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RESUMO

A perspectiva de que o Supremo Tribunal Federal (STF) brasileiro vem perdendo, ao longo da
historia, a sua capacidade de autocontencdo ¢ corrente na academia e na sociedade brasileira
contemporanea. Alega-se a existéncia de uma vertente politica na atuacdo dos Ministros da
corte, tendente tanto a criagdo de regramentos, a partir de julgamentos de controle de
constitucionalidade, que nao se depreendem diretamente do texto legal ou constitucional,
quanto por interferéncia direta ou indireta em atos dos poderes Executivo e Legislativo. Esta
tese tem como objetivo central analisar a evolugdo da postura institucional do Supremo Tribunal
Federal diante do controle jurisdicional de atos interna corporis praticados pelo Poder
Legislativo, especificamente aqueles questionados por parlamentares por meio de mandados de
seguranga, entre os anos de 1980 e 2023. Partindo da hipotese inicial de que houve uma
significativa oscilagdo na autoconten¢do judicial do STF durante esse periodo, buscou-se
identificar padroes decisorios que revelassem mudancas relevantes na atuacgdo institucional da
Corte. A hipotese central, agora organizada em trés recortes analiticos, considera: o “Tempo da
Consolidagdo” (1980-2000), o “Tempo dos Deferimentos” (2001-2007) e o “Tempo da
Retomada” (2008-2023). Metodologicamente, a pesquisa adotou abordagem mista, qualitativa
e quantitativa, com énfase na andlise jurisprudencial detalhada. Inicialmente, foi realizada
rigorosa pesquisa documental na base de dados oficial do STF, que identificou, ao final, 42
julgados, sendo 36 mandados de seguranca indeferidos e 6 deferidos, que foram analisados
detalhadamente. Em complemento, adotou-se uma abordagem quantitativa, sistematizando
dados sobre o perfil dos impetrantes, distribuicdo temporal dos processos e padrao decisorio
dos ministros relatores, para aferir tendéncias de julgamento e atuagdo do STF ao longo do
tempo. Os resultados indicam que, no “Tempo da Consolidagao” (1980-2004), firmou-se um
padrdao de deferéncia e autoconten¢cdo em face das escolhas internas do Parlamento, com a
intervengao judicial reservada a situagdes excepcionais. Entre 2005 e 2007, por sua vez, o STF
mostrou-se mais propenso a intervir em conflitos regimentais no Legislativo, especialmente em
contextos de relevancia institucional e crise politica, com maior reconhecimento de direitos
procedimentais das minorias parlamentares—incluindo julgados paradigméticos sobre
instauracao de CPlIs e respeito ao devido processo legislativo. A partir de 2008, entretanto, o
padrao decisorio alterou-se significativamente, confirmando o “Tempo da Retomada’
consolidou-se uma autocontengao estratégica, com recusa quase sistematica de intervir em
decisdes internas do Legislativo, preservando a autonomia institucional e reservando a atuagao
judicial a hipoteses de evidente afronta constitucional. Os achados quantitativos corroboram
esse quadro, evidenciando reducdo consistente na concessdo de mandados de seguranga a partir
de 2008, a despeito do aumento do niumero de casos observado nos anos finais do recorte. A
pesquisa contribui ao sistematizar de forma inédita a jurisprudéncia do STF sobre atos interna
corporis, oferecendo um panorama abrangente de como a Corte administra a tensdo entre
deferéncia institucional e o dever de protecao constitucional. Ademais, qualifica o debate sobre
judicializagao da politica e politizagao da justica, demonstrando que a autocontencao, longe de
significar omissdo, opera como estratégia de preservacdo da legitimidade institucional do
Tribunal.

Palavras-Chave: Autocontencdo judicial; atos interna corporis, judicializacdo da politica;
politizagdo da justica; mandado de seguranca



ABSTRACT

The view that the Brazilian Supreme Federal Court (STF) has, over time, lost its capacity for
judicial self-restraint is widespread in academia and in Brazilian society today (at least
contemporaneously to this text). It is alleged that there is a political bent in the Justices’
performance, tending both toward the creation of rules, through constitutional review
Jjudgments, that do not derive directly from the statutory or constitutional text, and toward
direct or indirect interference in acts of the Executive and Legislative branches. This thesis
aims to analyze the evolution of the STF'’s institutional stance toward the judicial control of
internal legislative acts (interna corporis) performed by the Legislative Branch, specifically
those challenged by members of Congress through writs of mandamus (mandados de
seguranga), between 1980 and 2023. Starting from the initial hypothesis that there was a
significant oscillation in the Court’s judicial self-restraint during this period, the research
sought to identify decision-making patterns that reveal relevant shifts in the Court’s
institutional behavior. The central hypothesis, now organized into three analytical periods,
considers the Consolidation Period (1980-2000), the Granting Period (2001-2007), and the
Resumption Period (2008-2023). Methodologically, the research adopts a mixed qualitative—
quantitative approach, with emphasis on detailed jurisprudential analysis. It began with
rigorous document research in the STF'’s official database, yielding, in the end, 42 decisions:
36 writs denied and 6 granted, all analyzed in detail. In addition, a quantitative approach
systematized data on the profile of the claimants, the temporal distribution of cases, and the
decision patterns of reporting justices, in order to assess judgment trends and the STF’s
behavior over time. The results indicate that, in the Consolidation Period (1980-2004), a
pattern of deference and self-restraint took shape with respect to the Legislature’s internal
choices, reserving judicial intervention for exceptional situations. Between 2005 and 2007, by
contrast, the STF showed a greater propensity to intervene in regimental conflicts within
Congress, especially in contexts of institutional salience and political crisis, with broader
recognition of procedural rights of parliamentary minorities, including landmark rulings on
the establishment of Parliamentary Committees of Investigation (CPIs) and respect for due
legislative process. From 2008 onward, however, the Court’s pattern shifted significantly,
confirming the Return Period: an ethos of strategic self-restraint was consolidated, with an
almost systematic refusal to interfere in internal legislative decisions, preserving the
Legislature’s institutional autonomy and reserving judicial action for cases of evident
constitutional affront. Quantitative findings corroborate this picture, showing a consistent
reduction in grants of writs of mandamus from 2008 onward, despite an uptick in parliamentary
litigation in the final years analyzed. The research contributes by offering an unprecedented
systematization of STF jurisprudence on interna corporis acts, providing a comprehensive
overview of how the Court manages the tension between institutional deference and the duty of
constitutional protection. It also refines the scholarly debate on the judicialization of politics
and the politicization of justice, showing that self-restraint, far from amounting to institutional
omission, operates as a conscious strategy to preserve the Court’s institutional legitimacy.
Keywords: Judicial self-restraint; interna corporis acta, judicialization of politics; politicization
of justice.
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INTRODUCAO

Em uma aula de uma disciplina optativa, no primeiro semestre dos estudos deste
doutorado em Direito, ouvi de um colega (que por sua vez estava no mestrado), uma queixa
sobre a auséncia de educacdo no transito do povo brasileiro, em comparacdo com o resto do
mundo. Ao falar da forma como os motoristas brasileiros se portam perante pedestres e ciclistas,
deu como exemplo de boa tradi¢do a educacgdo no transito da Alemanha, pais em que estivera
recentemente. Pedi licenga ao colega e o interpelei, com o devido respeito — afinal ndo havia
sido dito por ele nenhum absurdo — e questionei se ele possuia dados sobre a educagdo no
transito na Indonésia, na India ou na Tailandia (paises elencados por mero acaso, visto que
nunca neles estive, tampouco havia lido nada a respeito deles sobre o tema do transito). Ou se
possuia algum dado sobre a quantidade de acidentes de transito e a sua relagdo com infragdes
no Brasil. Disse ainda que havia voltado ha pouco de Portugal, e havia tido experiéncias que,
em comparacdo com o transito em alguns pontos de Brasilia, notadamente do chamado Plano
Piloto da Capital, me faziam duvidar se de fato o Brasil seria um caso critico de falta de
educagdo no transito no mundo. Eram duas impressdes pessoais de certo modo conflitantes. E
especialmente dentro da academia seria fundamental termos pesquisa, alguma base de dados,
que embase afirmagdes desse porte. Nada mais enviesado para a tirada de qualquer conclusao
sobre a sociedade do que a opinido crua de um determinado membro desta sociedade. A
discussdo ndo perdurou muito, afinal, o colega, como ja afirmado, ndo falou qualquer
barbaridade. Deu uma opinido baseada em uma vivéncia recente, e talvez com razdo de ser.
Nao ha davidas de que ha a se evoluir na educagdo no transito no Brasil, quanto mais quando
comparado com nagdes que possuem uma malha vidria muito mais amigavel a circulagdo de
transeuntes, de ciclistas, dentre outros. Notoriamente ha um quantitativo enorme de acidentes
de transito e basta dirigir pelas estradas brasileiras para vermos o volume de infragdes
cometidas, muitas das quais pondo em risco a vida de quem ali trafega. Mas eu tinha um ponto
ali: a necessidade de demonstrar com base em dados os argumentos que queremos tecer sobre
a realidade, especialmente na academia.

A presente pesquisa se justifica pela relevancia de compreender em profundidade as
transformagdes ocorridas no papel institucional do Supremo Tribunal Federal (STF),
especialmente em uma época marcada por uma crescente judicializagdo da politica e discussado
sobre supostas praticas de ativismo judicial. Embora haja diversos estudos sobre a
judicializagao em geral e sobre os atos interna corporis em particular, a contribui¢ao original

desta tese reside na investigacdo detalhada das variacdes historicas da postura do STF
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especificamente nos mandados de seguranca relacionados ao processo legislativo federal.
Dessa forma, a pesquisa nao apenas revisa e sistematiza teorias sobre a autoconteng¢ao judicial,
como também langa luz sobre a real dindmica institucional que define o comportamento
concreto do Supremo ao longo do periodo investigado.

O risco do viés da percepcdo subjetiva, cotidiana, sobre o papel das instituicdes em
nosso tempo ¢é evidente. Um outro exemplo: “o Brasil é o pais da corrupgdo”. E isso? E a
Argentina ndo o €? E os Estados Unidos ndo o sdo? Por qué? Com base em qual critério isso se
afirma? Os estudos comparados a respeito se baseiam em qual objeto e quais deles chegam a
essa afirmagao? Apenas para pontuar alguns contra-argumentos: somos um pais com um nivel
de transparéncia na agao institucional dos maiores. Cito a Lei da Transparéncia, Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011,! e a existéncia de divulgagdo — quase em tempo real — de gastos
eleitorais a cada campanha eleitoral que se faca.> Além disso, possuimos organismos de
controle em variados niveis: cortes de contas, controladorias, justica eleitoral, varas especificas
para lidar com a fazenda publica, Ministério(s) Publico(s), enfim. Poderia listar uma gama de
exemplos variados que corroborariam com a ideia de que somos um pais que enfrenta a
corrupcao mais do que € enfrentada na média global. E ainda que se necessite de maiores e mais
profundas pesquisas para referendo, creio que sejam elementos suficientes para ao menos se
enfrentar a ideia de que somos um pais fundamentalmente corrupto. Mas o tema desta pesquisa
ndo ¢ o transito, tampouco a corrupgdo brasileira. O tema ¢ outro, talvez mais polémico: a
judicializagdo da politica e o papel do Supremo Tribunal Federal brasileiro.

“No Brasil de hoje, o Supremo faz o que quer”. Essa frase, ou qualquer variagdo, pode
ser ouvida, no momento em que esta tese € redigida, nos quatro cantos do pais. E neste caso ha
uma gama de estudos de alta qualidade técnica e argumentativa que tecem criticas ao
exacerbamento das prerrogativas do Supremo Tribunal Federal e de seus ministros na vida
politica, social e econdmica. A critica a Era das cortes, a judicializacdo da politica, a politizagao
da justica, e nos termos mais radicais, a “ditadura do judiciario” ou mesmo a captura da
democracia pelos 6rgaos de justica ¢ tema corrente da mesa do bar aos bancos das catedras em
Direito. E, fazendo um paralelo com os casos anteriores: o que ha nisso de percepcao subjetiva

enviesada — seja pelo papel da imprensa e do noticiario, da era das redes sociais e da

I BRASIL. Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do
art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢ao Federal; altera a Lei n® 8.112, de 11 de
dezembro de 1990; revoga a Lein® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro
de 1991; e da outras providéncias. Brasilia, DF. Diario Oficial da Unido: 2011.

2 Vide 0 sistema DivulgaCandContas, disponivel na versao 2024 em
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/home . Acesso em 11 de janeiro de 2025.
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clusterizagdao do conteudo, que ¢ dirigido de acordo com o critério de preferéncia do usudrio
identificado por cada plataforma — e o que ha de realidade empirica a ser demonstrada?

A judicializacdo da politica e a politizagao da justica sdo fendmenos reais e de certa
maneira crescentes. Viana (2013) aponta que ¢ o Keynesianismo, ou a transformagdo do
capitalismo liberal em um capitalismo intervencionista, a partir do New Deal, que traz para a
esfera do Estado um forte contetido programatico de acao. A legislagdo que orienta a agao
estatal passaria a partir daquele ponto de nao lidar meramente com o enfrentamento da situacdo
passada, a classica subsung¢do entre fato, pretérito, € norma, presente, mas sim em apontar a
diretriz a ser trilhada pela agdao do Estado sobre a economia e a sociedade. Tal logica,
aperfeigcoada nas constituicdes europeias do Welfare State, traz para a arena juridica uma
discussdo sobre o dever ser da atividade estatal, e dai para o Supremo Tribunal Federal
brasileiro entender que ha um estado de coisas inconstitucional com a realidade carceraria,
pontuando agdes a serem tomadas pelos entes publicos, ¢ uma trilha de desenvolvimento da
doutrina juridica que ainda estamos vivenciando se desenrolar.’

Brandio* aborda a judicializagio como um processo ocorrido por ondas: a primeira,
apos a fundacdo dos Estados Unidos, com o caso Marbury vs. Madison (1803), em que se
inaugura a possibilidade de intervencao judicial sobre a legislacao produzida; a segunda com o
poOs-guerra, a redemocratizacao da Italia e da Alemanha e a independéncia das antigas colonias;
e a terceira com as transformacgdes de regimes, comunistas para capitalistas em boa parte do
globo, e de ditaduras para democracias, na América Latina. Para o autor, ¢ proposital a
atribuicao de fungao politica a 6rgaos contramajoritarios neste cenario de transicdo de regime,
como uma espécie de garantia para as minorias que ndo necessariamente perdem a sua voz
institucional neste processo de transicdo. A logica ¢ a da substituicdo de uma democracia
majoritaria por uma democracia constitucional, protegida pelo Judiciario, em geral, e pela corte
constitucional, de forma mais especifica.

Fato ¢ que, por mais que exista a judicializagdo da politica — e a sua contraface
politizacdo da justica, como fendmeno sistémico, ou seja, um fendmeno que € parte — e nao
desvio — do modelo democratico ocidental, isso ndo se traduz automaticamente em um ambiente

desregrado e ilimitado para a atuacdo judicial, em especial da Suprema Corte. Ha, por exemplo,

3 Ver, por exemplo, a ADPF 347/DF. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢cdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental 347/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. Relator p/ Acérdao: Ministro Luis Roberto
Barroso. Tribunal Pleno, julgado em 04/10/2023, publicado em 19/12/2023. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur493579/false. Acesso em: 14 out. 2025.

4 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Didlogos Constitucionais: a quem cabe a ultima palavra sobre
o sentido da Constitui¢do? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022.
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nos tltimos anos o fendmeno explicado por Melo® a partir da producdo de decisdes com caréter
normativo, pelo STF, com o uso de “novas técnicas de decisdo”: notadamente inferéncia
constitucional e integracdo conforme a constituicdo, o que segundo a autora se explica pela
necessidade de supressdo de omissdes legislativas e de garantia de efetividade constitucional,
o que teria sido feito por exemplo nas decisdes sobre nepotismo,® fidelidade partidaria,” unidio
estavel entre pessoas do mesmo sexo® e modulagio de efeitos em precatorios.’

Em que pese o notdrio avango da doutrina e da jurisprudéncia no sentido de maior
liberdade do julgador na interpretacdo de uma Carta Constitucional de carater social e diretivo
e em um contexto de um Poder Publico que se mostra insuficiente em garanti-la, ¢ forgcoso
dizer: o Supremo tem limites. Alguns delineados pelo controle externo, o que julgamos ser o
lado mais fraco dessa limitagdo, e outros delineados por um fendémeno cuja analise ¢ central
para o presente trabalho, isto ¢, a sua capacidade de autoconteng@o. A ideia que serve como
ponto de partida desta tese ¢: O Supremo vem perdendo, de fato, a sua capacidade de
autocontencao frente aos demais poderes, em especial ao Legislativo? O fenomeno da
judicializa¢do da politica — este, com todo o respeito, ja fartamente demonstrado pela doutrina
tanto do Direito quanto da Ciéncia Politica!® — estd de fato agregado a uma tendéncia
permanente e crescente ao abuso por parte do Judiciario sobre os demais poderes, em

especial o Legislativo?

3 MELO, Teresa. Novas técnicas de decisdo do STF': entre inovagdo e democracia. Belo Horizonte: Editora Forum,
2022.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratoria de Constitucionalidade n.° 12/DF. Relator: Min. Ayres
Britto. Julgamento em 20 ago. 2008. Plenario. Diario da Justiga Eletronico, 18 dez. 2009.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n.° 26.604/DF. Relatora: Min. Carmen Lucia.
Julgamento em 4 out. 2007. Plendrio. Didrio da Justica Eletronico, 12 nov. 2007.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 4.277/DF e Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 132/RJ. Relator: Min. Ayres Britto. Julgamento em 5 mai. 2011.
Plenario. Diario da Justiga Eletronico, 14 out. 2011.

 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n.° 4.357/DF e n.° 4.425/DF.
Relator: Min. Ayres Britto. Redator do acérdao da questdao de ordem: Min. Luiz Fux. Julgamento em 14 mar. 2013
(mérito) e 25 mar. 2015 (modulago). Plenario. Diario da Justica Eletronico, 25 mar. 2015.

10" ver: ABBOUD, Georges. Direito Constitucional Pés-moderno. Sdo Paulo: Thomson Reuters. 2021;
ARGUELHES, Diego Werneck. O Supremo: entre o direito e a politica. Rio de Janeiro: Historia Real. 2023;
AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton; FILGUEIRAS, Fernando; GUIMARAES, Juarez; STARLING,
Heloisa (orgs.). Dimensdes Politicas da justica. S3o Paulo: Civilizacdo Brasileira, 2013; FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. O Ativismo na Justica Constitucional. In: MORAU, Caio (org.). Histéria e futuro do direito
brasileiro: Estudos em homenagem a Ignacio Maria Poveda Velasco. Sdo Paulo: Liber Ars. 2019; LUNARDI,
Fabricio Castagna. O STF na politica e a politica no STF: poderes, pactos e impactos para a democracia. Sao
Paulo: Saraiva educagédo, 2020.
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O objeto eleito para a pesquisa empirica buscou ser o mais “direto” dos instrumentos
de controle. Assim como busquei fazer na minha dissertacdo de mestrado'!, defendida no
Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia, sobre o uso de instrumentos de
controle politico do Poder Legislativo em relagdo ao Poder Executivo, especificamente o uso
dos Decretos Legislativos que sustam atos do poder executivo, nesta fase académica busquei
analisar o uso do instrumento de controle constitucional mais drastico, por assim dizer, do poder
Judiciario sobre a atividade legislativa em curso: mandados de seguranca impetrados em face
da mesa diretora de uma das Casas Legislativas, ou do Congresso Nacional, tendo por objeto a
intervengao direta sobre o processo legislativo.

Inicialmente procurei entender a relevancia do uso de tal instrumento. Houve
impetracdo de tais medidas? Se sim, desde quando? Rapidamente cheguei a um niimero de 48
mandados impetrados desde a criacdo do instituto, tendo como alvo o processo legislativo em
si, julgados de maneira colegiada pelo Supremo Tribunal Federal. Acabei por eleger os julgados
no Tribunal Pleno para uma analise qualitativa, julgado por julgado. E, com base nisso, o
objetivo seria o de entender se houve uma “evolu¢do” da jurisprudéncia ao longo do tempo, se
ela é de autocontengdo sobre essa medida, se assim permaneceu, e se houve ao longo da historia
variacoes nas decisoes e qual foi a sorte de tais variagcdes. O Supremo de 2023 € mais ou menos
autocontido do que o de 1980, em relagdo ao tratamento desse tema? E em relacdo aos anos
2000 ou 2010? H4 uma clara tendéncia a um aumento da interferéncia de um poder (Judiciario)
sobre o outro (Legislativo), quando tida por objeto a intervencao sobre o processo legislativo
em curso?

Sendo assim, em sintese, metodologicamente, a pesquisa se baseou em uma analise
qualitativa somada a uma fase empirica quantitativa dos mandados de seguranca impetrados
contra atos das mesas diretoras do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, especificamente relacionados ao processo legislativo. Os casos analisados foram
obtidos por meio de uma consulta detalhada a base de dados oficial do STF, realizada em 05 de
janeiro de 2023, utilizando-se operadores booleanos e termos-chave especificos como 'interna
corporis', 'regimento', 'regimento interno', 'atos legislativos', entre outros. Foram inicialmente
identificados 48 acordaos colegiados julgados pelo Supremo Tribunal Federal relativos a

mandados de seguranca impetrados contra atos das Mesas Diretoras do Congresso Nacional, da

1 CITTADINO, Raphael Sodré. Controle politico no bicameralismo: o uso de mecanismos de controle no
Congresso Nacional brasileiro. 2021. 60 f., il. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2021.
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Camara dos Deputados ou do Senado Federal, especificamente vinculados ao processo
legislativo.

Apds uma triagem que excluiu 6 casos impetrados por particulares (e, portanto,
segundo a jurisprudéncia do STF, por partes ilegitimas), restaram 42 mandados de seguranca
que compdem o nucleo principal da analise qualitativa detalhada realizada nesta tese. A decisao
de restringir o universo da analise exclusivamente as decisdes colegiadas do Tribunal Pleno foi
motivada pelo objetivo central de captar a postura institucional da Corte, evitando distor¢des
que poderiam advir de decisdes monocraticas ou restritas as turmas. Esses casos foram
posteriormente organizados em trés periodos: o Tempo da Consolidagdo (1980-2004), com 14
julgados; o Tempo dos Deferimentos (2001-2007), com 8 julgados; e o Tempo da Retomada
(2008-2023), com 20 julgados.

Uma questdo relevante na defini¢ao do objeto foi a utilizagdo, ou ndo, dos dados de
julgados monocraticos. A opg¢ao escolhida foi a de pormenorizar os julgados colegiados e a de
nao utilizar os dados de julgados monocraticos nao levados a plenario, devido ao fato de que o
objeto do estudo ¢ a andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, e ndo a analise de
toda e qualquer decisdo. O risco, se adotdssemos o universo global dos julgados monocréaticos,
seria o de produzir um estudo sobre a disposi¢ao de cada ministro, € ndo o da Corte em si, em
julgados que ndo produzem jurisprudéncia e ndo necessariamente tendenciam um norte coletivo
para o 6rgdo analisado, o que ndo ¢ o objeto da presente Tese.

A hipotese central desta pesquisa ¢ a de que o Supremo Tribunal Federal vem
progredindo gradativamente sua autoconten¢ao na andlise dos atos interna corporis do
Legislativo, especialmente quando esses atos dizem respeito ao proprio processo legislativo.
Mais especificamente, parte-se da hipotese de que, apds o periodo denominado nesta pesquisa
como “Tempo dos Deferimentos” (2001-2007), houve um “Tempo da Retomada” (2008-2023),
caracterizado ndo apenas por um retorno a contencao, mas por uma seletividade na adogao da
autocontencao judicial. Nao obstante, pretende-se demonstrar que, apesar de um aparente
aumento direto da recusa em interferir em atos legislativos internos, o STF continuou
desenvolvendo intervencdes pontuais, ainda que mais discretas ou sutis, de forma seletiva.

Como sao numeros expressivos, embora ndo tanto numerosos, haveria espago para
uma pesquisa analitica que busque entdo respostas sobre o seu uso — o do controle de
constitucionalidade — como medida de intervencdo politica e legislativa feita pelo Supremo

Tribunal Federal em determinadas circunstancias. A questdo toda ¢é: se o Supremo é, de fato,
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como sustentam alguns,!”> um ator essencialmente politico e que perderia ao longo do
tempo a sua preocupaciao com a fundamentacio juridica de suas decisoes, e que busca
ainda ampliar seus poderes sobre os demais, por que abriria mao do uso — pontual ou
sistematico — de um instrumento tio poderoso como a concessio de seguran¢a em
Mandados impetrados em face do processo legislativo? Trata-se, ademais, de decisdes que,
se concedidas, poderiam em tese lapidar ou mesmo bloquear procedimentos legislativos dos
mais variados niveis e importancias.

Ao longo do texto, o caminho serd o de apresentar o marco teodrico do trabalho, os
estudos sobre o papel politico do Supremo Tribunal Federal, o conceito de autocontencao
judicial e de ato interna corporis e sua construcao tedrica e historica. Serdao apresentadas as
principais correntes doutrindrias e serd mencionada a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, a de 1980, com o Mandado de Seguranca n°® 20.247 e a consagrada em 2023, com o
Tema 1120 e o Recurso Extraordinario n°® 1.297.884.

Na sequéncia, chega-se propriamente ao objeto da pesquisa: a apresentacao dos
julgados de mandados de seguranga no Supremo Tribunal Federal cujo tema seja o Processo
Legislativo federal. Os dados sobre os julgados, as suas respectivas ementas, resultados e
fundamentos, dos impetrantes e dos votos, serdo elementos de analise.

Sequencialmente, o estudo traz uma andalise pormenorizada dos achados de pesquisa.
Falo da sequéncia das decisdes como um todo, com enfoque aos eventos de deferimento que
tenham ocorrido, entre os anos de 2001 e 2007, e aos indeferimentos, de 2008 a 2023, que
também sdo analisados qualitativamente. Além disso, todos os Mandados de Seguranca
compreendidos entre 1980 e 2023 sdao analisados a partir da 6tica da consolidac¢ao da tematica,
inclusive quantitativamente, com o objetivo de examinar o grau de variacao da disposi¢do do
STF em conceder ou negar as medidas pleiteadas, tendo em vista os nimeros de: mandados de
seguranca julgados deferidos ou indeferidos em colegiado por ano; mandados de seguranga por
relator; indeferimento e deferimento por relator; mandados de seguranga por autoridade
impetrante; e mandados de seguranca por autoridade impetrada.

Por fim, na conclusdo, o objetivo sera o de resumir os achados, a confirmagdo ou nao
das hipdteses, e, se houver condigdes para tanto, de se apresentar prescrigdes sobre o que deve

ou nao ser um caminho adequado para o tratamento do tema, com base nos marcos

12 PAIXAO, Leonardo André. 4 funcdo politica do Supremo Tribunal Federal. 2007. Tese (Doutorado) —
Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo, 2007. Disponivel em:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-01092007-150125/. Acesso em: 14 out. 2025.
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estabelecidos neste estudo. Ao final constardo as fundamentais referéncias bibliograficas, como
praxe, além dos apéndices para conferéncia dos dados apresentados.

Espero, ao final, que esta pesquisa possa jogar luz sobre a tematica da judicializacao
da politica, especialmente para subsidiar a conclusdo sobre a tendéncia, ou ndo, a autocontengao
do Supremo Tribunal Federal na sua relagdo com outros poderes. Que este escrito transborde a
academia. E uma inten¢do nada modesta, é verdade, mas a meu ver necessaria, para qualquer

pesquisador.

1. ATOS INTERNA CORPORIS E AUTOCONTENCAO JUDICIAL

O estudo da relacao entre os Poderes Judicidrio e Legislativo assume centralidade na
literatura juridica no tocante a tematica da autocontencdo judicial. Com base na andlise
sistematica das escolas tedricas fundamentais, ¢ possivel identificar uma pluralidade de
abordagens acerca dessa relacdo, cada qual enfatizando diferentes aspectos da atuagdo judicial
frente ao legislativo.

Primeiramente, as “virtudes passivas”, assim denominadas por Alexander Bickel,
destacam-se pela énfase na contengdo judiciaria enquanto instrumento de salvaguarda da
legitimidade democratica. Para Bickel,!* o papel contramajoritario do Poder Judicidrio
demanda uma postura moderada, voltada a evitar decisdes que possam resultar na subversao do
processo politico democratico.!* Trata-se de uma postura caracterizada por um compromisso
com a estabilidade institucional, a despeito das tensodes politicas envolvidas. A autocontencgao
judicial, nesta perspectiva, ¢ compreendida como necessaria prudéncia que evita o avango
indevido sobre as competéncias constitucionais dos demais poderes, particularmente o
Legislativo.

Posner!® adverte, no entanto, que, apesar da autocontencio ser uma postura adequada
em determinados contextos, ndo se trata de uma postura positiva em absoluto. A autocontenc¢ao
sO ¢ desejavel quando aplicada com equilibrio, levando em consideragdo as circunstancias de
cada caso, época e sociedade. Dessa maneira, o valor dessa postura depende de sua dosagem e
do contexto institucional em que ¢ exercida. Esse raciocinio € especialmente relevante ao se

considerar que o Legislativo nem sempre funciona de forma plenamente deliberativa ou

13 BICKEL, Alexander M. The passive virtues. Harv. L. Rev., 1961, 75: 40.
14 CIPRIANO, 2025. p. 25-52.

15 POSNER, Richard A. The Meaning of Judicial Self-Restraint. Indiana Law Journal, Bloomington, v. 59, n. 1,
p. 14-18, 1983.
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representativa, mas também politica. Nesses casos, a autocontencao pode acabar legitimando
abusos ou omissoes.

Uma segunda abordagem relevante ¢ a do minimalismo judicial de Sunstein'®, cujo
traco principal ¢ a preferéncia por decisdes estreitas, superficiais e incrementalistas. Sunstein
sustenta que o Judiciario deve evitar julgamentos amplos e definitivos sobre grandes questoes
morais ou politicas. Dessa maneira, decisdes garantiriam continua “margem para deliberagao”
no ambito legislativo e admitiria a possibilidade de equivoco do Judiciario.!” O minimalismo,
portanto, atua como forma de moderagdo do poder judicial, permitindo que o sistema politico
mantenha uma “moralidade interna da democracia”!®. Leal e Schoenherr!® identificam que isso
se percebe, por exemplo ao “ndo se pronunciar diante da possivel (in)constitucionalidade
material de uma legislacdo, acaso ja constatada sua inconstitucionalidade formal”.

Pensamento semelhante ao de Hart Ely*’, ao estabelecer a teoria “processual” da
revisao judicial, que reconhece o papel dos tribunais em assegurar o bom funcionamento do
processo democratico, € nao o da imposi¢ao de valores substantivos como concepgdes morais
e politicas de justiga. Para Ely, a Suprema Corte (estadunidense, em sua abordagem), intervém
na ocorréncia de falha no processo democrdtico como restricdo ao direito de voto,
discriminacao sistematica ou cerceamento da liberdade de expressdo, por exemplo. Menos
como legislador moral e mais como espécie de “guardido dos canais de participacao”.

Ja a abordagem institucional-funcional, representada principalmente por Whittington?!
e Arguelhes,?” desloca a atengdo para a capacidade institucional e funcional dos poderes,
entendendo a autocontengao judicial como derivada da necessidade de respeito as competéncias
institucionais do legislador. Nessa perspectiva, o Judiciario deve reconhecer os limites de sua

propria competéncia institucional e técnica, construindo “filtros e limites ao cabimento das

16 SUNSTEIN, Cass R. One Case at a Time: Judicial Minimalism on the Supreme Court. Cambridge: Harvard
University Press, 1999.

17 CIPRIANO, 2025. p. 25-52.

18 SUNSTEIN, 1999, p. 9.

19 LEAL, Rodrigo; SCHOENHERR, Eduardo. Autocontencdo judicial e democracia: notas sobre a atuacdo do

Supremo Tribunal Federal em sede de controle de constitucionalidade. Revista de Investigagdes Constitucionais,
Curitiba, v. 11, n. 1, p. 865-900, jan./abr. 2024, p. 893

20 ELY, John Hart. Democracy and Distrust: A Theory of Judicial Review. Cambridge, MA: Harvard University
Press, 1980.

2 WHITTINGTON, Keith E. Constitutional Interpretation: Textual Meaning, Original Intent, and Judicial
Review. Lawrence: University Press of Kansas, 1999.

22 ARGUELHES, Diego Werneck. Poder ndo ¢ querer: preferéncias restritivas e redesenho institucional no
Supremo Tribunal Federal poés-democratizagdo. SARMENTO, Daniel (coord.). Jurisdigdo constitucional e
politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 211-244.
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agdes”.?* Nesse sentido, a autocontengio surge como uma postura de deferéncia, “ao antecipar
que eventuais confrontos podem resultar em perda (ou relativizagcdo) da independéncia judicial,
sua tendéncia seria evitar o confronto [com outros poderes]”?* baseada em um reconhecimento
institucional das capacidades legislativas, frequentemente mais adequadas para realizar
escolhas de politica publica amplas e detalhadas.

