condi-
¢Oes muitas vezes mais que indignas ou morrer de fome.” (Teoria geral do Estado. Tradugdo Karin
Praefke-Aires Coutinho. 3. ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997. p. 379).

4 ZAGREBELSKY, Gustavo, El derecho ductil, cit., p. 34 ¢ 39.
4 MONCADA, Luis S. Cabral de, Estudos de direito publico, cit., p. 456.
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Até o inicio do século XX, apenas se atribuia valor normativo especi-
fico a Constitui¢ao no ambito da organizagao e do relacionamento entre os
poderes do Estado. Os preceitos substantivos, a exemplo dos relativos aos
direitos fundamentais, eram degradados a meras normas programaticas,
que dependiam de integracdo legislativa para ter eficdcia, injungdes éticas
ou recomendacoes juridicamente ndo vinculativas dirigidas ao legislador,
sem efeito préprio para o individuo ou para o juiz.*

Tudo muda a partir do momento em que a Constitui¢do assume, em
razdo da sua fungdo no sistema juridico, o status de norma fundamental*,
documento escrito e formalizado, elaborado de um s6 golpe por um 6rgio
dotado de poder constituinte*’ e provido de forca juridica — e ndo apenas
moral —, da qual defluem direitos, poderes, deveres, obrigacdes, prerro-
gativas, garantias, que podem ser coativamente exigidos, que podem ser
objeto de cumprimento for¢ado, visando a assegurar a sua imperatividade
e vinculatividade.

Para além de regular a vida do Estado mediante a imposi¢do de
normas limitativas enderegadas aos poderes politicos, em especial ao
Legislativo e Executivo, a Constitui¢cdo, com o intento de realizar a

4 PICARRA, Nuno, A separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: contributo

para o estudo das suas origens e evolugdo, cit., p. 168.

4 Segundo Eduardo Garcia de Enterria: “La Constitucion no solo es una norma, sino precisamente
la primera de las normas del ordenamiento entero, la norma fundamental, lex superior. Primero,
porque la Constitucion define el sistema de fuentes formales del Derecho, de modo que sélo por
dictarse conforme a lo dispuesto por la Constitucion (drgano legislativo por ella disefiado, su
composicion, competencia y procedimiento) una Ley serd vdlida o un Reglamento vinculante; en
este sentido, es la primera de las ‘normas de produccion’, la norma normarum, la fuente de las
fuentes. Segundo, porque en la medida en que la Constitucion es la expresion de una intencion
fundacional, configuradora de un sistema entero que en ella se basa, tiene una pretension de
permanencia (...) o duracion (...), lo que parece asegurarla una superioridad sobre las nor-
mas ordinarias carentes de una intencion total tan relevante y limitada a objetivos mucho mds
concretos, todos singulares dentro del marco globalizador y estructural que la Constitucion hd
establecido.” (La constitucion como norma y el Tribunal Constitucional. 3. ed. Madrid: Civitas,
1994. p. 49 e 50).

Sobre os fundamentos do valor normativo da Constitui¢do e seu valor como norma fundamental, Edu-
ardo Garcfa de Enterria ensina: “La Constitucion, por una parte, configura y ordena los poderes del
Estado por ella construidos; por otra, estabelece los limites del ejercicio del poder y el dmbito de liber-
tades y derechos fundamentales, asi como los objetivos positivos y las prestaciones que el poder debe
de cumplir en beneficio de la comunidad. En todos esos contenidos la Constitucion se presenta como
un sistema preceptivo que emana del pueblo como titular de la soberania, en su funcion constituyente,
preceptos dirigidos tanto aos diversos organos del poder por la propia Constitucion estabelecidos como
a los ciudadanos.” (La constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, cit., p. 49).

&
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chamada justica social, preordena-se a conduzir finalisticamente o
exercicio da atividade estatal, apontando-lhe nortes a seguir e objeti-
vos a alcancar.

Essa virtude constitucional somente aparece no inicio do século
XX, com as Constitui¢cdes em cujo seio se estabeleceu um compromis-
so entre o liberalismo econdmico e o intervencionismo estatal, fruto de
embates entre correntes politicas de pensamento e aspiragdes diame-
tralmente opostos, que culminaram com a transi¢do do Estado Liberal
para o Estado Social.

Vale observar, a esse respeito, que a compreensao da Constitui¢do
como fundamento de validade dos atos praticados pelos Orgdos estatais
implica o imediato reconhecimento de sua supremacia, qualidade que tra-
duz duas ideias concomitantes: a de compatibilidade formal do direito in-
fraconstitucional com os comandos definidores do modo de producdo das
normas juridicas e a de observancia e cumprimento da dimensao material
da Constituicdo, isto é, dos valores que ela enuncia.*

Afora ter sido destronada por uma instancia superior, a lei também
muda de perfil com a democratiza¢ido do acesso ao parlamento, como o
demonstra Clémerson Merlin Cléve, ao prelecionar: “Os novos eleito-
res fardo novos representantes. O parlamento deixa de ser o lugar com
identidade ideoldgica. Ao contrdrio, sérias fissuras passam a ocorrer no
seio das casas legislativas. Fissuras que dardo lugar aos partidos poli-
ticos organizados, que substituem os antigos blocos parlamentares. O

4 Nesse ponto, a contribui¢do do direito americano ao direito constitucional moderno € inestimdvel.
E cedico que a autoridade dos tribunais estadunidenses para rever a constitucionalidade das leis
ndo se originou de qualquer previsdo constitucional expressa. Tal competéncia foi assumida pela
propria Suprema Corte numa das mais ousadas decisdes tomadas por um tribunal (caso William
Marbury versus James Madison, de 1803, em que o presidente da Suprema Corte, John Marshall,
deixou claro o cardter supremo das Constitui¢des rigidas). A sua grande valia para o direito cons-
titucional estd em enxergar a Constituicdo como um pardmetro normativo superior da validade
das leis editadas pelo Parlamento. Fica claro, da mesma forma, que a supremacia é dependente da
rigidez constitucional. O processo extraordindrio estabelecido na Constituicdo para a sua alteracao
— visando a sintonizd-la com a atualidade — confere-lhe estabilidade maior do que aquela de que
desfrutam as leis ordindrias, implicando a superioridade das normas constitucionais em relagdo as
infraconstitucionais. A partir desse dado, fica nitida a distinga@o entre as obras do poder constituinte
e do legislador (poder constituido). A obra do legislador encontra o seu pardmetro de validade na
constitui¢do. Daf a relagdo hierdrquica entre elas.
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debate parlamentar passa a ser um debate ideoldgico, onde diferentes
concepgoes a respeito do papel do direito e do Estado passam a se con-
frontar. A lei ndo consistird mais na expressao da vontade geral. Nao é
possivel encontrar uma vontade geral descoberta pelo debate parlamen-
tar orientado pela razdo. A lei passa, sim, a ser, talvez, apenas expres-
sao de uma ‘vontade politica’. A vontade politica do grupo majoritdrio
no seio do parlamento. Aparece aqui talvez o primeiro atentado contra
a concepgdo sacralizadora da lei.”*

Outro fator a abalar o prestigio da lei foi o alargamento do campo
de atuacdo do Estado, que, até entdo, conduzia-se consoante uma “ordem
natural da sociedade”, recopilada no apotegma liberal laissez faire, laissez
passer, le monde va de lui-méme.

Além dos direitos individuais cldssicos, o Poder Publico assume a
tutela de bens e direitos de relevo social, como satide, moradia, educacao,
trabalho, previdéncia, transporte, interferindo no dominio privado, insti-
tuindo limitagGes a liberdade e propriedade individuais, avocando e orien-
tando atividades antes deixadas ao inteiro talante da livre iniciativa.

Deparando-se com toda essa sorte de incumbéncias, o Estado trans-
forma-se em um agente de prestagdes positivas em favor do individuo e
da coletividade, obrigado a decisGes prontas e complexas. Naturalmente,
o péndulo dessa nova ordem politico-juridica inclina-se para o Poder
Executivo.

O Estado, outrora legislativo, converte-se, portanto, em um Esta-
do administrativo, que presta servigos, executa obras publicas, fiscaliza
operagOes bancdrias, financeiras e securitdrias, emite e resgata titulos
da divida publica, cria institui¢des de fomento, realiza investimentos e
financiamentos, explora e monopoliza atividade econdmica, contrata ser-
vicos, nacionaliza industrias, cria empresas, regula o exercicio de profis-
sOes, reprime 0 abuso do poder econdémico, combate endemias e executa
acoes de vigilancia sanitdria e epidemioldgica.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Afividade legislativa do Poder Executivo no Estado contempordneo e
na Constitui¢do de 1988. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 48.
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E bem verdade que essas profusas intervencdes do Estado-adminis-
trador ndo prescindem de um substrato normativo. Entretanto, as leis nem
sempre se revelam os instrumentos adequados para dar conta das necessi-
dades legislativas do Estado-providéncia.”

