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RESUMO

O trabalho, a partir de um estudo doutrinario esjpuudencial, justifica a necessidade de
controlar judicialmente os chamados atoterna corporis,quando se objetiva proteger os
direitos de atuacdo das minorias parlamentareglevancia do tema esta no fato de abordar o
papel das minorias parlamentares no Estado Denumd Direito, assunto ainda ndo muito
aprofundado pela doutrina brasileira. Para issdizaitcomo marco teérico o modelo de
democracia procedimental proposto por Habermasregsalta a importancia de se assegurar 0s
pressupostos comunicativos e procedimentais qumlizean a formacdo democratica da norma
legitima. Estuda também o principio democréaticdede decorrente, a relagédo existente entre os
principios majoritario e minoritario, além de asali o valor juridico dos regimentos internos,
grande fonte das regras do processo legislativosedireitos de oposi¢do politica dentro do
parlamento. Trata também do conceito de oposicditicap as de suas principais fungbes e
estratégias. Em relacdo aos aterna corporis,apresenta o contexto histérico em que surgiram
e a forma com que a doutrina brasileira analisa ggsstdo, tendo como parametro a protecéo ao
principio da separacdo dos poderes. Além dissopcamuestdo dos atasterna corporise
direitos das minorias parlamentares baseia-se @abaante na aplicacdo dos principios da
separagdo dos poderes e democrético, explica-eenmea fcom que se da uma interpretacdo
principiolégica. Recorre-se aos discursos de legitdo e aplicacdo de Habermas para
apresentar os limites que o Poder Judiciario ddwedecer para controlar atos do Poder
Legislativo sem invadir sua competéncia. Nesse mesamtido, utiliza-se da teoria sistémica
para distinguir o sistema politico e o sistemadjad, em virtude de suas fungfes e codigos. Por
fim, outro objetivo foi mostrar como o Supremo Trilal Federal enfrente a questdo tema deste
trabalho, e a mudanca de posicionamento da Supgtenta com a decisdo proferida no Mandado
de Seguranca n° 22. 831, que garantiu as mincaidanpentares no Senado Federal a instalacdo
da comissdo parlamentar de inquérito conhecida ct@®l dos Bingos” e reconheceu o
“estatuto constitucional das minorias parlamentares

Palavras-chave Interna corporis Minorias parlamentares. Oposicéo politica. Contjudicial.
Processo Legislativo.
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INTRODUCAO

Esta disposto no artigo 5°, XXXV, da Constituicaedéral de 1988, que “a lei ndo
excluira do Poder Judiciario lesdo ou ameaca dilesNo entanto, originou-se a partir do
parlamento inglés uma doutrina consagrada pel@edigBill of Rightsem 1689, a qual buscava
a preservacao das atribuicbes e prerrogativas dPartamento soberano, em uma clara reagéo
do liberalismo ao absolutismo monéarquico que at@ceimperava. Essa doutrina assegurava que
0s atos emanados pelo Parlamento eram imunes gugquabntrole externo. A partir disso, com
algumas adaptacdes, se propaga durante os sécoéssreais diversas democracias a doutrina
dos atosinterna corporis- expressao utilizada pela primeira vez em 1868 pedpublicista
Gneist - que assegura estarem protegidos do centmaiicial determinados atos propalados pelas

Casas Congressuais

Em paralelo, evoluiram os paradigmas do constihatismo, do Estado Liberal para o
Estado Social e, por fim, para o Estado Democra&direito, no qual se observa, cada vez
mais, em uma sociedade complexa e plural, os alrei¢ participacdo dos cidadaos ampliados,
no processo politico de tomada de decisfes. Alésodas esferas publica e privada passaram a
atuar de forma indissociavel. Neste contexto, temé&undamental assegurar um papel de relevo
na conducdo da democracia aos segmentos minasitéiao sociedade, os quais, em uma

democracia representativa, se consubstanciam masias parlamentares.

Surge entdo um problema: de que forma o contudlieipl de um Estado Democrético de
Direito como o Estado brasileiro deve atuar fremtema questdo judicial que por um lado
envolve a alegacdo de que, em virtude do prinaipigstitucional da separacdo dos poderes,
estariam certos atos do Parlamento imunes ao ¢tenidicial e, de outro lado, a alegacéo de que
estes atos estariam ferindo direito subjetivo asselps as minorias parlamentares, tanto na sua
participacdo no processo de formacdo das normasytajuma seu direito democréatico de atuar

como oposicao politica a maioria governante.

Neste trabalho, buscar-se apontar como contradigim proprio conceito de Estado



Democrético de Direito a aceitacdo de um conjurdoatbs referentes ao Parlamento e, em
especial, ao processo democratico de formacédo olasans, que ndo pode sofrer o controle
judicial. Para isso, recorrendo ao estudo realizpdo diversos autores, dentre 0s quais se
destacam Habermas (1997), Biglino Campos (1991)erigoe (2006) e Luhmann (1993),
realizar-se um estudo doutrinario e jurisprudenctah dois objetivos principais: (a) apresentar
um estudo doutrinario que justifique a importang@ controle judicial com a finalidade de
assegurar a participacdo dos segmentos minoritdacsociedade no processo de formacéo de
normas e na funcdo de opor-se a maioria goverma(iiy analisar, sob a égide da Constituicdo
Federal de 1988, a forma com que o Supremo Trildeedéral enfrenta esta questéo e se, durante

esse periodo, modificou-se o sentido das decistesdas pelo Tribunal.

Com esse intuito, o trabalho foi dividido em qoa@rapitulos principais: no primeiro, o
enfoque é no papel do processo legislativo comormd para a criacdo do direito legitimo,

aquele em que é assegurada a participacéo diszaesitodos na discusséo e deliberagéo das leis.

O segundo Capitulo objetiva posicionar a opospddica frente a maioria governante,

apresentando seu conceito, suas funcdes e esisatéqi

No terceiro Capitulo sera apresentada a doutnterna corporis,com enfoque no
posicionamento dos estudiosos brasileiros, e cocipim que a justifica: o da separagdo dos

poderes.

O ultimo Capitulo se destinara a justificar agssadade do controle judicial sobre os atos
parlamentares que firam algum direito das minogadamentares: seja de participagdo no
processo legislativo, seja de oposicdo politicandém é realizada uma andlise das mais
significativas decisdes do Supremo Tribunal Fedefarentes ao assunto desta pesquisa, a partir
da vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, coaobjetivo de, frente o estudo doutrinério

realizado, apreciar a adequacao das decisdes tagageao Estado Democratico de Direito.



1. O PROCESSO LEGISLATIVO E A FUNCAO DE FORMAR NORMAS LEGITIMAS

Neste primeiro Capitulo, os estudos estdo conadraa ideia de que, sob o Estado
Democrético de Direito, a funcdo primordial do @m0 legislativo é a formacdo de normas
consideradas legitimas. Para que isso ocorra deafgrlena, torna-se mister assegurar a
participacao efetiva dos interessados na norm@édalaborada por meio de regras que garantam
direitos as minorias parlamentares e vinculem adods que participam do processo de

deliberacéo das leis.

Na primeira parte, sdo apresentados os paradigmasnstitucionalismo, a fim de que
seja entendido sob quais bases o Estado Democd#i€ireito foi construido. Em seguida, o
modelo de democracia procedimental formulado pdrertaas, que defende a ideia de que é
necessario garantir regras de participacdo paraiopgenorma legitima seja produzida. No Item
1.3, por sua vez, serdo debatidos o principio deitioo e, dele decorrentes, 0s principios
majoritario e minoritario. Encerra-se o Capitulatando o valor juridico dado as normas
regimentais, ja que grande parte das regras qeeregprocesso legislativo e, portanto, devem
garantir o legitimo processo de criacdo dos dseitue se encontram nos regimentos internos

das Casas Congressuais.

1.1. Os paradigmas constitucionais: Estado LiberaEstado Social e o Estado Democratico
de Direito

Nesta primeira etapa, faz-se necessario lembrar gyforma com que os Poderes
Judiciario e Legislativo se relacionam, bem comeets;des entre o publico e o privado, decorre

de determinados contextos historico-sociais, pso isdo discutidos de maneira resumida o0s

! Jurgen Habermas é um filosofo e soci6logo alemée,tem seus estudos voltados para a ética e @ciomnto.
Uma de suas principais obras, a qual sera muitzaga no desenvolvimento deste trabalho, criadalése,
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principais paradigmas do constitucionalismo, imda pelo Estado Liberal, em seguida o Estado
Social, para entdo apresentar aquele que ira noxda o estudo: o paradigma do Estado

Democréatico de Direito.

Nesse sentido, o Estado Liberal surge como ungioehurguesa aos abusos praticados
pelo absolutismo monarquico. Com isso, passouksssear cada vez mais a ampliacdo da esfera
privada dos individuos, e o conteido normativognidd pelo Estado, que se tornou basicamente
composto por regras de natureza negativa. Commaeribbio (1996, p. 3), “passou-se da

prioridade dos deveres dos suditos a prioridadeltegos do cidadao”.

Bernardes Junior (2009, p. 27) mostra que foi dad@ada individuo amplo espaco de
liberdade, em um contexto social marcado pela looepeticdo. Ademais, os Parlamentos
apresentavam-se de forma extremamente homogénmapostos pela elite da época, gragas aos
critérios censitarios utilizados tanto na escollvs e@leitores, quanto na dos candidatos. O
Parlamento era também o grande centro de concaotrde poder, que viabilizava o livre
comeércio juridico entre os individuos, editandonmag claras e objetivas. Assim, ficou esvaziado
o papel do Poder Judiciario, que, de maneira megadeveria aplicar a lei, com pouquissima

margem de interpretacéo.

Ao tratar a todos de forma igual, o Estado Libedalsconsiderou as diferencas
apresentadas entre os individuos, criando assirarobiente favoravel a exploracdo do homem
pelo homem, do fraco pelo forte, do pobre pelo.rieandamental para o entendimento da

situacéo, a licdo de Habermas (1997, p. 159, v. II)

O erro do paradigma juridico liberal consiste emueir a justica a uma
distribuicdo igual de direitos, isto é, em assimil@eitos a bens que podem ser
possuidos e distribuidos. No entanto, os direitd® 8340 bens coletivos
consumiveis comunitariamente, pois s6 podemos *fdexercitando-0s. Ao
passo que a autodeterminacao individual consgtugisavés do exercicio de
direitos que se deduzem de normas produzidas negitente. Por isso, a
distribuicdo equitativa de direitos subjetivos ngode ser dissociada da
autonomia publica dos cidadéos, a ser exercitadeoemm, na medida em que
participam da pratica de legislacao.

chama-se Direito e Democracia: entre a Faticidaal® alidade.
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Nesse contexto, quando se torna necesséario gadieitos de cunho social aos menos

privilegiados, surge o paradigma do Estado de BetarESocial.

Ao contrario do Estado Liberal, no Estado Soci#braca foi a necessidade de garantir
direitos. Para isso, fortaleceu-se a burocraciatastcom o intuito de desenvolver politicas
publicas capazes de atender as necessidades ddaaideegulando e compensando as
desigualdades sociais. Passou-se entdo a dimedb#capa ter preponderancia sobre a esfera

privada, e o Poder Executivo, detentor das poditmeblicas, a concentrar o poder.

Surgem entdo leis implementadoras de politicaigash com o objetivo de materializar
os direitos, 0 que automaticamente aumenta a caidpie do ordenamento juridico estatal.
Dessa forma, cresceu a exigéncia em relacdo aadwide interpretacdo da lei pelo Poder
Judiciario, apesar de ainda ser corrente a ideigudeos textos poderiam regular suas proprias

situacOes de aplicacdo, sem a necessidade de mdads interpretativa mais elaborada.

Se por um lado a desigualdade social passouvéssgicomo um problema a ser resolvido
pelo Estado, por outro o cidaddo ndo foi considerpdrte ativa no processo decisorio,
renegando-se, segundo afirma Bernardes Junior (2p093), a ideia de liberdade, de
emancipacdo e de dignidade humana. Surge entdoramdegproblema do Estado Social: a

necessidade de um forte consenso social, 0 qualevaéncontro a vocacdo pluralista das

democracias contemporaneas.

Por consequéncia, diversos problemas sociais rtesga recorrentes, como crises
financeiras e o descontentamento popular anteédandanificacdo estatal, em razao da crescente
incapacidade do poder publico de atender a todademmndas sociais. A partir de entdo, a
sociedade passa a cobrar maior participacdo nasddecestatais, 0 que esgota o paradigma do

Estado Social e faz emergir o Estado Democratidoidsto.

A participacao efetiva do cidaddo — independentéende diferencas de ordem cultural,
moral, religiosa ou ética — no processo deciséaeEgisténcia de mecanismos institucionalizados
para a participagéo discursiva no processo de fgimde vontades publicas e da opinido sdo os

principais ganhos com o advento do Estado Demaord#g Direito.
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Sob este paradigma, a autonomia privada e a autanpublica, enfatizadas nos
paradigmas liberal e social, respectivamente, avisdas de forma estética e sem associacéo,
passaram a ser consideradas “esferas interperistr@uemesmo um “consorcio indissoltvel”
(BERNARDES JUNIOR, 2009, P. 35 — 36). E 0 que emsilabermas (1997, p. 146, v. 1I), ao
criticar o modelo constitucionalista proposto pegtado Liberal e pelo Estado Social e defender
gue “em ambos o0s casos perde-se de vista 0 nexmantjue existe entre autonomia privada e
autonomia publica doidaddo— e, com isso, o0 sentido democratico da auto-orgeadzde uma

comunidade juridica“.

Sob esta nova visdo, atividades que outrora erartusevas do Estado passaram a ser
gradativamente exercidas por entidades privadas;abdo-se atingir os interesses publicos.
Como exemplo, temos as organizagcdes nao governaimesth defesa do meio ambiente, de

portadores de deficiéncias ou mesmo que estimulareicio da cidadania.

Como consequéncia, incrementa-se enormemente pleddade da sociedade, o que
exige maior robustez das normas que regulam slees; ademais, inimeras possibilidades
antes ignoradas passam a ser ofertadas a ativilad®erpretacdo dos textos normativos. A
partir de entdo, ao Poder Judiciario se faz miptiia uma adequada atribuicdo de significado ao
enunciado da lei, além de interpretar o texto ntumaconsiderar o contexto em que é aplicado,

dado o carater aberto das normas, o0 que tornavpbasimais diversas interpretaces.

Bernardes Junior (2009, p. 38) ensina que, s@ide élo Estado Democrético de Direito,
a nova premissa € a de que toda disposicao junididace de uma ontoldgica indeterminacao
semantica, a qual somente é afastada quando ssid&pabstratamente encontra densificacdo
fatica. Decorre disso a ampliagdo do papel do Pdddiciario na interpretagdo normativa e

consequente producao do direito, traco marcanpadaligma constitucional apresentado.

Apresentado o paradigma do Estado Democraticoidditd) base para toda a construcéo
tedrica do presente trabalho, o préximo passo &€septar a forma concebida por Habermas para

a criacdo pelo Poder Legislativo do direito legitim

1.2. A participacéo plural no processo democréticde formagéo de normas
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No Item 1.1 foi observado que a participacdo usaledo cidaddo é fundamento basilar
do paradigma constitucional do Estado Democratec®ideito. Neste momento, com enfoque no
Poder Legislativo, iniciara uma discusséo a regpmot processo de deliberagdo das normas e 0s

elementos necessarios para que uma lei possarsid@@da legitima.

Para isso, serd usado como marco teorico o madelalemocracia procedimental
proposto por Habermas, por justificar a importam®ase assegurar a participacdo de todos os
cidaddos no processo de formacido das normas. [ emgina Macedo (2007, p. 69 - 70), ao

introduzir a diferenciacdo que Habermas faz dagdes do Legislativo e do Judiciario:

Nos Estados demaocréaticos de direito, a soberampialoé pensada como
soberania engendrada comunicativamente e, portdiftsa e plural, o que
desloca a soberania da corporacdo legislativa. dastles do Parlamento
deverdo submeter-se a conformacédo constituciohahrapla rede de processos
de entendimento e de préaticas de negocia¢do. Esegoéncia, ndo subsistem a
andlise as assertivas que sustentam a subtracaatdsslegislativos das
exigéncias de justificacdo publica, seja no amilét@riacdo ou da aplicacdo do
Direito.

Do Poder Judiciario, por outro lado, exige-se o mametimento com 0s
esforcos de formacdo de consenso e o exame dosdatgzrocedimento
legislativo, tendo por objetivo e limite preseneas regras do jogo politico
democratico e ogxigentes pressupostos comunicativos e procedirseia
viabilizam a formag¢do da vontade democrética, asaeg inclusive a
participacdo de grupos politicos minoritarios. @apzetro do controle, assim,
poderia estender-se para além do texto constitac®mmabrangeria um bloco de
constitucionalidade mais amplo, no qual se inseaagmegras regimentais e a sua
interpretacdo legislativa, na medida em que taimas e atos interferem com o
processo de deliberacdo democratica.