Essas distintas escolas revelam abordagens variadas, mas convergentes no
reconhecimento da importancia da contencdo judicial como principio mediador das tensdes
institucionais € democraticas entre os Poderes. No contexto brasileiro, a literatura
contemporanea tem adaptado essas teorias para compreender o papel desempenhado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), e, para a presente tese, debruga-se no que tange a analise dos
atos interna corporis do Legislativo. Isso se d4 em funcdo da preocupagdo em relagdo ao poder
judiciario, sem representagao popular, examinar (ou ndo) o mérito de atos politicos, quando “do
controle realizado em sede de mandado de seguranga impetrado por parlamentar”.?

Historicamente, tais atos eram considerados imunes ao controle judicial devido ao
respeito as decisoes internas dos 6rgdos legislativos. Contudo, com o avanc¢o da judicializacao
da politica, esse entendimento passou por um periodo de oscilagdo, abrindo espaco para
intervengoes judiciais, ou tentativas de intervencgdes, quando esses atos afrontam diretamente
garantias constitucionais fundamentais ou procedimentos claramente estabelecidos pela
Constituicio Federal 2

De outra parte, ¢ preciso lembrar que a compreensao contemporanea da teoria dos atos
interna corporis necessita incorporar uma analise dialética sobre o processo legislativo que va
além da perspectiva meramente juridica e envolva elementos da participagdo social e politica.
Como defende Lages,?” o paradigma procedimental do Estado moderno exige que o processo
legislativo seja compreendido ndo apenas como uma sucessdo mecanica de atos internos, mas

como meio institucionalizado de garantir direitos fundamentais de participagdo democratica

igualitaria. Nesse sentido, os regimentos internos ndo devem ser vistos apenas como normas

23 MELLO, Patricia Perrone Campos. Trinta anos, uma constitui¢do, trés Supremos: autorrestri¢cao, expansao e
ambivaléncia. Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p.
1-15, set./dez. 2018.

2 LIMA, Vinicius Gomes de; GOMES NETO, Amaro Cavalcanti. A teoria das questdes politicas ¢ o Supremo
Tribunal Federal: consideragdes criticas sobre os limites da atuagdo judicial. Revista Brasileira de Estudos
Politicos, Belo Horizonte, n. 116, p. 211-237, jul./dez. 2018, p. 243.

2 MEDEIROS, Leandro Peixoto. O controle judicial do processo legislativo: entre a teoria dos atos interna
corporis e a efetivacdo do principio democratico. 2023. 117 f. Faculdade de Direito, Universidade do Estado do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023, p. 45.

26 ESTEVES, Luiz Fernando Gomes et al. Processo Legislativo no Brasil: Pratica e pardmetros. 2017.

2 LAGES, Cintia Garabini. Interna corporis acta ¢ os limites do controle judicial dos atos legislativos. Revista
Brasileira de Politicas Publicas, v. 6, n. 2, 2016, p. 90-103.
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organizacionais internas, mas como instrumentos juridicos estruturantes da democracia
procedimental, que conferem legitimidade ao processo de formagao das normas ao garantir uma
efetiva e equitativa participacdo parlamentar. Dessa maneira, a garantia do devido processo
legislativo ganha relevancia ndo apenas sob a perspectiva da legalidade formal, mas sobretudo
sob a Otica da legitimidade democratica e da igualdade participativa, traduzindo-se em
verdadeiro direito fundamental dos cidadaos e parlamentares.

A importancia dessas teorias precede a discussdo dogmatica devido a necessidade
prévia de se estabelecer uma clara compreensdo sobre os fundamentos que justificam a
autocontencao judicial. Antes de discutir tecnicamente o ambito do controle judicial dos atos
legislativos, ¢ essencial entender as razodes institucionais € democraticas que sustentam tal
postura.

De maneira complementar, segundo Lages,”® ao se ignorar a natureza juridica dos
regimentos internos e sua funcao essencial de garantir um processo legislativo legitimo, abre-
se espago para que abusos e manipulagdes procedimentais comprometam a propria esséncia
democratica do Legislativo. A concep¢ao habermasiana do paradigma procedimental enfatiza
que o Direito moderno obtém sua legitimidade democratica ndo apenas pela observancia de
requisitos formais, mas pelo respeito as condigdes procedimentais que asseguram a igualdade
politica, a liberdade de expressao parlamentar e a efetiva deliberagdo publica. Logo, qualquer
analise do controle jurisdicional dos atos legislativos deve considerar esse pano de fundo
procedimentalista, no qual a participagdo efetiva e igualitaria no processo legislativo constitui
um elemento central para a producao democratica e legitima do Direito.

A autoconten¢do judicial no Brasil, portanto, ¢ adaptada ndo apenas a partir de
reflexdes teodricas internacionais, que serdo discutidas em sede de atos interna corporis a seguir,
mas também a partir das exigéncias especificas impostas pela estrutura constitucional e politica
brasileira, oscilando entre uma postura institucional de enfrentamento direto dos conflitos
parlamentares a partir da leitura dos parametros constitucionais regentes do processo legislativo
e da propria democracia (que, posteriormente, aqui, sera o periodo identificado como “Tempo
dos Deferimentos”), ou a retomada da escolha por ndo exercer o poder que lhe fora reconhecido
nesses proprios precedentes, a partir de indeferimentos sucessivos (0 que denominamos de
“Tempo da Retomada”).

Lages® também ressalta que ndo ¢ suficiente reconhecer apenas a possibilidade formal

do controle judicial dos atos legislativos. Faz-se imprescindivel definir claramente os limites

28 LAGES, 2016.
29 LAGES, 2016.
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desse controle, de modo que o Judiciario nao ultrapasse indevidamente a fronteira da autonomia
legislativa, mas que tampouco permita que os procedimentos legislativos sejam
instrumentalizados pela maioria parlamentar em detrimento das minorias politicas e sociais.
Essa abordagem dialética, portanto, ndo apenas refor¢a a legitimidade democratica do processo
legislativo, mas expande o campo analitico para areas como a sociologia e a ciéncia politica,
enfatizando a importancia da dinamica interna do Legislativo enquanto espago essencial de
concretizagdo democratica. Assim, o controle jurisdicional, ao assegurar o respeito as normas
procedimentais internas, atua ndo somente como mecanismo de defesa da ordem juridica, mas
como garantia essencial do equilibrio democratico e da representacao igualitaria dos interesses
sociais na produ¢do normativa do Estado.

A compreensdo desses multiplos aspectos permite uma andlise critica aprofundada do
fendomeno da autocontengdo judicial e sua centralidade no debate democratico contemporaneo,

mas ainda demanda a compreensdo da evolugdo da teoria dos atos interna corporis.

1.1 Evolucio da Teoria dos Atos Interna corporis

1.1.1 ORIGENS NO DIREITO INGLES (SECULO XVII-XIX)

Segundo Alvarez (1996), a impossibilidade de intervengao judicial sobre as questdes
interna corporis remonta ao direito inglés e a teoria dos internal proceedings, bem como ao
proprio surgimento da propria instituicdo parlamentar moderna. Com efeito, no século XVII, a
Inglaterra testemunhou ataques violentos da Coroa a posi¢ao conquistada pelo Parlamento: os
reis Carlos I e James II tentaram sucessivamente estabelecer um modelo politico baseado no
direito divino dos monarcas, semelhante ao entio vigente na Europa continental. A época, o
Parlamento inglés, composto pelas elites burguesas e parcelas aristocraticas expressivas,
resistiu as investidas, mobilizando exércitos e freando as pretensdes absolutistas.

Em 1688, sobreveio a vitoria definitiva, com a Revolucdo Gloriosa, que marcou a
transi¢do da monarquia absoluta para um sistema parlamentar e constitucional na Inglaterra,
com a sujeicao da monarquia as limitagdes da Bill of Rights de 1689, cujo texto estatui “Que a
liberdade de expressao e os debates ou procedimentos no Parlamento nao devem ser impedidos
ou questionados em nenhum tribunal ou local fora do Parlamento”.*° Esse contexto marcou a

ascensao gradual do Parlamento como protagonista na vida politica inglesa, culminando com o

30 COGAN, Neil H. The complete Bill of Rights: The drafts, debates, sources, and origins. Oxford University
Press, 2015. Tradugédo Livre.
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canone da supremacia parlamentar e seu rechaco a revisao judicial, especialmente no tocante
aos internal proceedings.”!

A partir de 1836, uma série de processos por difamacao relacionados as prerrogativas
parlamentares, a exemplo do caso Stockdale v. Hansard (1839),*? trouxe novos desdobramentos
relevantes para a doutrina dos atos internos. Outro desenvolvimento igualmente digno de nota
se deu no caso Bradlaugh (1880),%* envolvendo a recusa de juramento religioso a Coroa como
condi¢do para a posse de um parlamentar eleito. Como consequéncia dessa historia de
afirmagao parlamentar, os tribunais firmaram uma jurisprudéncia de autocontengdo, segundo a
qual o que ocorre dentro do parlamento sujeita-se ao exclusivo juizo da Casa.

Para Alvarez,>* conquanto a doutrina dos interna corporis acta tenha se originado em
um contexto de conflito entre o Parlamento e a monarquia, seu sentido merece ser reinterpretado
a luz das atuais circunstancias historicas, com énfase na soberania popular e na for¢a normativa
da Constituicdo. Para o autor, predomina, na atualidade, a compreensao de que o parlamento
esta subordinado a Constituicao e as leis, e que a soberania popular ¢ a forga subjacente que
vincula a atividade parlamentar & Constituicdo. A Constitui¢do, como maxima expressao da

soberania, sujeita todos os 6rgdos estatais as suas disposicdes.

1.1.2 EXPANSAO NA ALEMANHA (SECULO XIX E XX)

3 ALVAREZ, Elviro Aranda. Los actos parlamentarios no normativos y su control jurisdiccional. 1996. Tese de
Doutorado. Universidad Carlos IIT de Madrid.

32 Na Inglaterra, o caso Stockdale v. Hansard (1839) tratou de imunidades parlamentares e da relagdo entre o
parlamento e o sistema judicial. Em 1836, um editor de livros — John Joseph Stockdale — processou um funcionario
da Camara dos Comuns — Luke Hansard —, por difamag¢ao, em razdo da publicacdo de um relatorio que reportava
a existéncia de material obsceno em suas publicacdes. O relatdrio foi impresso e divulgado por ordem da Camara
dos Comuns. O cerne da questio era se a Camara tinha o direito de invocar seu privilégio parlamentar imunitario
também para albergar seus relatorios de circulagdo externa. A Camara alegou ser juiza de seus proprios atos, ndo
se suyjeitando a qualquer corte judicial. No entanto, o tribunal liderado pelo juiz Lord Denman decidiu pela auséncia
de tal privilégio no caso concreto. Como resultado, em 1840, o Parlamento aprovou a Parliamentary Papers Act,
que estendeu as imunidades parlamentares também as publica¢des sob a autoridade da Camara dos Comuns,
sepultando a controvérsia. ALVAREZ, 1996; MOORE, Terry; ROBERTSON, James. An Introduction to
Parliamentary Privilege. Canadian Parliamentary Review, v. 24, n. 3, p. 19-25, 2001.

33 No caso Bradlaugh, um deputado eleito para a Camara dos Comuns, em 1880, recusou-se, por seu ateismo
militante, a fazer o juramento religioso a Coroa, para se empossar no posto, solicitando a substituicdo desse
procedimento por uma solenidade formal alternativa e laica. Deliberando sobre o assunto, a Camara denegou o
pedido e, comparecendo as votagdes sem fazer o juramento, Bradlaugh foi preso e perdeu seu assento. Recorrendo
ao Judiciario para ver reconhecido o seu direito a posse, independentemente de juramento, Bradlaugh fracassou,
tendo a magistratura reafirmado a natureza interna corporis do ato e a sua conseguinte insindicabilidade judicial.
Apesar disso, com a repercussdo do caso, Bradlaugh foi sucessivamente reeleito para o posto nos anos seguintes,
dando ao caso contornos de impasse. Para supera-lo, em 1888, uma nova Lei de Juramentos foi aprovada,
permitindo uma alternativa solene laica para a posse parlamentar. ALVAREZ, 1996; QUINAULT, Roland E. The
Fourth Party and the Conservative Opposition to Bradlaugh 1880-1888. The English Historical Review, v. 91, n.
359, p. 315-340, 1976.

3% ALVAREZ, 1996.
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A doutrina dos atos internos, inspirada na doutrina inglesa, ganhou campo também na
Alemanha, em 1863, sob especial influéncia do publicista Rudolf von Gneist, estudioso do
constitucionalismo inglés e o primeiro a utilizar a expressdo interna corporis acta.>> No IV
Congresso de Advogados Alemdes, realizado em 1863, na cidade de Berlim, Gneist*® participou
de discussoes relacionadas a nao aprovacao dos orgamentos pelo parlamento do Reich. Em sua
conferéncia, o autor rechacou as inumeras obje¢des feitas ao controle judicial da
constitucionalidade das leis, apresentando uma visdo favoravel, no geral, ao judicial review.

Indagado se uma lei aprovada em desacordo com a Constituigdo se sujeitaria a revisao

judicial, especificamente quanto a sua dimensdo formal-procedimental, Gneist,>’

argumentou
pela viabilidade juridica desse controle, mas desde que ndo se avangasse as etapas do processo
ocorridas exclusivamente no parlamento. Tais etapas internas seriam, em principio,
insindicéveis, por sua natureza interna corporis. A visao de Gneist, em seu contexto historico,
igualmente tinha em conta assegurar a independéncia do Legislativo em uma Europa ainda sob
a centralidade — ja declinante — da monarquia.

No entanto, Gneist,*® em certa circularidade reflexiva, sustenta que, sendo a principal
responsabilidade do juiz aplicar a lei, a despeito de ser seu “mero executor”, cabe-lhe, antes de
tudo, aplicar a lei “existente”. Para o publicista alemao, se uma lei aprovada e devidamente
publicada pelo Congresso contiver disposi¢ao estranha aquela manifestada pela vontade

parlamentar, o juiz deve reputd-la “inexistente” nessa extensdo. Segundo Gneist*®, em casos

tais, portanto, a revisdo judicial pode ocorrer, contanto que seja minimalista:

Deve ser suficiente que o legislador declare que o consentimento estatal foi
dado. Uma investigacdo mais aprofundada pelos tribunais sobre se esse
consentimento realmente ocorreu de acordo com a Constitui¢do € totalmente
inadmissivel. Em outras palavras, os tribunais s6 precisam verificar se o
cumprimento dos requisitos constitucionais para a producdo das leis foi
observado.

Bastaria, pois, ao juiz, certificar-se de aplicar como lei tdo somente o ato sufragado

pelo parlamento, afastando qualquer ato exorbitante. Por outro lado, questdes como saber se

3 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. O controle jurisdicional dos atos parlamentares: a (in) sindicabilidade da
decisao interna corporis. Revista de Direito Publico Contemporaneo, v. 1, n. 3, 2017; ALVAREZ, 1996; LAGES,
2016.

36 GNEIST, Heinrich Rudolf Hermann Friedrich von. Soll der Richter auch iiber die Frage zu befinden haben, ob
ein Gesetz verfassungsméfig zu Stande gekommen?: Verhandlungen des Vierten Deutschen Juristentages. Mainz:
G. Jansen, 1863. Disponivel em: <https://acesse.one/7sYRv>. Acesso em: 10 out. 2023.

37 GNEIST, 1863.
38 GNEIST, 1863.
39 GNEIST, 1863, p. 4.
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um congressista foi devidamente eleito ou empossado, se os votos do quorum foram
corretamente contabilizados e se os demais procedimentos formais internos foram devidamente
acatados se situam no dominio exclusivo do corpo legislativo e de seus privilégios (jura interna
der gesetzgebenden Korperschaft), refugindo a jurisdicdo. Dito de outro modo, a revisdao
judicial deveria se ater, sob o prisma formal, a verificagao da vontade parlamentar, sem revolver
o procedimento interno empregado para a sua exterioriza¢do no processo legislativo em si.*’
Ainda na Alemanha, e citado como um classico da doutrina dos atos interna corporis
por Morales,*! Hatschek,*? em sua obra Das Parlamentsrecht des Deutschen Reiches, editada
originalmente em 1915, destacou o carater consuetudinario do direito parlamentar, originado
das praticas legislativas consolidadas pelo uso continuo e repetido (longus usus). Nesse
contexto, sendo as normas regimentais essencialmente regras convencionais, frequentemente
ndo positivadas, sua validade funda-se em uma “faticidade empirica”, insindicavel ao judiciario

exatamente por ndo ser lei em sentido proprio.*

1.1.3 AFIRMACAO DA DOUTRINA NOS ESTADOS UNIDOS E RECEPCAO NA
FRANCA E NA ITALIA (SECULO XIX-XX)

Nos anos seguintes, no paradigmatico caso EUA v. Ballin, segundo Miller,** a
Suprema Corte americana, em fevereiro de 1892 — numa discussdo sobre a
inconstitucionalidade de uma lei de sobretaxagdo aduaneira sobre tecidos importados, por
suposta inobservancia no quérum legislativo apropriado —, declarou competir ao Congresso
determinar e interpretar suas proprias regras internas de procedimento, evitando se imiscuir em
questdes alusivas a tatica de obstrugdo das oposigdes (filibustering).

Como antecedentes dessa compreensdo, a Suprema Corte americana consolidou a

chamada doctrine of political question nos “Casos de Reconstrugao”, no contexto pds-Guerra

40 GNEIST, 1863.

*I MORALES, 1981.

42 HATSCHEK, Julius. Das Parlamentsrecht des Deutschen Reiches. Teil 1. Walter de Gruyter GmbH & Co KG,
2019.

43 AMORIM, 2015.

4 MILLER, Michael B. Justiciability of Legislative Rules and the Political Political Question Doctrine, The. Calif.
L. Rev., v. 78, p. 1341, 1990.
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Civil — Mississippi v. Johnson® e Georgia v. Stanton.*® Em Mississippi v. Johnson, a decisdo
da Suprema Corte entendeu que a autonomia dos Poderes limita as ordens que os tribunais
podem legalmente lhes dirigir. Em Georgia v. Stanton, o Tribunal chegou a um resultado
semelhante, mas por fundamentos diversos, condicionando sua jurisdi¢do a existéncia de um
standing especifico.?’

Aqui, cabe tragar um corte metodoldgico e conceitual entre a political question doctrine
e a interna corporis acta, sendo aquela um género do qual esta ¢ uma mera espécie. De fato,
ambas as formulagdes tedricas se esforcam em criar verdadeiros espacos de salvaguarda a
intrusao judicial, num refor¢o de delimitagdo fronteirica entre direito e politica.

No entanto, a political question blinda, a priori, do dominio da sindicabilidade judicial,
qualquer elemento decisorio de maior densidade politico-discriciondria, aferrando-se a uma
perspectiva juspositivista j4 sem tanta ressondncia no constitucionalismo contemporaneo.
Nessa perspectiva rigida de separagdo entre Poderes, o papel do Judiciario assume uma
conformagdo eminentemente declaratdria, rechacando-se a 16gica hermenéutico-concretizadora
propugnada por Hesse*® ou mesmo abordagens mais moderadas, como a metédica
construtivista de Miiller.*

Ja no receituario da interna corporis acta, divisa-se apenas um espago minimo de
salvaguarda, concernente a formagao da auténtica e mais singela vontade parlamentar, pondo-
a a salvo de eventual intervencdo indevida do Judiciario. Aqui, ndo se nega, de partida, a

manifesta vocagado politica da jurisdicdo constitucional, mas apenas se estabelece uma espécie

45 Mississippi v. Johnson (1867) foi o primeiro processo movido contra um Presidente dos Estados Unidos na
Suprema Corte. O estado do Mississippi tentou processar o Presidente Andrew Johnson, em fungdo da
implementagdo da “Politica de Reconstrugdo”, no pés-Guerra Civil. A decisdo da Corte, baseada em uma decisao
anterior em "Marbury v. Madison," estabeleceu que o Presidente tem dois tipos de tarefas: ministeriais e
discricionarias. Nas tarefas discricionarias, o agente politico pode optar ou ndo por sua execucao, ao passo que as
tarefas ministeriais sdo vincula¢des inafastaveis de seu posto, cuja inexecugdo resultaria em violagdo a
Constituicao. A Corte decidiu que, ao aplicar a “Politica de Reconstru¢do”, Johnson desempenhava uma tarefa
discricionaria, de natureza politica, em vez de uma tarefa ministerial vinculada, razdo pela qual ndo poderia ser
processado. WESTON, Melville Fuller. Political questions. Harv. L. Rev., v. 38, p. 296, 1924.

46 No caso Georgia v. Stanton (1858), o estado da Geodrgia processou Edwin M. Stanton, entdo Secretario de
Guerra dos Estados Unidos, alegando que a execugdo das “Leis de Reconstrugdo” pelos militares dos EUA na
Georgia era inconstitucional. A Gedrgia argumentou que suas propriedades e direitos politicos estavam sendo
violados pelas agdes do governo federal. No entanto, a Suprema Corte decidiu que a questdo era de natureza
politica ¢ que a Corte ndo detinha jurisdigdo sobre o assunto. WESTON, 1924,

47 Na doutrina americana do standing, propria do controle difuso, os interesses que podem aparelhar uma acdo
judicial de contornos constitucionais precisam evidenciar algum interesse processual especifico, relacionado a
lesdo ou a ameaca de lesdao concreta a direitos fundamentais, ndo podendo se basear a causa de pedir meramente
numa alegagdo de interesse abstrato no cumprimento a ordem juridica. Ver: WESTON, 1924,

48 HESSE, Konrad. A For¢ca Normativa da Constitui¢do. In: Temas Fundamentais de Direito Constitucional. 3%
tiragem. IDP Saraiva Jur, 2019, pp. 123-146.

49 MULLER, Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. Revista da Faculdade de Direito da
UFRGS, n. 16, 1999.
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de acordo entre os Poderes, repelindo-se invasdes de um ramo estatal sobre outro, em
consideragado a professada independéncia que cada Poder, em teoria, deveria congregar.
Sobre a historicidade dessa regra de exclusdo e a natureza intestina dos regimentos,

Duguit,>

em seu classico Manuel de Droit Constitutionnel, situa os reglement des chambres
como produto por exceléncia do costume parlamentar (jurisprudence parlementaire). Esses
reglements historicamente condensaram um conjunto ordenador dos métodos de trabalho de
cada camara, uma espécie “lei interna” que, por sua substancial importancia, poderia
perfeitamente estampar o texto constitucional. A altura do Século XIX, no entanto, reconhecia-
se amplamente o direito discricionario de cada camara editar e modificar o seu proprio
regimento, livre de qualquer coagdo externa, mesmo a mingua de permissivo constitucional
expresso nesse sentido. O parlamento, afinal, precedia a propria Constituigdo, no receituario
das Revolugdes Burguesas.

Para Duguit,”!

os regulamentos das camaras nao equivaliam formalmente as leis, sendo
simples resolucdes internas, votadas apenas isoladamente, em cada uma das casas, sem san¢ao
ou promulgacdo. Sua cogéncia, portanto, era adstrita a intestinidade de cada corpo parlamentar.
Por ndo serem leis, ndo poderiam contrariar as leis ou a Constituigdo. No entanto, o proprio
autor reconhecia que, por sua insindicabilidade externa, se uma das camaras aprovasse uma
disposi¢do do seu regulamento contraria a uma disposi¢do legal ou constitucional, nao haveria
maneira de impedi-la, exceto por meio de uma mocao de confianga, ndo tendo os demais
Poderes qualquer recurso para anular tal disposicao.

O debate sobre a natureza legal equiparada dos regimentos, se hoje parece caduco, por
muito tempo foi empregado como argumento para afastar a revisao judicial, como se colhe das
ligdes de Duguit’?> e Hatschek®: niio sendo norma juridica ou fonte de direito em sentido
proprio, o regimento seria matéria estranha ao dominio dos juizes e, portanto, s diria respeito
as camaras parlamentares que o forjaram a luz de seu funcionamento consuetudinario. Hoje,
porém, no constitucionalismo brasileiro, ndo subsiste maior duvida sobre a natureza de norma
primaria e equivalente funcional de lei, quanto aos regimentos internos das casas legislativas.

Morales> reconhece a dificuldade da doutrina classica em admitir a revisdo judicial dos

atos internos, por sua natureza sensivel de questdo fronteiriga na relagdo entre poderes

>0 DUGUIT, Léon. Manuel de droit constitutionnel: théorie générale de I'état-organisation politique. A.
Fontemoing, 1907.: théorie générale de I'état-organisation politique. A. Fontemoing, 1907, p. 858-862.

1 DUGUIT, 1907.

52 DUGUIT, 1907.

33 HATSCHEK, 2019.

> MORALES, 1981.



27

independentes entre si. O autor identifica um precedente relevante sobre a questao na Italia, no
ano de 1959, quando o presidente da Camara dos Deputados, instado pelo Tribunal
Constitucional, recusou-se a enviar-lhe copia do texto taquigrafico das sessdes de uma comissao
especifica, por se tratar de ato interna corporis € que, nessa condicdo, ndo se sujeitaria a
jurisdicdo daquela Corte. Em reagdo, o Tribunal firmou a tese da “controlabilidade dos interna
corporis”, segundo a qual poderia revisar atos interna corporis previstos diretamente na
Constituicao, s6 nao podendo fazé-lo quanto aqueles regulados exclusivamente nos regimentos
internos.

Para Morales,’> esta seria uma maneira pratica de distinguir entre vicios de forma
essenciais — que afetam a esséncia do ato e, por serem previstos diretamente na Constitui¢ao,
devem resultar em nulidade —, e vicios de forma acidentais — previstos apenas em regimentos
internos, com natureza eminentemente interna e que nao fulminam a validade do ato. Tal cisdo
evitaria que defeitos minimos no iter legis, presentes na quase generalidade das leis, pudessem
levar a sang¢ao capital de anulacdo de diplomas legais, criando forte inseguranga juridica.

® a meados do século XX, a doutrina italiana deixou de

Como aponta Amorim,’
reconhecer, nos regimentos internos, a fonte primaria do direito parlamentar, em refor¢o a
centralidade da Constitui¢do. As normas de direito parlamentar passaram, entdo, a ser
classificadas em ao menos trés grandes categorias: (i) as assentadas diretamente na
Constituicado, (ii) as resolucdes formais, organizativas de matérias eminentemente internas e
sem projecdo constitucional, e (iii) as de carater costumeiro, que regulam especialmente as
relagdes reciprocas entre as casas parlamentares e suas praticas nao positivadas. Pela doutrina
italiana, que acabou servindo de standard moderno para outras cortes mundo afora, as primeiras
seguramente se sujeitariam a ampla revisao judicial.

Com diagnéstico similar ao de Alvarez,” Tirado e Lopes,*® em relevante artigo sobre
o tema no contexto espanhol, sustentam que, historicamente, o controle jurisdicional da
atividade parlamentar enfrentou objecdes baseadas na teoria dos interna corporis acta € na
soberania parlamentar, em um contexto em que o Parlamento se opunha a monarquia absoluta.

Essas objecdes visavam a proteger o Parlamento de uma institui¢cdo judicial sob o jugo do Rei

e, portanto, despojada de imparcialidade.”® No entanto, para os autores, tais circunstancias

3> MORALES, 1981.

¢ AMORIM, 2015.

7 ALVAREZ, 1996.

38 TIRADO, José Antonio e LOPES, Ana Maria D’ Avila. Controle jurisdicional dos interna corporis acta no direito
espanhol. Revista da Faculdade de Direito UFPR, v. 44, 2006.

%9 Silva Filho aduz que, pelo fato de os juizes terem sido, no século XVII, “criaturas da Coroa”, que deles se
valia para aparelhar persegui¢cdes — inclusive contra parlamentares —, o Parlamento, vitorioso na Revolugéo
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histéricas foram superadas e, portanto, a tese da insindicabilidade teria perdido sua razao de
ser. O Parlamento, ndo estando sob ameaca alguma, ndo poderia se furtar a supremacia da
Constitui¢do: os principios fundamentais do Estado de Direito, portanto, obstariam qualquer
clausula de imunidade jurisdicional.

Para Tirado e Lopes (2006), a similaridade da Corte Italiana, o Tribunal Constitucional
espanhol exemplifica essa mudanga de concep¢ao. Embora inicialmente tenha considerado a
teoria dos interna corporis acta, a Corte Espanhola promoveu um significativo overruling para
rejeitar a automaticidade dessa formula. Para o Tribunal, o carater interno de um ato
parlamentar, por sua mera natureza ontologica, nao seria decisivo para afastar sua competéncia
revisora e o determinante passaria a ser a possibilidade desses atos prejudicarem ilegitimamente
os direitos fundamentais, que sdo o critério de validade e legitimidade em uma Democracia
Constitucional.

O marco dessa virada, na Suprema Corte da Espanha, foi a Sentenga n°® 118/1988, que
analisou um recurso de amparo apresentado por 67 deputados, alegando a violacao as suas
prerrogativas fiscalizatorias, em fun¢do da classificagdo como “reservada” de informacgdes
relacionadas a politica externa e de Defesa Nacional do governo espanhol, imposta pela
Presidéncia do Congresso dos Deputados.® Em resposta, o Tribunal rememorou sua
jurisprudéncia, que sempre classificou atos parlamentares como interna corporis, 0 que 0s
excluia do seu controle, em respeito a autonomia das camaras. Para a Corte, no entanto, tal
doutrina ndo poderia impedir o exame a eventuais violagdes as liberdades fundamentais, tendo
curso apenas na sua auséncia, em similaridade com a standing doctrine dos americanos.!

A Sentenca n° 118/1988 selou essa mudanga significativa em relagdo ao controle
jurisdicional da atividade parlamentar, indicando que o carater interno de um ato parlamentar
ndo seria suficiente per se para exclui-lo da jurisdi¢do do Tribunal Constitucional, caso
prejudicasse ilegitimamente direitos fundamentais de parlamentares. Esse posicionamento foi

posteriormente confirmado em outra sentenga analoga, a de ntimero 161/1988.5

1.1.4 BRASIL: DA REPUBLICA VELHA A CONSTITUICAO DE 1988

Gloriosa e pugnando por suas prerrogativas em face do Executivo, estabeleceu uma radical proibi¢do de os
tribunais julgarem seus atos. Assim, ao lado da inviolabilidade parlamentar, prescreveu-se a regra de vedagéo
a revisdo de processos parlamentares por cortes judiciais. SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos
parlamentares pelo Poder Judiciario. Sao Paulo: Malheiros, 2003.

69 TIRADO e LOPES, 2006.

81 Confira-se o caso do caso Georgia v. Stanton, da Suprema Corte dos EUA.

62 TIRADO e LOPES, 2006.
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No Brasil republicano, os primeiros contornos da questdo foram trazidos no
julgamento do Habeas Corpus n° 300,% realizado em 1892, pelo STF. O Tribunal, algo coacto
pela furia de Floriano Peixoto, se recusou a avaliar a constitucionalidade da declaragao de prisao
e do proprio Estado de Sitio, argumentando que o Judiciario ndo poderia revisar os usos que os
Poderes eleitos fazem de sua autoridade constitucional. Nesse contexto, o STF internalizou a
chamada “doctrine of political question”, que fundamenta a correlata tese dos internal
proceedings.

No inicio do século XX, juristas como Rui Barbosa, Afonso Celso de Assis Figueiredo
— 0 Visconde de Ouro Preto —, ¢ Amphilophio Botelho Freire de Carvalho defenderam a
exclusiva competéncia do Poder Legislativo para avaliar a legalidade de uma ampla delegacao
legislativa conferida pelo art. 2°, X, da Lei n® 741, de 26 de dezembro de 1900.%* Em comum,
estes grandes publicistas brasileiros sustentaram que as Casas Legislativas detinham o direito
de decidir se a delegagao legislativa estava ou ndo em conformidade com seu proprio regimento
interno, e concordaram unanimemente com essa viso.%

O Visconde de Ouro Preto concluiu que a falta de conformidade com o regimento
interno na aprovacao de uma lei ndo a tornaria nula por si s0, ja que os regimentos internos do
Congresso se limitam a regular o funcionamento interno das Camaras. Desse modo, cada
Camara teria a exclusiva competéncia para interpretar e aplicar sua propria “lei interna”, como
julgar apropriado.®®

A seu turno, Amphilophio Botelho Freire de Carvalho argumentou que a violagdo as
regras regimentais sé teria relevancia juridica diante de violagdes a principios ou garantias
constitucionais, em linha como a standing doctrine americana. A seu viso, os regimentos das
Casas seriam leis internas que regulam os seus proprios servicos, €, a menos que sua violagao

resulte em ofensa a um preceito ou garantia constitucional, a for¢a obrigatdria das leis

83 No histérico Habeas Corpus n° 300, em 1892, sob a conturbada Republica da Espada, Ruy Barbosa impetrou o
writ em favor do Senador Almirante Eduardo Wandenkolk e de outros presos politicos encarcerados por decretos
expedidos pelo Marechal Floriano Peixoto, durante o estado de sitio, em fungdo do Manifesto dos 13 generais, que
contestava a ascensdo de Floriano, como vice, a Presidéncia da Reptiblica. Por ser o estado de sitio uma medida
excepcional que permitia a suspensdo temporaria de parcela dos direitos e garantias a pretexto de ameaga a ordem
publica, os ministros do STF, coactos e zelosos de suas proprias cadeiras, decidiram, por maioria, negar
seguimento ao pedido, invocando a doctrine of political question, de origem americana e inglesa (Badalamenti ef.
al., 2008; Fausto, 1996; Rodrigues, 1991).