Os parlamentos, por sua vez, nem sempre conseguem, a tempo e hora,
gerar as leis que os governos reclamam, que os grupos de pressao solici-
tam, pois as normas que tradicionalmente pautam o seu trabalho ddo ense-
jo a delongas e oportunidade a manobras e retardamentos.’!

Ao lado das normas juridicas gerais e abstratas, de inten¢do duradou-
ra, ganham importancia, no Estado Social, regulacdes que se destinam a
modificagdo, muitas vezes urgente, de situagoes concretas.>

Essas circunstincias, a par de outras®, levaram ao rompimento do
monopodlio da atividade legiferante pelo Legislativo, com o correlato
deslocamento do centro de gravitacdo politico-juridica para o Execu-
tivo. O parlamento ndo perde o seu poder de legislar; compartilha-o
com o Executivo, tecnicamente mais apto a expedir as regulagées com
a prontidao esperada.>

3 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Imunidades parlamentares. Brasilia: Cimara dos Deputa-

dos, 1982. p. 44.

3! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995.
p. 14.

2 ZIPPELIUS, Reinhold, Teoria geral do Estado, cit., p. 396.

53 Segundo Themistocles Branddo Cavalcanti, o desempenho da atividade parlamentar & afetado

pela falta de conhecimentos técnicos por parte dos parlamentares. Afirma o autor: “A experiéncia
moderna, com o acréscimo da intervengdo do Estado em todos os setores, pela exigéncia de uma
multiplica¢do do poder normativo torna o Poder Legislativo de todo ineficaz para realizar toda a
sua tarefa, principalmente quando se trata de matéria técnica que escapa aos conhecimentos da
média dos elementos que o integram.” (Teoria do estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1977. p. 301).

A coparticipagao do Legislativo e Executivo na fungao politica opera-se em consideragao as caracte-
risticas estruturais, processuais e de legitimacdo desses 6rgdos. Bem explica Nuno Picarra, in verbis:
“(...) aimediata legitimidade democrdtica do parlamento complementa-se com a ‘dianteira’ de infor-
magdo e de ‘margem de manobra’ sobre a administragao publica por parte do governo, e a adequada
prossecucdo da fun¢do politica no Estado de Direito democrdtico tanto requer um 6rgdo cuja estru-
tura, legitimacdo e procedimento permitam o confronto entre as decisdes politicas tomadas no seu
exercicio e as alternativas mais representativas a estas, como o parlamento, como requer um 6rgao
cuja estrutura, legitimacdo e procedimento possibilitem decisoes e actuacdes rdpidas, para poderem
ser eficazes, como o governo.” (A separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional:
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo, cit., p. 252).

54
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A iniciativa das leis, a delegacdo legislativa e os poderes de veto e de
edicao de atos com forc¢a de lei dados ao Executivo sao exemplos de insti-
tutos que efetivaram esse consorcio funcional.

Todos esses fatores concorrem para demonstrar que o direito parla-
mentar pds-liberal ndo mais se orienta pelo principio da soberania da fun-
¢ao legislativa.

4 Ateoria dos atos interna corporis

A teoria dos atos interna corporis — na qual o Supremo Tribunal Fe-
deral apoia-se em seus julgados — foi concebida a fim de garantir a in-
dependéncia da instituicdo parlamentar no exercicio de suas atribui¢des
legislativas e de controle politico do Poder Executivo.

A formulacdo dessa doutrina coube a Rudolf von Gneist, juspubli-
cista alemao que, em conferéncia elaborada para o IV Congresso de Ju-
ristas Alemaes, realizado em Berlim, em 1863, utilizou, pela primeira
vez, a expressao interna corporis, ao se manifestar sobre a possibilidade
de o juiz apreciar a regularidade constitucional da tramitacdo de uma lei.
Tal questao originou-se da negativa parlamentar de aprovar certa propos-
ta orcamentdria.

Gneist respondeu afirmativamente a indaga¢cao, mas a0 mesmo tempo
rejeitou a possibilidade de controle dos estdgios de formacdo da lei no inte-
rior do parlamento. A esses atos de processamento, deu o nome de interna
corporis. Eles pertenceriam a competéncia exclusiva do legislador. Logo,
nenhuma outra autoridade poderia sindicar a sua regularidade. Somente as
fases do processo legislativo que tivessem repercussao exterior poderiam
ser objeto de fiscalizagdo.

Na sintese de Antonia Navas Castillo®, Gneist, ao articular a teoria
dos atos interna corporis, teve a pretensao de defender e assegurar a inde-
pendéncia do Poder Legislativo em um sistema constitucional mondrquico.

3 NAVAS CASTILLO, Antonia. El control jurisdicional de los actos parlamentarios sin valor de ley.
Madrid: Colex, 2000. p. 65.
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De fato. O citado publicista alemdo amparou-se na doutrina inglesa
e na luta politica que os liberais empreendiam contra os poderes do rei e
em defesa do parlamento. A sua proposta dos interna corporis coincidia
plenamente com a teoria dos internal proceedings, segundo a qual todos os
atos parlamentares estavam isentos de controle externo.

A Inglaterra concebeu os chamados internal proceedings, prescre-
vendo a seguinte regra, aposta no referido artigo 9° do Bill of Rights,
de 13 de fevereiro de 1689: “Que a liberdade de palavra e os debates
ou processos parlamentares ndo devem ser submetidos a acusagdo ou
a apreciagdo em nenhum tribunal ou em qualquer lugar que ndo seja o
proprio parlamento.”

Tais atos, facilmente se deduz, lastreiam-se na ideia de soberania par-
lamentar, dado central da Constitui¢do britdnica. Sucede que, como bem
resume Ignacio Torres Muro, em vista dessa singular posi¢do conquistada
pelo parlamento no século XVII, os tribunais ingleses, para evitar con-
flitos®’, sempre relutaram em invadir o seu terreno, recuando diante dos
internal proceedings®. Explica o autor que o artigo 9° do Bill of Rights é
uma norma concebida num contexto revoluciondrio, de reacdo parlamen-
tar contra a intervencao real, auxiliada pela magistratura, em seus assuntos.
Exemplifica citando o caso da condenacao de um speaker por ter permitido
a publicacdo, entre os documentos da Cadmara dos Comuns, de um panfleto
que difamava o Duque de York, herdeiro do trono inglés.”

Pelo fato de os juizes terem sido, no século XVII, criaturas da Co-
roa, que deles se valia para as suas persecugdes (inclusive de parlamen-
tares), o parlamento, vitorioso, pugnando por suas prerrogativas em face
do Executivo, estabeleceu radical proibicdo de os tribunais julgarem os
seus atos. Assim, ao lado da inviolabilidade parlamentar, prescreveu-se

% MIRANDA, Jorge (Org.). Textos histdricos do direito constitucional. Lisboa: Imprensa Nacional,
Casa da Moeda, 1990. p. 24.

7 Narra Ignacio Torres Muro que, em 1689, a Camara dos Comuns prendeu dois juizes (Sir Francis
Pemberton e Sir Thomas Jones) que haviam julgado contra os seus interesses no caso Jay versus To-
pham (EI control jurisdicional de los actos parlamentarios en Inglaterra. Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, ano 15, n. 43, p. 56, enero/abril 1995).

% MURO, Ignacio Torres, El control jurisdicional de los actos parlamentarios en Inglaterra, cit.,
p. 53-54.

% Ibidem, p. 58.

210



R. Proc. Geral Est. Sao Paulo, Sao Paulo, n. 67/68: 183-236, jan./dez. 2008

regra segundo a qual ficava vedado ao Poder Judicidrio apreciar os pro-
cessos parlamentares.®

Depois de examinar alguns julgados sobre a relacdo entre os tribunais
e o parlamento, Ignacio Torres Muro constata que, até hoje, a magistratura
inglesa tem-se mostrado refratdria a possibilidade de exame dos internal
proceedings, “chegando assim a configurar uma drea isenta de jurisdicao,
na qual os 6rgdos parlamentares podem atuar sem se preocupar com 0s
possiveis controles judiciais™®!, inclusive no que tange ao processo de tra-
mitagdo das leis.®

Diz o autor, em uma de suas conclusdes, ser o contexto historico in-
glés revestido de peculiaridades, que ndo se repetem em outros paises, ma-
xime pela posi¢do ocupada pelo parlamento. E assevera: “A inexisténcia
de uma Constituicao rigida, o dogma da soberania parlamentar e a posicao
da Assembleia no sistema politico fizeram (...) com que o segundo polo da
relacdo que examinamos — a magistratura — se mostrasse muito prudente
na hora de afirmar suas possiveis prerrogativas de controlar a atividade
parlamentar.”®

Para Giovanni Bertolini, a expressao infernal proceedings apresenta
uma dupla feicdo: uma referente a autonomia das cdmaras para disciplinar
0s seus proprios assuntos; outra atinente a garantia dos parlamentares con-
tra qualquer tipo de intromissdo ou interferéncia, notadamente penal, no
exercicio de suas atribui¢des.*

Por conseguinte, a concepg¢do cldssica de interna corporis diz res-
peito tanto a liberdade institucional do parlamento de, por si s6, organi-
zar-se e ordenar o seu funcionamento (procedimentos de discussdo e vo-
tacdo), quanto a competéncia, também exclusiva, de elaborar e modificar

€ MURO, Ignacio Torres, El control jurisdicional de los actos parlamentarios en Inglaterra, cit., p. 58.
" Ibidem, p. 65.
Ibidem, p. 69.
Ibidem, p. 70.
BERTOLINI, Giovanni. Appunti sull’origene e nel significato originario dell dottrina degli interna
corporis. In: Studi per il ventesimo anniversario dell ’/}ssemblea Costituente, Florencia, 1969,t. V (Le
Camere istututi e procedura), p. 79, apud ARANDA ALVAREZ, Elviro. Los actos parlamentarios no

normativos y su control jurisdicional. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998.
p. 55.