Neste contexto, apresenta-se a democracia digaurgue, nas palavras de Canotilho
2008, p. 1416), esta muito proxima do conceitoeatracia deliberatifacom a diferenca que
aguela ndo se assenta nos direitos universais herhonem na moral social de determinada

comunidade, mas em regras de discussdo e negoetagdo fim € proporcionar uma solucéo

4 Para Canotilho a ideia de democracia delibexatsta ligada, sobretudo, a escola do “republiamiteral”; as

pessoas governam-se a si proprias por meio dgpatifioa e das leis que elas proprias dao a elasnas
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nacional e universal a questdes probleméaticas,imeréticas da sociedade. Habermas (1997, p.
47, v. Il) eleva ao conceito central de democraciarocesso de politica deliberativa. Em sua

formulacao tedrica, afirma que:

[...] o processo democratico condiciona a criacadlideito legitimo a
um tratamento presuntivamente racional de problem@ago modo de
interrogacdo corresponde aos problemas que sewmara Elaborados de forma
guase inconsciente. Pois 0 amago da politica datilba consiste precisamente
numa rede de discursos e de negociagBes, a qualmessibilitar a solugcéo
racional de questdes pragmaticas, morais e étiogise—sao precisamente 0s
problemas acumulados de uma fracassada integragéiorial, moral e ética da
sociedade.

Sabendo que “as qualidades légico-semanticasideolesistentes na generalidade e na
abstracdo, ndo sdo, por si sos, garantia de prodigdum direito legitimo, (BERNARDES
JUNIOR, 2009, p. 46) o que se busca responderié gaacondicbes indispensaveis ao processo

de elaboracdo das normas para que este possa diaito legitimo.

Como afirma Habermas (1997, p. 326, v. |), somasteondi¢cdes processuais da génese
democratica das leis asseguram a legitimidade deitali portanto, em uma sociedade
extremamente diversificada, plural, segmentadaedat&o aos seus anseios, a resposta esta na
efetiva participacdo dos cidadéos no processagmlgm um amplo debate publico com todos os
segmentos politicos interessados na formacdo daandContudo, para que isso aconteca, €

necessario garantir condicdes comunicacionais @dizem essa participacao.

Tais condicdes, dentro de uma racionalidade proeedal, tém a funcédo de permitir a
instauracdo de um jogo de argumentos, no qualsemnks sera exposto e o consenso buscado, e,
no fim, uma deliberacao politica escolhera os mrekhargumentos apresentados, lembrando que
a norma, ao se referir ao plano do dever-ser, poriom contetdo prescritivo, ndo aspira a uma
pretensdo de verdade, mas a uma pretenséo dedealida

As normas juridicas carregam consigo valores gtigoe, por sua vez, Sdo impossiveis de

serem objetivamente medidos em uma sociedade pétexa e complexa. Assim, torna-se
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primordial a instauracdo de um processo de interafgcursiva entre todos aqueles sujeitos
interessados na formacao da norma. Nesse sentaleridas (1997, v. Il) explica que nem
sempre é possivel se encontrar um consenso pdidosode valores e interesses, portanto a via

dos discursos éticos torna-se a Unica opgado. Nagrpa de Habermas (1997, p. 346, v. I):

E verdade que a eticidade substancial de um comsenfundo, suposto
como nhatural e ndo problemético, ndo se combina bem condi¢Bes do
pluralismo cultura e social, caracteristico dasestarles modernas.

Nesse contexto, constitui 0 processo legislatino procedimento institucionalizado de
carater juridico, portanto, vinculante, que buscamsenso possivel acerca de valores, interesses
e aspiracdes, regulando de maneira imparcial cepsacdecisorio, e que, obrigatoriamente, deve
permitir a participagdo dos segmentos da sociedadeque, na democracia representativa,

consubstanciam-se nos parlamentares eleitos resstelos na norma em formacéao.

Desse modo, Habermas (1997) apresenta uma tesgualaafirma que, sendo o
procedimento imparcial e assegurada a participago‘todos 0s concernidos”, a norma
produzida seria “moralmente correta”, o que renieteecessidade de se garantir as minorias
parlamentares, sendo elas partes legitimas do gmodegislativo, participacdo na formacéo das

leis.

Com isso, as normas do processo legislativo, segasarem a participa¢cdo da minoria no
processo politico, agem no sentido de legitimaisterma juridico e as decisdes normativas, ja
que (1) reforcam a aceitacdo dos resultados daigdiodde normas; (2) obrigam a formacao de
uma maioria verdadeira, ao se chegar, a partinaeshs opinides encontradas na sociedade, a
uma decisao efetivamente majoritaria; (3) permiteaperfeicoamento do processo de formacgéao
da norma, ao apresentar alternativas de discusedagio; (4) viabilizam a minoria apresentar-
se como uma possivel alternativa de governo, adae aceitar as regras da ética e da justica; e,
finalmente, (5) garantem que posicdes em confreefam vistas pela sociedade, assegurando
assim a publicidade dos atos tomados no Parlangento controle dos representantes por parte

do eleitorado.
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Sabendo-se que a legitimidade das normas é reqguiara a manutencdo do Estado
Democrético de Direito, a conclusdo desta etap#&ratmlho € que o processo legislativo tem
como uma de suas fun¢Bes primordiais dar legitidéd®s normas. Para isso, € necessario abrir
canais de comunicacdo para que todos os segmentosalsociedade complexa e plural possam

influenciar discursivamente a elaboragéo das leis.

Deve-se considerar ainda que, com essa finalidadearater juridico/vinculante do
procedimento de elaboracdo das leis precisa sentiydw, sob pena de grupos minoritarios serem
impedidos de ativamente participarem do procedimdetformacao das leis, 0 que impediria a
formacdo de normas moralmente corretas, comproo@t@ssim o proprio Estado Democratico

de Direito.

A seguir, no Item 1.3, se discutira o principio amocracia com enfoque na relacéo

entre o principios majoritario e o principio mirtario.

1.3. O principio democratico e seu desdobramento agrincipios majoritario € minoritario

Decorréncia do paradigma do Estado Democratic®idgto, que teve como principal
ganho a participacdo dos cidadaos no processolitherdedo politica — e intrinsicamente ligado
ao conceito de democracia discursiva de Habermaes,afirma ser necessario abrir canais de
discursdo e de negociacfes para que o direitonegipossa ser criado, com 0 objetivo de
complementar a base tedrica sob a qual o processoalatico de deliberacdo das normas deve
ser construido —, este Item trata dos aspectoseentds ao principio democréatico, com enfoque

no seu desdobramento em principio majoritario ecgeio minoritario.

Lépez (1994apudEmerique, 2006, p. 42), ao discorrer sobre as tfaticas do regime
democratico contemporaneo, ressalta a sua constcogd base na ideia de liberdade e igualdade

dos homens:



17

A democracia contemporanea apresenta como cdsdicterinicial, no
campo das ideias e como fundamento aprioristica determinada concepcao
acerca da natureza do homem e da sociedade, istoaépercepcado do homem
como ser racional e livre compondo uma sociedadeviBao de igualdade e
liberdade dos homens por natureza, resulta queunedkles tem o direito inato
de mandar nos demais, e como todos sdo racior@ignp governar-se a Si
mesmos.

Reforca essa posicao os ensinamentos de Kelséhb ¢padFerreira, 1971, p. 188 - 189,
v. ) sobre a necessidade de o ordenamento juriditetir a vontade de os cidaddos que se

submeterao a ele, para que assim se possa fdiaedade:

Politicamente livre € aquele que esta sujeito a ondem legal de cuja
criacdo participa. Um individuo é livre se o que ébve fazer de acordo com a
ordem social coincide com o que ele quer fazer. @eatia significa que a
vontade representada na ordem legal do Estadondicaléas vontades dos
cidaddos. O seu tipo oposto é a serviddo da actachidesta os suditos sédo
excluidos da criacdo da ordem legal, ndo senddvebstenhuma garantia de
uma sintese harmonica entre a ordem social e aademindividuais.

Das ideias de liberdade, igualdade democréaticautedaterminacdo, decorre o que
Canotilho (2008, p. 328 - 329) afirma ser uma c@oertrinseca entre o principio democratico e
0 principio majoritario, pois, sendo a liberdadepdeticipacdo democratica igual para todos os
cidadaos, o estabelecimento vinculativo de umarmh@tada ordenacgédo juridica pressupde, pelo
menos, a concordancia da maioria, beneficiandanassna “legitimidade quantitativamente
maioritaria”®,

Entretanto, garantir a livre deliberacdo da maioéo é o Unico requisito legitimador da
democracia. Tao necessario quanto é asseguraogies minorias de participagcdo no processo
politico, consubstanciado pelo principio minorddsob pena de ser implementada uma ditadura

da maioria. Stuart Mill (1991), ao discorrer soarklsa e verdadeira democracia, assevera:

® CANOTILHO (2008, p. 329).
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A falsa democracia é sé representacdo da maioriggrdadeira é
representacdo de todos, inclusive das minoriasud peculiar e verdadeira
esséncia ha de ser, destarte, um compromisso aotmsatre a maioria e a
minoria.

Portanto, para garantir o principio democréaticon@oprincipio normativo, verdadeiro
impulso dirigente da sociedade (CANOTILHO, 2008,288), considerada nos seus varios
aspectos politicos, econdmicos, sociais e cultuggsimordial que a vontade da maioria ndo seja
imposta; ao contrario, 0 que deve prevalecer énsade das forcas representadas pela maioria e
também pela minoria. As seguintes palavras de kisaile Carvalho (2002, p. 28) resumem a

relacdo entre principios democratico, majoritarraigoritario:

Por uma série de circunstancias histéricas, cudturasocioldgicas, o
Estado Democratico de Direito contemporéneo orgarge de forma que esse
principio democratico seja realizado por meio dsiesna representativo, de
maneira que a esséncia dessa formula a que se €deptilho reside na nocao
de que a manifestacdo da vontade normativa “pdpstafaca por elementos
escolhidos pelo povo — seus representantes —, cdredie & “regra da maioria”,
mas respeitando também o direito de participacdotodias as correntes
ideoldgicas e interesses politicamente relevamtesorma que se incentive a
pluralidade, que mesmo as minorias possam efetiiemmanifestar a sua
opinido, fazerem-se ouvir e influirem sobre o resld da decisao.

Trazendo a discusséo para uma realidade menasateorprincipio democratico deve
reger todo o processo de elaboracdo das normagjeopqgde, posteriormente, servir de
“parametro para o controle judicial que se estgmal@ os vicios formais e do processo que
resultou na aprovacdo de determinada norma jurid@amedida em que permitiria avaliar a
gravidade da inobservancia da norma regimentaloco® sua relevancia para a efetivacao do
principio democratico nas deliberacoes legislativeesgundo ensinamento de Macedo (2007, p.
171).

Biglino Campos (1991) define o principio demo@@tcomo sendo constituido por trés
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elementos: (a) publicidade; (b) regra da maiorig) @articipacéo nos trabalhos e deliberacdes.

O principio constitucional da publiciddele previsdo constitucional, o qual vincula a
Administracdo Publica, aplica-se também ao procediberativo de formagdo das normas,
gracas a necessidade de, em busca da legitimasdeislarealizar um procedimento, publico e

em contraditério, com a participacdo de todos tes@ssados.

Importante ressaltar que, ao tecer comentariospei® da ConstituicAo espanhola,
Biglino Campos (1991), embora afirme que a regeapublicidade do processo legislativo, a
comecar pela presenca dos cidadaos nas sesst@agddres, admite que a sua aplicacdo seja
afastada em defesa de outros principios constitap como, por exemplo, o da integridade
nacional, ou mesmo o democratico, suprimindo aemes dos cidaddos para proteger a

independéncia do Parlamento.

Em relacdo a regra da maioria, espalha-se, perstis dispositivos constitucionais
regimentai&’, a necessidade de que as decisdes sejam tomaaasagieria dos votos, presente a
maioria absoluta do colegiado, consubstanciandmasgrincipio majoritario. Em determinados
casos, diante da sensibilidade do tema em discassa@m o objetivo de protecdo as minorias, se
exige uma maioria qualificada para a alteracdo diana, como é o0 caso de emendas a

Constituicad™,

Para Macedo (2007, p. 172), as normas destinadesiglinar o quérum de deliberacéo
somam-se aquelas que buscam formas de dirimir esygatassegurar a correta formacédo da

vontade da maioria, como a nao interrupcao de &otgtiniciada ou a verificacdo de votacéo.

O dultimo dos trés elementos que definem princiggonocréatico, na visdo de Biglino

8 Art. 37. A administracdo publica direta e indirele qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aoscfpios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e €ficiéncia (...)(BRASIL, 1988, grifo nosso)

° Art. 47, da Constituicdo Federal de 1988.
19 Regra prevista de forma exaustiva, por exempoConstituicio Federal de 1988, no Regimento
Interno da Camara dos Deputados e no Regimentminti® Senado Federal.

1 Art. 62, da Constituicio Federal de 1988.
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Campos (1991), é a participacdo nos trabalhosileedatdes, a qual tem estreita relacdo, embora
ndo seja exclusivo, com o principio democraticomCoase neste elemento, sdo tratadas as

normas que asseguram uma participacao plural mregso de formacao das leis.

A participagdo nos trabalhos e deliberacdes é vigd® positivada do que ja foi dito em
relacdo a necessidade de garantir a participacdodds na formacdo do ordenamento juridico
estatal. Para isso, torna-se fundamental garasginm@mbros do Parlamento prerrogativas como
a inviolabilidade por votos, opinides e palavrasdieeito de participar das discussbes e
deliberacbes e a composicéo proporcional dos érfgdoenados do Parlamento, como no caso

das comissées. E como informa Biglino Campos (1p971):

[...] el principio democrético en un ordenamiente gasume como outro de sus
pilares estructurales el pluralismo politico, exigiee, aunque deva prevalecer la
mayoria, se conceda a la minoria el derecho acpmtiy a expresar libremente

su opinion, para influir en la decision mayoritayipara poder transformarse en
mayoria en algin momento.

Conclui-se, assim, que o principio democréticelaase na ideia de que os homens séo
livres, iguais e racionais; portanto, com capacdde governarem-se a si mesmos. Desse
conjunto de premissas, decorre o fato de que pelwosa maioria deve ser responsavel pela
tomada de decisdo, sem, no entanto, desconsidedireito de participacdo assegurado as
minorias em condi¢cdes de liberdade e igualdade.s$es dois elementos, adiciona-se a
necessidade de dar publicidade aos acontecimegfremtes ao processo legislativo, em razéo

de ter de se permitir a participacéo de todos eegtaeseja feita em contraditério.

Assim, a seguir serd abordada a natureza jurétlissnormas que compdem o regimento
interno, cujo estudo € requisito para iniciar al@&xacdo a respeito do controle judicial sobre as

normas do Direito Parlamentar.
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1.4. O valor juridico dos regimentos internos das &sas Legislativas

Dentro de um contexto mais amplo de processo &iyis| sera apresenta-se neste Iltem o
papel dos regimentos internos das Casas Legigath@ ordenamento juridico pétrio e,
principalmente, é defendida a tese de que as rgmgdencentes as leis internas sdo de

observacao obrigatdria por quem as interpreta.

Nessa linha de raciocinio, as regras procedingem@jaiesentam-se sob as mais diversas
formas: por meio da Constituicdo Federal, dos regtos internos, dos costumes e das praxis
que influenciam o exercicio da representacdo palié do mandato. Na Constituicdo Federal,
encontra-se a parte geral que define o procesgididgp. De inquestionavel obrigatoriedade, as
regras ali contidas vinculam a todos os atorescgaahtes do processo legislativo, sendo o seu

controle judicial exercido pelo Supremo Tribunati&el.

Outra relevante parte do processo legislativo @oms questionamentos para alguns
doutrinadores quanto ao seu alcance e o seu rseotla no interior do Parlamento, ja que a
Carta Magna, nos arts. 51 e 52, atribui & Camas Deputados e ao Senado Federal,
respectivamente, a competéncia para elaborar sgimantos internos e disporem sobre sua

organizacao e funcionamento.

Ensinamento de Francisco Campos (1956, p. 108) wforma que, pelo regimento

interno:

[...] as Casas do Parlamento desenvolvem, intewpret constroem as regras
constitucionais relativas ao seu funcionamentdpasemo exercem a funcao,
sobre todas soberana, de criar o direito prépriocampo especial de sua
atividade, como é o caso, por exemplo, do DireégndP Disciplinar, complexo
de relagBes, de sanc¢des e de restricdes que a&; dnoasua prépria autoridade,
institui como legislador e aplica como juiz.
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Os regimentos sdo veiculados por resolucédo, seetassidade de sancdo presidencial,
em uma clara demonstracdo de autonomia e indepandéas Casas Legislativas. Embora a
Constituicdo Federal defina algumas regras getaB)o iniciativa legislativa, quérum para
apreciacdo de proposta de emenda a ConstituicA€)(Piossibilidade de as comisstes
apreciarem projetos conclusivamente, requisitos pganstituicdo de comissao parlamentar de
inquérito (CPI), entre outros, € no bojo dos regitog internos que se encontra a grande parte
das regras do processo legislativo. Por exemplestdas referentes a distribuicdo das matérias,
regime de tramitacdo, prejudicialidade, desarquerdm de proposicdes, intersticio, turnos,
retirada de pauta, limitacdo material do poder kmivo das comissdes e funcionamento das
CPIs séo estabelecidas por regras contidas noseertgis da Camara dos Deputados e do Senado
Federal.