4 0 referido artigo 2°, X, autorizou o Governo Federal a regular o funcionamento de empresas de seguros, tanto
de vida quanto maritimas e terrestres, que operem no territorio da Republica. Além disso, o0 Governo foi autorizado
a criar um o6rgdo de supervisdo de seguros subordinado ao Ministério da Fazenda, financiado pelas taxas
estabelecidas no regulamento, pagas pelas varias empresas que operassem ou pretendessem operar no Brasil.

65 SILVA FILHO, 2003.

%6 SILVA FILHO, 2003.
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elaboradas sob ritos com eventuais transgressdoes de rito ndo poderia ser questionada
judicialmente®’.

Rui Barbosa, por sua vez, como um critico da doutrina da political question, expressou
preocupacgdo com um procedimento legislativo democratico, mas sustentou que a violagao as
regras regimentais ndo tornaria invalido o ato normativo resultante. Tal qual Gneist, entendia
que os atos relacionados a criagdo de leis — deliberagdo, sangao, promulgacao e publicacao —
sdo sucessivos e devem ocorrer a cabo das autoridades competentes. A Justica deve reconhecer
esses atos, afastando emulagdes ultra vires, para considerar a lei existente, sem, contudo, dispor
de margem discriciondria para apreciar sua adequagao formal ao regimento.

Para Rui Barbosa, a Constituicdo de 1891, ao estabelecer, em seus artigos 36 a 40, o
rito para a elaboracdo legislativa, impde solenidades essenciais para a criagdo legitima das leis.
Desse modo, a transgressao praticada ultra vires resultaria em nulidade da lei e os tribunais
deveriam obstar a sua aplicacdo. No entanto, a mera transgressao as regras regimentais, sem
anteparo constitucional, ndo teria tal condao. Barbosa, assim, optou por enumerar transgressoes

que poderiam aparelhar o judicial review, guiado pela seguinte biparticdo metodoldgica:

Se o Governo se serviu, conveniente, ou inconvenientemente, de faculdade,
que se supdem suas, pertence ao Congresso julgar. E a questdo politica. Se
cabem, ou ndo cabem, ao Governo as atribui¢des, de que ele se serviu, ou se,
servindo-se delas, transp0s, ou ndo, os limites legais, pertence a justica
decidir. E a questdo juridica.®®
Pedro Lessa,* que compds o STF durante a Reptiblica Velha, em obra doutrinaria
classica sobre o Judiciario, rememora que, em 24 de julho de 1789, a Assembleia Nacional da
Franca editou seu regimento, tomando de empréstimo um sem-nimero de disposi¢cdes analogas
da pratica do parlamento inglés. Desde entdo, todas as assembleias legislativas francesas
seguintes tomaram por base aquelas praticas consuetudinarias, em sua organizagdo interna.
Assim também tem sido no Brasil, tendo a Constituicdo de 1891 facultado expressamente aos
membros do parlamento dispor sobre questdes internas.
Para Lessa,’® ndo seria dado ao Judiciario “decidir nenhuma dessas controvérsias”

regimentais, s6 lhe cabendo “causas reguladas por disposi¢des constitucionaes e por leis

secundarias, e nunca as regidas por preceitos regimenentaes de assembleias politicas”.

67 SILVA FILHO, 2003.

68 BARBOSA, Rui. O Estado de Sitio, sua natureza, seus efeitos, seus limites. In: Obras Completas de Rui
Barbosa. Rio de Janeiro: Ministério da Educagdo e Cultura, 1956, v. XIX, t. III, p. 224.

69 LESSA, Pedro. Do poder judiciario: direito constitucional brasileiro. Livraria Francisco Alves, 1915, p. 254.
70 LESSA, 1915, p. 325.
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Prossegue o publicista aduzindo que “se ndo se concebe o julgamento pelo Supremo Tribunal
Federal de um litigio levantado acerca de assumptos de regimentos de assembleias politicas,
muito menos ainda seria possivel conceber um feito em que o mesmo Tribunal julgue
previamente, antes de serem suscitadas, as questdes dessa espécie que mais tarde poderdo ser
ventiladas”.

Lessa’! conclui, a respeito do tema, que, como somente as camaras legislativas seriam
competentes “para verificar os poderes de seus membros, eleger suas mesas € organizar seus
regimentos internos, assim também, ou por mais forte razdo, s6 elas tém competéncia para

decidir quaisquer questdes originadas da interpretacao de seus regimentos”. Para o autor:

Em substancia: exercendo attribui¢Ges politicas, e tomando resolucdes
politicas, move-se o poder legislativo num vasto dominio, que tem como
limites um circulo de extenso diametro, que ¢ a Constituicdo Federal.
Enquanto ndo transpde essa peripheria, o Congresso elabora medidas e
normas, que escapam a competéncia do poder judiciario. Desde que ultrapassa
a circunferéncia, os seus actos estdo sujeitos ao julgamento do poder
judiciario, que, declarando-os inapplicaveis por offensivos a direitos, lhes tira
toda a efficacia juridica.”

Em um parecer de 1923, durante a vigéncia da Constituicao de 1891, o Deputado
Francisco Campos, que presidia a Comissdo de Constituicdo e Justica na Camara dos
Deputados, argumentou que o Poder Judiciario ndo poderia interferir nos procedimentos
internos de elaboracdo de leis.”> Segundo Campos,’* as matérias interna corporis sio todas as
regras ou disposi¢cdes interiores ao corpo legislativo, destinadas a disciplinar o seu
funcionamento, estejam elas no regimento interno ou na Constituigao.

Sdo regras em que o corpo legislativo ¢ tanto o destinatdrio quanto o juiz. O
destinatario porque se aplicam ao Orgdo ou parte encarregada de administrar o seu
funcionamento, € o juiz, porque questdes sobre sua inobservancia sao resolvidas soberanamente
em ambito interno. Tais matérias, ainda que regulamentadas por leis ou assentadas na
Constituicao, ja estariam sob a competéncia de outro Poder e, pelo principio da separacio dos

Poderes, ndo seria possivel cogitar duas autoridades simultaneas, de Poderes distintos, sobre o

mesmo objeto.”

TV LESSA, 1915, p. 325.

T2 LESSA, 1915, pp. 65-66.
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74 CAMPOS, Francisco Luis da Silva. Direito Constitucional, vol. II. Rio de Janeiro: Editora Freitas Bastos, 1956.
7S CAMPOS, 1956; SILVA FILHO, 2003.
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Para Campos,’® jurista iliberal e redator da “Polaca” e do preambulo do Ato
Institucional n° 1/1964, se o Parlamento tem a responsabilidade de deliberar, deve
necessariamente ter a competéncia para avaliar a regularidade do processo de suas deliberagdes.
Uma vez que a camara parlamentar decida suas questdes internas, permitir que o Judiciario
reabra uma nova investigagcdo sobre o assunto, para revisar sua decisdo, equivaleria a anular a
competéncia constitucional de outro poder. Esse arranjo sujeitaria o Legislativo ao Judiciario,
que se converteria num arbitro final e alienigena do processo legislativo.

Santos,”” Ministro do STF no Estado Novo, em obra doutrindria, ressaltou a aceitagio
da doutrina das questdes politicas na Republica Velha, definindo como “politicos” os atos
realizados pela Administracdo no cumprimento a fungdes politicas, tais como relacdes
diplomaticas, tratados internacionais, comandos militares e interagdes do Executivo com a
legislatura. Para o autor, os tribunais ndo teriam o poder de controlar tais atos, sendo proprio
do accountability parlamentar moderar a prudéncia e equilibrio de sua discricionariedade
politica. O jurista ja alertava para o risco de os juizes usurparem a competéncia dos poderes
politicos, sustentando, em casos tais, o remédio da negativa de cumprimento as decisdes
judiciais intrusivas, como ocorrido em diversas ocasides no Brasil e nos Estados Unidos.

Pontes de Miranda’® recusa a tese da insindicabilidade absoluta, sustentando, ao revés,
condicionamentos desse controle a certas exigéncias, pois, para ele, a revisao judicial poderia
alcancar todo e qualquer ato estatal. Distingue “questdo politica” de “questdo exclusivamente
politica”, argumentando que apenas estas seriam insuspeitas ao judicial. Também criticava o
dualismo entre questdes politicas e questoes juridicas proposta por Ruy Barbosa, argumentando
que a maioria das questdes postas se revela sob esse duplice aspecto simultaneamente.

Para Miranda,” a enumeracdo das matérias sujeitas a controle judicial em uma espécie
de rol, na linha proposta por Ruy Barbosa, era essencialmente equivocada, ja que a questdo
central nao repousaria no objeto do litigio (ratione materiae), mas sim sobre a atuacdo dos
poderes nos estritos limites de suas competéncias constitucionais. Portanto, a investigacao
sobre a existéncia ou extensao das atribui¢des de poderes e a violacdo a direitos seriam questdes

passiveis de judicializacdo, pelo desbordamento dos limites proprios: qualquer matéria, ainda

76 CAMPOS, 1956.

m SANTOS, Carlos Maximiliano Pereira dos. Constitui¢do Brasileira: Commentarios. Rio de Janeiro: Jacintho
Ribeiro dos Santos, 1918.

78 MIRANDA. Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicao Federal de 10 de novembro de 1937.
Tomo III. Sao Paulo: Irmaos Pongetti Editores, 1938.

7 MIRANDA, 1938.
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que envolva discricionariedade politica, poderia ser submetida ao judicial review, diante da
usurpagao aos limites constitucionais ou legais.
Além disso, Miranda assentava a natureza de norma juridica e, portanto, dotada de

forca vinculante erga omnes, dos regimentos internos:

Os regimentos internos sao indispensaveis aos corpos legislativos. No sistema
juridico brasileiro, os regimentos internos ndo sdo convites, invitagdes, aos
membros do corpo legislativo, para que os respeitem. Sdo resolugdes do Poder
Legislativo, semelhantes as que ele toma para criar cargos na sua secretaria e
fixar ou aumentar vencimentos dos seus funcionarios. [...] No sistema juridico
brasileiro, o juiz aprecia as proprias deliberagdes das assembleias-gerais, dos
sindicatos de trabalho e das fundagdes, atendendo as regras que constem dos
estatutos. O Regimento Interno ndo ¢ conjunto de recomendagdes, ou
conselhos; ¢ lei, em sentido lato, que ha de ser obedecida pelo corpo
legislativo, sempre que a regra juridica, de que se trata, ¢ cogente, ou se tem
como observada, se ius dispositivum.5°
Apesar dessa posi¢io pro-revisio judicial, Pontes de Miranda®! elogiou a Constitui¢io
de 1937, pela introdugcdo de mecanismo legislativo de superagdo a decisdes do STF. Tal
mecanismo permitia ao Presidente da Republica submeter novamente ao Parlamento uma lei
declarada inconstitucional, caso considerada necessaria ao bem-estar do povo ou a defesa de
interesses nacionais significativos, podendo o Parlamento confirmar a norma julgada invalida
por uma maioria de dois tergos, anulando a decisao do Tribunal. O jurista compreendia tal
féormula como um meio de equilibrar conflitos entre os Poderes.
Themistocles Cavalcanti,> que foi Ministro do STF nos anos iniciais da Ditadura
Militar, argumenta, em obra doutrinéria sobre o controle de constitucionalidade, que as questdes
internas do Poder Legislativo deixam de ser politicas e se tornam sujeitas a revisao judicial
quando o legislador ordindrio tem suas acdes regulamentadas por normas constitucionais. O
jurista fluminense distingue entre a imunidade que protege o exercicio do poder politico proprio
do Congresso e o dever de seguir as formalidades estabelecidas na Constitui¢do, que limitam
de forma vinculante a atividade legislativa. Mesmo o autor, no entanto, reconhecia que as
questdes nao regulamentadas explicitamente pela Constitui¢ao ndo estariam sujeitas ao controle

judicial, na condi¢ao de meros atos interna corporis.

80 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constitui¢do de 1967; com a Emenda n® 1 de 1969.
3. ed. Rio de Janeiro: Forense, Tomo 2, 1987, p. 592.

81 MIRANDA, 1938.

82 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Do controle de constitucionalidade. Rio de Janeiro: Forense, 1966.
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Sob a Constituicdo Federal de 1967, Ferreira Filho,** em obra doutrinaria sobre o
processo legislativo, compartilha as conclusdes de Cavalcanti.®* Para Ferreira Filho, o controle
jurisdicional do processo legislativo ndo pode ser ignorado, ja que a violagdo aos preceitos
constitucionais, mesmo que estritamente formais, resulta em inconstitucionalidade formal e
nulidade do ato legislativo. O Judiciario pode e deve, pois, escrutinar a validade de atos
normativos em relacdo as disposi¢des constitucionais. As normas regimentais podem
igualmente ser examinadas, mas, ao contrario das disposi¢cdes constitucionais rigidas,
resultariam em vicios convaliddveis: o Judiciario s6 poderia anular atos legislativos com
parametro exclusivamente regional em caso de fraude a manifestacdo da vontade parlamentar.

Na edicao do cléassico de Meirelles, por seus atualizadores Azevedo, Aleixo e Burle
Filho,® j4 sob a Constituicdo de 1988, define atos interna corporis como aqueles relacionados
a economia interna da corporagdo legislativa, aos seus privilégios e a formagao ideoldgica da
lei. No entanto, a obra diverge dos posicionamentos doutrinarios anteriores ao concluir ser
possivel o controle jurisdicional de atos legislativos em func¢do de mero descumprimento as
normas regimentais. Para o autor, a Justica ndo poderia substituir as decisdes do Parlamento
sobre questdes de sua competéncia exclusiva, mas poderia avaliar se seus atos estariam em
conformidade com as disposi¢cdes constitucionais, legais e regimentais, que estabelecam
condi¢gdes, forma ou procedimentos para sua realizacdo. Em idéntico sentido, confira-se
Figueiredo.3¢

Assim, o processo legislativo, agora regulado por obrigagdes constitucionais e regras
regimentais, pode ter seu rito escrutinado quanto as suas formalidades pelo controle judicial. A
similaridade do que teorizou para a generalidade dos atos administrativos, a obra de Meirelles
propugna que ao Judicidrio, contudo, ndo seria licito substituir as decisdes politicas julgadas
invalidas motu proprio, mas tdo somente avaliar a liturgia processual propria para a emanacao
do ato impugnado, inclusive sob o prisma da obediéncia as regras regimentais. Dito de outro
modo, havendo qualquer violagdo a Constitui¢do, a lei ou ao regimento, o Judiciario poderia
anular a decisdo ilegal para que outra fosse tomada validamente pelo poder competente, em seu

lugar:

83 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Ativismo na Justica Constitucional. In: MORAU, Caio (org.).
Historia e futuro do direito brasileiro: Estudos em homenagem a Ignacio Maria Poveda Velasco. Sao Paulo: Liber
Ars. 2019.
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Nesta ordem de ideias, conclui-se que ¢ licito ao Judiciario perquirir da
competéncia das Camaras e verificar se ha inconstitucionalidades,
ilegalidades e infringéncias regimentais nos seus alegados interna corporis,
detendo-se, entretanto, no vestibulo das formalidades, sem adentrar o
contetido de tais atos, em relacdo aos quais a corporagdo legislativa é, ao
mesmo tempo, destinataria e juiz supremo de sua pratica.

Nem se compreenderia que o 6rgdo incumbido de elaborar a lei dispusesse do
privilégio de desrespeita-la impunemente, desde que o fizesse no recesso da
corporacdo. Os interna corporis s6 sao da exclusiva apreciagio das Camaras
naquilo que entendem como as regras ou disposi¢des de seu funcionamento e
de suas prerrogativas institucionais, atribuidas por lei.’’

Em nivel comparado, a literatura®® sinaliza que as cortes, na segunda metade do século
XX, se inclinaram em favor da ampliacao da fiscalizagao procedimental dos atos legislativos,
em linha com o conceito de “controle semiprocedimental”, que enfatiza a importancia de
observar técnicas de legistica e de devido processo legislativo. Exemplo emblematico dessa
tendéncia ¢ o caso Hartz IV¥, em que o Tribunal Federal alemio, em 2010, chegou ao limite
de declarar a inconstitucionalidade de lei por falta de embasamento estatistico, na formagao da
tomada de decisdo parlamentar.

De fato, no po6s-Segunda Guerra, com a emergéncia do paradigma do Estado
Democratico de Direito e sua premissa de supremacia constitucional, a 16gica de supremacia
parlamentar propria do Estado Liberal foi erodindo progressivamente, deslocando a
centralidade do Parlamento em direcdo a Constitui¢do e as suas cortes guardids. Como aponta
Amorim,”° esse novo paradigma de “constitucionalizacio” do direito parlamentar enfatiza a
institucionalizagdo juridica do poder e a legitimidade da revisdo judicial, mesmo quanto a
questdes politicas. Essa tendéncia tem ganhado progressiva aceitacdo na doutrina

contemporanea, como sintetizado pelo autor:

87 MEIRELLES, 2015, p. 853.

88 BAR-SIMAN-TOV, Ittai. Semiprocedural judicial review. Legisprudence, v. 6, n. 3, p. 271-300, 2012; ROSE-
ACKERMAN, Susan; EDIGY, Stefanie; FOWKES, James. Due process of lawmaking: the United States in
comparative perspective. New York: Cambridge University Press, 2015; MEBERSCHMIDT, Klaus. The
procedural review of legislation and the substantive review of legislation: opponents or allies? In:
MEBERSCHMIDT, Klaus; OLIVER-LALANA, A. Daniel (ed.). Rational lawmaking under review:
legisprudence according to the German Federal Constitutional Court. Basel: Springer, 2016. p. 373-403.

89 A decisdo da Corte alemd (BVerfGE 125, 175, de 2010) sobre a lei Hartz IV se concentrou na
inconstitucionalidade de normas relacionadas a seguro-desemprego. Baseando-se nos direitos fundamentais
garantindo um minimo existencial, a Corte decidiu que o legislador deve cumprir a obrigagdo de atualizar
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afirmando que a extens@o do beneficio depende da defini¢do do minimo existencial pela sociedade e das
condi¢des basicas de sobrevivéncia. A Corte adentrou a questdo fiscal, portanto, apenas para ordenar que o
legislador considere tal fator ao promulgar a legislacao.
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O fim da Segunda Guerra Mundial e o advento do Estado Democréatico de
Direito no continente europeu, caracterizado pela valorizacdo e
reconhecimento da Constitui¢do como norma suprema do ordenamento
juridico (“Estado Constitucional”), parecem pdr termo a corrente de
pensamento, gestada sob o palio do Estado Liberal, tendente a sustentar uma
“técnica de liberdade do Parlamento”, atribuindo-lhe ares de soberania para
fazer frente aos demais Poderes. [...]

Diante da emergéncia do “Estado Constitucional”, parece superada a ideia do
regimento como fonte primaria do direito parlamentar, porquanto o eixo do
ordenamento juridico passa a ser ocupado, em carater indubitavel e absoluto,
pela Constituigéo.

Dois aspectos de extrema importincia reorientam as teorias a respeito da
natureza dos regimentos, em especial aquelas orientadas pelos primados do
Estado Liberal ¢ a tradi¢do do parlamentarismo inglés: a) as normas de direito
parlamentar ostentam juridicidade, porquanto emanadas de um O&rgdo
pertencente ao Estado; b) a “constitucionalizagdo” do direito parlamentar.”!

Refletindo essa tendéncia, Salinas e Almeida,’? em relevante levantamento empirico
sobre o tema no Brasil, apontam que demandas por revisao judicial do processo legislativo tém,
de fato, se avolumado no balcao do STF. A Corte, no entanto, segue majoritariamente tendente
a certa autocontencdo, relegando a interpretacdo dos regimentos internos a responsabilidade
exclusiva do Congresso Nacional e limitando-se a fiscalizar requisitos formais estabelecidos
diretamente na Constituicdo. Essa posicao, ja francamente recusada pela doutrina majoritaria,
tende a ser alvo, no entanto, de potenciais mitigacdes’® e ja encontra eco em vozes dissonantes
da composicao atual do Tribunal.

Nesse ponto, Teixeira sustenta que o uso da doutrina das questdes politicas, e suas
varias facetas, tem levado o STF a restringir o exercicio de sua jurisdi¢do em relagao a certos
assuntos. No entanto, atualmente, indica haver certa tendéncia de limitar a abrangéncia dessa
doutrina:

No julgamento de questdes suscitadas no processo de impeachment, o
Tribunal firmou que, apesar de sua natureza essencialmente politica, os atos
nele praticados, desde que submetidos a observancia estrita de normas
constitucionais e legais, e sempre que for apontada alguma lesdo a direito

%1 AMORIM, 2015, pp. 353-354.

922 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia; ALMEIDA, Guilherme da Franca Couto Fernandes de. O controle judicial
de projetos legislativos: uma analise exploratoria. Revista de Informagao Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 57, n.
225, p. 125-150, jan./mar. 2020. Disponivel em:
http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/57/225/ril_v57 n225 pl25.

23 Apesar disso, houve casos em que o STF foi solicitado a exercer o controle semiprocedimental, na ADI 4.425,
tendo a tese recebido apoio de fragdo minoritaria da corte. O aumento das decisdes do STF sobre proposi¢des
legislativas pode levar a reavaliagdo de questdes como a da ADI 4.425 (que tratou do regime de execucdo da
Fazenda Publica mediante precatorios, introduzido pela Emenda Constitucional n® 62/2009). A composi¢do da
Corte e o contexto politico podem influenciar a visao sobre o controle semiprocedimental. Além disso, o crescente
interesse na técnica juridica no Direito Comparado pode afetar as decisdes dos ministros no futuro.
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individual do cidaddo, estdo sujeitos ao crivo do Judiciario. Somente o mérito
das decisdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal é imune a
interdicao judicial.

No tocante a processo politico-punitivo de parlamentar, da mesma forma, o
entendimento prevalecente no Tribunal ¢ de que o ato de punigdo dos
membros do Legislativo tem natureza eminentemente politica, razao pela qual
ndo pode ser anulado pelo Judiciario. No entanto, questdes formais, de
regularidade na condugdo do processo, (..), podem ser apreciadas
judicialmente.

Em outros casos em que medidas produzidas no seio do Congresso Nacional,
ou na Presidéncia da Republica, t€ém sido questionadas judicialmente, o
Tribunal vem afastando o argumento da questdo politica, sujeitando-as ao seu
controle.”*

No Brasil, a jurisprudéncia consolidada da Suprema Corte, quanto a revisao judicial
com parametro regimental, pode ser sintetizada no Tema de Repercussao Geral n® 1.120, cujo
enunciado de 2021 estatui que “Em respeito ao principio da separagdo dos poderes, previsto no
art. 2° da Constituicdo Federal, quando ndo caracterizado o desrespeito as normas
constitucionais, ¢ defeso ao Poder Judiciario exercer o controle jurisdicional em relacdo a
interpretagdo do sentido e do alcance de normas meramente regimentais das Casas Legislativas,
por se tratar de matéria interna corporis”.

Apesar disso, a literatura juridica nacional atual tem flertado abertamente com a tese
de sindicabilidade judicial dos atos parlamentares interna corporis, quando nao faz uma

verdadeira exortagdo a intrusdo judicial.”

4 TEIXEIRA, José Elaeres Marques. A Doutrina das Questdes Politicas no Supremo Tribunal Federal. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2005, pp. 232-235.

95 Além dos autores e autoras ja citados, destacamos: ARAGAO, Jodo Carlos Medeiros de. Judicializa¢io da
politica no Brasil: influéncia sobre atos interna corporis do Congresso Nacional. Edigdes Camara, 2013;
BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e Democracia. Belo Horizonte: Del Rey, 2010;
BARCELLOS, Ana Paula de. O STF e os parametros para o controle dos atos do poder legislativo: limitagdes do
argumento das questdes interna corporis. Revista de Investigacdes Constitucionais, v. 8, p. 435-456, 2021,
BERNARDES JUNIOR, José¢ Alcione. O controle jurisdicional do processo legislativo. Belo Horizonte: Forum,
2009; CARVALHO, Cristiano Viveiros de. Controle judicial e processo legislativo: a observancia dos regimentos
internos das casas legislativas como garantia do Estado democratico de direito. Porto Alegre: Sérgio Antdnio
Fabris, 2002; CATTONI, Marcelo. Devido Processo Legislativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2006; DEL
NEGRI, André. Processo constitucional e decisdo interna corporis. Belo Horizonte: Forum, 2011; JAMPAULO
JUNIOR, Jodo. Atos “interna corporis”: controle e delimitagio. Revista Direito UniAnchieta, v. 11, n. 16, p. 151-
206, 2011; MACEDO, Cristiane Branco. A legitimidade ¢ a extensdo do controle judicial sobre o processo
legislativo no Estado democratico de direito. 2007. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia,
Brasilia, DF, 2007; OLIVEIRA, Felipe Sampaio. Controle judicial sobre normas constitucionais ¢ regimentais
referentes ao processo legislativo. Caderno Virtual, v. 2, n. 25, 2012; PALU, Oswaldo Luiz. Controle dos atos de
governo pela jurisdigdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004; PRATES, Daniel Guedes Ferreira. O controle
judicial sobre os atos “interna corporis” do Poder Legislativo Federal: uma analise critica da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. 2013. 79 f. Monografia (Bacharelado em Direito)—Universidade de Brasilia, Brasilia,
2013; QUEIROZ FILHO, Gilvan Correia de. O controle judicial de atos do Poder Legislativo: atos politicos e
interna corporis. Brasilia, DF: Brasilia Juridica, 2001; RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial. S0 Paulo:
Saraiva Educagio, 2015; SALGADO, Eneida Desiree; ARAUJO, Eduardo Borges Espinola. Controle judicial do
processo legislativo: do minimalismo a garantia do devido procedimento legislativo. Revista de Informagao
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Cattoni’® ilustra bem a irresignaco quanto a essa posigdo autocontida, ao classificar a
formula evasiva da insindicabilidade dos atos interna corporis como uma “privatizagao do
processo legislativo”. O autor recusa até mesmo a restricdo da legitimidade ativa para
impetracdo de mandados de seguranca aos parlamentares, o que permitiria, a seu viso, que o
exercicio desse direito aparelhasse “barganha politica” nas Casas Legislativas — como se a
negociagao politica fosse algo imprdpria ou descabida na arena parlamentar.

Para Cattoni,”’ a atual abordagem do Supremo para a matéria reduziria a questio da
irregularidade e da inconstitucionalidade, na tramitacdao de projetos de lei ou de propostas de
emendas constitucionais, a um interesse exclusivo dos legisladores, em vez de se considerar
sua relagdo quanto a cidadania em geral. Para o autor, em formulagdo sem esteio empirico, essa
compreensdo jurisprudencial seria incompativel com o paradigma do Estado Democratico de
Direito e teria levado ao surgimento de areas de discricionariedade quase sem limites.

Carvalho,”®

em dissertagdo sobre o tema, explora as origens e os significados do
conceito dos atos interna corporis € sua popularizagdao no Brasil, num esfor¢o de atualizagao
de seu sentido, sob uma abordagem restritiva. Advoga, tal qual a doutrina majoritaria, a
necessidade de superar a atual jurisprudéncia do STF sobre o tema e propde alternativas para o
controle jurisdicional dos atos do Legislativo, expandindo o rol de legitimados aptos a postular
a tutela judicial em salvaguarda ao devido processo legislativo.

Silva Filho® salienta a necessidade de que todos os atos parlamentares sejam sujeitos
a Constituicdo e a revisdo judicial, a fim de se assegurar a supremacia da Constitui¢do e se
protegerem os direitos fundamentais. Violagdes as regras regimentais seriam capazes de ensejar
a invalidagao de atos parlamentares, especialmente se relacionadas ao principio democratico.
Segundo o autor, perfilando a linha dos administrativistas, em casos tais, o controle judicial dos
atos parlamentares nao substituiria as decisdes da legislatura no mérito, mas teria o conddo de
anula-las, se antirregimentais ou inconstitucionais.

Silva Filho!'® sustenta ainda que, além de deputados e senadores, outros orgios e

minorias deveriam gozar de legitimidade impugnatoria para contestar atos parlamentares em

Legislativa, v. 56, n. 224, p. 79-104, 2019; SILVA FILHO, 2003; TOCANTINS, Jodo Victor de Araujo. A
inaplicabilidade da teoria do ato interna corporis frente ao devido processo legislativo: as normas dos regimentos
internos como normas juridicas. 2020. Monografia (Bacharelado em Direito) - Centro Universitario de Brasilia,
Brasilia, 2020.
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sede de mandado de seguranga, arguindo desacordo com o devido processo legislativo e o
ordenamento juridico, ai incluidos os regimentos internos. O autor conclui sustentando que o
STF, ao se negar a analise de atos parlamentares, ndo estaria cumprindo seu papel institucional,
ja& que a Constituicdo de 1988 ndo proibiria explicitamente a revisdo judicial de atos tais.

Aragio!®!

situa a revisdo dos atos interna corporis do Congresso como uma
decorréncia do primado da inafastabilidade da jurisdi¢do, lancando trés argumentos principais
em socorro do controle judicial. Primeiro, o principio de acesso a Justica como um direito
fundamental, garantindo o monopo6lio da jurisdigdo pelo Judiciario. Em segundo lugar, a
supremacia da Constituicao, que exige que o STF atue como guardiao da Constitui¢do, inclusive
em relagdao ao Legislativo. Por fim, a necessidade de manter o principio da publicidade para
garantir a ordem democratica, evitando que os legisladores decidam arbitrariamente sobre o
que ¢ considerado um ato interna corporis.

Jampaulo Junior'® categoriza os atos interna corporis como meros atos
administrativos praticados pelo Legislativo, que sao limitados a sua esfera de atuagao e sujeitos
ao controle jurisdicional em relagdo a conformidade com as normas constitucionais, legais e
regimentais. Rebaixando o ato legislativo a um simples ato de uma burocracia estatal qualquer,
o autor sustenta que o controle jurisdicional seria plausivel sempre que presentes violagcdes a
direitos ou desvio de finalidade.

Rosa,' em dissertagdo sobre o tema, sustenta que o direito subjetivo do parlamentar
ao devido processo legislativo, embora ndo previsto explicitamente na Constituigdo, ¢ inferido
sistematicamente da ordem juridica, sendo uma prerrogativa fundamentada na democracia
representativa. A autora ressalta a importancia das normas e regimentos internos das casas
legislativas para garantir a integridade das regras que regem o exercicio do mandato
parlamentar. Tais regras internas devem ser plenamente asseguradas pelas presidéncias, mesas,
comissdes e pelo plenario.

Para a autora, o devido processo legislativo busca equilibrar a vontade da maioria com
a prote¢do aos direitos fundamentais das oposi¢des minoritarias por meio de formalidades
rigidas. Nesse contexto, os vicios ao devido processo legislativo podem decorrer de desrespeito
a Constituicdo, as leis e também as normas regimentais. A autora cita a evolucao da
jurisprudéncia do STF no sentido de admitir o controle preventivo em sede de writ parlamentar,

sem distinguir, no entanto, que tal cognoscibilidade acha-se adstrita as regras de processo

101 ARAGAO, 2013.
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legislativo expressamente estampadas na propria Constituicdo — e nao apenas tendo os
regimentos por parametro.

Barcellos,'% no tocante as questdes interna corporis, analisa os critérios empregados
pelo STF para avangar ou ndo na revisdo de atos do Legislativo e conclui por certa falta de
consisténcia nesses parametros. Para a autora, o STF tende a considerar o impacto dos atos
legislativos sobre normas constitucionais, explicitas ou implicitas, como um argumento para
justificar a revisdo dos atos, mais do que a necessidade de interpretar as normas regimentais em
si. Segundo a autora, quatro grandes grupos de matérias tém induzido uma maior intrusdo do
STF sobre os atos do Legislativo.

O primeiro ¢ ligado a preservagdo de direitos individuais em face de excessos, ainda
que seja eventualmente necessario examinar ou invalidar normas internas das Casas
Legislativas. O segundo eixo relaciona-se as prerrogativas parlamentares e das minorias, em
matérias como a instauracdo de CPIs e a possibilidade de os parlamentares impetrarem
mandados de seguranga contra processos legislativos que visem a abolir clausulas pétreas, casos
em que o STF igualmente respondido com avidez. O terceiro diz respeito a separacdo de
poderes, quando o STF intervém para preservar o Legislativo em relagdo ao czarismo do
Executivo, quando reconhece impactos deletérios do presidencialismo e das maiorias sobre as
minorias parlamentares. Por fim, o quarto grupo se refere as normas constitucionais
relacionadas ao processo legislativo, nos casos em que o STF considera que a sociedade tem
um direito difuso de ver observadas as normas constitucionais relacionadas ao processo
legislativo, a democracia, a cidadania, a transparéncia e a prestacdao de contas.

Por seu turno, em trabalho monografico, Prates'®

identifica duas perspectivas do
controle judicial dos atos internos. A primeira ¢ a questao interna corporis com transcendéncia
constitucional, que diz respeito a possibilidade de fiscalizagdo judicial quando ha ameaca de
violacao ou violagdo dos direitos subjetivos dos parlamentares. A segunda perspectiva lida com
questdes eminentemente assentadas no texto constitucional, ainda que de forma implicita.