6!
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0s seus regimentos, €, o que sobreleva em importincia, decidir discricio-
nariamente sobre a sua aplicagdo, isto €, resolver soberanamente todos os
conflitos suscitados em torno das questOes afetas a dindmica parlamentar
(jurisdi¢do doméstica).

Em sintese, a teoria dos atos interna corporis foi imaginada com o
proposito de assegurar a independéncia absoluta do parlamento — poder
dotado de soberania — e de seus membros no exercicio de suas fungées
frente aos demais 6rgaos do Estado.

5 O Supremo Tribunal Federal e a tutela das minorias
parlamentares

Desde a promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988 — e, por certo,
pela abertura democrdtica por ela propiciada —, o Supremo Tribunal Fe-
deral vem sendo chamado a arbitrar frequentes conflitos entre a maioria
e as minorias parlamentares em torno de questdes relativas a aplicacao
de normas de regimentos legislativos que constituem ndo apenas repe-
ticdo formal de dispositivos constitucionais, mas também interpretam e
desenvolvem a Constituicdo e até criam institutos por ela nao previstos.
A jurisprudéncia aqui analisada demonstra, todavia, que a Corte brasilei-
ra ainda segue trilhando o mesmo entendimento sedimentado no regime
constitucional revogado®, ao entrever, na Carta Politica, vedacdo mate-
rial a sua jurisdiclo, pois, para ela, controvérsias surgidas da aplicacio
dos regimentos parlamentares nio estdo sujeitas a controle judicial; sdo
assuntos cuja solugdo cabe exclusivamente ao proprio Poder Legislativo.
Daf a paradigmadtica afirmacdo do Ministro Francisco Rezek, amiude uti-
lizada pelas autoridades parlamentares na defesa da insindicabilidade de
seus atos: “Matéria relativa a interpretacao, pelo presidente do Congresso
Nacional, de normas de regimento legislativo € imune a critica judicidria,

circunscrevendo-se no dominio interna corporis.”*

% Ver, a propdsito, os acérddos prolatados nos MS ns. 20.247 (sobre tramita¢do de proposta de emen-
da constitucional), 20.464 (sobre inclusdo de proposta de emenda constitucional na ordem do dia),
20.415 (sobre substituicdo de presidente de comissdo parlamentar de inquérito), 20.471 (sobre inter-
pretacdo de regimento parlamentar) e 20.509 (sobre composicao de comissdes parlamentares perma-
nentes, distribui¢do de tempo para comunicagdo de lideranga e uso da palavra).

% MS n. 20.471/DF, RTJ, v. 112, p. 1.023, jun. 1985.
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Para o Supremo Tribunal Federal, os atos puramente regimentais es-
tao excluidos de seu escrutinio. Ilustrativo, nesse sentido, € o acérdao pro-
ferido em 22 de junho de 2005, no julgamento do Mandado de Seguranga
n. 24.831, de cuja ementa extrai-se o seguinte trecho: “Nao obstante o cara-
ter politico dos atos parlamentares, revela-se legitima a intervencao juris-
dicional, sempre que os corpos legislativos ultrapassem os limites deline-
ados pela Constitui¢do ou exergam as suas atribuigdes institucionais com
ofensa a direitos publicos subjetivos impregnados de qualificacdo consti-
tucional e titularizados, ou ndo, por membros do Congresso Nacional.”®’

Em outros termos, o Supremo Tribunal Federal entende que quando
as casas legislativas infringem os seus regimentos ou violam direitos de
extragdo regimental, os seus atos ndo sdo passiveis de censura judicial.
A sua jurisdicdo somente pode ser ativada se o parlamento desbordar dos
limites constitucionalmente delineados ou, ao exercer as suas atribui¢des
institucionais, ofender direitos publicos subjetivos de natureza constitu-
cional. Em suma, para a corte, os atos parlamentares puramente regimen-
tais revelam-se insuscetiveis de reexame judicial, jd que a interpretacao
de normas de regimentos, por qualificar-se como tipica matéria interna
corporis, suscita questoes pré-excluidas, em fun¢do do principio da sepa-
racdo dos poderes, da apreciacdo judicial, as quais devem ser resolvidas,
exclusivamente, no e pelo Poder Legislativo.®

¢ RTJ, v. 200, n. 3, abr./jun. 2007, p. 1.123 (sem grifo no original). Esse mandado de seguranca foi
“impetrado por eminentes senadores da Republica (...) contra omissdo atribuida a Mesa do Senado
Federal, representada por seu ilustre presidente, e que, por alegadamente lesiva a direito ptiblica sub-
jetivo das minorias parlamentares, teria frustrado, ndo obstante a natureza eminentemente constitu-
cional desse instrumento de investigacdo legislativa, a instauracdo de inquérito parlamentar destinado
a apurar a utilizacdo das casas de bingos na pratica do delito de lavagem de dinheiro, bem assim a
esclarecer a possivel conexdo dessas mesas casas e das empresas concessiondrias de apostas com
organizag¢des criminosas” (ibidem, p. 1.124).

% Em decisfo de ndo conhecimento do MS n. 23.920/DF, impetrado contra ato regimental do presidente

da Camara dos Deputados, o Ministro Celso de Mello expds, translucidamente, os fundamentos da
autorrestricdo que o colegiado impde-se. Disse o ministro: “Tendo-se presente o contexto em andli-
se, cabe verificar se o ato ora questionado expde-se, ou ndo, a possibilidade de controle jurisdicional,
por parte do Supremo Tribunal Federal. Entendo que ndo, pois a qualificacdo interna corporis do ato
impugnado ndo pode justificar a pretendida intervencdo jurisdicional, sob pena de flagrante ofensa ao
postulado da separag@o de poderes. O tema em andlise, como ja precedentemente demonstrado, envolve
discussio que versa a interpretacdo de norma meramente regimental, sem qualquer projecdo especifica
no plano do direito constitucional positivo. Na realidade, a deliberacdo questionada nesta sede man-
damental exaure-se no dominio estrito do regimento legislativo, circunstincia essa que torna invidvel
a possibilidade juridica de qualquer atuacdo corretiva do Poder Judicidrio, constitucionalmente proi-
bido de interferir na intimidade dos demais poderes da Republica, notadamente quando provocado a
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Essa posi¢cdo € criticdvel. Qual — se realmente hd — o fundamento
constitucional para o Supremo autolimitar-se no exercicio de suas compe-
téncias, alegando tratar-se de questdes interna corporis?

Decerto, o Poder Judicidrio somente pode controlar o comportamento
do legislador quando ele estiver vinculado a ordem juridica, independen-
temente de considera¢des do mérito politico das decisdes parlamentares.

Os diplomas regimentais integram o ordenamento juridico. Assim,
uma vez atestado que a autoridade legislativa estava juridicamente vincu-
lada a eles e os infringiu, a consequéncia légica inexordvel a tirar € apenas
uma: a censura judicial da atuacdo parlamentar.