Ademais, conforme ensina Silva Filho (2003, p., i@sses regimentos sdo encontradas
normas que prescrevem os direitos e deveres parlames e a forma como se operam o
exercicio de prerrogativas e o0 modo de aplicacéd® shncbOes previstas ao parlamentar
descumpridor dos seus deveres. Destacam-se, asma@rmas que tornam efetivos importantes
preceitos e principios constitucionais, tais comodieito de oposicdo politica e a

institucionalizagdo da minoria parlamentar, na fode uma lideranca.

Em relacdo aos direitos das minorias parlamentargmrta ressaltar que a Constituicdo
Federal brasileira é omissa em relacdo a grande geles. Com raras excecdes, como o direito
de um terco dos membros de cada Casa Legislatijeemer a instalacdo de CPI e o recurso de
1/10 dos parlamentares contra o poder conclusigocdenissfes as prerrogativas atribuidas as
minorias parlamentares estdo positivadas nos regameinternos, o que gera uma grande
quantidade de demandas judiciais, jA que sao aliraitribuidos as minorias, mas sujeita-se a

intepretacdo da maioria que controla o Parlamento.

Vale registrar o caso da Republica Portuguesaju@mas minorias parlamentares séao, de
forma expressa, constitucionalmente reconhecidasrediversos direitos assegurados na Carta

Maior daquele pais, por meio de seu Estatuto daiQgm Entre eles estd, por exemplo, o direito
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a determinacédo da Ordem do Dia de determinado mideereunides. A titulo de comparacéo, o
Regimento Interno da Camara dos Deputados do Bnésiima que cabe ao Presidente da Casa —
eleito pela maioria dos membros —, ouvido o ColétgoLideres, organizar a Ordem do Dia.
Disso, extrai-se que, caso seja opcao politicardsidente da Camara dos Deputados néo colocar
em pauta, para discussdo e votagdo, nenhum papetsentado pelas minorias parlamentares,

estas ndo tém respaldo juridico para questionaciadb presidencial.

Bernardes Junior (2009) ensina que os regimentesnos, em relagcdo a sua natureza
juridica, por conterem normas que desenvolvem sposdicfes constitucionais atinentes ao
processo legislativo, naquilo que diz respeito @acfpio democratico, fazem parte do chamado
bloco de constitucionalidade, expressédo provenidatédireito francés, que se refere a normas

que, embora nao integrem a Constituicdo de mafweiraal, podem ser deduzidas dela.

Nessa mesma linha, Horta (198pud Bernardes Junior, 2009, p. 86) afirma que “a
‘fenomenologia ritualistica’ dos regimentos incagpmormas materialmente constitucionais,
exercendo os textos regimentais a tarefa de conepl&péo dos dispositivos constitucionais da
elaboracdo legislativa”. Horta (1995) faz refer@nai uma tendente constitucionalizacdo do
processo legislativo, que, por sua vez, protegasiaregras e as minorias com atuacdo no
Parlamento de acdes eventuais da maioria parlamdotainante, que poderia desvirtuar o
processo democratico de formacdo de normas. A poia das normas regimentais pode ser

medida pelo fato de mesmo as altera¢des constiaisisubmeterem-se ao que esté ali disposto.

Contudo, nem todas as disposicdes dos regime@@os relacdo com o principio
democratico, ou seja, fazem parte do bloco de toasinalidade. Sobre essas normas pode-se
dizer que, essencialmente, ndo se diferem da digndia. Barbosa (1933, p. 32, v. Il) leciona
que, assim como esta, 0s regimentos tém “o cadétémperio e inviolabilidade a respeito dos

entes, individuais ou coletivos, a cujos atos ac@s tém por objetivo servir de norma”.

Os regimentos internos, por tornarem concreto amando da Constituicdo, estabelecem
regras de observacdo obrigatéria. Assim entendée®ate Miranda (198@apud Silva Filho,
2003, p. 77), que, ao comentar a Constituicdo Béder1967, informa:
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Os regimentos internos sao indispensaveis aos €tegislativos. [...] No
sistema juridico brasileiro, os regimentos intern@s sdo convites, invitac@es,
aos membros do corpo legislativo, para que os itespe[...] O regimento
interno ndo é conjunto de recomendacdes ou corssedhiei, em sentido lato,
gue ha de ser obedecida pelo corpo legislativopseiue a regra juridica, de
gue se trata, é cogente, ou se tem como obsesaida,dispositivum

Deve-se lembrar que a principal funcédo dos regioseimternos € regular a producéo de
normas. Assim, em Ultima instancia, o maior detiin@ de seu regramento € a sociedade, que
sera obrigada a cumprir leis produzidas no intet@s Parlamentos. Ademais, em determinadas
ocasides, outros Poderes se veem obrigados a meteubm as normas dos regimentos internos,
quando, por exemplo, um ministro € convocado at@resclarecimentos em uma das Casas do
Congresso Nacional, mostrando assim que o alcag@armas regimentais ndo esta restrito as

Casas Parlamentares que as interpretam.

Portanto, a obrigacdo de obedecer ao regimengrnmtdecorre do poder que o0
Parlamento tem de aprova-lo, assim como qualqueragfio deve ser feita estritamente pelo

processo regimentalmente definido.

Tal qual uma lei ordinaria, as normas regimentasulam aqueles que a interpretam,
contendo, inclusive, dispositivos com estatura ttsonal que materializam o principio
democratico. Porque, se assim ndo o fosse, estasgarupos minoritarios sujeitos aos interesses
da maioria, numa clara violacdo aos direitos dason@s parlamentares de participarem do
processo democratico de formacdo das normas, opqueconsequéncia, ndo atenderia aos

critérios definidos por Habermas para a formacaonde lei legitima.

Além disso, sendo a sociedade, em Ultima instandi@stinatario das normas produzidas
com base no processo definido pelos regimentomggas regras procedimentais sdo mais do
que garantias dos parlamentares: sdo, principaimenta garantia da sociedade contra agbes
tomadas por maiorias eventuais, que, em caso tec&im precisa ser resguardada via controle

judicial.

A seguir, serdo tratados, dentro de uma doutrmigondivergente, o conceito e as funcdes

da oposicao politica, para que possa entender edogma as minorias parlamentares podem
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2. O DIREITO DE OPOSICAO POLITICA

Para uma melhor compreenséo do papel que as dps$igliticas exercem, este Capitulo
tem por objetivo apresentar o seu conceito, quaisuas fungdes no Estado Democratico de
Direito e por meio de quais estratégias a funcaopwe-se a ordem politica governante pode ser

executada, tudo isso com enfoque na oposi¢cao pamtam

Tal estudo tem relevante importancia para o olgjeste trabalho, pois fazer oposicéo é
uma atuacao tipica das minorias parlamentares.etéanto, antes de se iniciar o assunto
propriamente dito, cabe esclarecer dois pontosa (@posicéo politica se manifesta de diversas
formas, sendo a oposicao parlamentar uma del@y;@ambora quase sempre seja verdade, fazer
oposicao politica no Parlamento ndo € exclusividdae minorias parlamentares. Um exemplo
foi a recente votacdo do Cédigo FloreStala Camara dos Deputados, em que a relacdo entre
maioria governante e minoria oposicionista foi samsialmente modificada em relacéo ao que é

usual na 542 Legislatura.

Inicialmente, buscar-se-a definir o que é oposadlitica, partindo da diferenciacdo de

conceitos comumente confundidos, como o de cogfEstaolitica e atuacao de faccdes.

2.1. O conceito de oposicao politica

Em um Estado Democrético de Direito, a ideia desm@io apresenta diversas facetas
para 0s mais variados segmentos sociais e em mt#sranomentos histéricos. Portanto,

compreendé-la é uma tarefa complexa, mas primordéh analisar o seu estagio de

12" No primeiro semestre de 2011, foi votado no Rlerda Camara dos Deputados o projeto de
lei que pretende criar um novo Codigo FlorestalDBYIPP e PR, para citar alguns partidos que
fazem parte da base governista, votaram contraiggmadotada pela Lideranca do Governo.
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desenvolvimento ante a ordem constitucional vigente

Com apoio dos ensinamentos de Emerique (2008meérando que existe uma ampla
divergéncia doutrinaria em relagdo ao tema, antesdidcutir o conceito de oposicao
propriamente dito, apresenta-se, desde j4, doietos comumente confundidos com a ideia de

oposicao politica: contestacao politica e atuagéiaci;ao.

O conceito de contestacao politica dado por L4868 apud Emerique, 2006, p. 219)
enfatiza a ndo utilizacdo dos meios instituciormaas para a acdo de ser contrario. Vale lembrar
que a contestacao politica nem sempre atua coieanacracia; em alguns casos, a intencéo é o

proprio estabelecimento de instituicbes democrgtidas palavras do autor,

[...] a contestacdo pode ser definida como uma agaootiEsfr intenso,
cercada ou ndo de atitudes de violéncia, gquenospreza 0s métodos
institucionalizados de oposicdo politicdquando disponibilizados) e critica a
mesma por entender que esta facilita um sistemal sa@olitico repressivo.
(grifo nosso)

Cabe ressaltar a distingdo entre partido e fadéaca muitos autores trata-se de uma
diferenca que néo é absoluta, entretanto podergseaafque o primeiro busca o interesse publico,
sendo guiado por este, enquanto o segundo, na Ipescanteresse privado, € norteado por
sentimentos e por vantagens pessoais (EMERIQUE, 20222).

Embora possa causar diversos questionamentos emobservacdo das relagcdes entre
governo e oposicdo no modelo institucional brasilepara fins didaticos cabe apresentar a
diferenciacéo entre oposicéo e faccéo propost&parique (2006, p. 222):

A oposigaodireciona suas atividades no sentido de alcanpader, sem
necessariamente se conduzir com base no partgmtariou contraposicdo
negativa, mas no sentido de controlar e fiscalaaratividades do governo,
participando de modo positivo do processo politiemnocratico. Se em toda
faccloexiste certa natureza opositiva em rela¢éo aadiploliticas mestras, isto
ndo a torna expressdo diretamente com o mesmoficigiti de oposicado
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politica. (grifo nosso)

Feita essa introducdo a respeito das diferenciatertes entre oposicdo politica e os
demais conceitos, buscar-se-a encontrar os limpaes a sua definicdo. De uma maneira geral,
oposicdo significa desacordo, resisténcia, enfreedo, posicdo de discordancia ou
antagonismo. A principio pode ser considerado congrupo ou unido de pessoas que tem por
objetivo fins opostos aos buscados pelo grupo @ténd o poder politico. Em relacdo a este,
institucionalmente identificado como autoridadeditipas e sociais, 0 grupo oposicionista

exteriora o seu desacordo, para isso serve-se tbel@sée meios de outros tipos.

Emerique (2006, p. 225) ensina que, em sentiddnmaimente consensual, oposi¢ado
indica o conjunto de forgcas sociais que se congm@apé atuacdo de um regime ou governo e
lutam contra ele de forma néo violenta, impugnasut conduta por razdes de conveniéncia ou

legalidade.

Em relacdo a atuacéo da oposicdo politica, Emeaéima:

[...] esta atua, geralmente, com base nas regrastiddsipelos sistemas,
revestindo-se da forma caracteristica da dial@@aocratica de confrontacao
entre situacdo (governo — maioria) e oposicdo (ridhd...] (EMERIQUE,
2006, p. 222)

Com o desenvolvimento da democracia representativéuncdo politica passou a
fundamentar-se primordialmente na oposi¢ao parltanem que vai ao encontro do conceito, em
sentido estrito, dado por Euchner (1986ud Emerique, 2006, p. 224), o qual afirma que a
oposicdo abrange todas as forcas contrarias outagpe® partido ou partidos do governo,
reconhecidas como legitimas em um sistema de goeeonganizadas em multiplos partidos.

No caso brasileiro, sob a vigéncia da Constitui€éderal de 1988, empiricamente pode
se dizer que a oposicao parlamentar, utilizandme®s legalmente disponiveis, € exercida de
forma sistematica, conjunta ou separadamente, peldamentares eleitos por partidos que nao
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compdem o presidencialismo de coaliZsgue da sustentacdo ao presidente da RepublicaaDes

forma, de maneira geral, pode se associar as mmpédrlamentares a acado de fazer oposicéo e
afirmar que os instrumentos de oposi¢cdo, normaknesdto usados por estas minorias, contudo
esta definicdo ndo é estatica e depende da sitdiatié que se apresenta, embora sirva para a
maior parte dos casos.

2.2. As funcdes e estratégias oposicionistas

z

A formacdo de uma oposicdo articulada € aindantecea discusséo constitucional
brasileira. Por isso mesmo, carece de maiores fd@resadoutrinarias que estudem as suas
funcdes, estratégias e 0 seu papel no Estado Détiwocide Direito, assim como o pleno
reconhecimento do direito de oposi¢do como fundémheara a estruturacdo do Estado e a busca

de meios que o tornem legitimo para as instituig@esocraticas.

E no papel da oposicdo no sistema politico quidaes sua relevancia para os regimes
democraticos e a partir de onde se procura caizatasse fendmeno politico, ressaltando a sua
natureza fundamental para o Estado democréticareiégode 0 seu estatuto juridico. Entretanto,
segundo Emerique, isso ainda é feito com “certa dizs imprecisao” (EMERIQUE, 2006, p.
231).

Em linhas gerais, pode se afirmar que a oposieaguanto elemento do Estado
Democrético de Direito que objetiva se contrapogaweerno, tem trés fungbes primordiais: (a)

fiscalizar, (b) discordar e (c) propor-se comorak#iva ao poder.

A mais frequente referéncia doutrinaria relativat@acao institucional da oposicdo é a
fiscalizacdo dos atos praticados pela maioria emqugoverno. Essa tarefa oposicionista € um

exercicio de continuo “controle, influéncia, pesi@ dissuasdo e impedimento de adog¢do ou

13 O cientista politico Abranches (1988) recorreu xpressdo "presidencialismo de coalizdo” para

caracterizar a relacéo entre os Poderes Executiegislativo no Brasil.
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exercicio de decisdes majoritarias” (EMERIQUE, 2q26231).

A fiscalizacdo sobre a maioria que apoia o govep@senta-se cotidianamente como
parametro para se avaliar de forma critica a marmmo as politicas publicas estdo sendo
conduzidas. Ao controlar os atos do governo, a ig@osparticipa de maneira especifica da
relacdo politica. Assim, enquanto cumpre ao goveamaluzir a a¢ao e a gestao publica, cabe a

oposicao inspecionar, avaliar, alertar e lutaryma eventual correcéo.

A fiscalizacdo sobre a maioria que apoia 0 govéenorelevo no cotidiano, para fins de
avaliagdo critica da conducdo das politicas puhlic@ontrolar torna-se uma forma de
coparticipagcdo especifica na relacdo politica. @egw impulsiona a acdo e a gestado politica,
enquanto a oposicao inspeciona, adverte e lutarpgfwacdo. Nas palavras de Jiménez (1991
apud Emerique, 2006, p. 231), “todo jogo politico quendaz a aceitagdo de uma oposicao
institucionalizada s6 € possivel pela admissaondeitabilidade da dissidéncia em um regime

democratico”.

A acdao fiscalizatoria acontece de forma mais guiente no interior do Parlamento. Isso
ocorre gragas a instrumentos constitucionais enagiais a disposicao de deputados e senadores
para esse fim. Entre esses, a comissao parlanamtaquérito, prevista no § 3° do art. 58 da
Constituicdo Federal de 1988, possui uma série réerogativas’ que a tornam o mais
importante e efetivo instrumento das minorias aposistas nas a¢oes fiscalizatdrias do governo

e da sociedade.

Na concepcao de Lafer (2004), com a extensédo mitadide sufragio e o advento dos
partidos politicos, a oposicéo parlamentar, nasodescias representativas, adquiriu a marca da
inclusdo social e permitiu, genericamente, a remtegdo da cidadania mediante partidos,
possibilitando a oposicdo uma funcdo no campo ipolitControlar e fiscalizar ultrapassa a
simples divisdo de poderes, pois se torna decigivEstado Democratico de Direito, visto que

contribui para evitar excessos dos governantes.

Outra importante funcéo inerente ao proprio cdncee oposicdo é a de discordar. E

17 Art. 36, do Regimento Interno da Camara dos Bejus.
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ocupacao fundamental das oposicdes politicas adordha consciente e vigilante sobre qualquer
ato do governo. Atuando dessa forma, as alas apoisitas, por meio da critica, alertam o

governo e a sociedade sobre seus equivocos, indTg®Rs, as consequéncias dos erros e
omissdes, além de denunciar as falhas de acéemympras governamentais, 0 que, a0 mesmo
tempo que permite a corre¢do de rumos do governgppa um desgaste do governo perante a

opinido publica, com o objetivo de, nas proximaicéles, inverterem-se 0s papéis.

Nesse sentido, promover ataques ao governo équaisima prerrogativa da oposicéo, €
uma funcdo que deriva do seu dever publico de spoRara que seja viabilizada a estabilidade
do regime democratico, a oposicdo € atribuido cedele aceitar a derrota nas eleicdes e
concordar que a maioria deve governar. Por outfo, la maioria deve aceitar que é funcéo da

oposicao politica, equiparada a sua em termos plertdncia, dissentir e criticar o governo.