O autor questiona enfaticamente a imunidade judicial dos atos interna corporis. Chega
a falar em “exclusdo” jurisdicional — quando ha, segundo se sustenta nesta Tese, mera
autocontencao judicial sem qualquer exclusao imposta externamente — e a propor que as normas

regimentais, na atualidade, por serem parte fundamental do processo legislativo, sejam

consideradas como integrantes do chamado “bloco de constitucionalidade”.
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Lages'% aborda o desafio imposto pelo paradigma procedimental de Estado, que
posiciona o processo legislativo como um meio de estabelecer direitos fundamentais de
participa¢do igualitdria nos processos de formacdo da lei, na esteira da compreensdo
habermasiana de democracia como “deliberacdo”. Para a autora, na teoria do discurso, a
autolegislacdo se realiza por meio de um principio de discurso que exige o reconhecimento de
liberdades iguais para todos os membros da sociedade, a participagdao voluntaria e o acesso a
jurisdi¢do, dentre outros pressupostos. Essas categorias habermasianas sustentariam a
legitimidade do direito e da democracia na contemporaneidade, de modo que a participacao
livre e igual dos cidadaos na formagao das leis seja crucial e a obediéncia candnica ao rito seja
a garantia dessa empreitada.

Para Lages,!"’

sendo os regimentos internos normas juridicas integradas ao
ordenamento juridico, o processo legislativo deve ser tratado como um verdadeiro processo
sujeito a principios processuais constitucionais, incluindo o devido processo. Negar o carater
cogente dos regimentos e a possibilidade de controle judicial significaria, a seu viso, ignorar o
carater processual da atividade legislativa e o principio do Estado Democratico de Direito.
Nessa trilha, a autora conclui propondo cingir a matéria interna corporis judicialmente
insindicavel apenas aos argumentos, votos e palavras langcados pelos parlamentares no curso do
processo legislativo.

Na contramio da tendéncia majoritaria, Amorim'® defende que as normas regimentais
representam condi¢des procedimentais para garantir a participagdo de todos no processo
decisorio e questiona a legitimidade do Judiciario para definir a materialidade constitucional
das normas regimentais relacionadas ao processo legislativo e considera-las como parametros
de controle de constitucionalidade.

O autor apoia a atual jurisprudéncia do STF de autoconten¢do, embora reconhega que

essa posicao ¢ fortemente criticada, especialmente com base em argumentos procedimentalistas
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de Jirgen Habermas'®” e John Hart Ely!''°. Reconhece igualmente que a restrigio da
legitimidade para a propositura de acdes judiciais de controle do processo legislativo apenas
aos parlamentares ¢ vista como privatizacdo e desjudicializacdo do processo legislativo,
contraria ao modelo do Estado Democratico de Direito. No entanto, a seu viso, a defesa da
“parametricidade” dos regimentos internos implicaria a supressdo da autonomia do Poder
Legislativo, dando ao Judiciario a palavra final sobre a adequacdo substancial da agao
legislativa.

De fundo, a questdo central da revisdo judicial de processos internos do Parlamento
traduz tensdes sobre o papel do Judiciario no contexto de uma emergente tecnodemocracia, que
desloca sua centralidade do sufragio popular para a Constituicdo e, em particular, para a

burocracia judicial. Tal qual vaticinava Hughes, como expoente do realismo juridico

109 A Teoria Discursiva de Habermas (1997), também conhecida como politica deliberativa, oferece uma visdo
inovadora da democracia e do Direito, enfatizando o papel crucial do processo democratico na formagao legitima
do Direito. A politica deliberativa combina elementos das concepgdes liberal e republicana, integrando-os em um
procedimento ideal de deliberacao e tomada de decisdo. Habermas define a politica deliberativa como a interacao
entre espagos institucionais e extra institucionais, onde a vontade democratica ¢ formada. Esses espagos incluem
orgdos governamentais, tribunais ¢ a esfera publica, que é composta por grupos de interesse, associagdes € outros
atores sociais. A politica deliberativa busca garantir um governo legitimo por meio de dois caminhos: a formagao
da vontade nas institui¢des ¢ a construgdo de opinides informais. O processo legislativo desempenha um papel
essencial na formacdo da vontade e na institucionalizacdo das condi¢des de comunicagdo democratica, baseadas
em direitos fundamentais e principios do Estado de Direito. Habermas argumenta que, sob condigdes simétricas
de reconhecimento comunicativo, ¢ possivel fundamentar normas de agao de forma imparcial, separando Direito
e Moral, mas reconhecendo sua complementaridade. O principio do Discurso ¢ aplicado a forma juridica,
resultando no principio da democracia, que estabelece que as normas devem obter o assentimento de todos os
afetados em bases racionais, o que reclama procedimentos que garantam a igual participagdo de todos os
envolvidos e o reconhecimento ao direito de participagdo. Pela centralidade do processo deliberativo, ¢
compreensivel invocar certa criticidade aos regimentos, mas nao no sentido da intrusdo judicial em si nos atos
internos do Parlamento, e sim na compatibilidade do processo legislativo em tese com os valores de uma
democracia pluralista, sob o prisma de sua capacidade de acomodar, de forma aberta, os multiplos desacordos
morais da sociedade. Sobre os desacordos morais, confira-se também Waldron (1999). Contudo, ha de se ressaltar
que, considerando que a Teoria Discursiva se fundamenta na auto-organizagdo do processo democratico a partir
da interagdo comunicativa entre os diversos atores sociais, ndo ¢ certo que Habermas endossaria uma intervengao
judicial nos regimentos parlamentares, sobretudo se essa implicasse a substitui¢do da deliberagdo democratica por
um juizo tecnocratico alheio ao dinamismo do debate publico. Ver: HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia:
entre faticidade e validade. Trad. Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, v. I e II; e
WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. OUP Oxford, 1999.

10 A teoria procedimentalista de interpretag@o constitucional de J.H. Ely se concentra na ideia de que as cortes —
em particular a Suprema Corte — devem proteger os direitos que tenham alcangado um consenso popular suficiente
para serem incluidos na Constituigdo. Ely enfatiza que os tribunais ndo devem impor direitos ndo claramente
estabelecidos na Constitui¢do, exceto se fundamentais para a corregio de disfuncionalidades no mercado eleitoral,
razdo pela qual o procedimento deliberativo adquire certa centralidade em sua perspectiva tedrica. Em vez disso,
as cortes devem restringir seu papel a aplicacdo rigorosa dos direitos fundamentais ja reconhecidos pela ordem
constitucional. Ely se preocupa com a hipertrofia dos tribunais em questdes politicas, temendo que tal arranjo
impega a maioria de tomar suas proprias decisdes democraticas. De qualquer modo, nao deixa de ser inusitado que
defensores da judicializacdo dos regimentos invoquem tal tedrico em seu socorro, eis que se cuida de jusfilésofo
notorio por sua critica aos excessos judiciais e pela apologia a autocontencdo judicial. Ver: ELY, John Hart.
Democracia e desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2010.
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americano, todos sdo governados por uma Constitui¢do, que, no entanto, ¢ aquilo que os juizes
dizem ser.

Numa critica contundente ao que denomina por “ativismo judicial”, Ramos!!!
revaloriza o positivismo juridico como modelo tedrico adequado a compreensdo de
ordenamentos democraticos fundamentados no Estado de Direito. Para o autor, a dogmatica
positivista, longe de estar obsoleta, renovou-se e fortaleceu-se por meio de reflexdes criticas
nas ultimas décadas, sendo a sua metodologia essencial para o Direito.

O autor sustenta que, apesar das criticas, os principais postulados tedricos do
positivismo resistiram, com ajustes, incluindo a coatividade e imperatividade do Direito, a
primazia das fontes estatais e a concepgao sistémica, enriquecida pelos principios da igualdade
formal e da seguranca juridica. No entanto, a hermenéutica moderna, influenciada por tedricos
como Betti ¢ Gadamer, ja concebe a interpretacdo como um processo complexo e dinamico,
dissociando o enunciado normativo da norma de decisao.

Segundo Ramos,'!? no contexto do Direito Constitucional, a hermenéutica positivista
revelou-se mais fragil, especialmente em face das caracteristicas peculiares da normatividade
constitucional. A presenca de normas-principio € a atuagdo de cortes independentes tornaram
inviavel a interpretacao declaratoria, exigindo uma abordagem mais consistente dos limites da
funcdo jurisdicional. Nesse dominio, a discussao sobre o ativismo judicial realca a diferenga
entre a discricionariedade judicial e a legislativa ou administrativa, destacando o papel do juiz
na interpretacdo e aplica¢dao do direito. Opera-se, aqui, uma mudanca do cldssico passivismo
judiciario, do positivismo cldssico, para o ativismo subjetivista do intérprete-aplicador.

Ramos argumenta que, no Brasil, a doutrina nao tem se dedicado a identificacao e
sistematizagdo dos diferentes graus de intensidade do controle jurisdicional dos atos do Poder
Publico. A andlise do ativismo judicial em matéria constitucional destaca caracteristicas
especificas, como a supremacia hierarquica das normas constitucionais € a presenc¢a de normas-
principio. O autor propde parametros para identificar o ativismo judicial, incluindo a limitagao
da textualidade, a metodologia exegética, e a andlise dos diferentes graus de intensidade do
controle jurisdicional, considerando a natureza vinculada ou discricionaria dos atos. Conclui
ressaltando a importancia de critérios consistentes para avaliar praticas ativistas e enfatizando

a necessidade de uma abordagem equilibrada no exercicio da interpretacdo constitucional.

T RAMOS, 2015.
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A metodologia expansionista do neoconstitucionalismo posiciona-se numa
encruzilhada quando, de tal modo convicta de sua fun¢do iluminista e concretizadora,'!?
autonomiza-se da propria realidade social e politica subjacente, descolando-se das limita¢des
proprias de suas capacidades institucionais e de seu elemento legitimador, o direito legislado
pelo Parlamento. Nesse ponto, consentir com a intrusao judicial em arena tao delicada, como ¢
a tramitagdo interna corporis do processo legislativo, expde a risco a propria formacao de
vontade do Parlamento, convertendo-o num Poder que pode legislar no limite do que lhe for
judicialmente permitido. Nessa concepgdo, de fato, a pretexto de supremacia da Constituicao,
a independéncia do Parlamento ¢ posta em xeque.

Em sintese, a trajetéria do conceito dos atos interna corporis revela um movimento
oscilante entre a afirmacdo da autonomia parlamentar e a progressiva ampliacdo do controle
judicial sobre o processo legislativo. Sua génese, na tradi¢do inglesa, esteve diretamente ligada
a luta do Parlamento contra o absolutismo monarquico, estabelecendo um regime de
autogoverno legislativo que se consolidou com a Bill of Rights de 1689. No decorrer do século
XIX, essa concepeao foi absorvida e reformulada por outros ordenamentos juridicos europeus,
como o alemdo e o francés. A experiéncia norte-americana, por sua vez, consolidou uma
abordagem distinta, vinculando a doutrina dos atos internos a doctrine of political question,
restringindo a revisao judicial apenas a situagdes excepcionais.

No pos-Segunda Guerra, o deslocamento do paradigma da supremacia parlamentar
para o da supremacia constitucional reformulou os contornos da teoria. A constitucionalizagao
do direito parlamentar nos Estados contemporaneos submeteu os atos internos a novos
parametros de controle, redefinindo sua insindicabilidade como relativa e condicionada a
principios constitucionais mais amplos. Tribunais constitucionais europeus, como o italiano e
o espanhol, passaram a adotar critérios mais flexiveis para revisar atos internos, especialmente
diante de potenciais violagcdes a direitos fundamentais. No Brasil, o conceito atravessou
diferentes fases, desde sua recepgao na Republica Velha até a jurisprudéncia contemporanea do
Supremo Tribunal Federal, que oscila entre a autoconteng@o e o reconhecimento de hipoteses
limitadas de controle judicial.

A evolucao do conceito reflete, portanto, a propria transformagao do equilibrio entre
os Poderes ao longo da histéria. Se no passado a insindicabilidade dos atos internos era um
escudo contra interferéncias monarquicas e judiciais, no Estado Constitucional contemporaneo

ela se tornou um tema de debate mais complexo, envolvendo a necessidade de preservar a

13 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no direito brasileiro: exposi¢do sistematica da
doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraivalur. 2022.
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independéncia do Legislativo sem comprometer a forga normativa da Constituicdo. O
deslocamento progressivo do foco da soberania parlamentar para a soberania constitucional
sugere que a doutrina dos atos interna corporis ja nao pode ser encarada como uma cldusula
absoluta de imunidade jurisdicional, mas sim como uma regra sujeita a ponderacao e contexto.

A persisténcia da doutrina dos atos interna corporis como um espaco de reserva
institucional do Legislativo levanta questdes sobre os limites da separacao de poderes e o papel
do Judiciério na garantia da ordem constitucional. Embora a jurisprudéncia brasileira tenha, em
grande medida, preservado a autonomia regimental das Casas Legislativas, a doutrina
contemporanea tem se inclinado a questionar se essa abordagem nao estaria promovendo, na
pratica, um déficit de controle sobre o processo legislativo. O argumento de que os regimentos
internos configuram norma primaria e equivalente funcional de lei abre margem para um debate
sobre até que ponto sua interpretacdo pode ser monopolio exclusivo das Casas Legislativas,
sem qualquer fiscalizagdo externa.

Além disso, a defesa irrestrita da insindicabilidade dos atos internos tende a ignorar
que o processo legislativo ndo ¢ um fim em si mesmo, mas um instrumento para garantir a
deliberacdo democratica e a representacdo politica efetiva. Se o direito contemporaneo
reconhece a constitucionalizagdo dos procedimentos como elemento essencial a legitimidade
do Estado de Direito, faz sentido que o devido processo legislativo seja tratado como um
imperativo vinculante também para o Parlamento. A resisténcia a revisdo judicial irrestrita ¢
justificavel na medida em que evita a politizacdo do Judicidrio, mas sua ado¢cdo como um
dogma inflexivel pode, paradoxalmente, fragilizar a propria légica democratica que busca
preservar.

No contexto brasileiro, a hesitacio do STF em intervir sobre atos internos do
Legislativo pode ser interpretada como uma escolha de autocontengdo estratégica, mas também
como uma postura que precisa ser revisitada a luz das transformagdes do direito constitucional.
Se a Corte ja se permite intervir quando hd violagdo manifesta a normas constitucionais
expressas, por que a mesma logica ndo deveria valer para situagdes em que a violagdo ¢
igualmente evidente, ainda que sustentada em regras regimentais? O risco de legitimar
disfungdes institucionais sob o manto da autonomia parlamentar precisa ser ponderado diante
da necessidade de preservar o proprio sentido normativo da Constitui¢cao, como o ¢ feito em
alguns casos, que serdo abordados posteriormente.

Em ultima andlise, o debate sobre os atos inferna corporis nao se resolve em uma
dicotomia simples entre insindicabilidade absoluta e revisao judicial ampla. O desafio esta em

identificar critérios razoaveis para compatibilizar a independéncia do Legislativo com os
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valores constitucionais, evitando tanto o excesso de judicializacdo quanto a formagao de um
espaco de absoluta opacidade decisdria dentro do Parlamento. A evolugao histérica da doutrina
sugere que a resposta para esse dilema ndo ¢ estatica, mas adaptavel as transformagdes
institucionais e politicas de cada sociedade.

Em estudo atualissimo, Molon'!* advoga a tese de que a teoria dos atos interna
corporis deve ser revisitada para que se permita a intervengao baseada em descumprimentos de
preceitos regimentais que materializem principios constitucionais. Sua obra advinda de tese de
doutorado orientada pelo doutrinador e entdo ministro da Suprema Corte Luis Roberto Barroso,
busca estabelecer critérios que ampliariam a margem de atuacdo do judiciario frente a
circunstancias de violagao ao processo legislativo regimental quando tendentes a protecao de
direito de minorias ao devido processo legislativo, por exemplo. Para o autor, o controle
jurisdicional neste caso contribuiria para uma melhor higidez do processo legislativo e
consequentemente do processo democratico, com potencial para reduzir inclusive a litigancia
— na hipotese de que a intervengao da Corte seja absorvida de forma pedagogica, o que nao
parece Obvio.

Encontrar um caminho que leve a uma melhor absor¢do da teoria dos atos interna
corporis, sem desprestigio da funcao legiferante, tampouco sem creditar ao parlamento o poder
total sobre o processo legislativo constitucional, parece ser assunto desafiador e que merece um

outro campo de abordagem: o da autoconten¢ao judicial, consoante se fard adiante.

1.2 Autocontencio Judicial

Hanna Pitkin, em Obligation and Consent-II,''"* afirmou que “ninguém tem a ultima
palavra, porque ndo existe ultima palavra”. A ideia da celebrada autora ¢ a de que ha, no
processo democratico, um emaranhado de atribuicdes institucionais por parte de cada poder
tendente a criar um ambiente de conten¢io e de autocontengdio. Ribeiro e Arguelhes,''
aprofundando o debate sobre o comportamento judicial, diriam que todo comportamento social
representa a juncdo de uma “tentativa de maximizagdo de preferéncias”, ou desejos, “em

interacdo com suas crengas a respeito das limitagcdes impostas pelas preferéncias de outros

14 MOLON, Alessandro Lucciola. Legitimidade constitucional procedimental: parametro para o controle
jurisdicional do processo legislativo. Belo Horizonte: 2025.

15 PITKIN, Hanna. Obligation and consent—II. American Political Science Review, 1966, 60.1: 39-52.

116 RIBEIRO, L. M.; ARGUELHES, D. W. Preferéncias, Estratégias e Motivagdes: Pressupostos institucionais

de teorias sobre comportamento judicial e sua transposi¢do para o caso brasileiro. Revista Direito e Praxis, v. 4, n.
7,2013.
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atores e restrigdes externas’ e, ainda, as restricdes externas propriamente ditas, nestas incluidas
as coercdes que possam afetar diretamente tal comportamento. Os autores trazem na sequéncia
citagio de James Gibson,'!” parafraseada aqui em tradugio livre: seria possivel explicar as
decisdes judiciais como uma fun¢ao do que os juizes preferem fazer, temperado pelo que eles
pensam que precisam fazer, mas limitados pelo que eles percebem ser viavel fazer.

A postura da autocontencao, seja enxergada como um principio adjacente a funcao
judicial, seja vista sob o prisma pragmatico, da maior chance de adesdo da norma e de menor
rejeicdo ao papel da corte pela sociedade e por integrantes de outros poderes, ¢ assim uma
necessidade para a funcao judicante. Agir de outra forma representaria o abuso de poder e
verdadeiro desvio democratico.

O quadro se agrava em fun¢do da reduzidissima perspectiva de contencdo externa do
comportamento judicial na realidade brasileira analisada por este estudo (1980-2023). Os
estudos que advogam pela “auséncia de ultima palavra”, por parte do poder judiciario, e pela
existéncia de um chamado “Didlogo Constitucional”!!® entre os poderes, tendente a balizar o
comportamento judicial, deixam de analisar empiricamente os dados sobre a intervengdo do
poder Legislativo e do poder Executivo sobre o judicidrio em todo esse periodo da historia
brasileira.

A verdade ¢ que houve alguns singelos momentos de enfrentamento institucional a
decisdes da Suprema Corte, como o da recusa, em 2016, da mesa diretora do Senado Federal
em promover o afastamento do entdo presidente do Senado, Renan Calheiros, descumprindo a
liminar de lavra do Ministro Marco Aurélio!!” — decisdo que seria posteriormente revogada em
plenario. Outro exemplo seria a aprovacdo, em 2017, da Proposta de Emenda a Constitui¢ao
apelidada de “PEC da Vaquejada”'?®, que conferiu status constitucional as chamadas
vaquejadas, celebragdes populares em que bois sdo puxados pelo rabo por cavaleiros. Na

ocasido, o Supremo Tribunal Federal havia decidido, em 6 de outubro de 2016, na ADI 4.983,

17 GIBSON, James L. (1983), “From Simplicity to Complexity: The Development of Theory in the Study of
Judicial Behavior”. Political Behavior, 5, 1: 7-49.

18 BRANDAO, 2022.

119 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n.° 34.292/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio
Mello. Brasilia, DF, 5 dez. 2016. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5018388. Acesso em: 4 nov. 2025.

120 BRASIL. Emenda Constitucional n.° 96, de 6 de junho de 2017. Altera o §7° do art. 225 da Constituigao Federal
para permitir praticas desportivas que utilizem animais, desde que sejam manifestacdes culturais e ndo envolvam
crueldade. Diario Oficial da Unifo: se¢o 1, Brasilia, DF, 7 jun. 2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc96.htm . Acesso em: 4 nov. 2025.




48

que uma lei cearense que declarava a pratica como fendomeno cultural era inconstitucional,
declarando na decisdo a propria pratica em si como contraria ao bem-estar animal'?!.

Embora tais episddios revelem reagdes pontuais as decisdes da Corte, esses
movimentos ndo chegam a configurar uma real limitagdo ao seu papel institucional. A Suprema
Corte brasileira continua a exercer a ultima palavra em matéria constitucional, ainda que
existam mecanismos institucionais de mitigacao dessa prerrogativa. Considero, contudo, que
tais mecanismos sdo insuficientes para que se entenda compartilhada a tarefa de ultima
interpretacao constitucional, a0 menos nos casos julgados pelo Supremo Tribunal Federal. Nao
ha registro historico sequer de processo aberto para impeachment de Ministro da Corte
(possibilidade expressa no inciso II do artigo 52 da Constituigdo Federal). A excecdo da postura
de autoconten¢do, sobra pouco para limitar as fronteiras da atuagdo institucional do Supremo
Tribunal Federal e da propria hermenéutica constitucional brasileira. Assim, ¢ na autocontencao
judicial, e ndo na contengao direta promovida por atores externos, que reside a principal
variavel na defini¢cdo dos limites de atuagao dos ministros da Corte.

Nos ensinamentos de Ribeiro e Arguelhes,'?* j4 citados, seria possivel aduzir que na
realidade brasileira objeto deste estudo, as restricdes externas diretas sdo praticamente indcuas,
e o fator preponderante para a limitacao do papel do julgador ¢ a sua propria percepgao sobre
seus desejos e sobre suas crencas quanto aos limites de seu papel. O campo do “vidvel”, para o
condicionamento da decisdo judicial, ¢ alargado sobremaneira na realidade institucional
brasileira, dada a escassez de opg¢des legais e constitucionais e a propria auséncia de manejo
das opgoes existentes, ao longo da histdria, para contengao do poder Judiciario.

O entendimento aqui exarado ndo deve ser confundido, porém, com uma ideia de que
o Judiciario brasileiro age de forma livre. A autoconten¢ao ¢ realidade umbilical do modelo de
controle de constitucionalidade, e pode ser percebida, mais ou menos, em circunstancias
distintas. O Supremo, ou melhor, seus Ministros, tendem a um comportamento de busca por
legitimagao social de sua pratica, por ampliacdo de sua reputacdo institucional para afirmagao
de sua autoridade.'?

O processo de busca por ampliagdo de tal reputacdo ndo deixa de ser ambiguo. Espera-

se da corte constitucional, ao menos em tese, uma postura de distanciamento das pressdes

121 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 4.983/CE. Relator: Ministro
Marco Aurélio Mello. Julgamento em 6 out. 2016, Plenario. Brasilia, DF, 6 out. 2016. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4425243 . Acesso em: 4 nov. 2025.

122 RIBEIRO ¢ ARGUELHES, 2013.

123 VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: da transi¢do democratica ao mal-estar constitucional. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2018; SAUAIA, Hugo Moreira Lima. Como o STF decide? A reputagao judicial do
Supremo Tribunal Federal e seus mecanismos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021.
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sociais proprias do poder politico. A interpretagdao do texto constitucional demanda a protecao
de minorias subrepresentadas cujos direitos foram assegurados na formagao constitucional
brasileira, e, na defesa de tais direitos, ou na defesa da imposi¢do de deveres a maioria ou a
minoria hiper representada no parlamento, o Supremo sofre pressdes sociais das mais variadas.

Ha que se perceber que, enquanto o Supremo age em sentido contramajoritario, em
circunstancia de necessidade de prote¢ao ao primado constitucional, a busca por referendo
social pode prejudicar a obtencao do resultado mais justo para o julgamento. Por outro lado, ao
funcionar a corte em prote¢do a maioria social — ou a uma minoria hiper representada — ndo
deveria em tese buscar com isso ampliar a sua legitimagao, sob pena de adotar postura populista
contraditoria com seu papel de corte constitucional.

Ha, portanto, circunstancias distintas para a avalia¢do da capacidade de autocontengao
do Supremo Tribunal Federal. Nao se deveria agregar todo e qualquer julgamento, monocratico
ou colegiado, para avaliar a capacidade de o Supremo Tribunal Federal brasileiro adotar postura
mais ou menos contida. No caso deste estudo, o objetivo ¢ aprofundar, no caso do julgamento
dos Mandados de Seguranga impetrados para intervengdo sobre o processo legislativo, a
existéncia, ou ndo, de uma maior rigidez na postura autocontida, e as razdes de tal
comportamento.

A nocgao de autocontencao judicial remete a ideia de que os tribunais, especialmente
as cortes constitucionais, devem exercer comedimento ao decidir questdes politicas sensiveis,
evitando interferéncias excessivas nos demais poderes. Essa concepc¢dao foi exposta por
Alexander Bickel, que propds as “virtudes passivas” como um conjunto de principios
estratégicos que permitem a Suprema Corte evitar a tomada de decisdes precipitadas que
possam comprometer sua legitimidade institucional e a estabilidade democratica. O autor indica
que:

Elas [as virtudes passivas] marcam o ponto em que o Tribunal da liberdade as
institui¢Oes eleitorais e se mantém fora da politica, € ndo ha paradoxo em
perceber que € aqui que o Tribunal se mostra mais como um animal politico.
Mas isso ndo significa conceder discri¢do descontrolada, sem direcdo ou
limites. Nao ¢ conceder julgamentos baseados em impulso, intuigdo,
sentimento, predilecdo, coisas inarticulaveis e irracionais. O oposto de
principio em uma instituicdo que representa decéncia e razéo nao € o capricho,
nem mesmo a conveniéncia, mas a prudéncia (Grifo nosso).'>*

Bickel argumenta que a Suprema Corte dos Estados Unidos, ao longo de sua historia,

desenvolveu técnicas para adiar ou evitar decisdes de grande impacto politico. A Suprema

124 BICKEL, 1961.
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Corte, nesse sentido, deve atuar com prudéncia, escolhendo os casos que decide e evitando
confrontos desnecessarios com os outros poderes. No entanto, a ideia de autoconten¢ao nao
significa inatividade, mas sim uma gestao cautelosa do poder de revisdo judicial.

No contexto brasileiro, a aplicagdo das “virtudes passivas” encontra desafios
especificos. A centralidade do Supremo Tribunal Federal no sistema juridico nacional, aliada a
amplitude de sua competéncia, reduz as oportunidades para uma autocontencao efetiva. Isso se
deve, em parte, a tendéncia historica do tribunal em conhecer e decidir sobre questdes politicas
relevantes, bem como a auséncia de um modelo mais restritivo de justiciabilidade.'*®
Diferentemente do que ocorre nos Estados Unidos, onde a Suprema Corte deve abertamente
escolher quais casos julgar, o STF ¢ frequentemente compelido a decidir questdes
constitucionais de alta relevancia, especialmente em casos advindos com sinalizacdo de
urgéncia.

A autocontencdao ¢ contemporanea ao estabelecimento da propria revisao judicial,
como demonstrado no caso Marbury v. Madison (ja tratado anteriormente). Thayer também
contribuiu na adogao da autoconteng@o como principio estruturante da jurisdigdo constitucional
ao defender a presuncdo de constitucionalidade das leis, sustentando que os tribunais so
deveriam invalidar atos legislativos se houvesse uma violagdo manifesta a Constituigao.
Segundo ele, “a tendéncia de um recurso comum e facil a esta grande fungdo [de revisao
judicial], agora lamentavelmente muito comum, ¢ diminuir a capacidade politica das pessoas e
enfraquecer seu senso de responsabilidade moral”.!?°

Quanto a prudéncia judicial, ndo se trataria de uma omissdo, mas sim uma forma de
preservar a legitimidade do tribunal, estando a Suprema Corte tomando uma decisdo ainda
quando optando por ndo julgar, “seu espectro de possibilidades ndo se limita apenas as opgdes
de manutencdo ou anulagcdo de uma norma diante de sua incompatibilidade com os principios.
A corte conta, ainda, com a opgdo de nada fazer”.'?’

Ainda que haja um estranhamento com a “op¢ao de nada fazer”, a existéncia de tal
hipotese no Brasil, apesar dos que advogam pela primazia da inafastabilidade jurisdicional, é

confirmada pela realidade dos fatos. Em julho de 2025, periodo contemporaneo a escrita deste

trabalho, o Supremo Tribunal Federal contava com 18,7 mil processos em tramitagio'?®,

1251 IMA e GOMES NETO, 2018.
126 THAYER, 1901, apud BICKEL, 1961.
1271 1MA, 2017.

128 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Consolidagdo da repercussao geral reduz nimero de processos no STF.
Brasilia: 2025. Disponivel em < https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/consolidacao-da-repercussao-geral-reduz-
numero-de-processos-no-stf/ >. Acesso em 14.10.2025.
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numero que decresce a cada ano mas que representa a incapacidade de que a corte julgue a
totalidade de processos que se encontram sob sua guarda e consequentemente a necessidade de
que seja instituido algum grau de prioridade de um processo sobre outro — o que ndo
corresponde a existéncia de um parametro légico, claro e transparente para a ordem de
julgamento dos casos. Assim, o simples fato de escolher o que julgar com base em critérios
subjetivos da presidéncia da corte, ja denota o grau de discricionariedade e de poder sobre a
sociedade que recai sobre o 6rgdo jurisdicional. A auséncia ou a ndo preocupagdo com uma
postura autocontida em relacdo aos demais poderes faria com que ao poder de pautar se somasse
o poder de julgar e de interferir a partir da valoragao de principios face a atividade precipua de

outros poderes. Tal ndo parece ser o melhor uso da prerrogativa judicante.
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2 ENTRE A CONSOLIDACAO DA AUTOCONTENCAO E OS DEFERIMENTOS:
MANDADOS DE SEGURANCA ENTRE 1980 A 2007

Neste capitulo, serdo apresentados julgados do Supremo Tribunal Federal brasileiro
de mandados de seguranca impetrados em relacdo ao processo legislativo referentes ao que
chamamos de “Tempo da Consolidacao” e “Tempo dos Deferimentos”. De toda a série historica
pesquisada, que vai desde o primeiro caso de que se tem conhecimento no pais (1980), até o
ultimo julgado, em 25 de setembro de 2023, somente em seis oportunidades a seguranca foi
concedida, em julgados datados de 2001 (1), 2005 (3) 1% € 2007 (2).

Como a quantidade de julgados favoraveis € restrita e recente, optou-se pela seguinte
metodologia: a apresentacao dos MS 20.247 € 20.257, de 1980, destaques histdricos precursores
no tema, sucedida pela anélise dos demais julgados do tempo da consolidagdao. Em seguida, sdo
apresentados e analisados os julgados do tempo dos deferimentos. No capitulo seguinte serao
entdo analisados os demais julgados, correspondentes ao tempo da retomada, seguidos do Tema
1120 e o Recurso Extraordinario n® 1297884, de 2023, que ¢ o que consolida a jurisprudéncia
atualizada, vigente a época da elaboragdo deste estudo.

O estabelecimento das trés categorias foi instituido a partir da observagao historica do
desenvolvimento da jurisprudéncia. Inicialmente, pdde-se observar a apresentacdo de uma
tese/jurisprudéncia que advoga pela insindicabilidade dos atos legislativos, que passa a evoluir
rapidamente e no mesmo contexto histdrico para uma ideia de que se pode intervir em atos
desde que ocorra a violagdo explicita de parametros constitucionais estabelecidos para o
processo legislativo. Chama-se Tempo da Consolidagdo porque ao largo da historia observou-
se pequena alteragdo — nuances — na jurisprudéncia sobre o tema. Portanto, trata-se de um
periodo de consolida¢do de uma jurisprudéncia que marca o periodo republicano, democratico,
desde o principio da atuacdo da corte constitucional em Mandados de Seguranga, desenho que
se mantém até os dias de hoje.

Por Tempo dos Deferimentos, chamou-se o breve periodo em que foram identificados
deferimentos — no Pleno da Corte — a Mandados de Seguranca impetrados por parlamentares.
Tomamos a liberdade de destacar na histéria tal periodo como forma de realizar uma
observagao mais detida sobre o que de fato possa ter ocorrido para uma mudanca de postura —
e ndo necessariamente de jurisprudéncia — em relagdo aos casos que anteriormente chegaram

a0 Tribunal.

129 Um dos julgados do ano de 2005 se refere a uma concessdo parcial, como sera adiante narrado.



53

E por Tempo da Retomada, chama-se um novo periodo de postura absolutamente
autocontida quanto a essa matéria em especifico no Pleno da corte. Uma espécie de regresso —
hipotese a ser testada — a postura inicial de respeito sobre a atividade parlamentar apta a manter
intacta a jurisprudéncia historica.

Portanto, a divisao € cronoldgica, utilizando-se de nomenclaturas que demonstram (1)
a consolidacdao de uma jurisprudéncia e de uma postura de autocontencao, (2) a ocorréncia de
hipoteses de deferimento, que fugiriam a postura autocontida em tese e (3) a retomada de
julgamentos de indeferimento em série, tal como se esperaria com uma jurisprudéncia
consolidada de certa medida impermedvel a intervencao jurisdicional sobre o processo

legislativo como regra.