invalidar atos, que, desvestidos de transcendéncia constitucional, traduzem mera aplicagdo de critérios
regimentais. Nao custa rememorar, neste ponto, que a corre¢do de desvios exclusivamente regimentais
refoge ao ambito do controle jurisdicional, quando inexistente, como na espécie, situagao configuradora
de transgressdo da ordem constitucional. Essa matéria, por refletir tema subsumivel a no¢do de atos
interna corporis, acha-se, por isso mesmo, constitucionalmente pré-excluida, em fungdo do dogma da
separacdo de poderes, da fiscalizacdo judicial. Essa delimitagdo temadtica, portanto, inibe a possibilidade
de intervengdo jurisdicional dos magistrados e Tribunais na indaga¢do dos critérios interpretativos dos
preceitos regimentais orientadores da resolucdo emanada dos 6rgdos diretivos das Casas do Congresso
Nacional, sob pena de desrespeito ao postulado consagrador da divisdo funcional do poder. A submissao
das questdes de indole regimental, ao poder de supervisdo jurisdicional dos Tribunais, implicaria, em
ultima andlise, caso admitida, a inaceitdvel nulificacdo do préprio Poder Legislativo, especialmente em
matérias (...) em que ndo hd, a meu juizo, qualquer evidéncia de que o ato impugnado tenha vulnerado o
texto da Constitui¢do da Reptiblica. Tratando-se, em consequéncia, de matéria sujeita a exclusiva esfera
da interpretacdo meramente regimental, ndo hd como incidir a judicial review, eis que — tal como procla-
mado pelo Supremo Tribunal Federal — a exegese “de normas de regimento legislativo € imune a critica
judicidria, circunscrevendo-se no dominio interna corporis” (RTJ 112/1023, rel. Min. Francisco Rezek).
As questdes interna corporis excluem-se, por isso mesmo, em atencdo ao principio da divisdo funcional
do poder — que constitui expressao de uma das decisdes politicas fundamentais consagradas pela Carta
da Repiblica — da possibilidade de controle jurisdicional, devendo resolver-se, exclusivamente, na es-
fera de atuacd@o da prdpria instituicdo legislativa. A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal
Federal, bem por isso, tem reafirmado essa orientacdo em sucessivos pronunciamentos, nos quais ficou
assentado que, em se tratando de questdo interna corporis, deve ela ser resolvida, com exclusividade,
“(...) no ambito do Poder Legislativo, sendo vedada sua apreciagdo pelo Judicidrio” (RTJ 102/27, rel.
Min. Moreira Alves). (...) O sentido dessas decisdes do Supremo Tribunal Federal — a que se pode acres-
centar o julgamento plendrio do MS n. 20.464/DF, rel. Min. Soares Mufioz (RTJ 112/598) — consiste
no reconhecimento da soberania dos pronunciamentos, deliberagdes e atuagdo do Poder Legislativo, na
esfera de sua exclusiva competéncia discriciondria, ressalvadas, para efeito de sua apreciacao judicial,
apenas as hipdteses de lesao ou de ameaca a direito constitucionalmente assegurado. Em suma, o Plena-
rio do Supremo Tribunal Federal tem reiteradamente advertido que atos emanados dos 6rgaos de dire¢do
das Casas do Congresso Nacional, quando praticados nos estritos limites da competéncia da autoridade
apontada como coatora e desde que apoiados em fundamentos exclusivamente regimentais, sem qual-
quer conotacdo de fndole juridico-constitucional, revelam-se imunes ao judicial review, pois —ndo custa
enfatizar — a interpretacdo incidente sobre normas de indole meramente regimental, por qualificar-se
como tipica matéria interna corporis, suscita questao que se deve resolver, “exclusivamente, no ambito
do Poder Legislativo, sendo vedada sua apreciagdo pelo Judicidrio” (RTJ 102/27 — RTJ 112/598 — RTJ
168/444, v.g.).” (DJU, Secdo 1, de 03.04.2001, p. 24).
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A autolimita¢do que o Supremo Tribunal Federal impde-se finca suas
frageis bases sobre terreno movedico, pois ou o legislador nao violou ne-
nhum regramento restritivo de sua discricionariedade, e entdo nao se pode
articular com a autolimitagdo, visto nenhuma inconstitucionalidade ocor-
rer, ou, de fato, o legislador agiu em desconformidade com o ordenamento,
perpetrando uma injuridicidade, e por conseguinte a autolimitacao do Tri-
bunal redunda, as escancaras, em rentincia a competéncia constitucional
de protecdo da ordem juridica, seus valores e principios, e dos direitos
fundamentais que ela define.

Além disso, pelo principio da separacao dos poderes, ndo se cogita de
soberania (incontrastdvel) de algum poder relativamente a sua esfera de
atividade. Estando reciprocamente implicados, os 6rgdos estatais ndo tém
competéncia para, de forma definitiva, ‘autojulgar-se’, ‘autoadministrar-
se’ ou ‘autolegislar-se’. Desse modo, parece nao se harmonizar com aquele
dogma a assertiva, formulada aprioristicamente, de que a aplicacdo dos
regimentos — tidos como atos interna corporis — é matéria insuscetivel de
escrutinio judicial.

Mais consentaneo com as vigas de sustentacdo do ordenamento fun-
damental € o entendimento edificado a partir da concep¢ao de que os re-
gimentos emanam da Constituicdo (arts. 51, 111, 52, XII, e 57, § 3°, 1) e
ndo da vontade supostamente livre — porque incontroldvel — do legislador.
Acima do Poder Legislativo, situam-se as normas constitucionais. Abaixo
dele, decerto ndo estdo os demais poderes.

A separacdo dos poderes implica dividir as fungdes do Estado em
orgdos especializados, mas nao de forma a escalond-los, numa relagcao de
hierarquia urdida a partir da primazia do legislador.

E certo que o Estado liberal postulou a ideia de supremacia da funcdo
legislativa. Assentado o ideal democrdtico pelo qual as leis hdo de ser ela-
boradas pelos seus destinatdrios (a coletividade) ou por seus representantes,
escreve Nuno Picarra, “a teoria liberal do primado da lei tende a desembocar
na teoria democrdtica da supremacia politica do parlamento-legislador’™®.
Nesse contexto, prossegue: “(...) o poder legislativo € superior porque so-

% PICARRA, Nuno. A separagdo dos poderes na Constitui¢cdo de 76: alguns aspectos. In: MIRANDA,
Jorge (Org.). Nos dez anos da Constitui¢do. Lisboa: Imprensa Nacional/Casa da Moeda, 1987. p. 152.
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mente ele representa a vontade colectiva. Como representante da vontade
colectiva, ndo hd de, em principio, abusar do poder de que dispde, pois isso
seria, em ultima andlise, exercé-lo contra si mesmo. As leis que elaborar
hao de ser, naturalmente, leis de justiga.””

Hodiernamente, ndo mais se vive nesse Estado de Direito de legalida-
de, no qual a nocdo de lei se confundia com a de liberdade’'. Nao mais se
trata de garantir o parlamento contra os abusos perpetrados pelos detento-
res do poder absoluto, proscrevendo-se qualquer tentativa de controle, por
outros poderes, da atividade desenvolvida no amago das casas legislativas.

A falta de confianca no Poder Judicidrio — institui¢ao ancilar da Coroa
inglesa no século XVII — ensejou a formulagdo da teoria dos internal pro-
ceedings, fulcrada na posicao de soberania do parlamento. Entretanto, des-
de que se passa a temer os abusos e arbitrariedades do préprio legislador, a
suspeitar da concepg¢ao de lei como expressdo e instrumento da vontade de
maiorias politicas ocasionais € a compreender o valor normativo da Cons-
tituicdo — documento que vincula todos os poderes constituidos e perante
o qual os 6rgdos do Estado se controlam reciprocamente, funcionando o
Poder Judicidrio como contrapeso da atividade politica —, ndo pode restar
incélume o postulado da soberania do legislador’>. A propdsito, James
Madison dizia: “E contra a ambicdo deste poder que o povo deve cultivar
todo o seu zelo e exaurir todas as suas preocupagdes.””?

Nos Estados Democraticos de Direito, governados por Constitui¢oes
rigidas de cardter social, € inadmissivel o exercicio do poder publico so-
branceiro aos seus comandos. Todos os 6rgaos estatais estdo colhidos pelas
suas prescrigdes, € assim se encontram porque sdo, por natureza, poderes
limitados. Ndo hd, pois, que se falar, insista-se, de soberania parlamentar,
mas, tdo somente, de supremacia constitucional™®. Os poderes do Estado

" PICARRA, Nuno, A separacdo dos poderes na Constituicao de 76: alguns aspectos, cit., p. 152.

" Na defini¢do de Montesquieu, “liberdade € o direito de fazer tudo o que as leis permitem” (O espirito
das leis, cit., parte II, livro XI, capitulo III, p. 118).

2. PICARRA, Nuno, A separacdo dos poderes na Constitui¢do de 76: alguns aspectos, cit., p. 153.

3 MADISON, James; HAMILTON, Alexander; GRAY, John, Os artigos federalistas, 1787-1788, cit.,
n. XLVIII, p. 339.

™ Como assinala Jordi Capo Giol, o parlamento “no es soberano, porque sus competencias no le per-
tenecen por derecho propio, sino en la medida que se las otorga la Constitucion; no lo es tampoco
porque los restantes poderes del Estado no derivan su legitimidad de una concesion parlamentaria;
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sdo subordinados a Constitui¢do, que os vincula e os obriga a realizar tare-
fas, a respeitar limites, a obedecer proibicoes, a atingir fins, a preservar va-
lores e a exercitar as suas fungdes de determinada forma. Destarte, quando
se impoe ao legislador que paute a sua atuacdo conforme disposi¢cdes que
compdem o chamado processo legislativo, fixa-se regramento especifico
e obrigatdrio para a formacao e a expressao da vontade legislativa, regra-
mento esse que hd de ser respeitado sob pena de vulneracdo e desfaleci-
mento da juridicidade constitucional.”