Ainda com relacdo ao papel de dissentir, observandenémeno da oposicdo sob o
prisma parlamentar, Faraco (19@pud Emerique, 2006, p. 236) sublinha o antagonismo da
divisdo entre aqueles que detém o poder e aquedea gstes se opdem. Ensina o autor que “tal
divisdo é natural e indispenséavel para o bom furasitento das Casas Legislativas, nas quais o
debate torna-se mais proficuo e as deliberacdederrera um melhor ajustamento com a

realidade”.

Outra importante funcdo da oposicao € a de ofeseceomo uma alternativa ao poder,
primordial para a consolidacdo da democracia, @ajpossibilidade de alcancar o poder pelas
vias democraticas convencionais faz com que a ¢@osofereca propostas alternativas as
implantadas pelo governo vigente, aceite o seul papeonfronto entre maioria e minoria, € o

faca respeitando as regras do jogo democratico.

Na mesma direcdo, Emerique (2006) ensina que sig@my embora divergindo nas suas
estratégias, se consubstancia plenamente em sssfmitiacos nos quais as condicdes de fato e
de direito asseguram e autorizam a alternancigiggoBm uma linha critica ao governo, em uma

postura responsavel diante da perspectiva de assypuder.

Diversas sao as estratégias utilizadas pelasgij@sspoliticas na democratica tentativa de

alcancar os seus objetivos. A partir do regime deético instaurado pela Constituicdo Federal
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de 1988, podem-se destacar duas formas de agirmitawrias politicas, em especial as

parlamentares: o usa da obstrucao e da influéncia.

A obstrucdo € um expediente técnico, praticadoimterior dos parlamentos pelas
minorias com o objetivo de, utilizando-se de regsijsiridicos (constitucionais ou regimentais) e
politicos, retardar ou impedir o processo de ds&oise votacdo de matérias do interesse da
maioria, a fim de que esta seja forcada a realmardos, entendimentos ou concessoes.
Ocasionalmente, a maioria pode provocar a obstru@en se encontre em eventual posicao
minoritaria na discussao de matérias de interessgpderno ou da bancada. Importante ressaltar
que, embora seja um eficiente e legitimo expediersgdo com muita frequéncia pelas minorias
parlamentares no Brasil, em hip6tese alguma aa@sirpode impedir que a maioria governe,

sob o risco de comprometer o funcionamento dasuitétes democraticas no Brasil.

Outra importante estratégia oposicionista € odadanfluéncia, valendo-se do peso dos
seus votos para, construtivamente, mudar projedwsrgamentais. Tal expediente é utilizado
tanto no interior das Casas Legislativas, ao teisaursivamente convencer grupos ligados ao
governo da importancia e relevancia de determintefoas, como por meio de agéo, via pressao
popular, ao atuar conjuntamente com parcela dalagiwu em defesa de certa posi¢ao politica.
No ultimo caso, o parlamentar pode atuar por ma® midias, que se mostram extremamente
importantes e com grande influéncia sobre o pasaciento popular e, por consequéncia, sobre

as decisbes governamentais.

Para Lafer (2004), o uso da influéncia pode sercebido como fazer oposicdo ao
governo sem opor-se ao pais, cujo limite estratégico da manutencdo de identidade
oposicionista pela critica fiscalizadora e a cartstaatividade de apresentacdo de visdes

alternativas ao governo.

Conclui-se entdo que, em uma sociedade politicem@aoral e democratica, a oposicao
politica exerce as importantes funcdes de fisaaldiacordar e oferecer-se como uma alternativa
politica, e se d4, de forma primordial, mas naduskeamente, no interior dos Parlamentos.
Assegurar tais funcdes a oposicdo é fornecer aosrsdis grupos politicamente formados

maneiras de influenciar as decisbes tomadas pdl@iayeo que, por consequéncia, estimula a
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participacdo desses variados grupos. E isso queitpea uma democracia estabilizar-se como
regime de poder estatal e aprimorar-se, conformsegtapos vao se alternando no poder. As
estratégias sdo as formas legais com que as opssipiocam em pratica as funcdes que lhe
foram constitucional e doutrinariamente atribuidagartir da Constituicdo Federal de 1988, a

obstrucéo e o uso de influéncia tornaram-se asipéis delas.

O préximo Capitulo trata sobre a doutrina dos a@damentares imunes ao controle
judicial. Para isso, serdo apresentados o prinadpicseparacdo dos poderes, concebido por
Montesquielf, e a teoria dos atofmterna corporis que, com a justificativa de garantir a

autonomia do Parlamento, afirma existirem atosnfitesdo suscetiveis ao controle judicial.

18 Charles de Montesquieu, nascido na Franca, fiigmlescritor e filésofo, tem como uma de suas
principais obras “O Espirito das Leis”, escrito £€/8, e ficou famoso pela formulacao da Teoria da

Separacao do Poderes.
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3. AIMUNIDADE DOS ATOS PARLAMENTARES

Apés se discutirem aspectos afeitos ao Poder latigis) este Capitulo, ao tratar dos atos
interna corporis conjunto de normas que ndo se submetem ao c@rjtrdicial, d4 inicio a
explanacdo acerca da questdo do controle judiciaksas normas do processo legislativo, mais
especificamente as referentes aos regimentos astera como isso afeta as minorias

parlamentares.

Para tanto, apresenta-se o principio da sepadusEi@oderes, prescrito ha Constituicdo
Federal de 1988, 0 que mostra quais as prerrogatias limites que cada poder deve respeitar
para que seja instalada uma harmoniosa relacde kagislativo, Judiciario e Executivo. Em
seguida, sera discutida a doutrina dos attesna corporis como surgiu um grupo de atos que
nao se sujeitam ao controle judicial, como os Trés Constitucionais das diversas democracias

enfrentam esta questéo e de que forma a dout@sddira encara esse fato.

3.1 O principio da separacéo de poderes na Constitdo Federal de 1988

Concebida por Montesquieu, e Espirito das Leisa separacdo dos Podéfefi
incorporada pelo liberalismo com o objetivo de avitma concentracdo abusiva de poder
politico na médo de um so6 6rgao, o rei. Para issaithm-se as fungdes do Estado — legislativa,

executiva e judiciaria — em 6rgaos especializagios,deveriam se limitar reciprocamente.

Revelando uma grande desconfianca quanto ao honsera eelacdo com o exercicio do

poder, Montesquieu (1995, p. 119) ensina:

19 para Silva Filho, a expresséo “separacdo dosrpsté atécnica, pois, todo poder politico esttal

uno.
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Quando, na mesma pessoa ou N0 mesmo corpo de naagssto Poder
Legislativo esta reunido ao Poder Executivo, ndstediberdade, pois se pode
temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo Senado apstaelecam leis
tirinicas para executa-las tiranicamente. [...] Naeera também liberdade se o
poder de julgar ndo estiver separado do Poder ladigs e do Executivo. Se
estivesse ligado ao Poder Legislativo, 0 poderesabvida e a liberdade dos
cidadaos seria arbitrario, pois 0 juiz seria leglst. Se estivesse ligado ao Poder
Executivo, o0 juiz poderia ter a forca de um opregso] Tudo estaria perdido se
0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo de principais, sundbres, ou do povo,
exercesse esse trés poderes: o de fazer leisexedatar as resolucdes publicas
e o de julgar os crimes e as divergéncias dosinhads.

Assim, pelo principio da separacdo dos poderedumdes legislativa, judiciaria e
executiva devem ser distribuidas entre 6rgaos &dizados, de tal maneira que a atuacédo de um
evite o cometimento de abusos por parte dos ouffsio afirma Montesquieu (1995, p. 118),
“para que ndo se possa abusar do poder é pre@s@eja disposicdo das coisas, o poder freie o

poder”.

Por outro lado, de origem americana, a construedoica do sistema de freios e
contrapesos €hecks and balancessurge dessa necessidade de contencdo de abusodeto p

pelo poder.

Dessa forma, a cada orgéo atribui-se uma fungéeatipreponderante, e outra atipica,
secundaria, o que permitira um controle reciproatveeos Poderes. Entretanto, € importante
lembrar que o exercicio dessas fun¢des, sejantipleas ou atipicas, a atuacdo de cada 6rgao,

deve se pautar pela “independéncia institucionabdes eles™.

Portanto, como o controle mutuo instaurado pele®d$ e contrapesos nao permite que
um oOrgao se sobreponha a outro, entdo, tambémend@mgga falar em soberania (incontrastavel)
de algum poder do Estado relativamente a sua edé&wividade. Para Gordilho (19@pud
Silva Filho, 2003, p. 36), caso tal soberania faadmitida, “resultaria que o objeto da divisdo

dos poderes seria ter trés 6rgaos distintos; caddas quais legislaria, administraria e julgaria

2 Carlos Ayres BrittoSeparacéo dos poderes na Constituicao Brasilé®@P59-60/122.
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no que tange a sua propria atividade”.

O Estado brasileiro segue a triparticAo organicwibnal, prevista no art. 2° da
Constituicdo Federal de 1988, o qual apregoa gée fwderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo&udiciario”. Ademais, a classica separagéo dos
poderes apresenta-se renovada na Carta Magnabeagilacas a forma com que foi estruturado

o sistema de freios e contrapesos.

Os diversos exemplos de funcédo atipica dos Paqdtriescomo veto do presidente da
Republica a projetos de lei aprovados pelo Podgjislativo, julgamento do presidente da
Republica pelo Senado Federal em crimes de redpitidade, iniciativa de leis por parte do

Poder Judiciario, entre outros, motivaram Silvad-2003, p. 42) a afirmar que:

[...] quando do arranjo de func¢Bes estatais, ads¢owma separacdo
relativa dos poderes, almejando lograr, por meio de um fyanfluéncias e
inter-relacbes entre os Orgdos estatais, uma neaiordenacdo, uma efetiva
harmonia entre os poderes, visando a aumentarcié€ngfia do Estado na
execucdo das varias tarefas a seu cargo, e, copaissn sO tempo, proteger a
esfera juridica dos individuos e realizar o intsegsublico.

Importante ressaltar, entretanto, que a indep&méorganico-funcional dos o6rgaos
permanece. Na Constituicdo Federal de 1988, okrgsi das funcdes de legislar, jugar e
administrar sdo os Poderes Legislativo, Judiciériexecutivo, respectivamente. O que se tem &

uma tentativa de flexibilizar o modelo, buscand@aumaior harmonia entre os trés Poderes.

3.2 A teoria dos atosnterna corporis

Este Item trata de aspectos especificos da dowtosiaterna corporis,a qual afirma que
a um conjunto de atos emanados pelo Parlamente$esodo controle judicial, em virtude da

necessaria manutencao da autonomia do Parlamento.
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Com o objetivo de entender a forma com que essstdjp deve ser enfrentada pelo
Supremo Tribunal Federal, em consonancia com od&sBemocratico de Direito, preceito
expresso no art. 1° da Constituicdo Federal de, 388 parte se desenvolverd com base em trés
guestionamentos: em qual contexto historico suagiloutrina dos atdsterna corporis;de que
forma, comparativamente, foi interpretada pelo$uais Constitucionais de Estados Unidos,
Franca, Italia e Espanha e, por fim, como se dedezwv a discussdo no Brasil, desde o0 seu
surgimento na doutrina brasileiro, no inicio dou&ce<X.

3.2.1. O surgimento da doutrina

O objetivo da teoria dos atasterna corporisé garantir um Parlamento independente.
Segundo Silva Filho (2003), a formulacdo de tal tdoa coube a Rudolf Von Gneist,
juspublicista aleméo, que em 1863 utilizou pelanpita vez a expressdmerna corporis,ao se
manifestar sobre a possibilidade de o juiz aprexi@gularidade constitucional da tramitagéo de
uma lei, em um caso de ndo aprovacao por parteadankento alemdo de determinada lei
orcamentéaria. Rudolf Von Gneist admitiu tal hipétedesde que os procedimentos internos que
se desenvolvessem exclusivamente no Parlamentenfosgcluidos de tal apreciacdo. A esses

procedimentos deu-se 0 homeigkerna corporis.

A proposta dos atasterna corporiscoincide, ainda segundo Silva Filho (2003), com os
chamadosnternal proceedingsgue, por sua vez, originaram-se no direito partdareinglés a
partir do art. 9° d@&ill of Rights de 1689, que diz:

A liberdade de palavras e debates ou processa@mitares ndo devem
ser submetidos a acusacédo ou a apreciacdo em nenbunal ou em qualquer
lugar que ndo seja o préprio Parlamento.

Diz Macedo (2007, p. 18) que o principio da sohearado Parlamento no
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constitucionalismo inglés desenvolve trés corotpoincipais: a liberdade para legislar sobre
qualquer matéria; a impossibilidade de invalidag@osuspenséo da eficacia de seus atos por
instancias externas ao Parlamento; e a impossitd#éidde vincular, substancial ou
procedimentalmente, os Parlamentos sucessoreselidns em um contexto revolucionario, em
que o Parlamento se levanta contra o poder absidutsonarca, que detinha inclusive o controle
sobre o Poder Judiciario, tais corolarios, seguitiwedo (2007), se mostram inadequados
atualmente em face do modelo conceitual de Estataodratico de Direito.

3.2.2. O posicionamento dos Tribunais Constituci@s nas democracias

contemporaneas

Em relacdo a outros estados constitucionais, wisdo o enfoque comparatistico
realizado por Bernardes Junior (2009), verificagse no direito norte-americano a Suprema
Corte tem entendido que o descumprimento de digpesiconstitucionais ou a violagdo de
direito fundamentais por parte das Casas Legiglathdo € aceito. Entretanto, a mesma Corte
frequentemente nega que a inobservancia de di§igessige indole regimental seja motivo

bastante para a invalidacédo de um ato legislativo.

No direito italiano, vencendo a tese da intangibde judicial dos atos parlamentares,
baseada no principio da separacédo dos poderesre@nBernardes Janior (2009, p. 99), a partir
de 1959 a Corte Constitucional passou a admitirmpugnacdo judicial de dispositivo
procedimental da Constituicdo, negando, entretaatqossibilidade de se invalidar o ato

legislativo por inobservancia de preceitos proceditais.

Na Franca, o controle de constitucionalidade priétve dos regimentos internos é feito
pelo Conselho Constitucional, que, entretanto, negado sistematicamente valor constitucional

aos regimentos.

Na Espanha, a principio, os atoserna corporistinham uma concepc¢do mais ampla.

Posteriormente, a Corte Constitucional, com o olgjede assegurar o equilibrio entre os direitos
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das minorias e a independéncia do Parlamento, iavela jurisprudéncia e passou a exercer um
controle mais rigoroso dos atos parlamentares, adim@ernardes Junior (2006, p. 101), “em

defesa dos direitos de participacao politica plncaimbito do Parlamento”.

Observa-se, portanto, que a regra na tradicddnemmdl € impugnar atos internos do
Parlamento que violem direitos constitucionais,dsens dispositivos regimentais imunes ao
controle judicial. Alguns estados, como a Espatdraem a restringir tais atos parlamentares em
defesa dos direitos das minorias, aplicando o d¢nake bloco de constitucionalidade as
disposicdes que se referem aos direitos das minpaalamentares. Semelhante processo de
evolucao jurisprudencial esboca-se no Brasil, &rpa decisdo do Supremo Tribunal Federal no
ambito do Mandado de Seguranca (MS) n° 24.831seréediscutido no Capitulo 4, Item 4.4..

3.2.3. O desenvolvimento doutrinario no Brasil

A discussédo a respeito dos atoterna corporisteve seu inicio no Brasil no inicio do
século XX, conforme ensina Silva Filho (2003), gqimm doutrina foi unanime ao afirmar que,
em decorréncia do principio da separacdo dos pmdeéreatribuicdo exclusiva do Poder
Legislativo avaliar o mérito de seus préprios atmsssalvados os limites impostos pela
Constituicdo Federal.

Um dos notaveis doutrinadores da época, Ouro Ri&@?), dizia que a cada uma das
Camaras, exclusivamente, cabe entender e execot®Q julgar acertado, a sua lei interna.
Assim também entende Carvalho (1902), para questdedgue a aplicacdo dos regimentos das
Casas Legislativas ndo viole preceito ou garamtmestitucional, ndo ha que se questionar a forca
obrigatéria das leis produzidas em cujo processoeldboracdo se tenham verificado as

transgressoes.