2.1 Tempo da Consolidacio (1980 a 2000)'3°

2.1.1 MANDADO DE SEGURANCA 20.247/DF, DE 1980

O primeiro Mandado de Seguranga impetrado em face de ato legislativo de que se tem
noticia data de 1980, mais precisamente 29 de maio de 1980, tendo sido o julgamento realizado
em 18 de setembro de 1980. Trata-se do Mandado de Seguranca n°® 20.247, de 1980, de relatoria
do Ministro Moreira Alves (1933-2023). O autor da pega foi o entdo senador da republica
Orestes Quércia (MDB-SP). Relata a ementa:

MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATO DO PRESIDENTE DO
SENADO, QUE, NA PRESIDENCIA DA SESSAO DO CONGRESSO
NACIONAL, INDEFERIU REQUERIMENTO DE ANEXACAO DE
PROJETO DE EMENDA CONSTITUCIONAL POR ENTENDER
INEXISTIR, NO CASO, ANALOGIA OU CONEXIDADE. -TRATA-SE DE
QUESTAO  “INTERNA CORPORIS” QUE SE  RESOLVE,
EXCLUSIVAMENTE, NO AMBITO DO PODER LEGISLATIVO, SENDO
VEDADA SUA APRECIACAO PELO JUDICIARIO. MANDADO DE
SEGURANCA INDEFERIDO."!

1300 Jeitor atento — e informado — percebera que ndo constam neste trabalho dois julgados iconicos do periodo:
Os Mandados de Seguranca 21689 e 21564, impetrados em favor do entdo presidente Fernando Collor de Mello.
A auséncia se da por ndo terem sido Mandados impetrados por parlamentares em face do processo legislativo em
sentido estrito, objeto do presente estudo. No caso, o Congresso Nacional estava, como se sabe, julgando o
Presidente da Republica por um suposto crime de responsabilidade, exercendo ndo a sua fungdo legislativa, mas
sim fungdo atipica jurisdicional. Tal contexto merece uma abordagem distinta ¢ incompativel com o objeto ¢ o
propdsito do presente estudo, motivo pelo qual, embora relevantissimo do ponto de visto historico, tenha ficado
de fora da analise.

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 20.247/DF. Relator: Ministro Moreira Alves.
Tribunal Pleno, julgado em 29/05/1980, publicado em 21/11/1980. 1980a. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: 20 nov. 2024.
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O contexto do caso ¢ a intencao de Orestes Quércia de ver apreciada a Proposta de
Emenda a Constitui¢ao n°® 39, de 1979, de sua autoria. O senador alegou que a decisdo da
Presidéncia do Senado de indeferir seu requerimento de anexa¢do da Proposta de Emenda
Constitucional n® 39/1979 violava direito liquido e certo. A proposta visava, de acordo com o
relatorio'*?, a disciplinar a elei¢do direta de governadores e senadores, extinguindo o sufragio
indireto.

O argumento central do impetrante baseava-se no § 5° do art. 124 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, utilizado subsidiariamente pelo Congresso Nacional, que
determina a anexagdo de projetos que versem sobre matéria analoga ou conexa. O senador
sustentou que a conexao entre as propostas era evidente, considerando que ambas abordavam,
de alguma forma, a questdo das eleigdes diretas. Alegou que a decisdo da Presidéncia do Senado
ignorava a interpretagdo adequada dos termos “analogia” e “conexao”.

Quércia instruiu sua peti¢ao com exemplos de decisoes anteriores da Mesa do Senado
que corroborariam sua interpretacdo sobre a obrigatoriedade de anexacdo em casos
semelhantes. O relatorio detalha ainda que o pedido foi negado sob o argumento de que a
proposta de Quércia tinha como objeto central a convocagdo de uma Assembleia Constituinte,
matéria que ndo apresentava conexao suficiente com a proposta enviada pelo Executivo, que
tratava exclusivamente de alteracdes na legislacao eleitoral.

O Ministro Moreira Alves argumentou que o ato do Presidente do Senado estava
devidamente fundamentado, sendo uma questdo “interna corporis”. Destacou que a apesar da
doutrina sobre o Supremo Tribunal Federal (citando Hely Lopes Meirelles) entendesse licito o
controle judicial em matérias legislativas a casos de manifesta ilegalidade ou abuso de poder,
ambas ndo se verificavam neste caso.

O Presidente do Senado, ao decidir pelo indeferimento da anexa¢do, agiu no ambito
de suas competéncias regimentais ¢ em conformidade com a interpretacdo cabivel dos
dispositivos aplicaveis. Por fim, o voto conclui que o ato impugnado nao configurava violagao
de direito liquido e certo do impetrante, uma vez que a decisdo estava devidamente
fundamentada e baseada no entendimento de que ndo havia qualquer analogia ou conexidade
entre as propostas.

O relator reforgou em seu voto que, mesmo admitindo que o Judiciario poderia

examinar a regularidade formal de atos administrativos legislativos, este controle ndo poderia

132 As PECs constantes do julgado ndo constam do Diario Oficial do Congresso, publicado na internet, mas estdo
descritas no mandado de seguranga.



55

adentrar o mérito ou as escolhas discricionarias proprias do funcionamento interno das casas
legislativas:

Mesmo os que sustentam [...] que “¢ licito ao Judiciario perquirir da
competéncia das Camaras e verificar se ha inconstitucionalidades,
ilegalidades e infragdes regimentais nos seus interna corporis’, reconhecem
que esse exame se detém “no vestibulo das formalidades, sem adentrar o

conteudo de tais atos, em relagcdo aos quais a corporagdo legislativa ¢ ao

mesmo tempo destinatéria e juiz supremo de sua pratica”.!*?

Dada a mencao as competéncias interna corporis e por se tratar do primeiro mandado
de seguranga a abordar esse tema, o julgamento do MS 20.247 (que ndo teve votos divergentes)
embora reafirme a impossibilidade de o Judicidrio analisar o mérito de questdes legislativas,
também serve como base para a construcao da tese de que a intervencao judicial € possivel,

ainda que de forma excepcional.

2.1.2 MANDADO DE SEGURANCA 20.257/DF, DE 1980

Em 08 de outubro de 1980 ¢ julgado no Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal
0 Mandado de Seguranca n° 20.257/DF, cujo redator para o acérdao foi também o Ministro
Moreira Alves.

De autoria dos senadores Itamar Franco (PMDB-MG) e Antonio Mendes Canale (PP-
MT), a acdo visava a sustacdo da tramitacao das Propostas de Emenda Constitucionais n® 51 e
52, de 1980, que estabeleciam a prorrogagdo por dois anos dos mandatos de Prefeitos, Vice-
Prefeitos e Vereadores eleitos no ano de 1976 e que, portanto, encerrariam os seus periodos de
governo no ano de 1980. A época, o fundamento utilizado para as Propostas enfrentadas na
acdo era o de que, com o estabelecimento do pluripartidarismo no pais por meio da Lei Federal
n°® 6767, de 20 de dezembro de 1979, ndo haveria tempo habil para a organizagdo das eleigdes
municipais no ano de 1980. O grupo de autores era formado pelo senador Itamar Franco, do
PMDB do estado de Minas Gerais, oposicionista, ¢ pelo senador Mendes Canale, filiado ao
recém-criado e autodeclarado centrista PP, do estado de Mato Grosso.

Os autores, contrariados com a prorroga¢do dos mandatos, alegaram na peca inicial
apresentada ao Supremo Tribunal Federal que a prorrogacdo de mandatos era verdadeira
violagcdo democratica que importaria na abolicdo da federagao e da republica, por supostamente

esvaziar o componente democratico dos mandatos dos eleitos, por ter encerrado o periodo do
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mandato para o qual foram eleitos. Na logica dos autores, o voto em uma democracia importa
nao somente o depdsito de confianga no eleito, mas o deposito de confianga no eleito para um
determinado periodo. Com o encerramento desse periodo, todo o resto de exercicio de poder
fora do prazo seria entdo arbitrario, antidemocratico, antirrepublicano e antifederativo, visto
que a prorrogacdo teria sido obra de outro ente da federacdo, a Unido representada pelos
congressistas.

Dispunha a Constituicdo Federal de 1967, vigente a €poca, que “ndo sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir a Federagdo e a Republica” (art. 47,
paragrafo 1° da Constituicao Federal de 1967). Assim, caso acatado o argumento dos autores,
de que a proposi¢ao visava ao encerramento da Federacdo e da Republica, ndo poderia a
proposta de emenda constitucional sequer tramitar, havendo, portanto, direito subjetivo dos
congressistas em ndo ver apreciada a matéria impugnada.

O MS 20.257-DF, assim como o Mandado de Seguranca precursor e predecessor
20.247-DF, teve a sua segurancga denegada. No voto vencedor, de relatoria do Ministro Moreira
Alves, foi homologado entendimento de que inexistiu nas Propostas de Emenda impugnadas a
inten¢do de abolicdo da federagdo ou da republica.

Mas ndo ¢ na denegacdo nem neste aspecto do voto que se reside a divergéncia e a
centralidade deste julgado. A iconicidade esta no entendimento, exarado como voto divergente
e condutor, de que seria possivel, sim, a concessdo de seguranga para obstar a tramitacdo de
matéria legislativa quando violado o comando do artigo 47, paradgrafo Unico, da Constituicao
de 1967, ja citado.

O Procurador-Geral da Republica a época, Firmino Ferreira Paz, textualmente

defendeu:

Primeiro de tudo, ndo ha, sequer concebivel, direito de ndo deliberar. Quem
delibera, individual ou coletivamente, ndo exerce direito subjectivo de espécie
alguma. Exerce, sim, poder juridico ou factico. No caso, seria poder juridico
de votar, a favor ou contra, de que cada Senador da Republica ¢ titular. Nao
votar, positiva ou negativamente, jamais, ¢ exercicio de poder qualquer.
Abster-se de votar ¢ ndo votar, ndo ¢ facto, sendo, pura e simplesmente,
omissdo, que ndo causa mudanga no mundo.'**

Para o Procurador, portanto, o pedido formulado era impossivel, razao pela qual ndo

deveria ser conhecida a acao.
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Na sequéncia, o voto do relator, Ministro Décio Miranda, defendeu que o pedido
estava prejudicado. Isso porque, segundo o relator, a Uunica hipotese possivel
constitucionalmente de encerramento da tramita¢cdo sem apreciagdo da matéria, por violagdo ao
artigo 47, paragrafo unico, da Constitui¢cao de 1967, seria aquela ocorrida no ato de recebimento
da proposigao, pelo presidente do Senado Federal. Ultrapassado esse momento, do despacho
do presidente da Casa, estaria prejudicado o pedido.

No minimo curiosa seria a posi¢do do Ministro Soares Mufioz que, na linha dos
argumentos do Procurador Geral da Republica, entendeu que o pedido formulado seria
impossivel. Porém, em aparente contradi¢do, julgou indeferido o mandado de segurancga, uma
escolha que abragaria o julgamento de mérito da matéria, incompativel com o entendimento de
impossibilidade juridica do pedido, promotor da caréncia da agdo e, portanto, de seu
arquivamento sem julgamento de mérito — como depois viria a “provocar” Moreira Alves em
seu voto condutor.

O Ministro Cunha Peixoto foi o seguinte a votar, ¢ acompanhou o voto do Relator,
julgando prejudicada a acdo, mesma linha adotada pelo Ministro Xavier de Albuquerque.

O voto que viria a seguir, apds pedido de vistas, do Ministro Moreira Alves, ¢ o
coragdo desta analise. Defendeu o Ministro que ndo havia como ser julgado prejudicado o
pedido pois, se haveria impossibilidade de que o pedido fosse atendido quando da sua
impetracdo, ndo hé prejudicialidade — que ocorreria caso o objeto se perdesse no curso da agdo
—mas sim impossibilidade juridica do pedido, conforme apontou em seu parecer o Procurador
Geral da Republica a época. Mas ndo era essa a defesa de Moreira Alves. Para o jurista, ao
indicar que “nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir a federagao
ou a republica”, a Constitui¢do daria um comando a ser seguido no curso do processo
legislativo, e ndo restrito a um ato preliminar da tramitacdo, o despacho do presidente da casa.
Se ¢ a Carta Magna a dar um comando que impede a propria tramitagao da matéria, indicando
que ela ndo sera objeto de deliberagdo, considerando-se a votacdo como a fase final, ha, sim,
um dever da presidéncia da casa, a qualquer tempo, rejeitar a matéria “ainda que ndo tenha feito
inicialmente”.

Além do argumento acima assinalado, o prolator do voto condutor indicou que, no seu
entendimento, a inconstitucionalidade diz respeito ao andamento do processo, existe antes
mesmo de o projeto ou a proposta se transformarem em lei. Para que o Judiciario possa cumprir
o seu papel, por meio do Supremo Tribunal Federal, h4 que se exercer a fungdo de preservagao
da ordem constitucional, nao havendo que se falar no caso em desrespeito a independéncia dos

poderes. Considerou, portanto, cabivel o Mandado.
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Ao final, no entanto, julgou improcedente o pedido, por entender que a proposta
atacada nao propunha a desconstituicdo da republica ou da federacdo, mas tdo somente a
prorrogacdo de mandatos de representantes eleitos.

A maioria dos ministros o seguiu: Djaci Falcdo, Thompson Flores, Cordeiro Guerra e
o presidente Antonio Neder. Com isso, por maioria — ainda que apertada — foi confirmado o
entendimento de Moreira Alves de que seria, sim, possivel a impetracio de Mandado de
Seguranca em face do processo legislativo, na hipdtese de se obstar a tramitagdo de matéria que
a Constitui¢ao indique a ndo apreciagdo, pela gravidade de seu contetido.

Assim restou redigida a ementa:

EMENTA - Mandado de seguranca contra ato da Mesa do Congresso que
admitiu a deliberagdo de proposta de emenda constitucional que a impetragdo
alega ser tendente a aboli¢do da republica. - Cabimento do mandado de
seguranga em hipoteses em que a vedacao constitucional se dirige ao proprio
processamento da lei ou da emenda, vedando a sua apresentagdo (como € o
caso previsto no paragrafo unico do artigo 57) ou a sua delibera¢do (como na
espécie). Nesses casos, a inconstitucionalidade diz respeito ao proprio
andamento do processo legislativo, e isso porque a Constitui¢do nao quer - em
face da gravidade dessas deliberagdes, se consumadas - que sequer se chegue
a deliberagdo, proibindo-a taxativamente. A inconstitucionalidade, se
ocorrente, ja existe antes de o projeto ou de a proposta se transformar - em lei
ou em emenda constitucional, porque o proprio processamento ja desrespeita,
frontalmente, a Constituicdo. - Inexisténcia, no caso, da pretendida
inconstitucionalidade, uma vez que a prorrogacdo de mandato de dois para
quatro anos, tendo em vista a conveniéncia da coincidéncia de mandatos nos
varios niveis da Federacdo, ndo implica introdu¢do do principio de que os
mandatos nao mais sdo temporarios, nem envolve, indiretamente, sua adogao
de fato. Mandado de segurancga indeferido.'*

2.1.3 MANDADO DE SEGURANCA N° 20.464/DF, DE 1984

O Mandado de Seguranca n° 20.464/DF envolve pretensdo de controle judicial sobre a
pauta do Congresso Nacional em torno de proposta de emenda constitucional que tratava da
instituicao de elei¢des diretas para Presidente e Vice-Presidente da Republica. Apos rejeicao na
mesma sessao legislativa, formou-se apoio de maioria absoluta dos membros da Camara dos
Deputados para que a matéria fosse novamente apreciada, pleiteando-se a inclusdo na ordem
do dia. A Presidéncia do Congresso reconheceu que a proposi¢ao, feita por Elizabete Mendes

de Oliveira, do PT (SP) estava apta a ser submetida ao Plenario, mas condicionou sua inclusao
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a momento oportuno, a juizo da prépria Presidéncia ou em conformidade com acordo de
liderangas, com fundamento nas normas regimentais aplicaveis. Diante disso, impetrou-se
mandado de seguranca alegando violacdo de direito liquido e certo a imediata inclusdo da
matéria em pauta.

A ementa do acorddo sintetiza o cerne da controvérsia e a orientagao adotada pelo

Tribunal:

EMENDA CONSTITUCIONAL. INCLUSAO NA ORDEM DO DIA. ATO
DO PRESIDENTE DO CONGRESSO NACIONAL. -PROJETO DE
EMENDA A CONSTITUICAO, SEGUIDA DE PROPOSTA DA MAIORIA
ABSOLUTA DOS MEMBROS DA CAMARA DOS DEPUTADOS, NO
SENTIDO DE QUE A MATERIA RELATIVA A INSTITUICAO DE
ELEICOES DIRETAS PARA PRESIDENTE E VICE-PRESIDENTE DA
REPUBLICA, REJEITADA NA ATUAL SESSAO LEGISLATIVA, SEJA
INCLUIDA NA ORDEM DO DIA NA MESMA SESSAO. ATO DO
PRESIDENTE DO CONGRESSO NACIONAL RECONHECENDO QUE A
EMENDA CONSTITUCIONAL ESTA EM CONDICOES DE SER
SUBMETIDA AO PLENARIO, E O SERA, OPORTUNAMENTE, A JU{ZO
DA PRESIDENCIA OU DE CONFORMIDADE COM ACORDO DE
LIDERANCAS, ‘EX VI’ DE NORMAS REGIMENTAIS. MATERIA
‘INTERNA CORPORIS’ ‘QUE SE RESOLVE, EXCLUSIVAMENTE, NO
AMBITO DO PODER LEGISLATIVO, SENDO VEDADA SUA
APRECIACAO PELO JUDICIARIO® (RTJ 102/27). MANDADO DE
SEGURANCA NAO CONHECIDO. 3¢

A decisdo afasta a cognoscibilidade do writ por qualificar a disputa como matéria
interna corporis. O Supremo entende que a administragao da agenda legislativa, a defini¢ao do
momento de inclusdo de proposi¢des na ordem do dia e a interpretacdo de regras regimentais
vinculadas & atuagdo da Presidéncia e das liderangas parlamentares integram a autonomia
organizatoria do Poder Legislativo e ndo se submetem, como regra, ao controle jurisdicional
por mandado de seguranga. Ao reconhecer que a proposta de emenda estava em condigoes de
ir a Plendrio, mas que a sua inclusdo dependeria de juizo de conveniéncia regimental e de
articulagdo politica, a Presidéncia do Congresso permaneceu no ambito de suas competéncias
e responsabilidades institucionais. Nao se vislumbrou, assim, violagdo de direito subjetivo
publico imediatamente tutelavel na via mandamental.

No plano dogmatico, o acérddo marca posi¢ao nitida sobre a fronteira entre, de um lado,
o controle judicial de regras constitucionais do processo legislativo, cabivel em hipdteses de
ofensa direta a comandos como quoérum, turnos e limites materiais ou temporais

constitucionalmente estabelecidos, e, de outro, a insindicabilidade de escolhas de gestao da
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pauta, conveniéncia de inclusdo e acordos de lideranga, que sdo expressao da autorregulagao
do Parlamento. A qualificagdo como interna corporis nao significa imunidade absoluta de
qualquer ato praticado no processo legislativo, mas traduz a autocontencdo do Tribunal em face
de matérias que demandam juizos discriciondrios proprios do funcionamento politico-

regimental das Casas.

2.1.4 MANDADO DE SEGURANCA N°20.415/DF, DE 1984

O Mandado de Seguranca n° 20.415/DF discute a possibilidade de controle judicial
sobre ato do Presidente da Camara dos Deputados que acolheu comunicagao de lider partidario
afastando todos os membros por ele indicados para uma Comissao Parlamentar de Inquérito. O
impetrante foi o deputado Theodorico de Assis Ferrago, do PDS (ES). Ele havia sido eleito
presidente da CPI ap6s a rentncia do titular e sustentou que a substitui¢ao determinada pelo
lider visava, em ultima andlise, a cassagdo de seu mandato a frente da Comissao. Alegou que,
uma vez instalada a CPI, seus membros, designados como efetivos pelo Regimento Interno,
somente poderiam ser substituidos nas hipdteses regimentais expressas, como falta injustificada
a cinco reunides ordinarias consecutivas, renincia ou op¢ao por outra comissao. Defendeu a
inexisténcia de competéncia do lider para afasta-los discricionariamente. A autoridade apontada
como coatora foi o Presidente da Camara dos Deputados.

A ementa do acorddo sintetiza o nucleo da controvérsia e a orientagdo adotada pelo

Supremo Tribunal Federal:

CONSTITUCIONAL. COMISSOES PARLAMENTARES DE
INQUERITO. SUBSTITUICAO DO PRESIDENTE DE C.PI A
CONSTITUICAO FEDERAL, QUANTO A COMPOSICAO DAS C.P.I,
APENAS PREVE QUE DEVE SER ASSEGURADA, TANTO QUANTO
POSSIVEL, 'A REPRESENTACAO PROPORCIONAL DOS PARTIDOS
POLITICOS QUE PARTICIPAM DA RESPECTIVA CAMARA'. NAO
DISPOE SOBRE A FORMA DE NOMEACAO OU AFASTAMENTO DE
SEUS MEMBROS, DIFERENTEMENTE DO QUE OCORRE COM OS
COMPONENTES DA MESA DIRETORA QUE EXERCEM UM
MANDATO POR PRAZO CERTO: DOIS ANOS. OS MEMBROS DA
C.P.I. REPRESENTAM OS PARTIDOS POLITICOS E, ASSIM, SE A
ESTES NAO MAIS INTERESSAR MANTER DETERMINADO
REPRESENTANTE SEU NA COMISSAO, A QUESTAO E 'INTERNA
CORPORIS', E SE O REGIMENTO NAO PREVE EXPRESSAMENTE
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COMO RESOLVER A QUESTAO, CABE FAZE-LO O ORGAO
COMPETENTE PARA INTERPRETAR AS NORMAS REGIMENTAIS. '’

O acordao registra, ainda, que o Plendrio, por unanimidade, ndo conheceu da
impetracao, com relatoria do Ministro Aldir Passarinho.

O impetrante defendeu que a indicagdo de membros as comissodes, embora realizada por
lideres, ndo confere poder para afastamento ap6s a instalacao da CPI. A estabilidade decorreria
do regime de membros efetivos e das regras especificas de substituicdo do Regimento.
Argumentou também que a ingeréncia do lider equivaleria a submeter o funcionamento
soberano da CPI a conveniéncia partidaria, esvaziando prerrogativas institucionalmente
asseguradas as comissdes de inquérito.

No voto condutor, o relator partiu da moldura constitucional segundo a qual se assegura,
tanto quanto possivel, a representacao proporcional dos partidos nas comissdes. A Constitui¢ao
nao disciplina a forma de nomeacao ou de retirada de membros de CPI, ao contrario do que faz
com a Mesa Diretora, cujos integrantes tém mandato por prazo certo. A partir dessa premissa,
enfatizou que os integrantes das CPIs representam os partidos politicos, situando a decisdo
sobre manter ou substituir representantes no ambito de autorregulagdo das Casas como matéria
interna corporis. Na auséncia de disciplina regimental especifica, caberia ao proprio 6rgao
competente interpretar e aplicar as normas internas pertinentes. Sob esse enquadramento, o
Tribunal concluiu pela insuscetibilidade de cognicdo judicial na via mandamental e decidiu

pelo seu ndo conhecimento.

2.1.5 MANDADO DE SEGURANCA 20.452/DF, DE 1984

O Mandado de Seguranga n°® 20.452/DF discutiu o quérum constitucional exigido para
aprovacao de proposta de emenda a Constituicdo na sessdo conjunta do Congresso Nacional
que apreciou a chamada Emenda Dante de Oliveira. A impetracao foi dirigida contra ato do
Presidente do Senado Federal, no exercicio da Presidéncia do Congresso, € buscava o
reconhecimento de que bastaria a maioria de dois tercos dos presentes, e ndo de dois ter¢os do
total de membros de cada Casa. Os impetrantes foram o deputado Airton Sandoval Santana, o
senador Severo Fagundes Gomes e o Senador Orestes Quércia, todos do PMDB (SP). O relator

foi o Ministro Aldir Passarinho, tendo o caso a seguinte ementa:
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EMENDA CONSTITUCIONAL. EMENDA ‘DANTE DE OLIVEIRA’.
‘QUORUM’ DE APROVACAO. ART-48 DA CONSTITUICAO
FEDERAL, NA REDACAO QUE LHE DEU A EMENDA
CONSTITUCIONAL N. 22, DE JUNHO DE 1982. O ‘QUORUM’ PARA
APROVACAO DE EMENDA CONSTITUCIONAL E, SEGUNDO O ART-
48 DA CONSTITUICAO FEDERAL, NA REDACAO DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N. 22/82, O DE DOIS TERCOS DE VOTOS DO
TOTAL DE MEMBROS DE CADA UMA DAS CASAS DO CONGRESSO
NACIONAL, E NAO O DE DOIS TERCOS DOS MEMBROS DE CADA
UMA DAS CASAS PRESENTES, A SESSAO. ALIAS, E DA TRADICAO
DO NOSSO DIREITO CONSTITUCIONAL SER O ‘QUORUM’
ADOTADO PARA A APROVACAO DE EMENDA CONSTITUCIONAL
TOMADO SEMPRE LEVANDO-SE EM CONTA O TOTAL DE
DEPUTADOS E  SENADORES, EM  CONJUNTO OU
SEPARADAMENTE, POR MAIORIA OU POR DOIS TERCOS, MAS
SEMPRE COM REFERENCIA AO TOTAL EXISTENTE, E NAO DOS
PRESENTES. REJEICAO DA EMENDA POR NAO TER SIDO
ATINGIDO O ‘QUORUM’ NECESSARIO A SUA APROVACAO.
ALTERACOES CONSTITUCIONAIS A RESPEITO E MANIFESTACOES
DA DOUTRINA. '3

Os impetrantes defenderam que a interpretagdo adequada do art. 48, na redagdo dada
pela Emenda Constitucional n® 22/1982, permitiria aferir o quérum sobre os parlamentares
efetivamente presentes a sessao. Sustentaram, por consequéncia, que a PEC deveria ser tida
como aprovada. A Presidéncia do Congresso Nacional adotara o entendimento de que o quérum
qualificado exigia dois tercos do total de membros de cada Casa e proclamara a rejeicdo da
proposta por nao se ter alcangado esse patamar.

No julgamento, o Plenario, acompanhando o voto do relator, denegou a ordem e, antes,
afastou a legitimidade ativa do vice-governador Orestes Quércia por auséncia de posicdo
funcional propria de membro do Parlamento nacional. O voto condutor fixou que o parametro
constitucional incidente ¢ o do art. 48, na redacdo da EC 22/1982, que exigia dois ter¢os do
total de deputados e de senadores, € ndo dois tercos dos presentes. Assentou também que essa
leitura harmoniza o texto constitucional com a tradicdo do direito constitucional brasileiro na
matéria de emendas, razdo pela qual a rejeicdo do projeto era consequéncia logica da nao
obtencdo do quérum qualificado.

Do ponto de vista dogmatico, o precedente ilumina a fronteira entre controle
jurisdicional e matéria interna corporis. O Supremo nao se imiscuiu em gestdo de pauta,

recontagem de votos ou escolhas politico-regimentais, mas se limitou a interpretar e a fazer
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prevalecer um comando constitucional expresso sobre quérum de emenda. O caso estabiliza a
técnica segundo a qual controvérsias sobre parametros constitucionais do processo legislativo
sdo cognosciveis, ao passo que pretensdes voltadas a reabrir o resultado parlamentar por
fundamentos meramente regimentais ou de conveniéncia permanecem insindicaveis na via

mandamental.

2.1.6 MANDADO DE SEGURANCA 20.471/DF, DE 1984

O Mandado de Seguranga n° 20.471/DF'* teve por objeto a negativa de abertura de
sessdo conjunta do Congresso Nacional em 28 de junho de 1984, convocada para apreciar a
Proposta de Emenda a Constitui¢do n°® 11/1984, conhecida como Emenda Leitdo, também
referida como Emenda Figueiredo. Minutos antes do hordrio marcado, o Presidente da
Republica retirou a PEC de sua autoria e o Presidente do Senado, na qualidade de Presidente
da Mesa do Congresso Nacional, deixou de instalar a sessdao, invocando motivo de for¢a maior.
O impetrante foi o deputado Airton Sandoval Santana, do PMDB de Sao Paulo. Alegou que,
ainda que a PEC do Executivo tivesse sido retirada, permanecia o dever de instalar a sessdo
para apreciar sua propria proposta de emenda, de n° 23/1984, bem como outras correlatas que
haviam sido atraidas para a Ordem do Dia, sob o argumento de que a retirada de um projeto
ndo prejudica os demais nem os retira automaticamente da pauta.

O relator foi o Ministro Francisco Rezek. No relatorio, consignou-se, inclusive com
referéncia ao parecer do Ministério Publico, a similitude com a controvérsia examinada no MS
20.464/DF, quanto a natureza interna corporis de decisoes sobre pauta e conducdo de sessao.
No voto, o relator destacou que a convocagao da sessdo fora extraordindria e especifica para a
apreciag¢do da PEC de iniciativa do Presidente da Republica. Retirada essa proposic¢ao, cessaria
a razdo da convocacdo, de modo que as demais propostas correlatas voltariam ao seu curso
normal no processo legislativo. Assinalou, ainda, que nao houve demonstragdo de afronta a
regra constitucional do processo legislativo e que todas as questdes suscitadas pelo impetrante
se exauriam na interpretacdo e aplicacdo de normas regimentais. Concluiu que se tratava de
matéria interna corporis, insuscetivel de critica judicial por mandado de seguranga. O Plenario,

por unanimidade, ndo conheceu da impetragao.
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Quanto a autocontengao, o precedente ¢ exemplar do que aqui se denomina Tempo da
Consolidagdo. O Tribunal preserva a autonomia organizatoria do Legislativo para gerir a
agenda, instalar sessdes e interpretar seus regimentos na auséncia de violac@o direta a comandos
constitucionais. O voto realga que eventual abuso em tema regimental, se existente, projeta
responsabilidade politica perante os pares, ndo controle jurisdicional por meio de mandado de
seguranca. Em sintese, o Supremo se abstém de substituir o juizo politico e regimental do
Congresso e somente intervém quando identificada ofensa constitucional qualificada, o que nao

se verificou no caso.

2.1.7 MANDADO DE SEGURANCA 20.509/DF, DE 1985

O Mandado de Seguranca n° 20.509/DF questiona deliberacdes do Presidente da
Camara dos Deputados relativas a composicao de comissdes e a distribui¢ao de tempo para
comunicagdes em Plenario, deliberagdes que atenderam a parlamentares fundadores de partido
politico ainda nao registrado perante a Justica Eleitoral. O impetrante foi o deputado Marcelo
Linhares, do PDS do Ceara. O relator foi o Ministro Octavio Gallotti, conforme extratos do
processo.

A ementa do acordao resume o enquadramento juridico e o desfecho:

MANDADO DE SEGURANCA CONTRA DELIBERACOES DO
PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS, RELATIVAS A
COMPOSICAO DE COMISSOES E A DISTRIBUICAO DE TEMPO PARA
COMUNICACOES EM PLENARIO, ATENDENDO A
PARLAMENTARES FUNDADORES DE PARTIDO POLITICO AINDA
NAO REGISTRADO. ATOS INTERNA CORPORIS, PROFERIDOS NOS
LIMITES DA COMPETENCIA DA AUTORIDADE DADA COMO
COATORA, COM EFICACIA INTERNA, LIGADOS A CONTINUIDADE
E DISCIPLINA DOS TRABALHOS, SEM QUE SE ALEGUE
PRETERICAO DE FORMALIDADE, ATACANDO-SE, AO INVES, O
MERITO DA INTERPRETACAO DO REGIMENTO, MATERIA EM
CUJO EXAME NAO CABE AO JUDICIARIO INGRESSAR. MANDADO
DE SEGURANCA DE QUE NAO SE CONHECE. %

O impetrante sustentou que beneficios regimentais ligados a representagao partidaria,
como tempo de comunicagdo e lugares em comissdes, pressupdem a existéncia de partido

regularmente registrado e com bancada constituida. Argumentou ainda que a concessao desses
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espacos a fundadores de agremiacdo ainda nao registrada deturparia a logica de
proporcionalidade partidaria e criaria assimetrias indevidas no funcionamento da Casa. Indicou,
por isso, violagdo a regras regimentais e a critérios de isonomia entre bancadas.

No voto, o relator assentou que as decisdes impugnadas se inserem na esfera de auto-
organizacdo do Parlamento e visam a assegurar a continuidade e a disciplina dos trabalhos.
Destacou que ndo houve alegacao de pretericao de formalidades legais ou constitucionais do
processo legislativo. O que se pretendia era a revisdo pelo Judicidrio do mérito da interpretagao
e da aplicacdo do Regimento Interno pelo Presidente da Camara no contexto da gestdo dos
tempos de comunicagao e da composi¢do das comissoes. Por essa razao, qualificou-se a matéria
como interna corporis € concluiu-se pela insuscetibilidade de controle na via mandamental,

ndo se conhecendo do pedido.