Se a Constitui¢ao de 19887° impéde ao legislador que paute a sua atu-
acdo conforme disposi¢des contidas nos regimentos, por ele mesmo auto-
nomamente elaborados, estabelece regramento especifico para formagdo e
expressdo da vontade legislativa, que deve ser obedecido.

Por outro lado, se € da incumbéncia de qualquer 6rgao do Poder Ju-
dicidrio a apreciacdo de lesdo ou ameacga a direito, e do Supremo Tribunal
Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢do (arts. 5°, XXXV, e 102,
caput, da Carta Politica), pergunta-se: qual o fundamento para os regi-
mentos ou 0s atos parlamentares puramente regimentais esquivarem-se do
controle judicial quando ofenderem direitos subjetivos?

A alegacdo de que eles carregam matéria politica ndo tem sélido res-
paldo. Da mesma forma, poder-se-ia sustentar, como o faz German J. Bi-
dart Campos, que toda a atividade estatal que se traduz no exercicio do
poder € essencialmente politica. O que varia € a intensidade politica do
ato, que, por exemplo, ndo € a mesma numa sentenga de despejo € num ato
de declaracdo de guerra. Outrossim, considerando que na esfera constitu-
cional a politica € sempre uma atividade juridica, toda a drea de atividade

no lo es, finalmente, porque actiia simplesmente por delegacion del cuerpo electoral a quien, en
determinados supuestos, corresponde la ultima decision” (La institucionalizacion de las cortes ge-
nerales, Barcelona: Universitat de Barcelona, 1983. p. 14, apud ARANDA ALVAREZ, Elviro. Los
actos parlamentarios no normativos y su control jurisdiccional. Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, p. 59).

“La Constitucion pretende ordenar la génesis del Derecho. Y esto lo suele hacer de dos maneras:
regulando, por una parte, ciertas materias de manera directa o determinando, por otra, qué organos
y con qué procedimientos regulardn aquellas materias que ella misma no ha regulado. La Constitu-
cion es, por lo tanto, y de manera simultdnea, fuente del derecho y norma que regula las fuentes del
derecho, la produccion juridica.” (PEREZ ROYO, Javier. Las fuentes del derecho, 4. ed. Madrid:
Tecnos, 1998. p. 31).

7 Ver artigos 51, Il e IV, 52, X1l e XIII, e 57, § 3°, II.
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politica € simultaneamente juridica’”. Conclusdo inexordvel: no sistema
juridico brasileiro, sdo os préprios tribunais os juizes do cardter politico
dos atos parlamentares.

Nem se diga, em compensagdo, que os regimentos € os atos regi-
mentais eximem-se da investigacdo judicidria por serem discriciond-
rios. Ora, ndo existe discricionariedade fora dos limites demarcados
pela Constituicdo. A respeito do assunto, sdo lapidares as seguintes
consideracdes de Castro Nunes: “As medidas politicas sdo discriciond-
rias apenas no sentido de que pertencem a discri¢do do Congresso ou do
governo os aspectos da sua conveniéncia ou oportunidade, a apreciacio
das circunstincias que possam autorizd-las, a escolha dos meios, etc.
Discriciondrias sdo, com idéntica conceituagdo, as medidas de policia
no seu mais amplo sentido adotadas na esfera administrativa. Mas, di-
zendo isso, ndo se diz, nem se poderia dizer, que a discrigdo legislativa
ou administrativa pode exercitar-se fora dos limites constitucionais ou
legais, ultrapassar as raias que condicionam o exercicio legitimo do
poder. Na verdade, os tribunais nao se envolvem, ndo examinam, ndo
podem sentenciar nem apreciar, na fundamentacdo das suas decisoes,
as medidas de cardter legislativo ou executivo, politicas ou ndo, de
cardter administrativo ou policial, sob aspecto outro que nao seja o da
legitimidade do ato, no seu assento constitucional ou legal. Mas, nessa
esfera restrita o poder dos tribunais ndo comporta, em regra, restri¢do
fundada na natureza da medida.””

N3o se nega a existéncia de normas constitucionais abertas e incom-
pletas, que conferem ampla e necessdria margem de liberdade de decisdo
aos poderes estatais, nomeadamente ao Legislativo e Executivo, aos quais
compete desempenhar atividade governamental. Contudo, vislumbrar-se
ai um dominio juridicamente livre e constitucionalmente desvinculado™,
infenso a controles, € algo inaceitdvel.

7 BIDART CAMPOS, Germén José. Teoria del Estado: 1os temas de la ciencia politica. Buenos Aires:
Ediar, 1991. p. 93 ¢ 95.

8 NUNES, Castro. Teoria e prdtica do Poder Judicidrio. Rio de Janeiro: Forense, 1943. p. 606-607.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢cdo dirigente e vinculagcdo do legislador: contributo
para a compreensdo das normas constitucionais programdticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 463.
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A ideacgdo e a producao legislativas ndo tém como reverso a pres-
cindéncia de regras de atuacdo e de competéncia. A discricionariedade
legislativa ndo precisa ser coberta pelo manto do arbitrio para ser exer-
cida. E ponto pacifico que, em um Estado Democritico de Direito, a
vontade do legislador ndo € pessoal, mas representativa de toda a socie-
dade. Dentre outros mecanismos garantidores de que a sua manifestacdo
traduza a vontade popular, estdo as normas reguladoras da formacdo e
expressdo dos seus atos.

As casas legislativas ndo t€m liberdade para decidir sobre se cumprem
ou ndo os seus regimentos. Nao dispdem da faculdade de neles encartar
regras ao seu bel-prazer. Nao podem vilipendiar a Constitui¢do alegando
obediéncia a dispositivos internos.

O Congresso e suas casas situam-se, entdo, sob a égide das normas
constitucionais, devendo-lhes observancia, acatamento € cumprimento ir-
restritos.

A rigor, o estatuto fundamental confere ao Legislativo competéncia
para disciplinar a sua vida interna, a sua organizacao e o seu funcionamen-
to. Competéncia — € providente rememorar a cldssica definicdo de Ruy
Cirne Lima — “se denomina, em direito publico, a medida do poder que a
ordem juridica assina a uma pessoa determinada”®. Logo, o exercicio da
competéncia parlamentar prevista nos artigos 51, [l e IV, 52, XII e XIII, e
57, pardgrafo 3°,1I, da Carta Politica, serd legitimo se se comportar na mol-
dura desenhada pelo texto constitucional para a atividade legislativa. Tal
parcela de poder, frise-se, na esteira de Rainer Arnold, ndo constitui mera
faculdade parlamentar; trata-se de obrigacdo constitucional do 6rgdo de
representacao politica, inerente as suas funcdes. Diz o autor alemao:“Se
puede decir que, en los casos en que la Constitucion misma habla de los
reglamentos internos (por ejemplo que el parlamento ‘establece regla-
mentos internos’ o que actiia sobre la base de los reglamentos internos),
se trata no solamente de un poder del organo para adoptar reglamentos
internos, sino de una obligacion constitucional de hacerlos. Es inherente
a la funcion constitucional del organo y resulta de su creacion por la

8 TLIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1987. p. 139.
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Constitucion que pueda ejercer adecuadamente sus funciones previstas,
lo que conduce a la obligacion de establecer reglamentos internos.”!

A atribui¢do a Camara, ao Senado e ao Congresso da competéncia de
autorregramento nao isenta esses 6rgaos de observar e cumprir a Consti-
tuicao, adstringindo-se a ela, quando demarca o &mbito expressamente re-
servado a disciplina regimental e quando, implicitamente, mas nos termos
e limites que fixa, legitima o exercicio do poder normativo interno, auto-
nomo, de complementacdo das normas constitucionais, sobrelevando as
relativas ao processo legislativo e as garantias das minorias parlamentares.

Dito isso, € inafastdvel a conclusdo de que os regimentos das casas
legislativas hao de se subsumir ao crivo de constitucionalidade, em sede de
acdo direta de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal
(art. 102, 1, “a”), a quem compete verificar abstratamente a conformidade
dos atos normativos (entre os quais os regimentos, baixados por resolu-
¢oes) com a Constituicdo. Outrossim, como nenhum ato estatal, tanto faz
a denominacdo que se lhe d€ ou a configuracdo que tenha, pode, legiti-
mamente, sobrepondo-se a autoridade da Constitui¢do, investir contra os
direitos que defluem do ordenamento juridico, inclusive os de ordem regi-
mental, todo comportamento estatal — mesmo sob o anacrénico rétulo de
interna corporis — acoimado de lesivo ou ameagador de direito deve ser
Jjudicialmente controlado, ademais quando a lei fundamental diz, em rol de
artigo protegido inclusive contra as arremetidas do poder reformador (art.
60, § 4°,1V), que a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo
ou ameaca a direito (art. 5°, XXXV).