Na mesma linha, Barbosa (1902) afirma serem ragaleis, caso ndo seja aplicado o
previsto na Constituicdo ao processo de formacd rdamas, ndo podendo se falar em

invalidade das normas quando os atos de formae#alidbs forem de natureza regimental.
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Sob a égide da Constituicdo Federal de 1946, moraodo com os ja citados autores,
Campos (1956) afirmou serem, em virtude do pric@@ separacdo dos poderes, de exclusiva
competéncia do Poder Legislativo todas as questiasionadas a sua respectiva “economia
interna”. E defeso, portanto, ao Poder Judiciati@stjonar o processmterna corporisde
elaboracdo das leis, com excecdo daqueles at@srgeniares que excedam os limites impostos
pela Constituicdo. Nesse caso, para Francisco Canpauestionamento judicial pode ser
realizado sobre qualquer fase da elaboracdo dasdsiguardados os atogserna corporis,que

tém a seguinte definicdo pelo constitucionalista:

[...] interna corporissdo todas as regras ou disposicdes interiores ao
corpo legislativo, isto é, as prescricdes destimada disciplinar o seu
funcionamento, sejam elas instituidas no préprguleemento interno ou na
mesma Constituicdo. Ou, por outra, sdo aquelaaselgr que o corpo legislativo
€, a um s6 tempo, o destinatario e 0 juiz: o dastiio, porque 0 mandamento se
dirige ao 6rgao ou a parte dele encarregada dgirdiriseu funcionamento; e o
juiz, porque as questdes referentes a sua obsé@av&ao por ele préprio
soberanamente resolvidas, de acordo com o proestsmelecido no seu préprio
regimento. (CAMPOS, 1956, p. 119, v. )

Tal entendimento decorre do principio da separalg poderes, que, para Francisco
Campos, estaria violado se ao Poder Judiciaricfosacedido o “poder ilimitado” de rever as
decisdes ja tomadas de maneira irrevogavel pelaaZarRara ele, uma vez que as matérias de
naturezainterna corporis foram confiadas a um determinado poder, dado ocipim da
separacdo dos poderes, ndo se podem admitir dogseténcias atribuidas a poderes distintos
sobre o0 mesmo objeto.

Para Silva Filho (2003, p. 88), Francisco Campws las Ultimas consequéncias o
postulado da triparticdo funcional do poder, deéenld a completa insubmissdo do Poder
Legislativo ao controle judiciario, mesmo na higétede cometimento de irregularidade no
processo deliberativo das leis.

Sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1946alCanti (196GpudSilva Filho, p. 89)
ensinou que a parte formal do ato legislativo pseteexaminada pelo Poder Judiciario, ja que o
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legislador precisa observar, para a elaboracadeda que foi prescrito na Carta Magna, parte

integrante das garantias individuais. Assim, nésvpas do autor:

[...] toda vez que o legislador ordinario tem a sigdo disciplinada e
limitada por uma norma constitucional, perde a @uees seu carater politico e
deixa de constituiinterna corporis para definir-se a competéncia judiciaria.

Para Cavalcanti (196&pud Silva Filho, 2003, p. 90), é fundamental que sejtafa
distingdo entre o que é exercicio do poder polifie® Camaras, “esfera em que se desenvolve a
funcédo discricionéria e politica da iniciativa, @mmveniéncia, da oportunidade e da determinacéo
do proprio conteudo das leis”, e os casos em quedsas formais previstas na Constituicdo
limitam o exercicio de criacdo das leis, com o thiijede assegurar direitos individuais ou
coletivos de algum segmento da sociedade.

Ja sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988elles (2003) afirma ser proibida a
apreciacdo dos atasterna corporis pelo Poder Judiciario. Porém, divergindo do que fo
apresentado até agora, defende um conceito deiaati&rna corporismais restrito do que
outros autores. Diz o publicista:

Interna corporissdo s6 aquelas questdes ou assuntos que enterrdéan di
e imediatamente com a economia interna da corporigfislativa, com seus
privilégios e com a formacao ideolégica da lei, ,qoer sua propria natureza,
sdo reservados a exclusiva apreciacdo e delibedacBtenario da Camara. Tais
séo os atos de escolha da Mesa (elei¢Bes inteosad®, verificacdo de poderes e
incompatibilidades de seus membros (cassacdo delatesn concessdo de
licencas etc.) e os de utilizacdo de suas pref@gatnstitucionais (modo de
funcionamento da Camara, elaboracéo de regimenstituicdo de comissdes,
organizacdo de servicos auxiliares etc.) e a wdoradas votacoes.
(MEIRELLES, 2003, p. 683)

E continua ao dizer que, em relacdo ao contraleipl dos atos parlamentares, apenas

nos casos de regras de seu funcionamento e deremasyativas constitucionais pode-se falar de
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atosinterna corporis portanto, de exclusiva apreciacdo das Camaras.

Por fim, Meirelles (2003) inova ao aceitar queoatmle feito pelo Poder Judiciario pode
ser realizado tendo como base inclusive o regimenéono, desde que ndo adentre no meérito

politico da decisdo tomada. Afirma o professor:

[...] o Judiciario nada podera dizer se, atendidasdoasprescri¢cdes
constitucionais, legais e regimentaisa votacdo ndo satisfazer os partidos, ou
ndo consultar o interesse dos cidaddos ou a paetetes minoria. O controle
judiciério ndo podera estender-se aos atos de apdatiberacdo da Camara nos
assuntos de sua economia interna, porque estes éogstituem propriamente
os seusnterna corporistMEIRELLES, 2003, p. 684, grifo nosso)

A outra posicdo doutrinaria a ser apresentadal@ professora Figueiredo (20@pud
Silva Filho, 2003, p. 93), que, em conformidade comue foi exposto por Meirelles (2003),
afirmou a importancia de precisar com exatidaornogds dosnterna corporispara se evitar que
a pretensa imunidade desses atos pudesse abrigduta® desconformes com o ordenamento
juridico, de caracteristicas arbitrarias. Afirmaaatora, quanto a natureza dos aia®rna

corporise sua relacdo com os direitos individuais, que:

Os atos do corpo interno deverdo estar condizentesentes, com a
Constituicdo ao serem emanados, e, ademais des@xscutados fielmente,
pois uma vez estabelecidos outorgam direitos subgehqueles alcancados por
suas disposic¢des. (20@BudSILVA FILHO, 2003, p. 93)

Assim, caso o direito subjetivo seja violado, égdeel a anulacdo pelo Poder Judiciario

do ato que provocou a ofensa, ja que ndo estasaresiito a questdes internas do Parlamento.

Figueiredo (2003) levanta também a necessidaddskervacdo por parte do Parlamento
das regras internas, ao afirmar que, estando estalselecidas, aquele deve respeita-las e vé-las

rigorosamente obedecidas. Acrescenta a autora grieapio constitucional do devido processo
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legal norteia, assim como o0s processos judiciasiministrativos, também o Legislativo. Por
consequéncia, para a efetiva afirmacdo desse pioncienhum ato pode estar imune a qualquer

tipo de controle, ficando a mercé dos “governaatasionais”.

Nesse contexto, apresenta-se a discussao soinéeodo controle judicial sobre os atos
interna corporis.De um lado, a histérica relutancia do Poder Judiacidm controlar os atos do
Poder Legislativo, sob a alegacao de que tal aar@tafo principio da separacédo dos poderes. De
outro, a necessidade de garantir o cumprimentoadimas regimentais que definem direitos
assegurados as minorias e desenvolvem questfedepmrem diretamente do principio

democratico — normas as quais, como Vvisto anteeote) tém forca de lei.

Por tudo isso, justifica-se, a seguir, a necessididaplicacdo do controle dos atos do

Poder Legislativo pelo Poder Judiciério, a fim deagtir direitos as minorias parlamentares.
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4. O PODER JUDICIARIO E O CONTROLE DOS ATOS DO PODER L EGISLATIVO

Neste derradeiro Capitulo, buscar-se justificae@nsidade de realizar o controle judicial
sobre as regras que consubstanciam direitos deiasrgarlamentares — tanto de participarem do
processo democratico de formacdo de normas, quBntee oporem politicamente a maioria
governante -, para, finalmente, analisar a forrma gae o Supremo Tribunal Federal entende a

questdo dos atasterna corporise os direitos assegurados as minorias parlamentares

Como nessa questdo ha uma forte discussédo samee a® principios da separacdo dos
poderes e democratico devem ser aplicados, a parpaite se destina a entender a interpretacao
principiologica do ordenamento juridico. Posteriente, remetendo-se novamente ao estudo
desenvolvido por Habermas, procurar-se-a entendks @s limites que devem ser observados
pelo controle judicial para ndo adentrar na conmueé legislativa. Habermas faz isso
diferenciando o discurso de legitimacdo desenvolvid Poder Legislativo e o discurso de

aplicagdo, a cargo do Poder Judiciario. Assim ensiacedo (2007, p. 80):

Habermas afirma que Legislativo e Judiciario dimdex tarefa de
formalmente realizar o tratamento construtivo ogonstrutivo das razdes
normativas, por meio de argumentacdes e formaueitcacdo distintas. A
teoria discursiva da democracia utliza a distingéotre discursos de
justificacdo, a cargo do Legislativo, que se esteuh em torno de pretensdes de
universalidade e abstracdo, e discursos de apticadasenvolvidos no
Judiciario, no sentido de concretizar o sentido Wasnas gerais e que se
concentram nadequacaala norma que ird reger o caso singular.

A terceira parte deste Capitulo se destina a eeten@l luz da visdo sistémica
desenvolvida por Luhmann (1993) — o qual definsistemas politico e juridico como separados,
com funcdo e codigo distintos, mas interligados g&bnstituicdo —, a relacdo de controle pelo
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Poder Judiciario dos atos do Poder Legislativo.

E, finalmente, sdo analisadas as principais desisd Supremo Tribunal Federal, sob a
égide da Constituicdo Federal de 1988, a respaito alosinterna corporise dos direitos

assegurados as minorias parlamentares.

4.1 A aplicacao de principios na interpretacao judiial

Visto que o presente trabalho baseia-se em untais#i&o doutrinaria feita a partir de
principios de estatura constitucional, expressosna@a, tais como separacdo dos poderes,
democratico, pluralismo politico, majoritario e miitario, o objetivo desta secado é introduzir a
discussdo quanto a forma com que esses principesnd ser aplicados em uma tarefa

interpretativa.

Canotilho (2008, p. 1159), em licdo sobre a RdapabPortuguesa, mas perfeitamente
aplicavel ao caso brasileiro, ensina que o “sistgmdico do Estado Democratico de Direito
portugués € um sistema normativo aberto de regpasi@pios”. Assim, do génenmmormastem-

Se as especiesgrase principios

Decorre dessa afirmativa a necessidade de congmegoal a funcéo dos principios na
interpretacdo das normas para a solucdo do caswetonEspecificamente, com relacdo aos
principios, pode-se dizer que o principio é carazdo pela generalizacdo, pela abstracéo logica

e pela sua falta de preciséo.

Embora tanto regras quanto principios sejam nqgramabos se diferenciam com relacéo a
sua funcéo e natureza. Dentre varios critériosiféeeticiacdo, no entanto, o que mais se adequa
ao objetivo do trabalho € o definido por Dworkir0@2), para quem o que distingue regras e
principios é a natureza logica de cada um e o ftarespectivos modos de aplicacédo. Se, em
um caso concreto, se verificar a previsdo de ggdwale uma determinada regra, esta seré feita

de forma exclusiva, valendo entdo sua consequémdiica e sendo afastada a de quaisquer
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outras que se colocarem de maneira diversa, pdrquaistema nao podem coexistir normas
contraditérias ou mutuamente incompativeis” (COELRO007, p. 94). Portanto, as regras séo

excludentes, ou seja, tém validade ou n&o.

O que aparentemente é um simples ato de opc¢ca® dudls ou mais regras, na verdade
revela-se uma complicada tarefa interpretativaagcolha final sobre qual regra deve ser usada.
Com o objetivo de eliminar as contradi¢des, quesd@ocomportadas no direito, a jurisprudéncia
foi desenvolvendo ao longo dos tempos regras déeg&e geral que objetivam a resolucéo de
conflitos aparentésentre normas. Tal tarefa é alcancada pelos astéronolégico, hierarquico
e da especialidade. Contudo, ainda assim, exig@ssibilidade de mesmo esses critérios ndo
resolverem um conflito entre regras, o que, nawm,rdem gerado um problema de
incompatibilidade absoluta entre normas (ROSS, 18.7¥24 — 125).

Em relacdo aos principios, h4 um entendimento ntéjio que acredita ndo ser
necessaria a criacdo de regras de colisdo, ja sgee tpo de norma, por natureza, nao cria
conflitos. Os principios, diferentemente das regn@® tém uma hipdtese e uma consequéncia
abstratamente determinadas; eles, na verdadesamede uma complementacdo e uma limitacao
decorrente da sua relacdo dialética com outroscipios, 0 que afasta a possiblidade de
ocorrerem colisdes entre eles. Assim, o problemaptiaacdo dos principios é saber qual deles

sera aplicado e a qual relacdo existente entre si.

Coelho (2007, p. 100) mostra de maneira esclaceaednotavel funcéo que os principios

exercem na ordem constitucional:

[...] os principios juridicos possuem, igualmente, aunmportante
dimenséo institucionalcomo fatores de criacdo e manutencaoudilade
politica, & medida que, nos momentos constituintes, por drengpacas a
amplitude e & indeterminac@o dos seus enunciadmscemportarem leituras
diversas —, eles viabilizam acordos ou pactos dwie@ncia sem 0s quais as
disputas ideoldgicas seriam interminaveis, e odlitws1 delas resultantes néo

permitiriam a promulgacéo consensual de leis furetaais.

%3 para Coelho (2007, p. 95), antinomias reais peecem insollveis ou tém a sua resolucdo confiada ao
poder discricionario do intérprete.
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No momento de sua aplicacdo, é necessario poneeratativizar o peso de cada
principio. O intérprete, ao contrario do que éof@bm as regras, diante de uma antinomia de
principios, ndo precisa escolher um em detrimeagoaditros principios possivelmente aplicaveis
ao caso; ele deve, sim, fazer uma ponderacgéo &nlos esses principios. Alexy (1993, p. 89)

discorre sobre a forma com que diversos princiggaem ser aplicados ao mesmo caso concreto:

[...] resolve-se esse conflito estabelecendo, entre a@scigips
concorrentes, uma relagéo de precedéncia condiapma qual se diz — sempre
diante das peculiaridades do caso — em que cordigeprincipio prevalece
sobre o outro, sendo certo que, houtras circunsisne questdo da precedéncia
podera resolver-se de maneira inversa.

Extrai-se dessa licdo que ndo existe, entre o®v/&ftincipios, uma relacdo fixa de
hierarquia. Ou seja, diante de uma mudanca dextonggode-se mudar também a precedéncia
entre os principios. A ndo aplicacdo em um caseretm ndo invalida o principio ou o torna
menos importante para futuras aplicagbes, j& querokipios juridicos sdo preceitos de
intensidade modulavel. Assim, com variado graufdévacao, os principios devem ser aplicados
dentro do possivel, em virtude das possibilidadassre das possiblidades juridicas, esta Ultima

determinada pelos principios e regras opostos.

Seguindo a linha de diferenciacdo entre regraseipios, ensina Coelho (2007, p. 104):

[...] enquanto as regras nos dizem como devemos,defiemos ou
podemos atuar em situacdes especificas, 0s poBcfpesse respeito nada nos
dizem diretamente, embora nos proporcionem crigép@ra tomar posicdo em
circunstancia s6 aparentemente indeterminada.

Embora o estudo de aplicacdo das normas (regrasofpos) apresente um campo vasto

de discussédo, conclui-se que, ao verificar a netas de aplicacdo de um principio a um
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determinado caso concreto, cabera ao interpretissiionde definir em qual nivel de intensidade
sera esta aplicacdo. Portanto, nos casos judigifdsentes as questdagerna corporise aos
direitos das minorias parlamentares, a Corte Qooginhal, na busca por uma solucao
interpretativa, devera, entre os varios princigiosdamentais para o Estado Democratico de
Direito possivelmente aplicaveis, como o da se@aalps poderes e o democratico, ponderar
esta aplicacdo caso a caso, tendo em mente aifjdadid de cada principio ser usado em maior

ou menor grau a depender da situacao fatica gaprseenta.

A maneira com que Habermas, ao definir dois diteenliscursos — o de legitimacéo,
desenvolvido no Poder Legislativo, e o de aplicagdmargo do Poder Judiciario —, permitiu que
fossem definidos limites para o controle judicial mtocesso legislativo, € o que sera tratado a

seguir.

4.2 O modelo de democracia procedimental: os discos de legitimacdo e aplicacao

Conforme discutido no Capitulo Babermas (1997), ao analisar o processo de formacao
das normas, afirma que a criacdo do direito legiti € possivel por meio de um procedimento
deliberativo que garanta uma participacdao discarsivtodas as partes interessadas. Em uma
sociedade plural e de grande complexidade, nassiy@ encontrar qual ética “correta” deve ser
expressa pela norma, portanto faz-se legitima ma@ue foi construida por um processo que
permitiu a todos 0s segmentos sociais participatersua construcdo na busca pelos melhores

argumentos — aqueles que serao positivados, oursgjaformados em lei.

Tendo como marco tedrico a teoria discursiva pstgppor Habermas, cumpre analisar o
controle jurisdicional das normas. Para isso, l@s8e quais 0s parametros devem ser
considerados no controle das leis sem que essalaai®y adentre na esfera de poder do

Legislativo e judicialize a politica.

Parte-se da premissa de que, em um processo rdélibe encontrar um consenso é

diretamente proporcional & complexidade e pluralista sociedade. Com varios participantes
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tentando influenciar o desenrolar do discurso, esurgas palavras de Viveiros de Carvalho
(2002), “a suspeicdo de um procedimento em quesr&tam meios de garantir 0 respeito a um
conjunto minimo de regras destinadas a atribuirelbetracdo eventualmente em curso uma

legitima ‘pretenséo de corre¢ao™.