2.1.8 MANDADO DE SEGURANCA 21.374/DF, DE 1992

O Mandado de Seguranca n° 21.374/DF foi impetrado para compelir a Presidéncia da
Camara dos Deputados a acolher requerimento de urgéncia urgentissima destinado a discussdo
e votagdo imediata de projeto de resolucao de autoria do impetrante. O autor foi o deputado
José Severino da Silva Felinto, do PMDB do Parana. O ato apontado como coator foi a decisao
do Presidente da Camara que, com base no Regimento Interno, ndo deu seguimento ao
requerimento. O relator foi o0 Ministro Moreira Alves, com votos registrados de Moreira Alves
e Celso de Mello em sessao plenaria, conforme a estrutura do inteiro teor.

A ementa do acordao explicita o enquadramento juridico e o desfecho do caso, inclusive

com remissao a precedentes do proprio Tribunal:

MANDADO DE SEGURANCA QUE VISA A COMPELIR A
PRESIDENCIA DA CAMARA DOS DEPUTADOS A ACOLHER
REQUERIMENTO DE  URGENCIA-URGENTISSIMA  PARA
DISCUSSAO E VOTACAO IMEDIATA DE PROJETO DE RESOLUCAO
DE AUTORIA DO IMPETRANTE. - EM QUESTOES ANALOGAS A
PRESENTE, ESTA CORTE (ASSIM NOS MS 20.247 E 20.471) NAO TEM
ADMITIDO MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATOS DO
PRESIDENTE DAS CASAS LEGISLATIVAS, COM BASE EM
REGIMENTO INTERNO DELAS, NA CONDUCAO DO PROCESSO DE
FEITURA DE LEIS. MANDADO DE SEGURANCA INDEFERIDO.#!
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No relatorio, registra-se a dindmica essencial dos fatos e a pretensdao de obter ordem
judicial para submeter imediatamente o projeto de resolug¢ao ao Plenario. A tese do impetrante,
em sintese, afirmava a existéncia de direito liquido e certo a aplicacdo do mecanismo de
urgéncia urgentissima, de sorte a afastar a discricionariedade regimental da Presidéncia na
formacdo da pauta e no impulso do processo legislativo.

O voto condutor reafirma a orientagdo consolidada pela Corte de que o controle
jurisdicional ndo alcanga, como regra, atos interna corporis ligados a conducao do processo de
feitura de leis, quando fundados em interpretacdo e aplicagdo do Regimento Interno e sem
afronta direta a comandos constitucionais do devido processo legislativo. A decisdo relembra
os precedentes MS 20.247/DF e MS 20.471/DF para assentar que a gestdo de agenda, o exame
da urgéncia e a defini¢do de oportunidade para apreciacdo de proposicdes integram a esfera de
auto-organizacdo do Parlamento. Sob esse enquadramento, conclui-se pela inexisténcia de
direito subjetivo publico a imposicao judicial do rito emergencial pretendido e, ao final, pela
denegacdo da seguranca.

No exame dos votos, a estrutura do inteiro teor indica manifestacao do relator, Ministro
Moreira Alves, seguida de voto do Ministro Celso de Mello, compondo deliberagdo em
Plenario.

O Supremo, nesse caso, reitera que a jurisdicdo constitucional intervém para fazer
prevalecer regras constitucionais do processo legislativo, mas se abstém de substituir escolhas
politico-regimentais que dizem respeito a conveniéncia da pauta, ao emprego de instrumentos
de urgéncia e aos critérios internos de condu¢dao dos trabalhos. A decisdo, ao denegar a
seguranca, consolida a linha segundo a qual a atuacdo judicial ndo se presta a converter o
mandado de seguranca em via de reconfiguracdo da agenda parlamentar quando ausente

violagdo direta da Constituicao.

2.1.9 MANDADO DE SEGURANCA 21.443/DF, DE 1992

O Mandado de Seguranga n° 21.443/DF'*? tem por objeto a cassagdo de mandato
parlamentar com fundamento no art. 55, 11, da Constituicdo, e a pretensao de submeter esse ato

disciplinar ao controle jurisdicional. O impetrante foi o deputado Jabes Pinto Rabelo, do PTB
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de Rondonia. O relator foi o Ministro Octavio Gallotti, com votos registrados de Sepulveda
Pertence e Paulo Brossard, em deliberagao plenaria.

Na reconstrucdo da controvérsia, o impetrante sustentou que a cassacdo teria sido
contaminada por equipara¢do indevida a ilicito penal, buscando deslocar a discussdo para
parametros proprios do processo criminal. Argumentou, em sintese, que a coincidéncia entre a
conduta imputada e um tipo penal exigiria controle jurisdicional mais intenso sobre a decisao
politica, a0 menos para aferir proporcionalidade da sancdo e aderéncia a garantias tipicas do
processo penal.

No voto condutor, o relator partiu de uma distingao categorial. A cassagdo prevista no
art. 55, I1, ¢ ato disciplinar-politico da competéncia privativa da Casa legislativa a que pertence
o parlamentar. Essa decisdo situa-se em instancia distinta da judiciaria e tem natureza diversa
da san¢do penal, ainda que a conduta examinada pela Camara coincida, em tese, com figura
tipica do Cdédigo Penal. Desse modo, a competéncia de avaliar o decoro, a gravidade
institucional do fato e a conveniéncia da sangdo pertence ao Legislativo, dentro das balizas
constitucionais do devido processo politico interno. O Tribunal, examinando a moldura
constitucional e regimental aplicavel, concluiu por indeferir o pedido, preservando a autonomia
decisoria da Camara dos Deputados no ambito de sua func¢do disciplinar.

Quanto aos votos, registram-se manifestacdes do relator, Ministro Octavio Gallotti, e
dos Ministros Sepulveda Pertence e Paulo Brossard, compondo a deliberagdo plenéria que
confirmou a competéncia privativa da Casa legislativa e indeferiu a impetragao.

O precedente ¢ paradigmatico para o que aqui se denomina Tempo da Consolidacao. A
Corte adota uma postura de autocontencao ao recusar transformar o mandado de seguranca em
via de reexame do mérito politico-disciplinar da cassacdo, preservando a separagdo de fungdes
entre jurisdi¢do e Parlamento.

O desenho constitucional diferencia, de um lado, a juridicidade controlavel em sede
judicial, ligada a observancia de competéncias, qudruns, garantias minimas de procedimento e
limites explicitos do texto constitucional, e, de outro, o juizo politico de decoro e de
oportunidade sancionatdria, que pertence ao foro proprio da Casa. Essa linha reflete uma
racionalidade de deferéncia institucional € minimalismo decisorio: o Supremo intervém quando
ha vicio constitucional qualificado, mas se abstém de substituir a avaliagdo politico-disciplinar
do Legislativo quando o proprio texto da Constituicdo outorga a ele competéncia privativa para

decidir.
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2.1.10 MANDADO DE SEGURANCA 21.754 AgR/DF, DE 1993

O agravo regimental no Mandado de Seguranca n°® 21.754/DF discutiu a
cognoscibilidade de pretensdo voltada contra deliberagdo do Congresso Nacional fundada na
interpretagdo de normas do Regimento Comum. O impetrante foi o deputado Luiz Alfredo
Salomao, do PDT do Rio de Janeiro, e a autoridade apontada como coatora ¢ o Presidente do
Congresso Nacional.

A ementa do acérdao fixa o enquadramento e o desfecho do caso:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA.
LIMINAR: (IN)DEFERIMENTO. PRELIMINAR: OBJETO DO PEDIDO.
DECISAO DO CONGRESSO NACIONAL. INTERPRETACAO DO
REGIMENTO INTERNO. MATERIA INTERNA CORPORIS. HIPOTESE
DE NAO-CONHECIMENTO. I- O tema da cognoscibilidade do pedido
precede o da apreciacdo do agravo regimental contra despacho concessivo de
liminar, e de seu cabimento a vista da jurisprudéncia do Supremo. II- A
natureza interna corporis da deliberacdo congressional - interpretagdo de
normas do Regimento Interno do Congresso - desautoriza a via utilizada.
Cuida-se de tema imune a analise judiciaria. Precedentes do STF. Inocorréncia
de afronta a direito subjetivo. Agravo regimental parcialmente conhecido e
provido, levando ao ndo-conhecimento do mandado de seguranga.'*

No relatorio e na discussdo em Plendrio, a controvérsia foi delimitada como tipica
disputa sobre leitura e aplicagao do Regimento na condugao dos trabalhos congressuais, sem
indicagdo de violacdo direta a pardmetro constitucional do processo legislativo. Em sintese, os
autos revelam impugnacdo a deliberagdes congressuais tomadas sob o Regimento, e a Corte
entendeu que a propria natureza interna corporis do ato obstava o exame judicial pela via
mandamental. O relator foi o Ministro Marco Aurélio.

A composi¢dao do julgamento indica votos registrados de Marco Aurélio, Francisco
Rezek, Ilmar Galvao, Carlos Velloso, Celso de Mello, Sepulveda Pertence, Néri da Silveira,
Moreira Alves e Octavio Gallotti. O Ministro Marco Aurélio foi tnico vencido, refor¢ando que
a Corte, pela maioria, firmou a solucdo de ndo conhecimento do mandado com base na

insindicabilidade do mérito regimental.

2.1.11 MANDADO DE SEGURANCA 22.183/DF, DE 1995
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O Mandado de Seguranga n°® 22.183/DF foi impetrado pelo Partido dos Trabalhadores
contra ato do Presidente da Camara dos Deputados que, para fins de registro, deferiu
candidatura ao cargo de Presidente da Mesa e indeferiu o registro para o cargo de 3° Secretario,
a partir do critério de proporcionalidade partidaria. O pedido visava a anular a elei¢do da Mesa
e validar o registro da candidatura ao 3° Secretario. A relatoria coube ao Ministro Marco
Aurélio, com votos registrados em Plenario por diversos ministros.

A ementa do acérdao fixa o enquadramento e o resultado do caso, enfatizando a natureza
regimental do fundamento e a auséncia de pardmetro constitucional que autorizasse a
intervengao judicial:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA IMPETRADO CONTA ATO
DO PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS, QUE INDEFERIU,
PARA FINS DE REGISTRO, CANDIDATURA AO CARGO DE 3°
SECRETARIO DA MESA, ALEGACAO DE VIOLACAO DO ART. 8 DO
REGIMENTO DA CAMARA E DO § 1° DO ART. 58 DA
CONSTITUICAO. 1. Ato do Presidente da CAmara que, tendo em vista a
impossibilidade, pelo critério proporcional, defere, para fins de registro, a
candidatura para o cargo de Presidente e indefere para o de membro titular da
Mesa. 2. Mandado de Seguranga impetrado para o fim de anular a elei¢do da
Mesa da Camara e validar o registro da candidatura ao cargo de 3° Secretario.
3. Decis@o fundada, exclusivamente, em norma regimental referente a
composi¢do da Mesa ¢ indicagdo de candidaturas para seus cargos (art. 8°).
3.1 O fundamento regimental, por ser matéria interna corporis, s6 pode
encontrar solugdo no ambito do Poder Legislativo, ndo ficando sujeito a
apreciagao do Poder Judiciario. 3.2 Inexisténcia de fundamento constitucional
(art. 58, § 1°), caso em que a questdo poderia ser submetida ao Judiciario. 4.
Mandado de seguranca ndo conhecido, por maioria de sete votos contra
quatro. Cassacdo da liminar concedida.'*

A controvérsia surgiu do choque entre a leitura do art. 8° do Regimento Interno, que
estrutura a composi¢do da Mesa por blocos e proporcionalidade, e a pretensdo de registrar
candidatura a cargo especifico em descompasso com a distribui¢do proporcional. O impetrante
sustentou violagao ao art. 58, § 1°, da Constitui¢do, que assegura as minorias participagao nas
Mesas, e alegou que a negativa de registro, sob o pretexto do critério proporcional, impediria o
exercicio efetivo dessa garantia.

No julgamento, o Plendrio, por maioria de sete votos a quatro, ndo conheceu da
impetracao e cassou a liminar. O iter deliberativo registra o voto do relator, Ministro Marco

Aurélio, e manifestagdes de Mauricio Corréa, Francisco Rezek, Ilmar Galvao, Carlos Velloso,
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Celso de Mello, Sepulveda Pertence, Sydney Sanches, Néri da Silveira, Moreira Alves e
Octavio Gallotti, compondo decisdo por 7 a 4, na correspondente ordem.

Do ponto de vista analitico, o acorddo opera em duas chaves. Primeiro, reconduz o
debate ao plano estritamente regimental, sublinhando que a controvérsia se esgota na aplicacao
do art. 8° do Regimento Interno da Camara e, por isso, qualifica-se como matéria interna
corporis. Segundo, reitera que a abertura da via jurisdicional sé se justifica quando ha
parametro constitucional diretamente violado. No caso, a Corte concluiu que o art. 58, § 1°, ndo
fornecia, por si, um titulo juridico suficiente para invalidar o arranjo regimental de
proporcionalidade na composicao da Mesa, razao pela qual a discussao deveria ser resolvida no
foro proprio do Parlamento. Em termos de teoria institucional, o precedente ¢ ilustrativo da
autocontencdo no chamado Tempo da Consolidagdo: preserva-se a auto-organizacdo do
Legislativo em temas de engenharia da Mesa, distribuicdo proporcional e registro de
candidaturas, reservando-se ao Judiciario o papel de tutela quando se trate de ofensa

constitucional qualificada.

2.1.12 MANDADO DE SEGURANCA 22.503/DF, DE 1996

O Mandado de Seguranca n°® 22.503/DF foi impetrado por Jandira Feghali, Sandra
Starling e outros deputados federais contra ato do Presidente da Camara dos Deputados, em
controvérsia ligada a tramitagcdo da reforma da Previdéncia proposta pelo Poder Executivo na
PEC 33-A/1995. A relatoria coube ao Ministro Marco Aurélio e o acordao foi lavrado pelo
Ministro Mauricio Corréa, em julgamento do Plenario realizado em 8 de maio de 1996, com

publica¢do no Diério da Justica em 6 de junho de 1997, com a seguinte ementa:

MANDADO DE SEGURANCA IMPETRADO CONTRA ATO DO
PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS, RELATIVO A
TRAMITACAO DE EMENDA CONSTITUCIONAL. ALEGACAO DE
VIOLACAO DE DIVERSAS NORMAS DO REGIMENTO INTERNO E
DO ART. 60, § 5°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. PRELIMINAR:
IMPETRACAO NAO CONHECIDA QUANTO AOS FUNDAMENTOS
REGIMENTALIS, POR SE TRATAR DE MATERIA INTERNA CORPORIS
QUE SO PODE ENCONTRAR SOLUCAO NO AMBITO DO PODER
LEGISLATIVO, NAO SUJEITA A APRECIACAO DO PODER
JUDICIARIO; CONHECIMENTO QUANTO AO FUNDAMENTO
CONSTITUCIONAL. MERITO: REAPRESENTACAO, NA MESMA
SESSAO LEGISLATIVA, DE PROPOSTA DE EMENDA
CONSTITUCIONAL DO PODER EXECUTIVO, QUE MODIFICA O
SISTEMA DE PREVIDENCIA SOCIAL, ESTABELECE NORMAS DE
TRANSICAO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS (PEC N° 33-A, DE 1995).
I - Preliminar. 1. Impugnacao de ato do Presidente da Camara dos Deputados
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que submeteu a discussdo ¢ votacdo emenda aglutinativa, com alegacdo de
que, além de ofender ao par. Unico do art. 43 e ao § 3° do art. 118, estava
prejudicada nos termos do inc. VI do art. 163, e que deveria ter sido declarada
prejudicada, a teor do que dispde o n. 1 do inc. I do art. 17, todos do Regimento
Interno, lesando o direito dos impetrantes de terem assegurados os principios
da legalidade e moralidade durante o processo de elaboracdo legislativa. A
alegagdo, contrariada pelas informagdes, de impedimento do relator - matéria
de fato - e de que a emenda aglutinativa inova e aproveita matérias prejudicada
e rejeitada, para reputd-la inadmissivel de apreciagdo, ¢ questdo interna
corporis do Poder Legislativo, ndo sujeita a reapreciacdo pelo Poder
Judiciario. Mandado de seguranga ndo conhecido nesta parte. 2. Entretanto,
ainda que a inicial ndo se refira ao § 5° do art. 60 da Constitui¢ao, ela menciona
dispositivo regimental com a mesma regra; assim interpretada, chega-se a
conclusdo que nela ha insita uma questdo constitucional, esta sim, sujeita ao
controle jurisdicional. Mandado de seguranga conhecido quanto a alegacdo de
impossibilidade de matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou
havida por prejudicada poder ser objeto de nova proposta na mesma sessao
legislativa. II - Mérito. 1. Ndo ocorre contrariedade ao § 5° do art. 60 da
Constitui¢do na medida em que o Presidente da Camara dos Deputados,
autoridade coatora, aplica dispositivo regimental adequado e declara
prejudicada a proposi¢do que tiver substitutivo aprovado, e ndo rejeitado,
ressalvados os destaques (art. 163, V). 2. E de ver-se, pois, que tendo a Camara
dos Deputados apenas rejeitado o substitutivo, e ndo o projeto que veio por
mensagem do Poder Executivo, ndo se cuida de aplicar a norma do art. 60, §
5°, da Constituigdo. Por isso mesmo, afastada a rejeigao do substitutivo, nada
impede que se prossiga na votac¢ao do projeto originario. O que nao pode ser
votado na mesma sessdo legislativa ¢ a emenda rejeitada ou havida por
prejudicada, ¢ ndo o substitutivo que é uma subespécie do projeto
originariamente proposto. 3. Mandado de seguranga conhecido em parte, e
nesta parte indeferido (Brasil, 1996).!%

Os impetrantes alegaram multiplas violagdes regimentais na conducdo da votacdo de
emenda aglutinativa e sustentaram também ofensa ao art. 60, § 5°, da Constitui¢do, por suposta
reapresentacao de matéria rejeitada na mesma sessao legislativa. O Tribunal, em preliminar,
nao conheceu das alegagdes de indole apenas regimental por qualificd-las como interna
corporis, mas reconheceu haver questdo constitucional quanto ao alcance do art. 60, § 5°,
admitindo a cogni¢@o nessa parte. Ao apreciar o mérito constitucional, o Plenario fixou que o
dispositivo veda a reapresentacdo, na mesma sessao, de emenda rejeitada ou havida por
prejudicada, ndo impedindo a continuidade da votagao do projeto originario quando apenas o
substitutivo foi rejeitado. Por isso, conheceu-se parcialmente do mandado de seguranga,

indeferindo-se a ordem na parte conhecida.
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Quanto a composi¢ao do julgamento, o processo foi apreciado pelo Plenario, sob
relatoria do Ministro Marco Aurélio, com o Ministro Mauricio Corréa redigindo o acérdao. A
solugdo final foi de conhecimento parcial e, nessa parte, de indeferimento do pedido.

O precedente ¢ central para o que se denomina Tempo da Consolidacdo. Ele opera uma
autocontencao calibrada. De um lado, reafirma a insindicabilidade judicial de escolhas
interpretativas puramente regimentais, ao ndo conhecer da impugnacao fundada em normas
internas sobre conducdo de sessdo, organizagdo da votacdo e admissibilidade de emendas. De
outro lado, admite a via mandamental para garantir a observancia de comando constitucional
expresso, clarificando o alcance do art. 60, § 5°, e distinguindo a rejeigao de emenda ou de
substitutivo da continuidade do projeto originario. Assim, a Corte preserva a auto-organizacao
do Parlamento e, simultaneamente, assegura o devido processo legislativo em sua dimensao
constitucional. Essa combina¢do de deferéncia e tutela pontual da Constituicdo estrutura a
racionalidade institucional do periodo, na qual a intervencao judicial s6 se justifica diante de

vicio constitucional qualificado, ndo para refazer a engenharia regimental da deliberacao.

2.1.13 MANDADO DE SEGURANCA 22.494/DF, DE 1996

O Mandado de Seguranga n° 22.494/DF foi impetrado por Antonio Carlos Valadares,
do PSB de Sergipe contra ato do Senado Federal que, em grau de recurso ao Plenario, proveu
questdo de ordem para arquivar o Requerimento n°® 198/96, conhecido como pedido de criagao
da “CPI dos Bancos”. O fundamento do arquivamento foi duplo: auséncia de indicacao do fato
determinado a ser apurado, exigéncia de envergadura constitucional prevista no art. 58, § 3°, da
Constituicao, e falta de fixagdo do limite de despesas, requisito regimental do art. 145, § 1°, do
Regimento Interno do Senado. A relatoria coube ao Ministro Mauricio Corréa, com julgamento
pelo Plenario.

A ementa do acordao delineia as premissas de cognoscibilidade e o resultado:

MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATO DO SENADO FEDERAL.
PROVIMENTO DE QUESTAO DE ORDEM, EM GRAU DE RECURSO
PARA O PLENARIO, PARA ARQUIVAMENTO DO REQUERIMENTO
N° 198/96, QUE PROPOE A CRIACAO DA CHAMADA ‘CPI DOS
BANCOS’, POR FALTA DE INDICACAO DO FATO DETERMINADO A
SER APURADO (CF, ART. 58, § 3°) E DO LIMITE DAS DESPESAS A
SEREM REALIZADAS (RI-SF, ART. 145, § 1°). PRELIMINARES.
INUTILIDADE DA PRESTACAO DA TUTELA JURISDICIONAL. I —
PRELIMINARES. 1*) Considera-se ‘ato da Mesa’, para efeito de mandado de
seguranga (CF, art. 102, I, d), o provimento de questdo de ordem pelo Plenario,
em grau de recurso interposto contra decisdo do Presidente do Senado, eis que,
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neste caso, o Plenario atua como 6rgdo de 2 instancia das decisoes da Mesa
Diretora. 2*) Pedido ndo conhecido quanto ao fundamento regimental de
ofensa ao § 1° do art. 145 do RI-SF (indicagdo, no requerimento, do limite das
despesas a serem realizadas pela CPI), por se tratar de matéria interna corporis
do Poder Legislativo, ndo sujeita a apreciacdo pelo Poder Judiciario.
Precedente: MS n° 22.503-3-DF. Pedido que poderia ser conhecido, em parte,
nos limites do fundamento constitucional de ofensa ao art. 58, § 3°, da
Constitui¢ao (indicagdo, no requerimento, do fato determinado a ser apurado
pela CPI); Tendo o ato impugnado (provimento de questdo de ordem que
determina arquivar requerimento que propde criagdo de CPI) dois
fundamentos suficientes (um constitucional ¢ outro regimental) e ndo podendo
a prestagdo da tutela jurisdicional abranger todos eles, constata-se, de plano,
a sua absoluta inutilidade, eis que o ato restaria ileso pelo outro fundamento.
Tanto a doutrina como a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
entendem que ndo se presta a tutela jurisdicional, inclusive em mandado de
seguranca, quando a decis@o ndo traz proveito aos impetrantes. Aplicacdo do
principio contido na Sumula 283 e no MS n° 20.498-DF. 2. Mandado de
seguran¢a ndo conhecido. !4

Os impetrantes afirmaram que o requerimento indicava fato determinado apto a
justificar a CPI e que eventual auséncia de parametro de despesas nao poderia, por si,
inviabilizar o controle parlamentar sobre eventos de elevada repercussdo. Postularam, assim, a
invalida¢ao do provimento da questdo de ordem e a retomada da tramita¢do do pedido de CPL
O Senado, em contrapartida, defendeu que a exigéncia constitucional de fato determinado e a
disciplina regimental sobre despesas integram requisitos de admissibilidade, cuja falta
compromete a propria instauragdo do inquérito parlamentar.

No julgamento, o Plendrio assentou, em preliminar, trés pontos. Primeiro, que o
provimento plendrio de questdo de ordem, em grau de recurso contra decisdo do Presidente do
Senado, qualifica-se como “ato da Mesa” para fins de competéncia do Supremo em mandado
de seguranca, o que supera a objecdo organica sobre a autoridade coatora. Segundo, que a
impugnacao fundada exclusivamente no art. 145, § 1°, do Regimento Interno constitui matéria
interna corporis €, por isso, nao ¢ suscetivel de apreciacdo jurisdicional. Terceiro, que
remanesce questao cognoscivel no plano constitucional quanto ao art. 58, § 3°, relativo a
indicagdo do fato determinado.

Superada a preliminar, a Corte reconheceu a existéncia de dois fundamentos autonomos
e suficientes para o arquivamento. Ainda que se admitisse a andlise do argumento
constitucional, a tutela pleiteada nao produziria efeito util, porque subsistiria, por si, 0 outro

obice, de carater regimental, insindicadvel em mandado de seguranga. A luz da doutrina do

146 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 22.494/DF. Relator: Ministro Mauricio Corréa.
Tribunal Pleno, julgado em 19/12/1996, publicado em 27/06/1997. 1997c. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: 20 nov. 2024.
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resultado pratico e da jurisprudéncia sobre inutilidade da prestacdo jurisdicional, firmou-se a
solucdo de nao conhecimento do writ.

Ha, nesse indeferimento, deferéncia a auto-organizagdo do Senado quando o suporte
decisorio repousa em fundamento exclusivamente regimental, bem como prudéncia
institucional diante de atos que possuem dupla ratio decidendi suficiente. O Supremo evita
converter o mandado de seguranca em instrumento de reexame do mérito da conducao
regimental de requerimentos de CPI e, ao mesmo tempo, preserva a tutela da juridicidade
constitucional sem incorrer em decisdes indocuas. Em termos tedricos, o caso combina
minimalismo decisério e deferéncia institucional: a Corte intervém apenas quando ha vicio
constitucional qualificado e quando a prestagdao jurisdicional pode produzir resultado ftil,
mantendo intocado o espaco politico-regimental de conformagao das comissdes parlamentares

de inquérito.

2.1.14 MANDADO DE SEGURANCA 23.388/DF, DE 1999

O Mandado de Seguranga n°® 23.388/DF foi impetrado por Pedro Talvane Luis Gama de
Albuquerque Neto, deputado federal por Alagoas, entdo filiado ao PTN. A autoridade apontada
como coatora foi a Mesa da Camara dos Deputados, que deu seguimento ao procedimento de
perda do mandato por quebra de decoro parlamentar, decisdo confirmada pela Comissdo de
Constituicao e Justica e de Redagdo. O relator foi o Ministro Néri da Silveira. O pedido visava
extinguir o procedimento disciplinar, sob o argumento de que a cassagdo na legislatura em curso

somente poderia fundar-se em condutas contemporaneas a essa mesma legislatura.

MANDADO DE SEGURANCA. 2. ATO DA MESA DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, CONFIRMADO PELA COMISSAO DE CONSTITUICAO
E JUSTICA E REDACAO DA REFERIDA CASA LEGISLATIVA, SOBRE
A  CASSACAO DO MANDATO DO IMPETRANTE POR
COMPORTAMENTO INCOMPATIVEL COM O DECORO
PARLAMENTAR. 3. PRETENDE-SE A EXTINCAO DO
PROCEDIMENTO DE PERDA DO MANDATO. SUSTENTA-SE QUE A
CASSACAO DO MANDATO, PARA NOVA LEGISLATURA, FICA
RESTRITA A HIPOTESE DE, NO CURSO DESSA LEGISLATURA, SE
VERIFICAREM CONDUTAS, DELA CONTEMPORANEAS,
CAPITULAVEIS COMO ATENTATORIAS DO DECORO
PARLAMENTAR. 4. NAO CONFIGURADA A RELEVANCIA DOS
FUNDAMENTOS DA IMPETRACAO. LIMINAR INDEFERIDA. 5.
PARECER DA PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA PELA
PREJUDICIALIDADE DO MANDADO DE SEGURANCA, EM FACE DA
PERDA DE OBJETO; NO MERITO, PELA DENEGACAO DA ORDEM. 6.
TESE INVOCADA, ACERCA DA INEXISTENCIA DE
CONTEMPORANEIDADE ENTRE O FATO TiPICO E A COMPETENCIA
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DA ATUAL LEGISLATURA, QUE SE REJEITA. 7. NAO HA
REEXAMINAR, EM MANDADO DE SEGURANCA, FATOS E PROVAS.
8. NAO CABE, NO AMBITO DO MANDADO DE SEGURANCA,
TAMBEM DISCUTIR DELIBERACAO, INTERNA CORPORIS, DA CASA
LEGISLATIVA. ESCAPA AO CONTROLE DO JUDICIARIO, NO QUE
CONCERNE A SEU MERITO, JUIZO SOBRE FATOS QUE SE
RESERVA, PRIVATIVAMENTE, A CASA DO CONGRESSO
NACIONAL FORMULA-LO. 9. MANDADO DE SEGURANCA
INDEFERIDO.'

O impetrante sustentou que a Camara nao poderia processar a perda de mandato por
fatos pretéritos a legislatura em curso, defendendo uma exigéncia de contemporaneidade entre
o fato tipico e a competéncia disciplinar da nova legislatura. Alegou, ainda, a necessidade de
reexame judicial de elementos fatico-probatdrios produzidos no a&mbito parlamentar e de atos
internos que teriam viciado o procedimento.

No voto condutor, o relator rejeitou a tese da contemporaneidade estrita como condigao
para a continuidade do procedimento disciplinar, destacando que a perda de mandato por
decoro, prevista no art. 55, II, tem natureza politico-disciplinar e ¢ de competéncia privativa da
Casa legislativa, situando-se em instancia distinta da jurisdicional. Além disso, assentou que o
mandado de seguranca nao admite revolvimento de fatos e provas coligidos no processo politico
interno e que deliberagdes sobre processamento, valoragdao do decoro e conveniéncia da sangao
configuram matéria interna corporis. A liminar foi indeferida e, ao final, o Plenario denegou o
mandado de seguranca, mantendo a marcha do procedimento. Houve parecer da Procuradoria-
Geral da Republica pela prejudicialidade por perda de objeto e, no mérito, pela denegagdo da
ordem.

O precedente se enquadra no padrdo de autocontencao judicial caracteristico do Tempo
da Consolidacdo. A Corte preserva a autonomia disciplinar do Parlamento quando ausente
violagdo direta a pardmetro constitucional, limita o mandado de seguranca a tutela de vicios
formais e de competéncia e recusa sua transformacao em via de reexame probatério ou de
substitui¢do do juizo politico sobre decoro e sancdao. Nessa chave, o Supremo delimita com
nitidez a fronteira entre juridicidade controlavel e decis@o politico-disciplinar reservada a Casa
legislativa, reforcando uma racionalidade minimalista e deferente as escolhas internas do

Legislativo.

147 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 23.388/DF. Relator: Ministro Néri da Silveira.
Tribunal  Pleno, julgado em  25/11/1999, publicado em  20/04/2001. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: 20 nov. 2024.



76

2.1.15 AUTOCONTENCAO E INSINDICABILIDADE DOS ATOS INTERNA CORPORIS
NO TEMPO DA CONSOLIDACAO

O chamado Tempo da Consolidagdo, que se estende aproximadamente de 1980 a 2001,
revela a formacao de uma gramatica decisoria estdvel do Supremo Tribunal Federal em matéria
de controle de atos interna corporis. A categoria, compreendida como o conjunto de decisdes
enddgenas ao funcionamento das Casas legislativas, opera para o Tribunal como uma cléusula
de contencdo da analise jurisdicional sobre escolhas de organizagdo, agenda e autogoverno do
Parlamento. Essa autocontengao nao € pura abdicagao de controle, nem formalismo defensivo;
ela se apresenta como técnica institucional de separagdo de fungdes, orientada pelas “virtudes
passivas” e por um minimalismo que privilegia razdes estreitas e parametros textuais quando a
intervengdo ¢ inevitavel, deixando o mérito da gestdo regimental ao foro politico proprio das
Mesas e liderangas.'*®

Comparativamente, os litigios desse periodo se distribuem em quatro frentes
recorrentes. Primeiro, disputas sobre agenda e condugdo do processo deliberativo, nas quais se
buscou judicializar a inclusdo em ordem do dia, a adocdo da urgéncia ou a distribuicdo de
tempos de comunicagao. O padrao decisério consolidado foi o de ndo conhecer do mandado de
seguranca quando a insurgéncia mirava a interpretagcao e aplica¢ao do regimento interno para
dar continuidade e disciplina aos trabalhos. O argumento decisivo ¢ funcional: a chefia da Casa
e os acordos de lideranga dispdem de competéncia para gerir o fluxo deliberativo, e essa
competéncia ndo se converte, por si, em questao de juridicidade constitucional cognoscivel. Ao
Tribunal cabe, nesse dominio, a protecdo de formalidades externas e de comandos
constitucionais expressos, ndo a revisao do mérito de escolhas organizativas.

Em segundo lugar, os casos sobre composicao, estabilidade e presidéncia de comissdes
e CPIs. O fio comum foi a leitura de que a Constituicdo assegura, tanto quanto possivel, a
representacdo proporcional dos partidos, mas nao cristaliza um regime de nomeacdo e
afastamento que impeca as liderancas de administrar politicamente seus assentos, salvo
hipoteses regimentais objetivas. Reivindicagdes de “estabilidade” de membros ou resisténcias
a substituicdes motivadas por realinhamentos internos, quando fundadas apenas em leitura
alternativa do regimento, foram repelidas como insindicaveis. O Tribunal, assim, reconheceu
que disputas por hegemonia intrapartidaria e por lideranga em CPIs pertencem ao espaco de

autogoverno parlamentar, sob as balizas do desenho regimental, e ndo a tutela mandamental.