Nesse sentido, enfocando a fiscaliza¢do abstrata da constitucionalidade,
Clémerson Merlin Cleve diz: “No direito brasileiro, os decretos legislativos
(matéria de competéncia exclusiva do Congresso Nacional) e as resolug¢des
(matéria de competéncia privativa do Senado Federal e da Camara dos De-
putados, além de outras do proprio Congresso) constituem, desde o prisma
formal, lei. Sdo, pois, atos legislativos. Desde que veiculem atos normati-
vos, estao sujeitos a fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade. Portanto,

81 ARNOLD, Rainer. Consideraciones generales sobre los reglamentos internos del parlamento en el
derecho alemén. In: CORONA FERRERO, Jesis M., SANZ PEREZ, Angel L.; SOUTO GALVAN,
Marta (Coords.). El reglamento parlamentario: propuestas de reforma. Santander: Parlamento de
Cantabria, 2000. p. 41.
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as resolucdes que veiculam os regimentos internos do Congresso Nacional
(regimento comum), da Camara dos Deputados e do Senado Federal (ou
das Assembleias Legislativas estaduais) podem ser objeto de acdo direta de
inconstitucionalidade. O fato de constituirem atos interna corporis nao é
suficiente, neste caso, para torna-los insindicaveis pelo Poder Judicidrio™®?.
Da mesma forma em Portugal, segundo leciona J. J. Gomes Canotilho, in
verbis: “As préprias normas regimentais podem vir a ser objecto de um juizo
de constitucionalidade, pois o regimento ¢ um acto normativo vinculado a
Constituicdo (cfr. Ac. TC 63/91). Imagine-se que o regimento admitia, con-
tra a Constituicdo, a votacdo das leis sem debate (art. 168°/1), que retirava
os direitos constitucionais aos grupos parlamentares ou excluia o direito ao
recurso contencioso aos funciondrios da AR.”®

Na medida que o Supremo Tribunal Federal entende que matéria re-
gimental escapa por completo a consideracdo judicial, € possivel dessu-
mir, da sua decisao, a seguinte ilacdo: dado que a exegese de normas de
regimento legislativo € imune a critica judicidria, circunscrevendo-se no
dominio interna corporis, a maioria parlamentar, manifestando vontade
politica, pode, ao interpretd-las — e, consequentemente, aplica-las —, vio-
lar, a um s6 tempo, regimento interno e Constitui¢do®. Basta inserir no
primeiro disposicoes dissonantes da segunda. Numa palavra, o Supremo
Tribunal Federal reconhece que a Constituicao € refém da maioria par-
lamentar. Para ele, € vdlida qualquer deliberacdo legislativa intramuros,
mesmo em desacordo com as normas regimentais — normas essas que, por
sua vez, podem, ou ndo, estar conformes com a Constitui¢do.

Decidindo dessa forma, o mais alto tribunal da Republica revela pre-
ocupante desaten¢do para com o ideal democrdtico e abdica da sua missio
constitucional, ao vergar a sua autoridade a vontade da maioria parlamen-
tar que, em seu lugar, responderd pela guarda da Constituicdo, com uma
unica e grave peculiaridade: os critérios de julgamento serdo as conveni-
éncias politicas, meramente circunstanciais (sejam individuais, politicas,

b

82 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 141.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direifo constitucional e teoria da Constituicdo. Coimbra:
Almedina, 1998. p. 753.

8 RTJ, v. 163, p. 203 ¢ 204, jan. 1998.
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econdmicas ou sociais), e, dentre elas, estd, a toda evidéncia, a de cumprir
ou ndo a prépria lei fundamental, diploma que deveria valer como funda-
mento e limite para todos, inclusive as maiorias.

O Supremo Tribunal Federal olvida, ademais, que a Constituicao
Federal cometeu aos regimentos parlamentares a funcdo efetivadora de
importantes canones constitucionais®’, relevando mencionar aqueles que
definem o pluralismo politico como fundamento do Estado Democrético
de Direito brasileiro, reconhecem o direito de oposi¢do politica e institu-
cionalizam a minoria (oposi¢do) parlamentar.

O principio democrdtico pressupde a real participagdo das minorias no
Poder Legislativo. Ainda que a decisdo caiba a maioria, as minorias nao
podem ser arbitrariamente excluidas de seu iter formativo®. Nesse sentido,

8 Dentre eles, os seguintes: a) a Reptiblica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democrdtico
de Direito, tendo como fundamentos, entre outros, a cidadania e o pluralismo politico (art. 1°, Il e V);
b) todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza (art. 5°, caput); c) € livre a ma-
nifestacdo do pensamento (art. 5°, IV); d) € livre a criacdo, fusdo, incorporagdo e extin¢do de partidos
politicos, resguardados, além da soberania nacional, o regime democrdtico, o pluripartidarismo e os
direitos fundamentais da pessoa humana (art. 17, caput); ) os deputados e senadores sdo invioldveis,
civil e penalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras e votos (art. 53, caput); ) € assegurada,
na constituicdo das Mesas e de cada comissdo parlamentar, inclusive da representativa do Congresso
Nacional, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos partidos politicos ou dos blocos
parlamentares que participam da respectiva Casa (art. 58, §§ 1° e 4°); g) um décimo dos membros da
Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional tem o direito de se opor, inter-
pondo recurso, contra discussdo e votagao de projeto de lei por comissao parlamentar, dispensada a
competéncia do plendrio (art. 58, § 2° 1, in fine); h) um terco dos membros da Camara e do Senado,
em conjunto ou separadamente, pode requerer a criacdo de comissdes parlamentares de inquérito (art.
58, § 3°); i) participam do Conselho da Reptiblica, entre outros, os lideres da minoria na Camara e no
Senado (art. 89,1V e V).

“A democracia tem como suporte inelimindvel o principio maioritdrio, mas isso nao significa qual-
quer ‘absolutismo da maioria’ e, muito menos, o dominio da maioria. O direito da maioria é sempre
um direito em concorréncia com o direito das minorias com o consequente reconhecimento de estas
se poderem tornar maiorias. (...) A maioria ndo pode dispor de toda a ‘legalidade’, ou seja, ndo lhe
estd facultado, pelo simples facto de ser maioria, tornar disponivel o que € disponivel, como acontece,
por ex., com os direitos, liberdades e garantias e, em geral, com toda a disciplina constitucionalmente
fixada (o principio da constitucionalidade sobrepde-se ao principio maioritdrio). Por vezes, a impor-
tancia do assunto exige maiorias qualificadas ndo s6 para se garantir a bondade intrinseca da decisdo
mas também para a proteccio das minorias (...). Por dltimo, devem referir-se os limites internos do
principio maioritdrio: se ele tem a seu favor a possibilidade de as suas decisdes se tornarem vincu-
lativas por serem sufragadas por um maior nimero de cidaddos, isso ndo significa que a solucdo
maioritdria seja materialmente mais justa nem a tnica verdadeira. O principio maioritdrio ndo exclui,
antes respeita, o ‘pensar de outra maneira’, o ‘pensamento alternativo’. Noutros termos: o princi-
pio maioritdrio assenta politicamente num ‘relativismo pragmadtico’ e ndo num ‘fundamentalismo de
maiorias’.” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito constitucional e teoria da Constitui¢do,
cit., p. 311-312).
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Hans Kelsen preleciona que o principio majoritdrio ndo se confunde, de
modo algum, com o dominio absoluto, com a ditadura da maioria sobre a
minoria. Pelo contrdrio, a maioria pressupoe a existéncia da minoria. Por
conseguinte, num ambiente democratico, exige-se, como condi¢do vital do
regime, a participacdo dos grupos minoritdrios no processo de criacdo da
ordem juridica.®

Se se compreende que a maioria € titular do direito de elaborar e de
aplicar, a seu talante, e sem controles, os regimentos e, além, admite-se
que a vontade politica do bloco hegemdnico nas casas legislativas pode
menoscabar preceitos regimentais nos quais repousam os direitos das mi-
norias e dos parlamentares, aniquila-se a democracia e se instaura o abso-
lutismo das maiorias.

Fazendo uma breve digressdo, vale salientar que, quando ocupa-
va a Vice-Presidéncia dos Estados Unidos, Thomas Jefferson elaborou,
com o objetivo de bem desempenhar o cargo de presidente do Senado,
o trabalho conhecido como Manual de prdticas parlamentares, no qual
procurou descrever os pontos cardeais da prdtica parlamentar inglesa
no século XVIII*. Logo no seu pdrtico, consta citagao de Hatsell, para
quem os regimentos visam a salvaguardar a minoria dos caprichos e dos
abusos da maioria. Diz Hatsell: “Como a maioria, meramente pelo seu
nimero, tem o poder de paralisar quaisquer medidas propostas por seus
opositores e que eles consideram inadequadas, as unicas armas com que
a minoria se pode defender contra tentativas semelhantes dos que estao
no poder sdo as formas e regras de procedimento que, ao longo do tempo,
tém sido adotadas sempre que consideradas e que se tornaram a lei da
Casa; aderindo a essas regras de forma estrita, a parte mais fraca pode ser
protegida daquelas irregularidades e abusos que o capricho do poder ve-
zes demais € capaz de sugerir as grandes maiorias coroadas de sucesso,
e que essas regras tém como objetivo controlar”®. Ainda para Hatsell,
ndo ganha foros de relevancia o serem as formulas e regras de procedi-
mento as mais racionais. Daf alertar: “Saber se essas regras sao, em todos

87 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado, 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 411.
8 SCHWARTZ, Bernard. Direito constitucional americano. Rio de Janeiro: Forense, 1966, p. 84-85.