Para Habermas (1997, p. 300, v. 1), a principiogexame das decisdes parlamentares
poderia dar-se na forma de um autocontrole dol&slps, institucionalizado em uma comisséao
parlamentar que inclui juristas especializados. sBeforma, continua o autor, poder-se-ia
aumentar a racionalidade do processo de legislgédque obrigaria o legislador a manter

presente durante as deliberacdes o contetido nemutts principios constitucionals

Entretanto, como registro histérico, em defesaindditucionalizacdo de um tribunal
constitucional, Hans Kelsen apresenta no plandigmijuridico o que Habermas afirma ser o

argumento definitivo para a criagcdo de um tribwoalstitucional:

Uma vez que nos casos mais importantes de trassgrela constituicdo
o Parlamento e o governo passam a ser partentiigjarecomenda-se apelar
para uma terceira instancia para decidir o confit@ual esteja acima dessa
oposi¢do, impossibilitada ela mesma de exercer dempoa qual divide
essencialmente a constituicdo entre o governo artarRento. Isso confere
inevitavelmente um certo poder a tal instanciaéRgro fato de atribuir a um
orgédo o simples poder de controlar a constituiGg@mé o mesmo que fortalecer
ainda mais o poder de um dos dois portadores pdrscdo poder, conferindo-
Ihe o controle da constituicdo. KELSEN (19iudHabermas, p. 302, v. I)

Recorrendo a teoria do discurso de Habermas, g®dafirmar que as atividades
legislativa e jurisdicional se distinguem por aprgarem légicas argumentativas diversas, sob a

forma dos discursos de justificativa e de aplicag@spectivamente.

Macedo (2007, p. 163), citando Habermas (1997)amesentar a maneira com que as

argumentacoes dos discursos de justificativa elieagdo se desenvolvem, afirma:

%6 A titulo de registro, na prética, é o que procufarer as Comissdes de Constituicio e Justica asasC
Parlamentares: trazer ao debate a questédo dacjdade e constitucionalidade das normas, muito eanbo
frequentemente a questéo politica se sobreponisgusdao juridica.
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O discurso de justificativa desenvolvido no Legislativo articula-se em
torno de pretensdes daiversalidade e abstracdes ao passo que alscursos
de aplicacdg a cargo do Judiciario, visam concretizar o sentié normas
gerais e se concentrama adequacaoda norma que ira reger o caso singular,
no qual tem lugar a tenséo enteguranca juridica pretenséo de justica se
percebe a funcdo socialmente integradora da ordediga e da pretensédo de
legitimidade do direito. (grifo nosso)

A atuacdo do controle do Poder Judiciario sobrpraresso legislativo enfrenta um
dilema. De um lado, cabe ao Poder Judiciario garanpreservacao do papel do processo
legislativo como aquele que permite a transformaigiweontade politica em direito legitimo, por
meio de um procedimento democratico e racionajeppssibilita a integracéo social. Por outro
lado, sua atuacdo n&do pode invadir a esfera dor Redgslativo, judicializando a politica, de

maneira a desequilibrar as for¢cas dos poderestaods

Ao distinguir os discursos de justificacdo e déicapdo, o modelo procedimental de
Habermas permite o estabelecimento de um equilémioe os poderes e cria um limite ao
controle judicial, que deve versar sobre “a defismmregras do jogo politico democratico e dos
exigentes pressupostos comunicativos e procedimenqi& viabilizam a formacéo racional e
democratica da vontade politica, nos moldes propaai uma teoria discursiva da democracia”,
como diz claramente Macedo (2007, p. 164).

Quem faz o papel de legitimador do direito é odPdaegislativo, e isso reside justamente
na sua funcao justificadora. O que motivou a opliEionaioria por determinada escolha politica
ndo pode ser objeto de controle judicial; casoréoint o Poder Judiciario substituiria o Poder
Legislativo e o seu processo de formacdo de normasanal em que o pluralismo democratico

Se expressa.

Habermas (1997, p. 329, v. I), nesse sentido,ismter sobre os discursos juridicos e

politicos, assevera:
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[...] os discursos juridicos podem pretender paraesmos uma elevada
suposicao de racionalidade, porque discursos dsaefb sdo especializados em
guestdes de aplicacdo de normas, sendo por igi#nidimalizados no quadro
da classica distribuicdo de papéis entre partidameerceiro imparcial. Pela
mesma razdo, porém, elr8o podemsubstituir discursos politicos que sao
talhados para a fundamentacdo de normas e detedmmade objetivos,
exigindo a inclusédo de todos os atingido&rifo nosso)

Conclui-se entdo que, no modelo procedimental @leekas, o Poder Judiciario tem um
papel claramente definido no controle do procesgislativo: proteger “as condicbes processuais
da génese democratica das leis” que “asseguragitanidade do direito”. Em outras palavras,
garantir que o processo legislativo assegure acipatdo plural dos diversos segmentos da
complexa sociedade e, por consequéncia, a forntecéima norma legitima para o paradigma do
Estado Democratico de Direito. Para tal € necessfue se observe estritamente a questdo da

aplicacdo de normas, sem adentrar nas opcoesaslititas pelo Poder Legislativo.

No préximo Item, continuara a explanacdo entreiroggds do controle judicial sobre o
processo legislativo, agora com enfoque na teadsi@rsica, a qual afirma que os sistemas
politico e juridico operam separadamente, com oodifuncdes distintos, o que permite mostrar

os limites de cada um.

4.3 A politica e o juridico a luz da teoria sisténacia

A principal alegacdo contraria a realizacdo do robatjurisdicional sobre o processo
legislativo, basicamente em relacdo ao regimert&rrino, mas também a outras normas como
atos da presidéncia e questdes de ordem, € a de uoeler Judiciario estaria invadindo a
competéncia de legislar do Poder Legislativem-se, portanto, um problema de delimitacéo de

limites entre politica e direito.

Embora se deva considerar que existam diversde®de contato entre direito e politica,

buscar-se-4, a partir da teoria sistémica, de mathmanniana, delimitar os escopos entre 0s
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sistemas juridicos e politico, que, para Bernaddesor (2009, p. 137), “expressam, no fundo, a
permanente tensdo existente entre o constitucgmnale a democracia, 0s quais, a partir de uma
perspectiva distorcida, tém sido vistos como redks antagbnicas”, concebendo-os como

subsistemas sociais, a partir de uma perspectimamicacional.

Inicialmente, cumpre apresentar alguns conceibosidlados por Luhmann (1993) a
respeito da teoria sistémica. Para Luhmann, sistaltamente especializados surgiram a partir
do processo de incremento da complexidade da sm®ecdcriando-se uma necessidade de

diferenciacdo funcional capaz de lidar com estbdi@#e social de grande complexidade.

Esses sistemas seriam autopoiéticos, ou sejacapacidade de produzir a si mesmos,
gracas a uma rede recursiva de operacoes; engreestariam 0s sistemas sociais, que produzem

comunicagdo. Luhmann (198pudBernardes Junior, 2009, p. 139) assevera:

A teoria geral dos sistemas exige que se indique precisdo a operagdo
que realiza a autopoiese do sistema e que deste d®iinita 0 sistema em
relacdo ao seu ambiente. No caso slstemas sociaisisso sucede mediante a
comunicag¢do A comunicagdo tem todas as propriedades necassdaira a
autopoiese do sistema: é uma operacdo genuinans@tial (e a Unica
genuinamente tal). E uma operacdo porque pressupdacurso de um grande
namero de sistemas de consciéncia, mas, precisamenisso, como unidade,
n&o pode ser imputada a nenhuma consciéncia isatarde. E social porque de
nenhum modo pode ser produzida uma consciénciarootoletiva, vale dizer,
nao se pode chegar ao consenso no sentido de waoawompleto; e, sem
embargo, a comunicac¢do funciona. (grifo nosso)

Cabe informar também que os sistemas parciaisti@ok direito, por exemplo) estdo
contidos no sistemaociedade Um sistema parcial operacionaliza um cddigo estety sendo
que isso Ihe confere o carater autopoiético. Adgntado que circunda o sistema parcial €

chamado de ambiente.

Passa-se agora a caracterizar os sistemas dto direla politica, com base nos seus
respectivos codigos e fungbes. A funcdo do direitoa de estabilizar expectativas

comportamentais. Tem um carater de contrafactuddidid que a norma, independentemente de
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ser contraditada pelos fatos, mantém a sua fung@oé, uma lei que institui uma proibicdo néo

perde a validade caso alguém pratique o que € getdadativamente.

Ja a funcéo da politica € basicamente valoratigado que o seu objetivo € escolher,
entre diversos valores postos como relevantes paeciedade, aqueles que serdo escolhidos
politicamente e traduzidos em normas juridicas. ifema politico fornece ao direito as

premissas matérias que serao utilizadas para addscle cunho juridico.

Sendo o cédigo “um esquema binario que expressadistingdo especifica, propria de
cada sistema e que lhe permite diferenciar-se warmsbiente, segundo a concepcao luhminniana
de unidade de diferenca” (BERNARDES JUNIOR, 2009.486), entdo o sistema juridico opera
pelo cddigo licito/ilicito, e o sistema politicolpeddigo maioria/minoria, governo/oposi¢do ou
mesmo mais poder/menos poder. Extrai-se entdo maedecisdo politica, tomada com base no
codigo maioria/minoria, pode, caso, por exemplojevia Constituicdo, ser considerada ilicita

pelo sistema juridico.

Assim, o sistema politico deve, dentro de uma argpma de op¢des decisérias, escolher
aquela determinada pelo co6digo maioria/minoria.c@8saa esse amplo espectro, Campilongo
(1997, p. 25) afirma que “a politica opera num qoadle complexidade elevada e

indeterminada”.

O direito, por sua vez, deve resolver demandaslzasa em premissas legais existentes,
em que pretensdes a direito jA sdo claramente pastgue o faz atuar em um contexto ja

reduzido de complexidade e determinado por lin@&euturais mais rigorosos.

Importante nessa interagdo é que o direito basemm normas oferecidas pelo sistema
politico, deliberadas com base no codigo maioriadnia. Sabendo que o sistema politico busca a
adocédo de critérios de generalidade e abstracidp smpossivel ao legislador prever todas as
possiveis situacdes de relevo para o sistema divagia opcao feita por aquele sistema, traduzida

em lei, carrega consigo uma margem de indeterminse@antica.

Assim, ao se deparar com 0 caso concreto, em @ueas ou principios conflitam entre

si, 0 sistema juridico deve:
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[...] preencher o hiato semantico entre aquilo quegaslador foi capaz
de prever, em abstrato, e 0 que efetivamente acageampo fatico, com todas
as particularidades e especificidades da situagdaplicacdo que escaparam ao
juizo do legislador, mas que devem ser considerpelasaplicador da norma.
(BERNARDES JUNIOR, 2009, p. 150)

Saliente-se o papel da Constituicdo como elo entfieeito e a politica, o que viabiliza o
funcionamento das relacbes entre os dois sistecams,a politica conferindo efetividade ao

direito e este, por sua vez, conferindo legitimaadgolitica.

Entretanto, o acoplamento estrutural, realizadta geonstituicdo € de fundamental
importancia para a ordem democratica, sé € possagel seja assegurado a Carta Magna o seu
carater de supralegalidade, o que, por consequévioieula a necessaria existéncia de uma
jurisdicdo constitucional especializada no codigmato licito/ilicito que exerca o controle de

constitucionalidade sobre as leis, mas também soprecesso de formacao destas.

Ap6s serem analisadas as relacdes entre politicireto e o papel de ligacao
desempenhado pela Constituicdo, sob o viés daatesisiémica, cabe agora responder a
recorrente afirmacdo de que se estaria judiciadi@an politica, caso o Judiciario intervenha em

questdes relativas ao processo legislativo.

Por sua vez, cabe ao Supremo Tribunal Federatexerseu papel contramajoritario,
funcionalmente juridico, com base no cédigo canmgtinal/inconstitucional, buscando a
estabilizacdo de comportamentos, e fazer valecasselade de cumprimento da Constituicdo e

dos procedimentos de formacéo das normas, sejanudie constitucional ou regimental.

Assim, quando o Poder Judiciario se declara inebempe para julgar questdes referentes
as normas regimentais, fica para o Parlamentodglilgera por maioria, a responsabilidade pelo
controle de um regramento que protege o Parlamentogspecial as minorias parlamentares,

mas, em ultima instancia, protege a sociedadeaagfties arbitrarias das maiorias eleitas.

Desvirtua-se também o principio da separacdo ddsrps, que tem como fundamento
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basico, conformeisto no Capitulo 3, Item 3,10 de impor limites aos poderes e, como tal, €
comumente invocado pela Suprema Corte para naaotamtatos emanados pelo Poder
Legislativo. Contudo, processo inverso a esse acermuando o Poder Judiciario ndo exerce a
sua funcdo de controle sobre atos do legislativinra@nca de poder pende para o Poder
Legislativo, que passa a possuir um conjunto dmasre atos inalcancaveis do ponto de vista do
controle judicial.

Nas palavras de Bernardes Junior (2009, p. 155atamente isso que ocorre:.

[...] quando o Judiciario se demite da sua furggditstitucional de zelar
pela regularidade do procedimento de elaboracésldéga, cujo transcurso
entdo se da ao sabor do jogo politico, desenvohddm a garantia da
observéancia das regras que o presidem.

Compromete-se, dessa forma, a legitimidade gueettalfornece a politica, mediante seu
procedimento juridicamente valido, em face de ndstieem 0s meios para o cumprimento deste.
O controle de constitucionalidade das normas pineEtais passa a se operar no interior das
Casas Legislativas, com base no cédigo maioriatianBor consequéncia, prejudica-se a ideia

de complementacéo e implicacéo reciproca entreti@ogdo e democracia.

Conclui-se, entdo, que, sob a visao da teori@mist, 0 controle judicial do processo
legislativo se encontra plenamente justificado.adasl diferentes fungdes atribuidas aos sistemas
juridico e politico, que atuam separadamente, megiiando-se a si mesmos, com o direito
gerando o direito e a politica gerando a politicgerligados via Constituicdo. Quando se admite
que um conjunto de normas juridicas procedimemi@isé suscetivel ao controle judicial, com a
alegada justificativa de se evitar a judicializadagolitica, na verdade corrompe-se o papel cuja
execucao foi instituida a cada sistema. Isso goabgerar um problema de legitimidade das leis,
ja que o conjunto de normas procedimentais conaslpdra este fim passa a ndo ser regulado
pelo direito, mas pela vontade da maioria do Pbdgislativo.
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4.4 A posicédo do Supremo Tribunal Federal sobre augstédo dos atosnterna corporise 0s

direitos das minorias parlamentares

A linha de trabalho até aqui seguida buscou jgstifdoutrinariamente a presenca do
controle judicial sobre o processo legislativogpgarantir ndo s para as minorias parlamentares,
mas a toda a sociedade, (1) a preservacado das mgFaegem o jogo democratico de formacao
das normas e (2) a protecdo de direitos asseguéapietes que exercem uma oposicao politica
dentro do Parlamento.

Neste Item serdo analisadas as principais deakb8sipremo Tribunal Federal a respeito
do tema atosinterna corporis e direitos das minorias parlamentares, sob a vigédea
Constituicdo Federal de 1988. Além de analisar sicamamento do STF sobre os principais
casos em questdo, buscar-se-a avaliar se a Su@ern® apresentou algum indicio de que

mudou a sua maneira de interpretar o problema.

A andlise é pelo Mandado de Seguranca n°® 22.80B996, impetrado perante o Supremo
Tribunal Federal por deputados federais da oposidacante a tramitacdo na Camara dos
Deputados da PEC 33-A, de 1995. Na ocasido, alsgouafensa a trés dispositivos do
ordenamento juridico patrio: (1) o autor da prop@sindo pode ser seu reldto(2) a emenda
aglutinativa estaria desconforme com o previst®HoD* e (3) a matéria constante de proposta
de emenda rejeitada ou havida por prejudicada odogser objeto de nova proposta na mesma
sessdo legislatiVa Segue a ementa:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA IMPETRADO CONTRA ATO
PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS, RELATIVO A
TRAMITACAO DE EMENDA CONSTITUCIONAL. ALEGACAO DE
VIOLACAO DE DIVERSAS NORMAS DO REGIMENTO INTERNO BO
ART. 60, § 5° DA CONSTITUICAO FEDERAL. PRELIMINAR:
IMPETRACAO NAO CONHECIDA QUANTO AOS FUNDAMENTOS

0" Art. 48, paragrafo Gnico, do Regimento InterndCdanara dos Deputados.
31 Art. 118, § 3°, do Regimento Interno da CamasaDieputados.
%2 Art. 60, § 5°, da Constituicio Federal.
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REGIMENTAIS, POR SE TRATAR DE MATERIA INTERNA
CORPORIS QUE SO PODE ENCONTRAR SOLUCAO NO AMBITO DO
PODER LEGISLATIVO, NAO SUJEITA A APRECIACAO DO PODE R
JUDICIARIO; CONHECIMENTO QUANTO AO FUNDAMENTO
CONSTITUCIONAL . MERITO: REAPRESENTACAO, NA MESMA
SESSAO  LEGISLATIVA, DE PROPOSTA DE EMENDA
CONSTITUCIONAL DO PODER EXECUTIVO, QUE MODIFICA O
SISTEMA DE PREVIDENCIA SOCIAL, ESTABELECE NORMAS DE
TRANSICAO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS (PEC N° 33-A, DE995).

| — Preliminar.