148 BICKEL, 1961; SUNSTEIN, 1999.
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Essa escolha se alinha a perspectiva institucionalista que pergunta menos o que ¢
substantivamente correto e mais quem decide melhor em cada dominio de competéncia.'*

Um terceiro bloco envolve as controvérsias sobre quéruns e formalidades de votacao de
emenda constitucional. Aqui, a autocontencdo ¢ calibrada. O Tribunal intervém quando
necessario para resguardar a rigidez do processo de emenda, especialmente no que toca ao
quorum qualificado. A leitura de que a aprovacao exige dois tergos do total de membros de
cada Casa, e ndo dos presentes, ¢ paradigmatica da atuacdo estrita e textualista que a Corte
adota quando o parametro constitucional ¢ claro. A intervengdo, entretanto, ndo transforma o
Supremo em arbitro do resultado politico da deliberacao. Ela se limita a assegurar a observancia
do rito constitucional, deixando incélume a esfera de conveniéncia e oportunidade regimental
que antecede a votagdo. Em termos teoricos, trata-se de minimalismo: decidir o necessario, no
plano externo das formalidades, sem ditar codigos de procedimento ao Legislativo.!>

O quarto eixo, por fim, diz respeito a perda de mandato por quebra de decoro. Na
reconstrugdo comparativa, o Tribunal distinguiu com nitidez a natureza politico-disciplinar da
cassagdo, constitucionalmente atribuida a Casa respectiva, da san¢do penal, ainda que os fatos
apontados coincidam com tipos do Cédigo Penal. Nesses casos, 0 mandado de seguranca nao
funciona como via para reabrir fatos e provas, nem para substituir o juizo politico interno de
conveniéncia sancionatoria. A cognicao judicial se conserva no plano da competéncia, dos
quoruns e das garantias minimas de procedimento; o mérito do decoro permanece interno as
Casas. O efeito institucional ¢ claro: preserva-se a autonomia disciplinar do Parlamento, sem
imuniza-la contra vicios formais constitucionalmente relevantes.

Esses quatro blocos revelam o nucleo da autocontengdo consolidada: regra de nao
cognoscibilidade para controvérsias de governanga regimental e representacdo interna, com
excegoes estreitas e textualmente ancoradas quando a Constituicao fornece um parametro duro.
A consequéncia ¢ uma “porta estreita” para deferimentos. O Tribunal atua quando ha violagao
direta a comando constitucional, como quérum ou vedagdo expressa de reapresentagao de
emenda na mesma sessdo legislativa, e se abstém quando o desacordo ¢ sobre o mérito da
hermenéutica regimental. Tal desenho evita a captura da arena parlamentar por litigios
estratégicos e reforca a legitimidade da Corte para agir com credibilidade nos (raros) casos em
que a Constitui¢ao realmente exige tutela.

Do ponto de vista da teoria do direito parlamentar, essa prudéncia encontra ainda uma

justificativa historico-comparada. Os regimentos ocupam lugar ambivalente, sendo

149 WHITTINGTON, 2003. ARGUELHES, 2015.
150 SUNSTEIN, 1999.



78

simultaneamente normativos e consuetudinarios, isto ¢, arranjos vivos de praticas e convengoes
que mudam com as maiorias. Submeter o mérito dessa ambivaléncia a revisao judicial continua
implicaria transformar o Supremo em gestor de coalizdes e arbitro de tatica legislativa. A
doutrina de atos interna corporis funciona, portanto, como valvula institucional que protege a
“moralidade interna” do jogo democratico e impede que a arena judicial seja chamada a decidir
contendas cujo critério de corre¢do € politico, ndo juridico, salvo quando o proprio texto
constitucional converte a pratica em dever formal verificavel.!®!

A leitura quantitativa sugerida ao longo da tese ajuda a compreender a dindmica do
periodo. Nao houve escalada linear de judicializagdo, mas picos concentrados em momentos de
disputa aguda de agenda e de reformas estruturais. Mesmo ciente da baixa chance de éxito,
atores recorreram ao mandado de seguranga como movimento de barganha e construcio de
narrativas. A resposta da Corte, marcada por filtros de cognoscibilidade e por decisdes
cirtirgicas quando incide parametro constitucional, acabou por deslocar o ganho politico dessas
impetracdes do resultado formal para o discurso publico, sem, todavia, ampliar a capacidade de
reconfiguragdo judicial da pauta legislativa (Arguelhes; Ribeiro, 2013; Werneck, 2015).

Em sintese, o Tempo da Consolidacdo entrega um modelo coerente: deferéncia
funcional as escolhas de autogoverno das Casas; tutela pontual da Constitui¢do quando em jogo
quoruns e vedagdes explicitas; e recusa persistente a conversao do mandado de seguranga em
via de reexame do mérito de atos internos. A autocontenc¢do, aqui, ¢ estratégia de autoridade e
ndo de retracdo. Ela preserva o espago decisorio do Parlamento, ao mesmo tempo em que
garante que o texto constitucional funcione como limite formal efetivo. A partir desse 1éxico,
os ciclos subsequentes variam em intensidade e calibragem, mas operam dentro do mesmo
campo semantico de razdes estreitas, filtros de acesso e deferéncia institucional. E essa
continuidade, mais do que descontinuidades dramaticas, que explica a resiliéncia do padrao
brasileiro de controle dos atos interna corporis no periodo analisado, em dialogo com a tradi¢ao
das virtudes passivas, o minimalismo decisério e a teoria institucional de alocagdo de

competéncias entre jurisdicdo e Parlamento.!?

2.2 Tempo dos Deferimentos: 2001 a 2007

S DUGUIT, 1907; HATSCHEK, 1973; TEIXEIRA, 2005; BARCELLOS, 2021.
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O periodo entre 2005 e 2007, aqui caracterizado como o “Tempo dos Deferimentos”, se
refere ao controle judicial de atos legislativos pelo Supremo Tribunal Federal (STF) durante
esse intervalo, uma vez que, nesse periodo, concentraram-se cinco dos seis deferimentos
analisados neste estudo, numa amostra de quarenta e dois mandados de seguranga que sdao
objeto de andlise. Apenas um caso, o Mandado de Seguranca 24.041/DF,!> foi deferido
anteriormente, em 2001, destacando-se como um precedente isolado que antecipou a tendéncia
de maior intervencdo judicial em questdes regimentais a partir de 2001 até 2007, quando

retornaram os indeferimentos.

2.2.1 MANDADO DE SEGURANCA 24.041/DF, DE 2001

O Mandado de Seguranca 24.041 foi impetrado pelo deputado federal Almir Morais de
Sa (PPB/RR), contra ato do Primeiro Vice-Presidente do Senado Federal, senador Edison
Lobao, que, no exercicio interino da presidéncia do Senado, convocou sessdo conjunta do
Congresso Nacional. A controvérsia surgiu a partir da licenca de 60 dias do entdo Presidente
do Senado Federal, senador Jader Barbalho, o que levou a assung¢ao interina da presidéncia pelo
senador Edison Lobao.

A questao central residia na interpretacao do artigo 57, § 5°, da Constituigao Federal de
1988, que prevé a composicao da Mesa do Congresso Nacional com membros de ambas as
Casas Legislativas!®*. O impetrante alegou que a presidéncia do Congresso Nacional, na
auséncia do Presidente do Senado, deveria ser exercida pelo Primeiro Vice-Presidente da
Camara dos Deputados, conforme os principios de alternancia e paridade entre as Casas que
regem a formacdo da Mesa do Congresso Nacional.

A disputa também trouxe a tona a auséncia de previsao especifica no Regimento Interno
do Senado Federal (RISF) sobre a substituicdo do Presidente do Congresso Nacional em caso
de licenca prolongada. O senador Edison Lobao fundamentou sua atuacao no artigo 52, inciso
I, do RISF, que atribui ao Primeiro Vice-Presidente do Senado a substitui¢do do Presidente do
Senado em suas faltas e impedimentos. Também citou o artigo 41, §1°, do RISF, que permite a

aplicacdo de analogia e principios gerais de direito em casos omissos (Brasil, 2023).

153 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 24.041/DF. Relator: Ministro Nelson Jobim.
Tribunal ~ Pleno, julgado em  29/08/2001, publicado em  11/04/2003.  Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: 20 nov. 2024.
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exercidos, alternadamente, pelos ocupantes de cargos equivalentes na Camara dos Deputados e no Senado Federal.
BRASIL. Constituigdo da republica federativa do Brasil. Art. 57, § 5°. 1988.
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O impetrante sustentou que o ato do senador Edison Lobao violava o devido processo
legislativo, previsto na Constituicdo Federal, ao desrespeitar a paridade e a alternancia entre as
Casas Legislativas na composi¢do da Mesa do Congresso Nacional. Argumentou que, com a
licenca do senador Jader Barbalho, caberia ao Primeiro Vice-Presidente da Camara dos
Deputados, e ndo ao Primeiro Vice-Presidente do Senado, exercer interinamente a presidéncia
da Mesa do Congresso Nacional.

Ainda segundo ele, o RISF ¢ omisso quanto a substitui¢do do Presidente do Congresso
Nacional em casos de licenga prolongada, sendo inaplicavel ao caso concreto a regra de
substitui¢do. Dessa forma, seria, portanto, a tese defendida pelo senador uma afronta ao texto
constitucional ao suprimir a participagdo da Camara dos Deputados na direcdo do Congresso
Nacional durante o periodo de substitui¢do. O impetrante aponta que a interpretagdo proposta
pelo senador Edison Lobao compromete a alternincia e a paridade entre as Casas Legislativas,
violando principios fundamentais do processo legislativo.

Por fim, o impetrante requereu a concessao do mandado de seguranca para que fosse
anulada a convocacao da sessdo conjunta realizada sob a presidéncia interina do senador Edison
Lobao e reconhecido o direito do Primeiro Vice-Presidente da Camara dos Deputados de
assumir a presidéncia do Congresso Nacional durante a licenga do Presidente do Senado.

O voto do Ministro relator, Nelson Jobim, centrou-se na interpretagdo dos dispositivos
constitucionais e regimentais que regulam a substituicdo do Presidente do Congresso Nacional
em casos de licenga prolongada. A principal questdo analisada foi se o Primeiro Vice-Presidente
do Senado Federal poderia exercer a presidéncia interina do Congresso Nacional ou se esse
papel caberia ao Primeiro Vice-Presidente da Camara dos Deputados, em respeito a paridade e
a alternancia entre as Casas Legislativas.

O Ministro relator reconheceu que a licenga de 60 dias criou uma situagdo excepcional
que exigia a aplicagdo de regras tanto constitucionais quanto regimentais. Ao analisar o caso,
deu énfase a determinacao sobre a composicao da Mesa do Congresso Nacional com membros
das duas Casas e enfatizou os principios de paridade e alterndncia. Argumentou que a
substitui¢do interina do Presidente do Congresso Nacional deveria respeitar esses principios e
que a aplicagdo direta do Regimento Interno do Senado Federal ao caso concreto era
inadequada, pois resultaria na supressao da participagdo da Camara dos Deputados na dire¢ao
do Congresso Nacional durante a auséncia do Presidente. O pedido foi deferido, entdo, de forma
a elencar a interpretagdo constitucional, sua supremacia quanto ao RISF e a separacdo dos
Poderes, baseando-se inclusive em precedentes do STF, como o proprio MS 20.257, ja

analisado neste trabalho.
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O Ministro enfatizou, seguindo a mesma fundamentacdo do impetrante, que a
Constituicao estabelece a necessidade de alternancia e paridade entre as Casas na composi¢ao
da Mesa do Congresso Nacional, o que inclui a substituicdo do Presidente em situagdes
excepcionais. Reconheceu, ainda, que a aplicagdo analdgica das regras de substituicdo do RISF
ao caso concreto nao ¢ compativel com o principio da paridade entre as Casas.

Cabe ressaltar o precedente utilizado pelo relator para embasar sua decisdao. Entre outros
Mandados de Seguranca, o MS 20.257 foi citado para tratar da primazia das normas
constitucionais, reforcando a tese de que o STF pode intervir em situagdes de manifesta
inconstitucionalidade. Nesse sentido, o relator defendeu que o deferimento do pedido nao
configurava uma interferéncia indevida do Judiciario no Legislativo, mas uma a¢ao necessaria
para garantir a observancia do texto constitucional. Ressaltou, ainda, que o STF nao estava
questionando o mérito da decisao do Senado, mas apenas verificando sua compatibilidade com
a Constituicao.

A maioria dos ministros acompanhou o voto do relator, reconhecendo a legitimidade do
deputado Almir Morais de S& para impetrar o mandado de seguranga. Por outro lado, os
ministros Sepulveda Pertence e Ilmar Galvao divergiram nessa questdo preliminar. Pertence
argumentou que o impetrante nao tinha direito subjetivo proprio relacionado a matéria, pois sua
atuacdo ndo estava diretamente vinculada a prerrogativa questionada: “Aqui, trata-se de um
Deputado que, na condi¢do de membro do Congresso Nacional, arroga-se a legitimagdo para
questionar quem, segundo a Constitui¢do Federal, devera convocar e presidir as sessoes
conjuntas” (Brasil, 2003).

Apesar das divergéncias, a decisao majoritaria estabeleceu um precedente importante
para casos futuros envolvendo também regimentos internos, ao enfatizar que a doutrina interna
corporis ndo impede a atuacdo judicial quando normas regimentais resultam em manifesta

violagdo a Constituicao.

2.2.2 MANDADO DE SEGURANCA 24.138/DF, DE 2001

Neste caso, o impetrante Rubens Bueno (PPS-PR) buscava impedir, por via de
mandado de seguranga preventivo, a discussao e votacao de projeto que alterava dispositivos
da CLT. O argumento central era de indole regimental e visava bloquear a marcha do processo
legislativo antes da deliberacdo plenaria. O STF negou o pedido. Nas notas publicas e
compilagdes de jurisprudéncia, o Tribunal assentou que o uso do mandado de seguranca para

controle preventivo do processo legislativo s6 encontra espago quando a propria Constituicao
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contém vedagao expressa dirigida ao processamento (por exemplo, clausulas como o art. 60, §
5°, ou outras regras constitucionais que condicionem rito € competéncia), o que evidentemente
ndo se verificava na hipdtese de alteragao da legislagdo ordindria trabalhista. Em suma, faltava
o parametro constitucional que justificasse interromper a deliberacdo parlamentar; por isso, a
pretensdo foi repelida.

Comparativamente aos demais casos de deferimento do periodo (como a garantia do
direito das minorias a CPI e as decisdes que resguardaram publicidade e coordenacgdo
bicameral), 0 MS 24.138 marcou o limite inferior da interveng¢do: a Corte manteve a deferéncia
a autonomia do Legislativo quando a insurgéncia incidia sobre conveniéncia de pauta e
hermenéutica regimental sem violacao direta da Constituicdo. A diferenga decisiva, portanto,
ndo esta na “vontade” de intervir, mas na presenga ou auséncia do “piso constitucional” que o
nosso referencial destaca como gatilho de cognoscibilidade e tutela. Onde esse piso existe, a
Corte atuou; onde ndo, preservou a auto-organizacao parlamentar, ainda que a decisdo politica

fosse controversa, reafirmando a autocontengao seletiva que caracteriza o ciclo de 2005 a 2007.

2.2.3 MANDADO DE SEGURANCA 24.831/DF, DE 2005

O Mandado de Seguranca n°® 24.831/DF também trata da tentativa de constitui¢dao de
uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) e da omissdo do Presidente do Senado Federal
em adotar medidas necessarias para sua efetiva instalagdo. O pedido foi impetrado pelos
senadores Jefferson Péres (PDT-AM) e Pedro Simon (PMDB-RS), os quais alegaram que,
apesar de terem cumprido todos os requisitos formais para a criagdo da CPI, a investigacao foi
obstaculizada pela omissdo dos lideres partidarios da maioria, que se recusaram a indicar
membros para a comissdo. Diante dessa situacdo, o Presidente do Senado Federal alegou que,
conforme o Regimento Interno, a indicagdo dos membros era prerrogativa exclusiva dos lideres
partidarios e que nao poderia intervir. Essa omissdo resultou na inviabilizagdo da CPI,
impedindo que fosse cumprido o direito constitucional das minorias de fiscalizar atos do
governo.

O relator do caso, Ministro Celso de Mello, destacou que a omissdo questionada nao se
limitava a um problema regimental, mas configurava uma afronta direta a Constituicdo ao
impedir o exercicio de um direito politico fundamental. Argumentou que o direito a
investigacdo parlamentar ndo poderia ser esvaziado por meio de expedientes regimentais
utilizados de forma a obstruir a criagdo da CPI. Segundo Celso de Mello, a Constituicao Federal

ndo permite que a maioria parlamentar, valendo-se de interpretagdes regimentais, impeca o
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exercicio do direito da minoria de instaurar CPIs. O direito a investigagdo parlamentar,
garantido pelo art. 58, § 3° ¢ um direito publico subjetivo que ndo pode ser obstado por
omissdes ou impedimentos criados artificialmente.

A fundamentacdo do impetrante baseou-se na tese de que a omissdao do Presidente do
Senado Federal e dos lideres da maioria parlamentar equivalia a um abuso de poder. Alegou-se
que a inércia na indicagdo dos membros da CPI impedia a realizagdo de uma prerrogativa
essencial das minorias parlamentares, cuja fung@o ¢ justamente garantir um mecanismo efetivo
de fiscalizagao.

Por sua vez, o Presidente do Senado sustentou que a questao era estritamente regimental
e, portanto, insuscetivel de revisao judicial. Entretanto, o Supremo Tribunal Federal rejeitou
essa argumentagdo, afirmando que, embora o funcionamento interno das Casas Legislativas
seja regulado por seus respectivos regimentos, isso ndo pode resultar na supressao de direitos
previstos na Constitui¢do. O relator enfatizou que o principio do interna corporis nao pode ser
invocado para proteger atos que violem direitos constitucionais das minorias parlamentares. A
supremacia da Constituigdo impde limites a autonomia do Legislativo, especialmente quando
ha risco de comprometimento da fiscalizagdo democratica.

A decisao do STF reconheceu a existéncia de um direito liquido e certo dos impetrantes
e determinou que o Presidente do Senado Federal nomeasse diretamente os membros da CPI,
caso os lideres partidarios ndo o fizessem. O voto do Ministro relator, Celso de Mello, serviu
como a base argumentativa para a decisdo majoritaria. O Ministro enfatizou que a omissao dos
lideres partidarios e a inércia do Presidente do Senado Federal ndo poderiam ser consideradas
questdes meramente regimentais, insuscetiveis de revisao judicial. Em vez disso, configuravam
uma afronta direta a Constituicao, pois resultavam na inviabiliza¢do de um direito subjetivo da

minoria parlamentar. Segundo Celso de Mello:

O direito da minoria de instaurar uma CPI é uma prerrogativa constitucional
que nao pode ser frustrada por subterfugios regimentais ou omissao da maioria
parlamentar. O principio do interna corporis ndo pode ser utilizado como
pretexto para anular direitos expressamente garantidos pela Constituigdo
Federal.!

O relator defendeu que a solugdo pratica mais apropriada seria conferir ao Presidente
do Senado a responsabilidade de nomear os membros da CPI na hipotese de omissao dos lideres

partidarios, aplicando-se, por analogia, normas regimentais da Camara dos Deputados e do
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Congresso Nacional que preveem mecanismos para suprir a inércia das liderangas. Tal decisao
visava garantir a efetividade do direito da minoria sem violar a separacdo de poderes.

A maioria dos ministros acompanhou o relator, compreendendo que a impossibilidade
de constituicdo da CPI configurava uma violacdo ao principio da fiscalizagdo legislativa.
Argumentou-se que, ao impedir a instalagdo da comissao, a maioria parlamentar tornava letra
morta a prerrogativa constitucional das minorias, esvaziando um dos instrumentos
fundamentais de controle do Executivo pelo Legislativo. O Ministro Gilmar Mendes, ao
acompanhar o relator, ressaltou: “Nao cabe ao Judicidrio interferir em questdes meramente
regimentais, mas quando ha ofensa a um direito garantido pela Constitui¢cdo, ¢ inafastavel o
dever [do STF] de intervir para assegurar a integridade do sistema democratico” (Brasil,
2006b).

O Ministro Marco Aurélio, por sua vez, reforgou que ndo se tratava de uma ingeréncia
do Judiciario nos trabalhos internos do Legislativo, mas de assegurar a supremacia da

Constituicao e impedir a manipulagcdo de normas regimentais para fins politicos:

Se a maioria pode, por meio de expedientes regimentais, frustrar a constituigao
de uma CPI requerida nos termos da Constitui¢do, entdo a minoria perde
completamente sua capacidade de fiscalizagdo, comprometendo-se um dos
pilares do regime democratico.!>

Apesar da ampla adesdo ao voto do relator, houve manifestagdes divergentes. O
Ministro Eros Grau posicionou-se contrariamente a interven¢ao judicial, sustentando que a
matéria dizia respeito exclusivamente a dindmica interna do Legislativo e que a interferéncia

do Supremo poderia comprometer a separacao de poderes. Em seu entendimento:

A interpretagdo do Regimento Interno ¢é matéria privativa do Poder
Legislativo. Se admitirmos que o STF pode substituir os lideres partidarios na
nomeagdo de membros da CPI, abrimos um precedente perigoso para a
intervengao judicial em questdes tipicamente politicas (Brasil, 2006b).

No entanto, essa posi¢do foi amplamente superada pelos demais ministros, que
entenderam que a questdo extrapolava o interna corporis e ingressava no campo da protecao
de direitos constitucionais. A solu¢ao adotada no MS 24.831 revela uma abordagem pragmatica
do Supremo Tribunal Federal, que ndo apenas reconheceu a ilegalidade da omissdao da maioria
parlamentar, mas também ofereceu um mecanismo concreto para corrigir a situagdo. Essa

decisdo contrasta com outros julgamentos nos quais o STF se limitou a reconhecer a
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irregularidade sem impor uma solugdo pratica. Ao atribuir ao Presidente do Senado a
competéncia para suprir a omissdo, o STF reforcou a efetividade do controle jurisdicional sobre
abusos regimentais e garantiu a funcionalidade do mecanismo de fiscaliza¢ao parlamentar.

O Mandado de Seguranga n° 24.831 e o Mandado de Seguranga n° 24.849 possuem
semelhangas significativas, uma vez que ambos tratam do direito das minorias parlamentares
de instaurar ComissOes Parlamentares de Inquérito (CPIs) e da tentativa da maioria de
inviabilizar o exercicio dessa prerrogativa constitucional. Em ambos os casos, a controvérsia
gira em torno da omissdo dos lideres partiddrios da maioria, que se recusaram a indicar
membros para a comissdo, € da postura do Presidente do Senado Federal, que nao adotou
medidas para solucionar o impasse. Além disso, as duas agdes questionam a interpretagao do
principio do interna corporis e sua eventual limitagdo quando ha violacdo de direitos
constitucionais.

Contudo, existem diferencas essenciais entre os dois processos. No MS 24.831, a
fundamentagdo do relator destacou que a Constituicdo impde limites claros a autonomia do
Poder Legislativo quando ha risco de comprometimento da fiscalizacdo democratica. No MS
24.849, ainda que o STF tenha reafirmado a supremacia constitucional frente ao principio da
insindicabilidade dos atos interna corporis, o debate foi mais intenso quanto aos limites do
controle jurisdicional sobre omissdes do Legislativo. Enquanto os dois mandados de seguranga
possuem a mesma base constitucional e tratam da mesma questdo juridica, o MS 24.831 se
diferencia por apresentar uma solugdo pratica mais explicita, enquanto o MS 24.849 envolveu
um embate maior sobre os limites da separacdo de poderes e o alcance da jurisdicao do STF

sobre atos legislativos.

2.2.4 MANDADO DE SEGURANCA 24.849/DF, DE 2005

O Mandado de Seguranga N° 24.849/DF examina questdes relacionadas ao direito das
minorias parlamentares de instaurar Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) no ambito
legislativo, em conformidade com o disposto no art. 58, § 3°, da Constitui¢do Federal de 1988.
O impetrante, José Agripino Maia (PFL-RN), insurgiu-se contra a omissao atribuida a Mesa do
Senado Federal em proceder a composi¢ao de uma CPI destinada a investigar o uso das casas
de bingo para praticas de lavagem de dinheiro e outras atividades relacionadas ao crime
organizado. Em 5 de margo de 2004, foi encaminhado a Mesa requerimento subscrito por 39
senadores, correspondendo a mais de um ter¢o dos membros da Casa, o que atende ao quérum

exigido pela Constituicdo Federal.
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Contudo, apesar da satisfacdo dos requisitos formais, a investigagao foi obstruida pela
nao indicacdo de membros pelos lideres de partidos integrantes da maioria parlamentar. A
justificativa para tal omissdo baseou-se na interpretacdo do Regimento Interno do Senado
Federal, que confere aos lideres partidarios a prerrogativa exclusiva de indicar os integrantes
de comissoes.

O Ministro Celso de Mello, relator do caso, delineou a matéria sob o prisma de dois
eixos principais: a garantia do direito de oposi¢a@o e o principio do controle jurisdicional sobre
atos legislativos que transcendem a esfera interna corporis. Rejeitou a tese preliminar de que a
questdo se limitava ao ambito regimental do Senado, enfatizando que a omissdo implicava
violacdo de direito constitucional das minorias parlamentares. Conforme observado no
relatorio: “O direito assegurado na Constitui¢do ndo pode ter seu exercicio anulado ou impedido
pela maioria, mediante o uso de aparente lacuna ou impasse regimental” (Brasil, 2006a). Esse
trecho ilustra o ponto central do conflito: a tensdo entre a soberania das normas internas do
Legislativo e os principios constitucionais que asseguram a participagao ativa das minorias.

O impetrante sustentou que a inércia dos lideres da maioria, a0 ndo indicar membros
para a CPI, equivaleria a uma renlincia ao direito a proporcionalidade na composi¢cdao da
comissao, mas nao poderia inviabilizar os trabalhos investigativos. Segundo o impetrante,
qualquer investigacao parlamentar passaria a depender da concordancia da maioria parlamentar
e, consequentemente, da vontade do governo.

A tese principal ¢ de que o direito de um terco dos membros do Senado a criagdo de
uma CPI ¢ absoluto, configurando um direito publico subjetivo oponivel a maioria legislativa.
O impetrante também invocou o principio da indeclinabilidade da jurisdicao, afirmando que a
omissdo da Mesa do Senado ndo poderia ser considerada um ato imune ao controle judicial. A
principal controvérsia reside na delimitagdo entre atos interna corporis, que escapam a revisao
judicial, e atos que violam direitos fundamentais. De acordo com o relator, o fundamento em
que se apoia a presente impetragdo mandamental concerne a alegacao de ofensa a direitos
impregnados de estatura constitucional, o que legitima, por si s, afastado o carater “interna
corporis” do comportamento ora impugnado, o exercicio, pelo Supremo Tribunal Federal, da
jurisdi¢cdo que lhe ¢ inerente.

Essa interpretacdo consagra o entendimento de que atos ou omissdes legislativas que
comprometam direitos subjetivos das minorias parlamentares sdo passiveis de controle judicial,
ainda que revestidos de aparente natureza regimental.

O voto do Ministro relator constituiu a base da decisdo majoritaria. Sua exposi¢ao

enfatizou o direito das minorias parlamentares a investigacdo, conforme previsto no art. 58, §
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3°, da Constitui¢ao Federal, destacando que a omissdao da Mesa do Senado Federal configurava
violagdo direta de direitos constitucionais. Para o relator, os atos ou omissdes regidos por
normas regimentais ndo podem ser utilizados como escudo para frustrar direitos assegurados
pela ordem constitucional.

O relator rejeitou a tese preliminar de que a omissao analisada consistiria em ato imune
ao controle judicial por se tratar de questdo regimental, destacando que tal interpretacao
comprometeria a propria esséncia do regime democratico e que a Constitui¢do Federal nao
poderia ser desrespeitada por interpretagdes regimentais. Assim, afirmou a possibilidade de o
Judiciario intervir quando hé violacao de direitos fundamentais, mesmo que em contextos
considerados interna corporis: “Nao se revela licito afirmar [...] que o exercicio da atividade
de controle jurisdicional possa traduzir situagdo de ilegitima interferéncia na esfera de outro
Poder da Reptiblica”.!y’

A maioria dos ministros acompanhou o relator, endossando a tese de que a omissao da
Mesa do Senado Federal violava o direito constitucional das minorias parlamentares de
instaurar CPIs. Ministros como Sepulveda Pertence reforcaram a ideia de que a maioria
parlamentar ndo pode utilizar o controle regimental para inviabilizar a investigagdo por parte
das minorias. Pertence destacou: “A CPI ¢ instrumento basico da minoria; a maioria ndo precisa
de CPI. A Constituigdao de comissodes parlamentares de inquérito para fiscalizar o Governo (...)
¢ direito fundamental da minoria”.!*8

No entanto, houve também divergéncia, protagonizada pelo Min. Eros Grau, que
defendeu a tese de que os atos regidos pelo Regimento Interno do Senado Federal deveriam ser
considerados interna corporis e, portanto, imunes a revisao ou controle judicial.

Segundo o mesmo Ministro, o RISF constitui uma norma interna destinada
exclusivamente a organizacao dos trabalhos legislativos, cuja interpretagdo compete apenas aos
proprios membros da Casa. Para ele, interferir nesse ambito seria uma afronta a autonomia do
Poder Legislativo e ao principio da separacdo de poderes. Em suas palavras: “O Regimento
Interno do Senado Federal, sendo instrumento normativo interno, ndo pode ser submetido a
revisdo jurisdicional, salvo se houver ofensa direta e inequivoca a Constitui¢do, o que nao se

verifica na espécie” (Brasil, 2006a). Essa posicdo reflete a preocupacdao em manter o “jogo
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democratico”, evitando que o Judiciario extrapole suas fungdes e passe a interferir nos
processos internos do Legislativo.

Entretanto, o relator enfatizou que tal omissao ndo poderia ser protegida pelo principio
interna corporis, uma vez que afetava direitos fundamentais assegurados pela Carta Magna.
Nas palavras do relator: “O comportamento ensejador do presente ‘writ’ [...] ndo configura nem
se qualifica como ato interna corporis. Ao contrario, afeta diretamente um direito de natureza
constitucional assegurado as minorias parlamentares”.!%

A discussdo entre os ministros também ficou marcada por um momento especifico de
debate entre os ministros Sepulveda Pertence e Eros Grau. Pertence elogiou a abordagem do
relator, que priorizou a discussao de mérito antes de avaliar questdoes formais, ressaltando as
consequéncias praticas da omissdo. Ele afirmou que, sem a interven¢do judicial, a omissao
poderia levar a situagdes absurdas, como dois senadores unilateralmente declararem instalada
a CPI, assumindo os papéis de presidente e relator. Em resposta, Eros Grau defendeu que essa
situagdo seria um reflexo inevitavel para manter a dindmica interna da democracia legislativa.
Contudo, Sepulveda Pertence respondeu de forma respeitosa, mas contundente: “Eu respeito a
opinido de Vossa Exceléncia, agora, eu ndo a aceito, data venia”.'®°

Assim, o julgamento do Mandado de Segurancga n°® 24.849/DF reafirmou a centralidade
da Constituicdo como limite a atuacdo dos Poderes, destacando que a imunidade dos atos
interna corporis nao pode ser utilizada para proteger atos ou omissdes que comprometem
direitos fundamentais. A decisdo majoritdria representou uma defesa enfatica da funcionalidade
das instituigdes democraticas, garantindo que os direitos das minorias parlamentares sejam

respeitados e que a supremacia da Constituigdo prevalega sobre interpretagdes restritivas de

normas regimentais.