8 JEFFERSON, Thomas. Um manual de prdticas parlamentares: para uso do Senado dos Estados
Unidos. Brasilia: Senado Federal, Secretaria Especial de Editoracdo e Publicacgoes, 2006. p. 25-26.
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0s casos, as mais racionais, ndo € realmente muito importante. E muito
mais importante a existéncia de uma regra que possa ser seguida, do que
saber que tipo de regra ela €; que possa existir uma uniformidade de pro-
cedimentos na conducao dos trabalhos, sem que exista uma sujei¢do aos
caprichos do presidente, ou aos estratagemas dos parlamentares. E muito
importante a preservacdo da ordem, decéncia e regularidade num corpo
publico que queira ser considerado digno.”*

Enfim, as finalidades basilares dos regimentos sdo a defesa das mino-
rias e a manutencao da ordem dos trabalhos parlamentares.

Ja se demonstrou, em outro momento®', que, na seara do Poder Le-
gislativo, a processualidade empresta legitimidade democratica a vontade
normativa do Estado, emanada, necessariamente, de um corpo de repre-
sentantes dos mais diversos segmentos da sociedade. Um ato legislativo
forjado sem discussdo, sem participacdo da minoria, sem deliberacdo da
maioria, sem publicidade, é¢ um ato ilegitimo, autoritdrio, ofensor dos prin-
cipios da democracia, da igualdade e do devido processo legal.

Sendo ponto pacifico que, no Estado Democrético de Direito, a von-
tade do legislador ndo € pessoal, tem-se como um dos principais mecanis-
mos garantidores do cardter representativo de seus atos o processo legisla-
tivo, plexo de normas que regula a formacdo e expressdo da sua atividade.
Esse corpo normativo que trata da elaboragcao dos atos legislativos estd
estabelecido tanto na Constitui¢do (arts. 59 a 69), quanto nos regimentos,
estes em complementagdo necessdria daquela.

Aprovados os regimentos das casas legislativas, aqueles que se en-
contram colhidos pelas suas prescricoes t€m direito a sua observancia e
cumprimento. Afinal, cumpre repisar, os textos regimentais integram o or-
denamento juridico, estabelecendo regras de observancia cogente. Sendo
assim, possuem juridicidade, seus comandos obrigam e vinculam o le-
gislador, que ndo pode alterd-los, sendo pelo processo regimentalmente
fixado, nem negar-lhes aplicacdo em suas manifestacdes.

% JEFFERSON, Thomas, ob. cit., p. 26.

91 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Jurisdi¢@o de controle do processo de emenda constitucional. Revis-
ta da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, n. 55/56, p. 218-221, jan./dez. 2001.
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Bastante expressivo, nesse ponto, € o artigo 412 do Regimento In-
terno do Senado Federal. Ele preceitua que a legitimidade na elaboracdo
normativa € assegurada pela observancia rigorosa das disposi¢cdes regi-
mentais, e arrola treze “principios gerais do processo legislativo”, quais
sejam: I - a participacdo plena e igualitdria dos senadores em todas as
atividades legislativas, respeitados os limites regimentais; I - modificagao
da norma regimental apenas por norma legislativa competente, cumpridos
rigorosamente os procedimentos regimentais; III - impossibilidade de pre-
valéncia sobre norma regimental de acordo de liderangas ou decisdo do
Plendrio, ainda que undnime, tomados ou ndo mediante voto; IV - nulidade
de qualquer decisdo que contrarie norma regimental; V - prevaléncia de
norma especial sobre a geral; VI - decisdo dos casos omissos de acordo
com a analogia e os principios gerais de direito; VII - preservacdo dos di-
reitos das minorias; VIII - definicdo normativa, a ser observada pela Mesa
em questdo de ordem decidida pela Presidéncia; IX — decisdo colegiada,
ressalvadas as competéncias especificas estabelecidas no Regimento; X
- impossibilidade de tomada de decisdes sem a observancia do quorum
regimental estabelecido; XI - pauta de decisoes feita com antecedéncia tal
que possibilite a todos os senadores seu devido conhecimento; XII - pu-
blicidade das decisGes tomadas, excecdo feita aos casos especificos regi-
mentalmente previstos; XIII - possibilidade de ampla negociagdo politica
somente por meio de procedimentos regimentais previstos.

A transgressao de qualquer desses “principios”, prescreve o artigo 413
do mesmo diploma, poderd dar ensejo a dentincia, mediante formulacao
de questdo de ordem®’. Levantada essa, caberd ao presidente do Senado
Federal apurd-la imediatamente, verificando os fatos pertinentes, podendo
consultar os registros da Casa, notas taquigraficas, fitas magnéticas ou ou-
tros meios cabiveis.

Vé-se, da crua leitura desses ilustrativos regramentos, que o proprio
legislador (no caso, o Senado Federal) reconhece a necessidade impos-
tergdvel de se observar e cumprir fielmente as normas regimentais. Ele
mesmo reputa como nula decisdo sua que as transgrida (art. 412, IV). E

%2 Segundo o caput do artigo 403 do Regimento Interno do Senado Federal, constituird questdo de

ordem, suscitdvel em qualquer fase da sessdo, pelo prazo de cinco minutos, qualquer divida sobre
interpretag@o ou aplicacdo regimental.
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ndo poderia ser diferente, mesmo na hipétese de ndo haver norma juridica
interna que prescreva expressamente a nulidade de ato praticado em des-
conformidade com o regimento. Isto porque € insuperdvel a regra segundo
a qual a Constitui¢ao nao deu as Casas Legislativas qualquer liberdade de
decisdo sobre o cumprimento ou ndo dos seus estatutos. Logo, uma vez de-
finido o caminho a percorrer para a constitui¢do e enunciacdo da vontade
parlamentar (tipica ou atipica), devem os legisladores — sejam membros de
Mesa, presidentes de comissdo, lideres da maioria, da minoria, de bancada,
de partido, do governo — pautar o seu comportamento tal qual determinado
pelos diplomas regimentais. O jogo parlamentar hd, pois, de se desenvol-
ver segundo regras de atuacdo, certas quanto a sua existéncia, e seguras
quanto a sua observancia e aplica¢do®. Daf se falar, correlatamente, do
direito ao devido processo legislativo para traduzir as esferas juridicas pro-
tegidas por tais regras.

Se assim ndo fosse, os atos do legislador seriam fruto da desordem,
e ndo da disciplina, consequéncia da tirania das agremiacOes majoritdrias,
e ndo produto da deliberacdo segundo regras preordenadas a garantir o
cardter plural da vontade parlamentar, com a consideracdo e ponderacao
de interesses politicos, econémicos, sociais e culturais ontologicamente
divergentes.

Por todas essas razdes, ndo € constitucionalmente licito o Supremo
Tribunal Federal denegar a sua jurisdi¢ao as minorias parlamentares, quan-
do apontam violacdes de direitos regimentais, ainda que nao tenham sem
projecdo no plano do direito constitucional positivo, pois os regimentos
parlamentares sdo fontes jurigenas que inovam o ordenamento juridico,
encarregando-se de materializar, viabilizar e garantir o direito democratico
de oposi¢do parlamentar. A solicitagao de verificacdo de votagdo, o reque-
rimento de destaque para votar em separado parte de proposic¢ao, o uso da
palavra, a proposicao de emenda supressiva, o pedido de adiamento de vo-
tacdo, entre outros, por exemplo, sio mecanismos de extracdo unicamente

** Alids, a primeira necessidade para a boa marcha de qualquer reunifio de pessoas que tenham de deli-
berar em comum € assentar as normas a que todas devam submeter-se, para evitar confusdo (PENNA,
Affonso. Manual do senador. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1918. p. V). O debate sem regras
conduz a discussdo intermindvel e, inclusive, a violéncia (MAJONE, Giandomenico. Evidencia, ar-
gumentacion y persuasion en la formulacion de politicas. México: Fondo de Cultura Econdmica,
2000. p. 37).
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regimental que servem de garantia do direito de oposi¢ao. Dependendo da
diccao das normas regimentais e da aplicacdo que se lhes dé, o contetido
dos atos legislativos pode variar sensivelmente, porque ha real possibili-
dade de as minorias parlamentares influenciarem a vontade da maioria, le-
vando a deliberagdo parlamentar a resultado diverso®. Se o Supremo Tri-
bunal Federal obsta o conhecimento de ac¢des judiciais nas quais se aponta
lesdo ou ameaca a direito de natureza regimental, exime-se de uma de suas
principais fungdes constitucionais, que € a de assegurar as regras do jogo
parlamentar democrdtico e arbitrar as dissensoes dele decorrentes.