1. Impugnacéo de ato do presidente da Camara dustdios, que submeteu a
discusséo e votacdo emenda aglutinativa, com degie que, além de ofender
ao paragrafo Unico do art. 43 e ao § 3° do art, ddt&va prejudicada nos termos
do inc. VI do art. 163, e que deveria ter sido @eala prejudicada, a teor do que
dispde o n. 1 do inc. | do art. 17, todos do Regtménterno, lesando o direito

dos impetrantes de terem assegurados os prinalpi¢sgalidade e moralidade

durante o processo de elaboracdo legislativa. fyagBo, contrariada pelas
informacdes, de impedimento do relator — matéridatie— e de que a emenda
aglutinativa inova e aproveita matéria prejudicadaejeitada, para reputa-la
inadmissivel de apreciacéo, é questdo interna dsrgo Poder Legislativo, ndo

sujeita & reapreciacdo pelo Poder Judicidrio. Mdmdde seguranca nédo

conhecido nesta parte.

2. Entretanto, ainda que a inicial ndo se refir& & do art. 60 da Constitui¢éo,
ela menciona dispositivo regimental com a mesmaaregssim interpretada,
chega-se a conclusao de que nela ha uma insitiiquEmstitucional, esta sim
sujeita ao controle jurisdicional. Mandado de sagga conhecido quanto a
alegacdo de impossibilidade de matéria constantgprdposta de emenda
rejeitada ou havida por prejudicada poder ser olgjetnova proposta ha mesma
sessao legislativa.

Il — Mérito.

1. N&o ocorre contrariedade ao § 5° do art. 60afsi@uicdo na medida em que
o presidente da Camara dos Deputados, autoridaaterap aplica dispositivo
regimental adequado e declara prejudicada a pigmsjue tiver substitutivo
aprovado, e nao rejeitado, ressalvados os destéaes63, V).

2. E de ver-se, pois, que tendo a Camara dos Bdmaitapenas rejeitado o
substitutivo, e ndo o projeto que veio por mensaderRoder Executivo, ndo se
cuida de aplicar a norma do art. 60, § 5° da @ait&o. Por isso mesmo,

afastada a rejeicdo do substitutivo, nada impedesguprossiga na votacdo do
projeto originario. O que nao pode ser votado nanmaesessao legislativa é a
emenda rejeitada ou havida por prejudicada, e n&obstitutivo, que é uma

subespécie do projeto originariamente proposto.

3. Mandado de seguranc¢a conhecido em parte, e padt indeferido (grifo
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Nosso).

A corrente majoritaria foi no sentido de que auinal sé é permitido conhecer da acéo
na parte que ofende a Constituicdo, reafirmandatendimento jurisprudencial da Corte que
considera a intepretacdo dos regimentos interndérimanterna corporis.Importante lembrar
foram dois os posicionamentos divergentes no jubgam Para o primeiro, deve ser conhecida
também a alegada ofensa regimental, ja que o devaiesso legislativo € um direito individual
do parlamentar; e para o segundo, ndo deve a atawmshecida em sua integralidade. Este
altimo ndo serad considerado para discussdo no rpeesmbalho, dado que, sob a égide da
Constituicdo Federal de 1988, trata-se de um mrsolento isolado dos ministros, que nao
prosperou em decisdes subsequentes, o qual fags@mao inicio da doutrinaterna corporis
fruto da reacdo do Estado Liberal ao absolutismoéryuico, e que, nos tempos atuais, de
sociedade complexa e participacdo efetiva dos &@mkacho processo politico, ndo se mostra

compativel com o Estado Democratico de Direito.

O ministro Sydney Sanches, do Supremo Tribunadieédno MS 22.503/96, em seu voto
vencedor, alega que os deputados federais impesrab possuem direito publico subjetivo em
relacdo a alguma interpretacdo das normas regimen@onsidera, assim, que 0O puro
cumprimento de um comando regimental ndo consutiatdireito individual do parlamentar ao
devido processo legislativo. Posicdo essa corrolaopelo ministro Moreira Alves, no mesmo
Mandado de Seguranca, para quem “@tterna corporissao aqueles que, imunes ao controle
judicial, dizem respeito a questdes relativas acapho de normas regimentais, quando nao
violam direitos subjetivos individuais, quer dect#ros, quer dos proprios membros do

Congresso”.

Abre-se um paréntese para registrar que semelpasteionamento foi adotado na Acgao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2.038, #1899, na qual deputados da Assembleia
Estadual da Bahia requereram a declaracdo de titccrenalidade da Lei Estadual n° 7.483, de
1999, por vicio de forma. Os impetrantes alegaréensa ao devido processo legislativo, em
virtude de nao ter sido distribuida a matéria pt@rminada comissado. Foi indeferido o pedido
liminar sob a alegacéo de que se tratava de mat&iaa corporisconcretizada nas palavras do

ministro Mauricio Corréa, que reafirmou o posicimeato de ndo interferir em violacbes aos
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regimentos internos, o que, como ja foi dito, pelee foi discutido até aqui, ndo encontra
justificativa doutrinéria, ante a necessidade darga o direito pela viabilizagdo da producéo

democratica das normas.

O relator original do MS 22.503/96, o ministro MarAurélio apresenta uma visdo mais
adequada ao Estado Democratico de Direito, ao afiser obrigatoria a observacdo das normas
regimentais independentemente de ostentarem estedustitucional ou néo. Para o ministro,
agir de forma contraria € caminhar para o tot#itan, ao ndo ser preservada a atividade

parlamentar das minorias.

Sem aprofundar no mérito das normas regimentaigaisgdizem respeito ou ndo ao
principio democratico, por exemplo - , ao se calamntrario ao controle, o julgamento do MS
22.503/96 pelo pleno do tribunal ndo reconheceugpatpcao existente entre a norma regimental
e a lei, ambas de observancia obrigatoria, espeerde a quem as aplica. O fato de o regimento
interno ter como fungdo a de viabilizar democratieate a formacéo de normas legitimas, o que,
por consequéncia, deve assegurar o respeito &ipac¢fio das minorias, ndo foi debatido pela

Suprema Corte, que sequer conheceu da agao.

Cumpre salientar que o ministro Sepulveda Perterceeferido mandado de seguranca,
alegou a caréncia de uma base dogmatica inequipaca que se pudesse dimensionar a
contencdo realizada pelo Poder Judiciario sobretos interna corporis Com esse exato
objetivo, Biglino Campos (1991) apresenta um estletalhado a respeito de quais normas do
processo legislativo sdo passiveis ou ndo de ddagab, tratando-as como irregularidades

irrelevantes ou vicios essenciais.

As irregularidades irrelevantes referem-se aoedpgito a normas (teis ao processo
legislativo, porém ndo necessarias, que estaodamntio regimento ou na propria Constituicao.
Como exemplo, cita-se a necessidade de cada candas@amara dos Deputados, em projetos
de tramitacdo ordinaria, proferirem parecer emgatirenta sessd@sCaso isso ndo ocorra, € a

norma venha a ser transformada em lei, a irreglalde € sanada.

¥ Art. 52, IV, do Regimento Interno da Camara depiiados.
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No caso de um vicio ocorrer em uma norma de ragwFsesencial, isso compromete todo
o procedimento de formacdo e, por consequénciapprip lei, afastando a possibilidade de
convalidacdo. Para Biglino Campos (1991) sdo aguetgmas que concretizam o contetdo
referente ao principio democrético e seus tréseasems: (a) regra da maioria; (b) participacéo
nas discussoes e deliberacdes e (c) publicidadest&nto, a autora afirma ser necessario analisar
0 caso concreto para julgar um desvio no procesgislativo como sanavel ou ndo, o que no
caso do MS 22.503 fica prejudicado ja que, comomafilo anteriormente, a Suprema Corte

sequer conheceu a agao.

Outro ponto a se debater € quanto a legitimidadea gara impetrar mandado de
seguranca com o0 objetivo de impugnar o processslddgo com alegacdo de vicio de forma.
Para o Supremo Tribunal Federal tal legitimidadei¢ativa de parlamentares, sendo negada a
sua extensdo a partidos politico ou aqueles cidadée nao sejam parlamentdtedldo se
admite a tese de ameaca concreta a direito in@ivatkstes cidadados, mesmo a sociedade sendo a
principal destinataria das normas, que, confornmaodelo procedimental de Habermas, estas
normas devem ser produzidas em condi¢cbes que pemnaitparticipacdo democratica de todos.
Ademais, a titulo de registro, sabe-se que a Quitsto Federal prevé a iniciativa popular para
as lei$’, de acordo com a jurisprudéncia vigente da Supi@arte, um dos cidadaos signatarios
desta norma néo teriam legitimidade ativa para irapem mandado de seguranca contra algum

pretenso vicio formal de inconstitucionalidade dteab seu processo de formacao.

Ainda sobre a legitimidade para impetracdo de mamdde seguranca dada ao
parlamentar, esta cessa com a aprovacao da norsaadd) as palavras de Macedo (2007, p.
139):

A legitimidade privativa do parlamentar cessa coap@vacao do projeto de lei
ou da proposta de emenda constitucional, ja queguti® modo, estar-se-ia
transformando o mandado de seguranca em sucedéneméd direta de

3 MS 20.257, MS 21.642, MS 21.303.
% Art. 61, § 2°, Constituicdo Federal.
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inconstitucionalidad®. Transformada em norma juridica, a impugnacdo por
vicio formal se dara em sede de controle concemtrgaoposta pelos
legitimados constitucionais, ou de controle difdeaconstitucionalidade.

Entre os Ministros que refutam o controle das ngrregimentais, é recorrente a ideia de
protecdo a independéncia e harmonia dos poderesesiaria sendo ameacada caso fosse
permitido o controle judicial. Nesse sentido, o o Francisco Rezek, do Supremo Tribunal
Federal, no MS 22.503, afirma:

[...] ainda que se produza incidente capaz de erarer determinados
congressistas de que alguma prerrogativa sua rantzda, de que as normas
regentes do funcionamento da casa ndo forma fisdnmmvedecidas, a solugéo
ha de encontrar-se dentro do préprio Congressd.Quando nesse quadro
ocorra um erro, uma regéncia porventura desastmafidiz, ou destoante da
norma regimental aplicavel, isso decididamente éadgo corrigivel pela pena
dos juizes. E algo que induz a pensar na respdidsalei politica de cada
dignitario, dentro do Congresso Nacional, antes ge@prios pares, todos pelo
povo para o oficio legislativo.

Vao nesse sentido diversos julgamentos do Suprérifmunal Federal em questbes
interna corporisque analisados empiricamente mostram que argumentad@sira se negar
qualquer outra interpretacdo que busque resgugedantias e direitos subjetivos assegurados as
minorias € a protecdo ao principio da separacdgpddsres. Conforme visto no Capitulo 3,
sobre a imunidade dos atos parlamentares, est&pariem base constitucional, fundamenta a
relacdo entre os trés Poderes e foi concebido cafmjetivo de controlar o poder pelo poder.
Entretanto, o Tribunal Constitucional ndo pode sstringir a aplicar um dnico principio
constitucional de forma absoluta. A Constituicaaldfal de 1988 € o apice de um sistema
juridico patrio e contém outras regras e principfotarefa interpretativa da Suprema Corte deve
considerar no caso em analise, além do principisep@racdo dos poderes, outros de mesma
estatura juridica, como o principio democratico priacipio minoritario, dele decorrente e a

% ADI 3.619; MS 22.487/DF; MS 21.648/DF; MS 22.98%67.
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depender da situacao que se apresenta aplicar @naunamenor grau cada principio envolvido
na discussao, da maneira exposta por Dworkin (2002)

Considerando as decisdes do Supremo Tribunal &edstas até agora, pode-se afirmar
que o posicionamento majoritario do tribunal segusentido de, em cumprimento ao principio
da separacdo dos poderes, ndo exercer o controfe atos legislativos que interpretem os
regimentos internos. Assim sendo, a Suprema Chjtegmpromete a génese democrética das
normas, ao ndo exercer sua funcédo constitucionaksigonder com o codigo licito/ilicito a
questbes juridicas — e ndo, politicas - geradasinterior do Parlamento; (2) aplica
sistematicamente o principio da separacdo dos @®derafasta o principio democratico, sem
realizar a necessaria ponderacdo caso a caso @gsritheipios constitucionais; (3) ndo assegura
a funcéo de realizar a integracdo social dada @epso legislativo, com a participacdo de todos
0Ss segmentos da sociedade, representados pelosroseRdrlamento; e (4) ndo reconhece de
forma efetiva as minorias parlamentares como umpayoom direitos e deveres no ordenamento

juridico pétrio.

No entanto, em 2005, o Supremo Tribunal Fedetegu uma decisdo no Mandado de
Seguranca n°® 22.831 que aparentemente inauguraoumposicionamento da Suprema Corte
com relacdo a protecdo dos direitos das minoriaarpantares. Para empreender o controle
judicial, utilizou-se como justificativa a existémco ordenamento juridico brasileiro de um

“estatuto constitucional das minorias parlamentares

No caso em questdo, o Presidente do Senado Fewgau-se a suprir omissdo de
Lideres Partidarios na funcao regimefitale indicar os seus representantes para compor a
chamada CPI dos Bingos, que tem por finalidadee$tgar e apurar a utilizacdo das casas de
bingo para a prética de crimes de ‘lavagem’ outacéb de bens, direitos e valores, bem como a

relacdo dessas casas e das empresas concesside&astas com o crime organizato”

O Supremo Tribunal Federal determinou que fossi f@ aplicacdo analdgica do

37 Art. 66, Regimento Interno do Senado Federal.

¥ Requerimento n° 245, de 2004, do Senador MagntaMalutros.
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dispositivo previsto no Regimento Interno da Camdoa Deputadd% que informa que na
omissao dos Lideres Partidarios cabe ao Presidan@asa fazer a indicacdo dos membros que
irdo compor a comissao, possibilitando assim alashio e inicio dos trabalhos da chamada “CPI

dos Bingos*“. Segue a ementa:

EMENTA: COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - REITO
DE OPOSICAO - PRERROGATIVA DAS MINORIAS PARLAMENTARS -
EXPRESSAO DO POSTULADO DEMOCRATICO - DIREITO
IMPREGNADO DE ESTATURA CONSTITUCIONAL - INSTAURACAME
INQUERITO PARLAMENTAR E COMPOSICAO DA RESPECTIVA QR
TEMA QUE EXTRAVASA OS LIMITES "INTERNA CORPORIS" D&
CASAS  LEGISLATIVAS - VIABILIDADE DO CONTROLE
JURISDICIONAL - IMPOSSIBILIDADE DE A MAIORIA PARLAMENTAR
FRUSTRAR, NO AMBITO DO CONGRESSO NACIONAL, O EXERCIO,
PELAS MINORIAS LEGISLATIVAS, DO DIREITO CONSTITUCIQAL A
INVESTIGACAO PARLAMENTAR (CF, ART. 58, § 3° - MANRDO DE
SEGURANGA CONCEDIDO. CRIACAO DE COMISSAO PARLAMENTRA
DE INQUERITO: REQUISITOS CONSTITUCIONAIS.

- O Parlamento recebeu dos cidad&os, ndo s6 o gedepresentacdo politica e
a competéncia para legislar, mas, também, o mapdasofiscalizar os érgdos e
agentes do Estado, respeitados, nesse processiscdéizdcdo, os limites
materiais e as exigéncias formais estabelecidasGumaistituicdo Federal.

- O direito de investigar - que a Constituicao d@iblica atribuiu ao Congresso
Nacional e as Casas que o compdem (art. 58, § 3&m; no inquérito
parlamentar, o0 instrumento mais expressivo de etimacdo desse
relevantissimo encargo constitucional, que tradtibuacdo inerente a prépria
esséncia da instituicdo parlamentar.

- A instauracgdo do inquérito parlamentar, parailiiar-se no ambito das Casas
legislativas, estd vinculada, unicamente, a sagfisfade trés (03) exigéncias
definidas, de modo taxativo, no texto da Cartatieali (1) subscricdo do

requerimento de constituicdo da CPI por, no minibi®,dos membros da Casa
legislativa, (2) indicacdo de fato determinado a digeto de apuracdo e (3)
temporariedade da comissao parlamentar de inquérito

- Preenchidos os requisitos constitucionais (Cf=58¢ § 3°), impde-se a criagdo
da Comissdo Parlamentar de Inquérito, que ndo depgror isso mesmo, da
vontade aquiescente da maioria legislativa. Ateaxlihis exigéncias (CF, art.
58, § 3°), cumpre, ao Presidente da Casa legis)atidotar os procedimentos
subsequentes e necessérios a efetiva instalaggBlgado lhe cabendo qualquer
apreciacdo de mérito sobre o objeto da investigaaflamentar, que se revela

% Art. 33, § 1°, Regimento Interno da Camara dqsubslos.
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possivel, dado o seu carater auténomo (RTJ 177/&2Q 180/191-193), ainda
que ja instaurados, em torno dos mesmos fatoséiiigsl policiais ou processos
judiciais.

O ESTATUTO CONSTITUCIONAL DAS MINORIAS PARLAMENTARB:
A PARTICIPACAO ATIVA, NO CONGRESSO NACIONAL, DOS GRPOS
MINORITARIOS, A QUEM ASSISTE O DIREITO DE FISCALIZR O
EXERCICIO DO PODER.

- A prerrogativa institucional de investigar, dé&fa ao Parlamento
(especialmente aos grupos minoritarios que atuamambito dos corpos
legislativos), ndo pode ser comprometida pelo bloajoritario existente no
Congresso Nacional e que, por efeito de sua imieatirecusa em indicar
membros para determinada comissdo de inquéritaamaritar (ainda que
fundada em razdes de estrita conveniéncia poliatidaria), culmine por
frustrar e nulificar, de modo inaceitavel e arliitrao exercicio, pelo Legislativo
(e pelas minorias que o integram), do poder carcstibal de fiscalizacdo e de
investigacdo do comportamento dos 6rgdos, agentestitiicbes do Estado,
notadamente daqueles que se estruturam na egférsaca do Poder Executivo.

- Existe, no sistema politico-juridico brasileiram verdadeiro estatuto
constitucional das minorias parlamentares, cujasr@gativas - notadamente
aquelas pertinentes ao direito de investigar - meser preservadas pelo Poder
Judiciario, a quem incumbe proclamar o alto sigaidio que assume, para o
regime democratico, a essencialidade da proteg#dligional a ser dispensada
ao direito de oposicdo, analisado na perspectivgrdtica republicana das
instituicdes parlamentares. - A norma inscrita mo58, 8 3°, da Constituicdo da
Republica destina-se a ensejar a participacdo dtigaminorias parlamentares
no processo de investigacdo legislativa, sem quaga panto, mostre-se
necessaria a concordancia das agremiac¢des que eangpdaioria parlamentar.

A CONCEPCAO DEMOCRATICA DO ESTADO DE DIREITO REFIE
UMA REALIDADE DENSA DE SIGNIFICACAO E PLENA DE
POTENCIALIDADE CONCRETIZADORA DOS DIREITOS E DAS
LIBERDADES PUBLICAS.

- O Estado de Direito, concebido e estruturado ase$®% democraticas, mais do
que simples figura conceitual ou mera proposicadriria, reflete, em nosso
sistema juridico, uma realidade constitucional degtes significacdo e plena de
potencialidade concretizadora dos direitos e tesdades publicas.

- A opcéo do legislador constituinte pela concepgdé@mocratica do Estado de
Direito ndo pode esgotar-se numa simples proclamest®rica. A op¢éo pelo

Estado democratico de direito, por isso mesmo ehi@idconsequéncias efetivas
no plano de nossa organizacdo politica, na esfasarelacdes institucionais
entre os poderes da Republica e no ambito da fagéal de uma teoria das
liberdades publicas e do préprio regime democraioo uma palavra: ninguém
se sobrepde, nem mesmo 0s grupos majoritarios,pansipios superiores

consagrados pela Constituicdo da Republica.
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- O direito de oposicdo, especialmente aquele nfemndo as minorias
legislativas, para que nao se transforme numa m@®aneconstitucional
inconsequente, ha de ser aparelhado com instrumedéo atuacdo que
viabilizem a sua pratica efetiva e concreta. - Aionia legislativa, mediante
deliberada inércia de seus lideres na indicacdandmbros para compor
determinada Comissdo Parlamentar de Inquéritopoéle frustrar o exercicio,
pelos grupos minoritarios que atuam no CongressioNal, do direito publico
subjetivo que Ihes é assegurado pelo art. 58, 83T onstituicdo e que lhes
confere a prerrogativa de ver efetivamente instiugainvestigacdo parlamentar
em torno de fato determinado e por periodo certo.

O CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS PARLAMENTARES:
POSSIBILIDADE, DESDE QUE HAJA ALEGACAO DE DESRESPE) A
DIREITOS E/OU GARANTIAS DE INDOLE CONSTITUCIONAL.

- O Poder Judiciario, quando intervém para assegws franquias
constitucionais e para garantir a integridade ei@esnacia da Constituicao,
desempenha, de maneira plenamente legitima, bsiaffés que lhe conferiu a
propria Carta da Republica, ainda que essa atuaséitucional se projete na
esfera orgénica do Poder Legislativo.

- Nao obstante o carater politico dos atos partdanes, revela-se legitima a
intervencdo jurisdicional, sempre que os corposslatyos ultrapassem os
limites delineados pela Constituicdo ou exercam sams atribuicbes
institucionais com ofensa a direitos publicos siNge impregnados de
qualificacdo constitucional e titularizados, ou ,ngor membros do Congresso
Nacional. Questdes politicas. Doutrina. Precedent@socorréncia de desvios
juridico-constitucionais nos quais incida uma Caidis Parlamentar de
Inquérito justifica, plenamente, o exercicio, péladiciario, da atividade de
controle jurisdicional sobre eventuais abusos latves (RTJ 173/805-810,
806), sem que isso caracterize situacdo de ilegifimerferéncia na esfera
organica de outro Poder da Republica.

LEGITIMIDADE PASSIVA "AD CAUSAM" DO PRESIDENTE DO
SENADO FEDERAL - AUTORIDADE DOTADA DE PODERES PARA
VIABILIZAR A COMPOSICAO DAS COMISSOES PARLAMENTARE®E

INQUERITO.

- O mandado de seguran¢ca h& de ser impetrado emdéadrgdo ou agente
publico investido de competéncia para praticar @ @tja implementagéo se
busca.

- Incumbe, em consequéncia, ndo aos Lideres @ads] mas, sim, ao

Presidente da Casa Legislativa (0 Senado Federakso), em sua condi¢éo de
6rgdo dirigente da respectiva Mesa, 0 poder deilizaba composi¢cdo e a

organizacao das comissdes parlamentares de irmuérit

Ao assegurar as minorias parlamentares o dirgitediante a apresentacdo de
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requerimento assinado por 1/3 dos membros do SelRederal, com a especificagdo de fato
determinado a ser investigado e por prazo certercek sua funcao fiscalizatéria, usando para
isso 0 mais efetivo dos instrumentos a disposic@i® comissdes parlamentares de inquérito - o
STF alegou nao se tratar de matértarna corporisaté entdo recorrentemente aceita, para casos
semelhantes, como, por exemplo, no MS 22.494, daatia “CPI dos Bancad¥as palavras do
Ministro-Relator Celso de Mello do MS 22.831:

Rejeito a questao prejudicial em referéncia, esafundamento em que
se apoia a presente impetracdo mandamental conaestegacdo de ofensa a
direitos impregnados de estatura constitucionaljue legitima, por si sé,
afastado o carateinterna corporis’ do comportamento ora impugnado, o
exercicio, pelo Supremo Tribunal Federal, da jigénl que Ihe é inerente.

Nesta decisdo, o Supremo Tribunal Federal ao hexem o “estatuto constitucional das
minorias parlamentares” aplica em grau diferentgrasxcipios da separacdo dos poderes - até
entdo levado de forma quase absoluta, o que impediavisdo de atos relacionados a
interpretacdo dos regimentos internos - e o prieapmocratico, que salienta a importancia da
garantir prerrogativas as minorias. Novamente reesg ao Ministro-Relator Celso de Mello

para esclarecer o caso:

[...] o regime democratico, analisado na perspactilas delicadas
relagdes entre o Poder e o Direito, ndo tem coediglie subsistir, quando as
instituicbes politicas do Estado falharem em sewedede respeitar a
Constituicdo e as leis, pois, sob esse sistemaodermp, ndo podera jamais
prevalecer a vontade de uma s6 pessoa, de umasdessd, de um sé grupo ou,
ainda, de uma so6 instituicdo. [...] Na realidadgde-se, a todos os Poderes da
Republica (e aos membros que os integram), o tespebndicional aos valores
que informam a declaracdo de direito e aos priosigobre os quais se
estruturam, constitucionalmente, a propria org&@@ieado Estado. [...] o
principio da separacdo de poderes ndo pode seradwgpara estabelecer, em
torno de um dos 6rgdos da soberania nacional, devassavel circulo de
imunidade que torne insuscetivel de revisao julliatas ou omissées emanados
dos 6rgdos dirigentes das Casas legislativas, amailg naquelas situacdes em
gue, das condutas impugnadas, derive alegada sgiw®g direitos titularizados
por membros do Congresso Nacional, mesmo quecetad sucede na espécie -
sejam integrantes dos grupos parlamentares miriosita
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Outro ponto a ser considerado no MS 24.831 é acagém do Ministro Marco Aurélio
que considera a omissado de nao indicar os memharasapcomisséo parlamentar de inquérito um
ato politico, inerente a atuacdo parlamentar, &mte a Mesa Diretora do Senado Federal, na
figura do seu Presidente, tem a viabilizacdo d#almsfo da CPI como ato vinculado a
apresentacdo de requerimento de constituicdo aestatodos 0s requisitos constitucionais

preenchidos.

A inovadora deciséo proferida no MS 24.831 regar@m decisdo liminar proferida pelo
Ministro Eros Grau com sede no Mandado de Segurah¢26.460 quando alegando que o
sistema juridico-politico brasileiro dedica espeaaidado as minorias e reafirmando o
reconhecimento ao “estatuto constitucional das n@soparlamentares” deferiu pedido de
liminar do Partido Socialismo e Liberdade - PSOlnted ato do Presidente da Cémara dos
Deputados consubstanciado na Resolugdo n° 1, d& 806 ndo reconhecia a constituicdo da

Lideranca deste partido.

Conclui-se, portanto, que apesar de um longorigstdle decisdes do Supremo Tribunal
Federal, o qual em virtude de alegada protecaaiacijpio da separacdo dos poderes, absteve-se
de conhecer questdes relativas a interpretacameetal, o MS 24.831, aparentemente, tornou-se
um divisor de aguas a favor do reconhecimento idéals assegurados as minorias parlamentares
e de sua participacdo na formacdo democratica @tasas, fato este que parece mais adequado
ao paradigma do Estado Democratico de Direito, empeito aos segmentos minoritarios da
sociedade que exercem uma oposi¢cdo politica aargweea visdo que o respeito as regras do
processo legislativo é uma garantia da sociedadenga pode se submeter & vontade exclusiva

de maiorias parlamentares eventuais.
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CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste trabalho foi justificar a legitilmile do controle judicial em defesa dos
direitos de atuacdo das minorias parlamentarea.i®so, uma das analises foi a forma com que o
Supremo Tribunal Federal, sob a vigéncia da Cangdib Federal de 1988, trata os direitos
assegurados as minorias parlamentares frente acalegle que o ato pretensamente impugnado
refere-se a questéioterna corporis portanto, imune ao controle judicial. Mas, alémsd,
buscou-se justificar a necessidade de uma de upr @@&ismMo por parte da Suprema Corte em

defesa das minorias parlamentares.

Nesse sentido, foi mostrado que, em um contextétalsplural e complexo o Estado
Democrético de Direito foi instituido também cominbuito de sanar o problema da baixa
participacdo popular nas decisdes tomadas peladestapartir de entdo, as esferas publica e
privada, anteriormente tratadas distintamente, goass a ser vistas de forma entrelacadas.

Assim, e com base no estudo feito durante todalmlino, pode-se concluir que:

Primeiramente, sabe-se que as normas carregangeomsi determinado valor ético.
Entretanto, nessa sociedade plural e complexaiéveivencontrar a medida ideal deste valor
ético, o qual as normas devam carregar consigo.ig3or o processo legislativo possui uma
importante funcdo social: permitir que todos osnsagos da sociedade possam agir
discursivamente com o objetivo de influenciar ocpsso de formacédo de normas.

Além disso, pode-se afirmar que somente quandalizetias as condi¢cdes de acdo para
todos os cidadaos, também diretamente, mas prinmep#e por meio de seus representantes,
com destaque nesta pesquisa para as minorias patknes, é que o processo de deliberacdo de

normas permite a criacdo do direito legitimo, agsmylo a génese democratica das normas.

Em terceiro lugar, o principio democrético, queeadbulizar todas as discussdes/decisdes
que objetivam a criacdo de direitos, apresentaelié&aentos basicos: (a) regra da maioria, (b)

participacdo nas discussbes e deliberacbes e (@icipade. Cada qual com sua origem e
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justificativa, mas todos de observancia obrigaténi@a processo legislativo. O principio
democratico garante a maioria a vitoria nas dediffigs, assim como assegura as minorias o

direito de participar das discussodes e votacgoes.

Conclui-se também que o0s regimentos internos dasasC Parlamentares sédo de
observacdo obrigatéria, portanto, parametro sufieigpara o controle judicial, até porque, em
dltima instancia, a sociedade € o destinataricmdawmas que regem a forma de producéo de leis,
a qual se submetera ao produto deste processo.ddSm, varias de suas regras, ao carregarem

um conteldo referente ao principio democraticamaior-se parte do bloco de constitucionalidade.

Em relacdo a oposicado politica pode-se afirmar e@ste € um conceito de dificil
delimitagdo por conta das divergéncias doutrinareagretanto, conclui-se que: (a) se da
primordialmente, mas ndo exclusivamente, no intelas Parlamentos; (b) em regras € exercida
pelas minorias, mas, eventualmente, o governo pedacontrar em posicdo minoritaria e atuar
como oposicao; (c) caracteriza-se primordialmemiagpsuas fungdes de fiscalizar, dissentir e
oferecer-se como alternativa ao poder; (d) é untrumento que garante estabilidade a
democracia ao fazer com que os vencidos nas eteggfimtem a derrota e assumam o seu papel
no jogo democrético e (e) no jogo democratico, upgrque exerce a oposicao politica ndo se
apresenta submisso a maioria governante. Ambosugmsguncdes diferentes, mas mesma

estatura juridica.

Sobre a teoria dos ataesterna corporis,ela surgiu do direito parlamentar inglés, de
acordo com as prerrogativas expressas no art. ilidof Rights No Brasil, o entendimento
doutrinario majoritario defende que o controle gl s6 pode adentrar em maténderna
corporis, caso seja ofendido direito individual asseguradustitucionalmente, sob a alegacéo de

protecdo ao principio da separacdo dos poderes.

Além disso, sob uma perspectiva de interpretaceipioldgica, o aplicador do direito,
no caso das questd@serna corporise direitos das minorias parlamentares, deve olhsgueos
principios da separacdo dos poderes e democra@@aamstitucionais e ndo tem precedéncia
entre si. Portanto, caso a caso, € fundamentahinecer em qual grau cada principio deve ser

aplicado, sem necessariamente considerar um améesinitivamente o outro, como é feito com
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as regras.

Também se chega a conclusdo que é legitimo o é®njuadlicial sobre os atos
parlamentares, em especial, referentes ao protegistativo. Entretanto, este controle deve se
limitar a preservar as regras do jogo democraticalos pressupostos comunicativos e
procedimentaisps quais permitem que a vontade politica seja fdara partir de uma base
racional e democratica. Isso é possivel por meidifdgaenciacdo entre o discurso de justificativa

e o discurso de aplicacéo, a cargo dos Podereslaegpd e Judiciario, respectivamente.

Ademais, a luz da teoria sistémica, o sistema @lgraiidico tem como funcgéo estabilizar
comportamentos. Para atingir esse objetivo de fquleaa, o Supremo Tribunal Federal deve
exercer o seu papel contramajoritario e, com basecddigo licito/ilicito, fazer valer a
necessidade de cumprimento da Constituicdo e daggimentos de formacdo das normas, seja
de indole constitucional ou regimental. O contjotéicial ndo deve levar em conta a vontade da
maioria que domina o Parlamento, j& que este dewe sodigo praticado pelo sistema parcial

politico, caso contrario, fica o prejudicado o pajmedireito de conferir legitimidade a politica.

Em relagéo ao Supremo Tribunal Federal pode-smafique, em diversas ocasides, uma
dessas 0 MS 22.503, sob a égide da Constituicaerdedt 1988, adotou-se um posicionamento
de ndo conhecer acbes que questionam interpreticadspositivos regimentais, mesmo que a
parte impetrante alegasse ofensa ao devido prodegsdativo como direito subjetivo das
minorias parlamentares. Com esta postura, o STHea@r assumir uma posi¢cdo de nado
judicializacao da politica, na verdade, pende arga dos poderes para o Legislativo ao permitir
que a maioria parlamentar interprete as normasrocepso legislativo sem considerar de fato
que as minorias parlamentares sdo detentoresalmsdide participacdo no processo de formagéo

das normas e nas fun¢des oposicionistas de disedidtalizar.

Esta posi¢do ganhou novos contornos com a decisé@rigda no MS 24.831, em que a
Suprema Corte afirmando existir um “estatuto ctungtnal das minorias parlamentares”
conheceu da acdo e garantiu a instalacdo da chaf@&lados Bingos”, cujo requerimento
preenchia os requisitos constitucionais previstoarh 58, § 3°, CF, decisdo esta que parece mais

adequada ao paradigma do Estado Democratico dédDigeie tem como base o respeito aos
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