5 Concluséo
Do exposto, conclui-se que:

1) Se todo ato do legislador submete-se a Constitui¢do, de maneira al-
guma pode estar imune a apreciagdo judicial. Dentro do quadro organico-
funcional do Estado, ao Poder Judicidrio, e s6 a ele, compete, de forma
definitiva e irrecorrivel, garantir a supremacia constitucional e defender os
direitos fundamentais.

2) Debaixo do anacrdnico rétulo interna corporis, estao os atos fun-
dados na autonomia do Legislativo para, por si mesmo, sem interferéncia
de qualquer outro poder, mas nos termos e limites da Constitui¢do, instituir
e executar as normas de regéncia de suas atividades. Logo, ao aprovar os
seus regimentos, as casas legislativas sofrem uma autolimitacdo volitiva,
pois a sua atuacdo passa a se pautar estritamente segundo tal repositdrio
normativo.

% E bem verdade que o direito constitucional brasileiro, nesse ponto, ainda estd a meio passo de uma
auténtica democracia parlamentar, porque deposita nos regimentos — e nao na Constitui¢cao, cujas nor-
mas sdo dotadas de maior estabilidade, porque rigidas — substancial fatia do estatuto das agremiagdes
minoritdrias. Do texto constitucional, constam as imunidades e os impedimentos parlamentares (arts.
53 e 54) e ndo os direitos dos representantes politicos. A Constituicdo portuguesa, nessa perspectiva,
€ mais progressista. Confere aos deputados os seguintes poderes, além daqueles consignados nos re-
gimentos: a) apresentar projetos de revisdo constitucional; b) apresentar projetos de lei, de regimento
ou de resolucdo, designadamente de referendo, e propostas de deliberacdo e requerer o respectivo
agendamento; c) participar e intervir nos debates parlamentares, nos termos do regimento; d) fazer
perguntas ao Governo sobre quaisquer actos deste ou da Administracao Publica e obter resposta em
prazo razoavel, salvo o disposto na lei em matéria de segredo de Estado; e) requerer e obter do Go-
verno ou dos 6rgdos de qualquer entidade ptblica os elementos, informagdes e publicagdes oficiais
que considerem tteis para o exercicio do seu mandato; f) requerer a constitui¢cdo de comissdes parla-
mentares de inquérito (art. 156°, “a” a “g”).
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3) Se o principio democratico € uma pedra angular do regime poli-
tico brasileiro, o Poder Judicidrio, como garante da Constitui¢do e tutor
das liberdades publicas, jamais pode esquivar-se da apreciacao de lesoes
e ameacas a direitos perpetradas a sombra de atos parlamentares cogno-
minados de interna corporis. Se o pudesse, reproduziria a vontade oni-
potente das maiorias circunstanciais no parlamento. Mas os juizes nao
sdo representantes dos partidos politicos nem do governo. Tém por fun-
¢do assegurar o primado da lei constitucional, e ela diz que a democracia
€ um postulado inderrogdvel. Consequentemente, qualquer parlamentar
ou agremiagdo minoritdria tem acesso a jurisdicao visando a salvaguar-
dar a sua esfera juridica protegida tanto pela Constituicdo quanto pelos
regimentos legislativos.

4) Os regimentos da Camara dos Deputados, do Senado Federal e
do Congresso Nacional contém normas complementares dos preceitos
constitucionais relativos ao Poder Legislativo. Dentre elas, figuram as
que tratam do direito material parlamentar, no qual repousam as prerro-
gativas e os deveres inerentes ao exercicio do mandato politico. A inco-
lumidade desse estatuto funcional € garantida, inicialmente, pelas pro-
prias casas legislativas, por intermédio das presidéncias ou, em ultima
instancia, dos plendrios. Afinal, elas devem pautar a sua atuagdo segun-
do os preceitos regimentais. Persistindo, por qualquer motivo, lesdo ou
ameaca a direito, o parlamentar, com fundamento no artigo 5°, XXXV,
da Constitui¢cao, sempre terd a faculdade de recorrer ao Poder Judicidrio,
que, por sua vez, ndo podera deixar de prestar tutela, sob a invocagdo ou
a escusa de se tratar de ato interna corporis. No Estado Democrdtico de
Direito brasileiro, ndo hd atos estatais que se sobreponham ao dominio e
a autoridade constitucional, nem ha atividade estatal extraconstitucional,
ainda que discriciondria.

5) Ao controlar a constitucionalidade, a legalidade, a legitimidade, a
juridicidade ou a regimentalidade dos atos parlamentares, o Poder Judicid-
rio ndo tem o conddo de substituir-se ao legislador para, em seu lugar, pro-
ceder a corre¢do do comportamento viciado. Do escrutinio judicial resulta,
no mdximo, a possibilidade de anulacdo do ato parlamentar infringente
do direito, nunca uma decisdo sobre a sua conveniéncia ou oportunidade,
substitutiva da op¢ao ou da deliberagao legislativa.
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6) O exercicio da competéncia judicial controladora jamais podera
manietar a liberdade decisdria constitucionalmente outorgada ao Poder
Legislativo. Pela conformacao organico-funcional dos poderes do Estado
brasileiro, ao Judicidrio ndo foi atribuida competéncia governamental, de
modo que se poderia sustentar a existéncia de uma reserva de poder po-
litico judicialmente incontrastdvel. Isso, no entanto, frise-se com todas as
letras, ndo implica dizer que ha atos insindicdveis, imunes a jurisdicao. O
ser vedado aos 6rgdos judicidrios verificar se o contetido da ordem do dia
da Camara dos Deputados atende ou ndo ao interesse publico, por exem-
plo, ndo significa que o ato do presidente daquela casa, que designa ou
modifica a pauta de votagdo ao arrepio das regras contidas no regimento,
nao seja suscetivel de fiscalizacdo judicial. Da mesma forma, se uma pro-
posicdo legislativa ndo acompanhada dos pareceres das comissdes a que
foi distribuida entrar na ordem do dia (e isso € defeso pelo art. 86, § 3°,
do Regimento Interno da Cdmara dos Deputados), € licito provocar a in-
tervengdo do Poder Judicidrio, a fim de anular tal ato. Contudo, atendidas
todas as formalidades regimentais, se o presidente da Camara organiza a
ordem do dia visando a deliberar exclusivamente sobre assuntos afetos aos
interesses das institui¢des financeiras em detrimento de matérias ligadas
a programas de assisténcia social, o Poder Judicidrio, diante de um pleito
da oposi¢do, ndo terd competéncia para censurar a decisdo legislativa, ndo
por ela ser interna corporis, mas por dizer respeito a uma competéncia
constitucionalmente reservada com exclusividade ao Poder Legislativo.
Em geral, nada o obriga a votar tal ou qual matéria em lugar de outra.

7) A tutela judicial das minorias parlamentares € confirmada pela pre-
visdo constitucional do cabimento, perante o Supremo Tribunal Federal,
de mandado de seguranca contra atos das Mesas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal (art. 102, I, “d”). Tal regra, no entanto, € meramente
indicativa da competéncia daquele tribunal, pois a Mesa do Congresso Na-
cional, os plendrios das casas legislativas, as comissoes e suas presidéncias
também praticam atos parlamentares, que ndo podem escapar do controle
por falta de previsdo constitucional quanto ao 6rgao judicidrio competente
para processar e julgar mandados de seguranca face a eles.

8) Interpretacao regimental ndo € ato interna corporis, € atividade ima-
nente a aplicagdo de determinada norma juridica, cujo conteudo, significado
e alcance devem ser revelados para que ela incida num caso concreto. Ao
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controlar a atividade dita interna corporis do Poder Legislativo — tal como
acontece com a fiscalizacdo de ato juridico publico praticado por qualquer
outro drgdo estatal —, o Judicidrio também interpreta normas juridicas (no
caso, os dispositivos dos regimentos), a fim de verificar a legitimidade da
atuacdo parlamentar. Ao fazé-lo, ndo usurpa competéncia exclusiva do le-
gislador, apenas extrai o sentido dos preceitos regimentais, para aplicd-los,
dirimindo, assim, um conflito de interesses como outro qualquer.

9) A insindicabilidade judicial dos atos parlamentares puramente re-
gimentais ndo tem qualquer fundamento constitucional. Alids, admitir-se
a existéncia de comportamentos do legislador isentos de controle seria o
mesmo que aceitar a soberania do Poder Legislativo e enjeitar, com todas
as suas nefastas implicagdes, a supremacia da Constitui¢do, porque 0s seus
dispositivos — principalmente os enderecados ao proprio parlamento — po-
deriam ser legitimamente descumpridos pela insercao de normas inconsti-
tucionais nos regimentos das casas legislativas.
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