2.2.5 MANDADO DE SEGURANCA 25.579 MC/DF, DE 2005

A controvérsia envolveu a possibilidade de o Parlamento, por meio do seu
procedimento disciplinar, processar e eventualmente cassar o mandato de deputado federal

licenciado que exercia cargo de Ministro de Estado. O impetrante, Jos¢ Dirceu (PT-SP),
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pretendia a suspensao do processo por quebra de decoro, sustentando que os atos sob escrutinio
teriam sido praticados na qualidade de ministro, hipdtese que, em seu entender, deslocaria a

responsabilidade politica para o regime proprio do Poder Executivo. Vide ementa:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. MEDIDA LIMINAR.
DECISAO DO COLEGIADO. POSSIBILIDADE. MANDATO
PARLAMENTAR. TRAMITACAO E PROCESSAMENTO DE
REPRESENTACAO POR QUEBRA DE DECORO PARLAMENTAR.
DEPUTADO FEDERAL LICENCIADO E INVESTIDO NO CARGO DE
MINISTRO DE ESTADO. LIMINAR INDEFERIDA. 1. Nos o6rgios
jurisdicionais de composi¢ao multipla, em regra a colegialidade deve primar
sobre a individualidade no processo de tomada de decisdes. Assim, ¢
faculdade do Relator, sempre que considerar relevante a matéria, submeter ao
colegiado o julgamento de pedido de concessdo de medida liminar em
mandado de seguranca. 2. Na qualidade de guarda da Constitui¢do, o Supremo
Tribunal Federal tem a elevada responsabilidade de decidir acerca da
juridicidade da a¢do dos demais Poderes do Estado. No exercicio desse mister,
deve esta Corte ter sempre em perspectiva a regra de auto-contencdo que lhe
impede de invadir a esfera reservada a decisdo politica dos dois outros
Poderes, bem como o dever de ndo se demitir do importantissimo encargo que
a Constituicdo lhe atribui de garantir o acesso a jurisdi¢do de todos aqueles
cujos direitos individuais tenham sido lesados ou se achem ameagados de
lesdo. A luz deste ultimo imperativo, cumpre a esta Corte conhecer de
impetracdo na qual se discute se os atos ministeriais do parlamentar licenciado
se submetem a jurisdi¢do censodria da respectiva camara legislativa, pois a
matéria tem manifestamente estatura constitucional, e ndo interna corporis.
Mandado de seguranga conhecido. 3. O membro do Congresso Nacional que
se licencia do mandato para investir-se no cargo de Ministro de Estado ndo
perde os lagos que o unem, organicamente, ao Parlamento (CF, art. 56, I).
Conseqilientemente, continua a subsistir em seu favor a garantia constitucional
da prerrogativa de foro em matéria penal (INQ-QO 777-3/TO, rel. min.
Moreira Alves, DJ 01.10.1993), bem como a faculdade de optar pela
remuneracdo do mandato (CF, art. 56, § 3°). Da mesma forma, ainda que
licenciado, cumpre-lhe guardar estrita observancia as vedagdes e
incompatibilidades inerentes ao estatuto constitucional do congressista, assim
como as exigéncias ético-juridicas que a Constitui¢ao (CF, art. 55, § 1°) e os
regimentos internos das casas legislativas estabelecem como elementos
caracterizadores do decoro parlamentar. 4. Nado obstante, o principio da
separacdo ¢ independéncia dos poderes e os mecanismos de interferéncia
reciproca que lhe sdo inerentes impedem, em principio, que a Camara a que
pertenca o parlamentar o submeta, quando licenciado nas condigdes
supramencionadas, a processo de perda do mandato, em virtude de atos por
ele praticados que tenham estrita vinculagdo com a fun¢do exercida no Poder
Executivo (CF, art. 87, paragrafo tinico, incisos I, I, III e IV), uma vez que a
Constitui¢ao prevé modalidade especifica de responsabilizagdo politica para
os membros do Poder Executivo (CF, arts. 85, 86 ¢ 102, I, ¢). 5. Na hipotese
dos autos, contudo, embora afastado do exercicio do mandato parlamentar, o
Impetrante foi acusado de haver usado de sua influéncia para levantar fundos
junto a bancos "com a finalidade de pagar parlamentares para que, na Camara
dos Deputados, votassem projetos em favor do Governo" (Representacdo n°
38/2005, formulada pelo PTB). Tal imputagdo se adequa, em tese, ao que
preceituado no art. 4°, inciso IV do Cédigo de Etica ¢ Decoro Parlamentar da
Camara dos Deputados que qualifica como suscetiveis de acarretar a perda do
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mandato os atos e procedimentos levados a efeito no intuito de "fraudar, por
qualquer meio ou forma, o regular andamento dos trabalhos legislativos para
alterar o resultado de deliberagdo". 6. Medida liminar indeferida.'®!

O Plenario, contudo, conheceu do writ (afastando a obje¢do de “matéria interna
corporis” por reconhecer questdo constitucional nitida) e, no ponto cautelar, indeferiu a liminar.
A maioria (7 a 3) acompanhou a divergéncia aberta por Joaquim Barbosa, segundo a qual a
imputacdao descrita — uso de influéncia para “fraudar o regular andamento dos trabalhos
legislativos” — nao se confundiria com atos estritamente ministeriais do art. 87 da Constituigao,
alcangando, em tese, o conceito de decoro parlamentar e mantendo o vinculo do licenciado com
o regime €tico-juridico do mandato; votaram contra a cautelar, além de Barbosa, Carlos Ayres
Britto, Gilmar Mendes, Ellen Gracie, Marco Aurélio, Carlos Velloso e Celso de Mello. Ficaram
vencidos, pelo deferimento da liminar, o relator Septlveda Pertence e Eros Grau; o presidente
Nelson Jobim também registrou voto favoravel a cautelar, apos ja formada a maioria pela
denegacao.

Do ponto de vista analitico, o resultado ¢ emblematico do “ajuste fino” do STF no
periodo do tempo dos deferimentos: o Tribunal rompe a imunidade categorial da etiqueta
interna corporis quando ha questdo constitucional clara (a cognoscibilidade foi afirmada), mas
preserva a autocontengao no plano da intervencao concretamente pleiteada, negando a liminar
ante a plausibilidade de que a acusacdo ostentava pertinéncia com o estatuto do decoro
parlamentar.

Em outras palavras, mesmo no Tempo dos Deferimentos, a Corte ndo “judicializou” o
mérito disciplinar interno quando a moldura constitucional e regimental oferecia base suficiente
para a continuidade do processo na Casa legislativa. Em chave tedrica, isso ilustra o
minimalismo: admite-se a jurisdi¢ao para tracar a fronteira constitucional (o licenciado continua
submetido ao regime de deveres e incompatibilidades do mandato), mas evita-se substituir o
juizo politico-disciplinar por decisdo cautelar que, na pratica, travaria a funcdo censoria
parlamentar (Bickel, 1961; Sunstein, 1999). A separagao de poderes aparece aqui como critério
funcional: a intervenc¢ao judicial permanece possivel quando o “piso constitucional” ¢ violado,
porém a tutela ¢ calibrada para ndo esvaziar a competéncia privativa da Cdmara em matéria de
decoro, sobretudo quando a narrativa fatica aponta interferéncia ilicita no processo deliberativo,

nucleo tipicamente parlamentar.

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25.579. Relator: Ministro Sepulveda Pertence.
Tribunal  Pleno, Julgado em  19/10/2005, Publicado em  24/08/2007.  Disponivel em:
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Portanto hd que se mencionar que a nomenclatura “tempo dos deferimentos”
representa meramente um retrato historico de um periodo em que o Tribunal, por critérios a
serem analisados nos casos abaixo listados, optou por deferir Mandados de Seguranca
impetrados por parlamentares aptos a interferir diretamente sobre o processo legislativo, e ndo
propriamente o abandono da jurisprudéncia historica da Corte. Mais uma mudancga de postura
— a ser analisada sob o crivo da jurisprudéncia “consolidada” no periodo anterior — do que

propriamente um giro na opinido da corte e de seus membros a época.

2.2.6 MANDADO DE SEGURANCA 25.647 MC/DF, DE 2005

O Mandado de Seguranga n° 25.647/DF trata do processo de cassacdo do mandato
parlamentar do entdo deputado federal José Dirceu, em razdo de alegada quebra de decoro
parlamentar. O impetrante questiona diversas irregularidades processuais ocorridas no ambito
da Camara dos Deputados, incluindo a inversdo da ordem das provas, a utilizagdo de provas
ilicitas e a prorroga¢do do prazo para conclusio do processo disciplinar.

O impetrante, José Dirceu, ajuizou o mandado de seguranga sob a alegagdo de que o
processo disciplinar que levou a sua cassagao violou principios constitucionais basilares, como
o contraditorio e a ampla defesa. A principal questdo apresentada foi a inversao da ordem das
provas e das oitivas das testemunhas no Conselho de Etica e Decoro Parlamentar da Camara
dos Deputados, onde uma testemunha de acusagdo foi ouvida apods as testemunhas de defesa,
sem a possibilidade de real contradita. Essa irregularidade, segundo o impetrante, causou
prejuizo presumido e deveria levar a nulidade do procedimento.

Outro ponto central da impetracao foi a alegacdo de que informagdes bancarias sigilosas
foram utilizadas indevidamente no parecer do relator do Conselho de Etica, sem que houvesse
um requerimento formal para sua obtengao. Essa pratica, segundo a defesa, violaria o direito a
privacidade e o devido processo legal, configurando prova ilicita e contaminando todo o
processo disciplinar.

Além disso, o impetrante contestou a prorrogacdo do prazo para a conclusdo do
procedimento no Conselho de Etica, argumentando que o Coédigo de Etica e Decoro
Parlamentar estabelece um prazo peremptorio de 90 dias, ndo sendo possivel qualquer dilagao
temporal sem uma justificativa clara e objetiva. Tal prorrogacao, segundo José Dirceu, violaria
normas regimentais e comprometeria a previsibilidade e a legalidade do processo.

O Ministro relator, Carlos Ayres Britto, destacou que o cerne da questao girava em torno

da observancia dos principios constitucionais do devido processo legal, do contraditério e da
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ampla defesa. O relator reconheceu que houve irregularidades no processo disciplinar contra o
impetrante, especialmente no que se refere a inversao da ordem das provas e a utilizacao de
prova sigilosa sem autorizag@o judicial, mas ponderou que a defesa teve a oportunidade de se
manifestar apos a oitiva da testemunha de acusagdo, o que mitigaria eventual prejuizo, no

entanto, ressalta:

O impetrante sustenta, € a meu ver, com razao, que a simples possibilidade -
e esta simples possibilidade basta como prejuizo virtual - de que essa prova
invertida, sem oportunidade de reagao real da defesa, influa na convicgdo dos
Deputados e, portanto, concorra para eventual cassacdo de seu mandato. E,
portanto, este é o prejuizo que a impetragio busca evitar.'®?

O relator afirmou que, por mais que se trate de matéria disciplinar conduzida por 6rgao
interno da Camara dos Deputados, ndo ha como afastar o controle jurisdicional quando a
inobservancia a principios fundamentais resultar em prejuizo irreparavel ao acusado. Diante
disso, o Ministro propds uma soluc¢do intermediaria, reconhecendo que o processo continha
nulidades, mas entendeu que a anulagao total da decisdo da Camara dos Deputados seria uma
intervengdo excessiva no funcionamento do Parlamento. Assim, votou pela supressdo do
depoimento da testemunha de acusacdo colhido fora da ordem adequada e pela exclusdo das
provas bancarias sigilosas utilizadas sem amparo legal.

Dessa forma, buscou-se garantir o direito de defesa sem invalidar integralmente o
procedimento. O Ministro Gilmar Mendes, ao acompanhar o voto de Ayres Britto, ressaltou a
importancia de um controle judicial moderado, mas: “[...] que aqui ndo temos a férmula de
escusa da questdo interna corporis. Estou absolutamente convencido de que, neste caso, temos
uma discussao plena sobre a aplicagao do devido processo legal, envolvendo claramente direito

subjetivo”.163

2.2.7 MANDADO DE SEGURANCA 26.441 MC/DF DE 2007

No Mandado de Seguranca n° 26.441/DF, os impetrantes, deputados federais, dentre

eles, Antonio Carlos Pannunzio (PSDB-SP), Fernando Coruja (PPS-SC), Julio Redecker
(PSDB-RS) e Onyx Lorenzoni (PFL-RS), questionaram a decisdo da Presidéncia da Camara

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 25.647 MC/DF. Relator: Ministro Cezar Peluso.
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dos Deputados que admitiu o processamento de um recurso interposto pelo lider do Partido dos
Trabalhadores (PT) contra a instalacdo da CPI destinada a investigar a crise do sistema de
trafego aéreo brasileiro, desencadeada pelo acidente entre um Boeing 737-800 da Gol e um jato
Legacy, em 29 de setembro de 2006. A decisdo impugnada resultou na extin¢cdo da CPI,
motivando o ajuizamento do MS.

O caso tem origem na apresentagdo do requerimento para a criagcdo da CPI do Apagao
Aéreo. A Presidéncia da Camara reconheceu a satisfacdo dos requisitos constitucionais e
regimentais e determinou a instalacdo da CPI. Entretanto, o lider do PT questionou a decisao
sob a alegacdo de que o requerimento ndo preenchia todos os requisitos necessarios,
especialmente quanto a indicacdo de fato determinado e a fixacdo do nimero de membros da
comissdo. Essa questdo de ordem foi indeferida pelo Presidente da Camara, mas o lider do PT
interpds recurso ao Plendrio, que, por maioria de votos (308 a 141), acolheu o pedido,
resultando na anulagdo do ato que criava a CPI.

Os impetrantes alegaram que a deliberagdao do Plenario violou o direito constitucional
das minorias de instaurar CPIs, uma vez que a criagao dessas comissdes, uma vez preenchidos
os requisitos legais, ¢ um direito subjetivo que ndo pode ser submetido ao arbitrio da maioria
parlamentar, como ja exposto na analise dos Mandados de Seguranga anteriores. Restou

afirmado pelos impetrantes, que:

O Presidente da Camara dos Deputados ndo pode desviar, suprimir, violar ou
retardar a competéncia de uma CPI ja criada nos termos da Constituigdo,
dando abrigo a recurso indevido contra decisdo em questdo de ordem.

Se o parlamentar que a formulou tem dividas acerca da constitucionalidade
do requerimento de criagdo da CPI, a sede de discussdo sobre esses
fundamentos juridicos deve ser o Supremo Tribunal Federal, guardido da
Constituicdo, e ndo o plenario da propria Camara dos Deputados, sob pena de
o direito da minoria ficar ao talante da maioria.'**

O relator, Ministro Celso de Mello, ressaltou que: “O presente mandado de seguranca
concerne a discussdao de um direito que transcende, por efeito de sua irrecusavel qualificagao
constitucional, o carater meramente doméstico ou interno da conduta imputada” (Brasil, 2009).
Por essarazdo, o STF concedeu a ordem para restabelecer a instalagdo da CPI do Apagao Aéreo,
reafirmando a possibilidade de controle jurisdicional sobre atos internos do Legislativo quando

estes comprometerem direitos fundamentais, sob a “[...] irrecusavel importancia juridico-

164 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 26.441/DF. Relator: Ministro Celso de Mello.
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institucional do Poder Judiciario, investido do gravissimo encargo de fazer prevalecer a
autoridade da Constituicao” (Brasil, 2009).

Este Mandado de Seguranca ¢ mais um exemplo da atuacdo do STF no controle dos atos
internos do Legislativo visando a garantia dos direitos constitucionais das minorias
parlamentares. A jurisprudéncia, nesse sentido, refor¢a a ideia de que a separacao de poderes
nao impede a sindicabilidade judicial de atos legislativos quando ha risco de esvaziamento de
prerrogativas constitucionais. Contudo, a decisdo também levanta questionamentos sobre os
limites do controle judicial de atos internos do Parlamento. Embora a posi¢do do STF tenha
sido fundamentada na defesa de direitos fundamentais, a ingeréncia em procedimentos
legislativos pode suscitar preocupagdes acerca da sobrecarga judicial e da eventual substitui¢cdo

da deliberagao politica por decisdes jurisdicionais.

2.2.8 MANDADO DE SEGURANCA 26.900 MC/DF DE 2007

O Mandado de Seguranga 26.900 MC foi impetrado por Raul Belens Jungmann Pinto
(PPS-PE) e outros deputados federais contra ato da Mesa Diretora do Senado Federal. O pedido
tinha como objetivo garantir o acesso dos deputados a Sessao Deliberativa Extraordinaria do
Senado Federal, que ocorreria no dia 12 de setembro de 2007, para deliberar sobre o Projeto de
Resolugdo n°® 53/2007 do Conselho de Etica e Decoro Parlamentar. Essa resolugio recomendava
a perda do mandato do entdo Presidente do Senado Federal, Senador Renan Calheiros.

A principal controvérsia no caso estava na restricdo imposta pelo RISF, que vedava a
presenca de deputados federais em sessoes secretas. Os impetrantes argumentaram que, cComo
membros do Congresso Nacional e representantes da soberania popular, tinham interesse
legitimo no desfecho da sessdo, especialmente por se tratar da possivel cassacdo do mandato
do Presidente da Mesa do Congresso Nacional.

A relatoria inicial do mandado de seguranga foi do Ministro Eros Grau, que, devido a
sua auséncia por questdes de satde, teve a andlise da Medida Cautelar assumida pelo Ministro
Ricardo Lewandowski. Este, no dia 11 de setembro de 2007, deferiu liminar em favor dos
impetrantes, garantindo-lhes o acesso a sessao.

Os impetrantes sustentaram que o impedimento de sua presenga na sessao secreta do
Senado Federal violava principios constitucionais, como o principio da publicidade, que como
consta do Mandado de Seguranga: “O que estd em discussdo ¢ saber se os impetrantes t€ém ou
nao direito subjetivo de estar presentes a sessao que deliberara sobre a eventual cassacdo do

mandato do Senador Renan Calheiros, Presidente do Congresso Nacional” (Brasil, 2008).
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Segundo o Min. Relator, por ser ao mesmo tempo presidente de uma das Casas e
presidente da Mesa do Congresso Nacional, “Essa duplice condigdo ostentada pelo Senador
Renan Calheiros faz com que todos os parlamentares, sejam eles membros da Camara ou do
Senado Federal, tenham legitimo interesse no desfecho da Sessdo Deliberativa em questdo
[..]7.16

Dessa forma, os impetrantes requereram a concessao do mandado de seguranca para
assegurar sua presenca na sessao, sob o argumento de que sua exclusdo feria a Constitui¢do e
restringia indevidamente sua atuagdo parlamentar.

O Ministro Lewandowski destacou que o impedimento de acesso dos deputados a sessao
representava uma restri¢ado incompativel com o principio do bicameralismo, dado que o
Congresso Nacional ¢ composto tanto pela Camara dos Deputados quanto pelo Senado Federal,

destacando ainda, que:

Decidi, como expressarei em seguida, afastar essa primeira ideia que me
aflorou a consciéncia, qual seja, a de considerar a matéria eminentemente
interna corporis e consignar que o Supremo Tribunal Federal ndo tem
jurisdi¢ao nessa matéria. Mas, como disse, a matéria, a meu ver, salvo melhor
juizo, é de indole eminentemente constitucional.'®

Houve, no entanto, votos divergentes. Alguns ministros argumentaram que a
interpretagdo adotada pelo relator poderia abrir precedentes para uma maior interferéncia
judicial em questdes internas do Legislativo. O Ministro Gilmar Mendes, por exemplo,
sustentou que “ndo conseguia vislumbrar [...], desde logo, direito subjetivo” dos impetrantes
que justificasse a impetracdo do mandado de seguranca, afirmando que “sabemos que o
mandado de segurancga sO se presta para proteger direito subjetivo liquido e certo”. Apesar
dessas objecdes, a posicdo do relator prevaleceu, e o mandado de seguranca foi concedido,

restando redigida a ementa:

MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA
PREVENTIVO. SESSAO DELIBERATIVA EXTRAORDINARIA DO
SENADO FEDERAL. PROJETO DE RESOLUCAO 53/2007. PARECER
739/2007 DO CONSELHO DE ETICA E DECORO PARLAMENTAR
SOBRE A REPRESENTACAO 1/2007 QUE RECOMENDA A PERDA DO
MANDATO DO PRESIDENTE DO CONGRESSO NACIONAL. ACESSO
AOS DEPUTADOS FEDERAIS IMPETRANTES. POSSIBILIDADE.
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LIMINAR DEFERIDA E REFERENDADA. I - A SESSAO
DELIBERATIVA EXTRAORDINARIA DO SENADO FEDERAL QUE
DECIDE SOBRE A PERDA DE MANDATO DO PRESIDENTE DO
CONGRESSO NACIONAL, FAZ COM QUE TODOS OS
PARLAMENTARES, SEJAM ELES MEMBROS DA CAMARA OU DO
SENADO FEDERAL, TENHAM LEGITIMO INTERESSE NO
DESFECHO DA SESSAO, VISTO QUE, SOMADOS, COMPOEM O
PODER LEGISLATIVO, QUE E EXERCIDO PELO CONGRESSO
NACIONAL (ART. 44 DA CF). 1II - LIMINAR DEFERIDA E
REFERENDADA..'¢7

O MS 26.900 apresenta um contexto distinto, pois ndo envolve apenas o direito da
minoria parlamentar, mas a propria logica do bicameralismo e os limites das normas
regimentais no funcionamento do Congresso Nacional. O impedimento do acesso de deputados
federais a uma sessao do Senado para deliberar sobre a cassagdo do entdo presidente da Casa
levanta uma questdo fundamental: até que ponto regras regimentais podem restringir o exercicio
da fun¢do parlamentar quando hé interesses institucionais envolvidos?

A decisao do Ministro Lewandowski, ao afastar a tese de que se tratava de uma matéria
puramente interna corporis, no entanto, também demonstra a dificuldade de delimitar os
contornos da autocontencao judicial. Embora a decisdo tenha sido justificada pela necessidade
de assegurar a participacdo dos parlamentares no processo legislativo, os votos divergentes
apontam para o risco de ampliacdo indevida da interferéncia do STF em questdes internas do

Legislativo.

2.2.9 ANALISE COMPARATIVA DOS MANDADOS DE SEGURANCA DE 2001 a 2007

A analise dos mandados de seguranca deferidos entre 2001 e 2007 evidencia uma
inflexdo seletiva no padrao histérico de autocontencao do Supremo Tribunal Federal em face
de atos interna corporis. Se, no periodo anterior, a regra era a ndo cognoscibilidade de disputas
regimentais por reconhecer a competéncia funcional das Casas para gerir sua propria agenda,
esse novo ciclo ndo abandona a deferéncia, mas reconfigura as condi¢des de abertura da
jurisdicdo quando o regimento tangencia ou concretiza comandos constitucionais. Em chave
teorica, o Tribunal desloca a fronteira entre o irrecorrivel e o controlavel, sem romper com as

“virtudes passivas” de Bickel, pois atua por razdes estreitas e orientadas ao texto constitucional,
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num registro minimalista que evita substituir a deliberagcao politica por juizo abrangente de
mérito. 6

Comparativamente, o trago comum dos deferimentos ¢ a identificacdo de um “piso
constitucional” que ndo pode ser erodido por solu¢des puramente regimentais. Em
controvérsias sobre a alternancia e paridade entre Casas na dire¢do do Congresso, sobre
publicidade e coordenagdo bicameral de sessdes, ou ainda sobre o direito de minorias a
instaurag¢@o de comissdes parlamentares de inquérito, o Tribunal reconheceu que a autonomia
do Legislativo permanece ampla, mas encontra limite externo em principios e regras
constitucionais que estruturam o proprio processo decisorio democratico. Assim, quando a
leitura interna compromete esse piso — como nos precedentes que asseguraram acesso de
deputados a sessdo secreta do Senado por razdes de bicameralismo e publicidade, ou nos que
garantiram a efetividade do direito de um terco a criagdo de CPIs, a Corte intervém para
restaurar a integridade do procedimento, nio para redesenhar arranjos politicos.'®

O conjunto decisorio confirma, ademais, a passagem de uma nocao rigida de interna
corporis para uma acepg¢ao funcional e porosa, afinada com a literatura que tematiza o devido
processo legal. O regimento deixa de ser visto como zona de imunidade em si e passa a ser
filtrado segundo o contetido que veicula: quando o dispositivo regimental dd concrecdo a
garantias constitucionais procedimentais (publicidade, participa¢do proporcional de minorias,
coordenacdo entre Casas, devido processo deliberativo) o controle judicial deixa de parecer
intrusdo para se tornar tutela externa de condigdes de possibilidade da deliberagao
parlamentar.'”’ E sob esse prisma que o Tribunal impede, por exemplo, que a maioria esvazie
o direito de investigacao das minorias por inércia na indicagdo de membros; ou que uma leitura
isolada do Regimento do Senado frustre a logica cooperativa do bicameralismo em temas de
alta relevancia institucional.

A chave explicativa ndao ¢ o abandono da autocontenc¢do, mas a sua calibragem. A Corte
preserva a ideia de que disputas sobre conveniéncia de pauta, distribuicao de tempos, escolha
de relatores e composicao ordinaria de comissdes pertencem ao espaco politico interno, € nao
a jurisdicdo. Ao mesmo tempo, reconhece que ha situagdes em que a forma ¢ substancia: regras
de alternancia, de paridade, de publicidade, de minoria qualificada para CPI e de coordenagao
bicameral ndo sdo meras rotinas internas, mas condi¢des constitucionais de legitimidade da

decisdo legislativa. Nesses casos, o minimalismo ndo se traduz em recuo, mas em foco: decide-

168 BICKEL, 1961; SUNSTEIN, 1999.
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se 0 necessario para reconstituir a trilha constitucional, sem pretensdao de administrar a vida
interna do Parlamento.!”!

Do ponto de vista institucional, esse ciclo refor¢a o argumento de que a autocontengdo
no Brasil ¢ seletiva e estratégica, mais do que absoluta. O Tribunal ajusta o filtro de
cognoscibilidade para bloquear tentativas de “judicializar” derrotas politicas ordinérias, mas
abre a jurisdicdo quando ha sinal inequivoco de que a arquitetura constitucional do processo
deliberativo foi vulnerada. A literatura nacional contemporanea descreve esse movimento como
combinagdo de deferéncia funcional com protecdo robusta de cldusulas procedimentais,
deslocando o debate das etiquetas de “ativismo” e “autorrestri¢do” para a pergunta sobre quem
decide melhor e em que contexto decide, com ganhos de legitimidade sistémica quando a Corte
intervém pontualmente para garantir as condigdes do jogo democratico.!”

Também ¢ perceptivel que a técnica decisoria dos deferimentos preserva a economia
argumentativa ja experimentada no periodo anterior: preferéncia por fundamentos normativos
precisos, recusa a teses amplas de sindicabilidade do mérito regimental, e ancoragem em
normas constitucionais textuais ou diretamente derivadas. Tal economia mantém coeréncia com
a tradicao de Bickel e com o minimalismo de Sunstein, ao tempo em que dialoga com a critica
contemporanea a ideia de interna corporis como escudo absoluto, critica que propoe distinguir
entre autogoverno legitimo e estratégias regimentais que inviabilizam direitos constitucionais
de participagdo e fiscalizagdo.!”

A chave esta no critério de abertura da jurisdi¢do que o proprio STF consolidou nesse
ciclo. Nos deferimentos paradigmaticos, havia violagdo ou risco concreto a parametros
constitucionais estruturantes do processo democratico (publicidade, bicameralismo, direito de
1/3 as CPIs). Nos dois casos de indeferimento nesse periodo, a moldura aponta para outra
direcdo: no MS 24.138, buscava-se um controle preventivo sem ancoragem constitucional
especifica, isto €, uma intervengao que substituiria a dinamica interna da agenda legislativa por
decisdo judicial; no MS 25.579, embora presente a questdo constitucional abstrata sobre o
alcance do decoro de parlamentar licenciado, a providéncia requerida (travar cautelarmente o
processamento disciplinar) implicaria substituir, por decisdo urgente, a competéncia censoria
da Casa em um contexto no qual a imputacdo, em tese, coincidia com o nucleo da ética

parlamentar.
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Em ambos, o Tribunal manteve a coeréncia do periodo: deferéncia institucional na
auséncia de “piso constitucional” violado e minimalismo decisorio para nao converter o
mandado de seguranga em mecanismo ordinario de reconfiguragdo da pauta ou de blindagem
contra a jurisdi¢@o politica interna do Parlamento.

Em sintese comparativa, o Tempo dos Deferimentos nao representa ruptura com a
autocontencao, mas um adensamento do seu critério: permanece a barreira a revisao judicial do
mérito de interpretagdes regimentais e da tatica parlamentar cotidiana, mas consolida-se a tese
de que hd um nutcleo procedimental constitucionalmente protegido que ndo pode ser
neutralizado por arranjos internos.

O resultado ¢ um equilibrio mais fino entre deferéncia e tutela, em que a Corte atua
como garantidora da integridade do processo legislativo nas margens em que o regimento
concretiza a Constitui¢do, e se abstém nas zonas de livre conformagao politica. Esse desenho,
ao mesmo tempo conservador e responsivo, explica a coesao do ciclo 2001-2007 sem exigir a
narrativa de ativismo generalizado e, sobretudo, prepara o terreno para a recomposi¢ao seletiva
observada na fase posterior, em que o Tribunal retoma com mais consisténcia a autocontencao,
agora com balizas comparativas mais nitidas sobre o que ¢, afinal, controlavel e o que

permanece reservado ao foro interno do Parlamento.
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3 A RETOMADA DA AUTOCONTENCAO EM ATOS INTERNA CORPORIS NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

3.1 Tempo da Retomada: 2008 a 2023

A analise da doutrina dos atos no Supremo Tribunal Federal exige uma abordagem
sistematica das decisoes da Corte ao longo dos anos. Apds o periodo identificado como “Tempo
dos Deferimentos” (2005-2007), no qual houve maior aceitagao do controle judicial sobre atos
internos do Legislativo, observa-se uma mudanca na jurisprudéncia do STF a partir de 2008,
com a tendéncia de reafirmagdo da autonomia regimental das Casas Legislativas. Os proximos
topicos serdo dedicados a investigagdo dos mandados de seguranga julgados pelo STF entre
2008 e 2023, periodo que chamaremos de “Tempo da Retomada”, dado o retorno dos

indeferimentos dos julgados envolvendo o principio do interna corporis.

3.1.1 MANDADO DE SEGURANCA N° 26.062 AGR, DE 2008

O Mandado de Seguranga n° 26.062'7* foi impetrado por Luis Carlos Crema, na
qualidade de cidaddo, que apresentou dentncia por crime de responsabilidade contra o
Presidente da Republica a Camara dos Deputados. Apds o indeferimento da dentincia pela
Presidéncia da Casa, o impetrante interpds recurso, o qual também foi rejeitado. Diante disso,
buscou o Supremo Tribunal Federal com a alegacao de que a decisdao da autoridade legislativa
violaria seu direito liquido e certo, previsto no art. 218, §3°, do Regimento Interno da Camara
dos Deputados, que prevé recurso ao Plendrio da Casa contra a rejeicao de denuncia.

O STF, no entanto, negou provimento ao agravo regimental interposto contra a decisao
monocratica que ja havia indeferido o mandado, reafirmando seu entendimento tradicional
quanto a insindicabilidade judicial de determinadas matérias regimentais do Poder Legislativo.

O Ministro Gilmar Mendes observou que “o direito liquido e certo invocado pelo
impetrante ndo restou caracterizado”, ndo possuindo legitimidade para recorrer, prerrogativa
reservada aos parlamentares em exercicio, e reforgou ser inquestionavel “a sistematica interna
de procedimentos da Presidéncia da Camara dos Deputados para processar os recursos dirigidos

ao Plendrio daquela Casa, desde que ndo seja contrdria aos comandos regimentais e

174 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 26.062 AgR. Relator: Ministro Cezar Peluso.
Tribunal Pleno, julgado em 16/12/2008, publicado em 13/03/2009. 2008a. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: 20 nov. 2024.
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constitucionais expressos”, apesar de reconhecer que “[...] em outras oportunidades, esta Corte
ja firmou entendimento pela possibilidade de controle, em sede de mandado de seguranca” de
atos da mesma natureza, citando os Mandados analisados na se¢ao anterior.

A decisao também aponta para um uso estritamente literal da legalidade procedimental:
embora o art. 218, §3°, do RICD preveja recurso, entendeu-se que esse dispositivo s6 pode ser
manejado por deputados federais — o que ndo esta literalmente no texto regimental, mas foi
afirmado como norma interna pela autoridade da Camara e aceito como legitimo pelo STF.

A recusa do STF em apreciar o mérito do recurso apresentado por cidaddo comum, ainda
que com base em prerrogativa regimental, marca o inicio da hipotese central da tese de que o
STF tem mantido (ou retomado) uma postura de autocontengdo em relacao aos atos interna
corporis, especialmente nos casos em que a autoridade coatora ¢ o Presidente de uma das Casas
Legislativas.

Este julgado marca o inicio de uma inflexdo, reforcando os limites da jurisdi¢ao
constitucional frente ao funcionamento interno do Legislativo, essencial para mapear a

oscilagdo ou manutengdo desse comportamento até o presente momento.

3.1.2 MANDADO DE SEGURANCA N° 32.033, DE 2013

O Mandado de Seguranga n.° 32.033, impetrado em 23 de abril de 2013 pelo senador
Rodrigo Rollemberg (PSB-DF) perante o Supremo Tribunal Federal, teve como objetivo
suspender a tramitagdo do Projeto de Lein.® 4.470/2012 no Senado Federal. O projeto, aprovado
pela Camara dos Deputados em 30 de abril de 2013, estabelecia que “a migra¢do partidaria
que ocorrer durante a legislatura, ndo importara na transferéncia dos recursos do fundo
partidario e do hordrio de propaganda eleitoral no radio e na televisdo”.

Apontando como autoridades coatoras a Camara dos Deputados e o entdo presidente
do Senado Federal, senador Renan Calheiros (PMDB-AL), o senador Rollemberg alegou que a
medida feria o direito fundamental a livre criacdo de partidos politicos e o pluralismo partidario,
configurando reacdo legislativa casuistica a decisdo do STF na ADI 4.430, que havia
reconhecido a possibilidade de parlamentares levarem consigo sua representatividade a novas
agremiagoes.

Para o impetrante, o projeto era uma manobra inconstitucional da maioria parlamentar,

voltada a inviabilizar a formacio de novas legendas de oposigdo!” antes das elei¢des de 2014,

175 No caso, a criacdo dos partidos Rede e Solidariedade, bem como a fusdo do PPS e do PMN.
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violando o art. 17, caput e §3° da Constituicdo Federal e os principios da igualdade e do
pluralismo politico.

Em seguida a impetracio do Mandado de Seguranca, o relator, Ministro Gilmar
Mendes, deferiu liminar suspendendo o tramite do projeto, entendendo haver indicios de afronta
clausulas pétreas e citando a legitimidade de parlamentares para impugnar processos
legislativos potencialmente inconstitucionais. O Ministro argumentou que o §4° do art. 60 da
Constituicdo autorizaria o controle judicial mesmo na fase de tramitacdo, por impedir
deliberacao sobre propostas contrarias a clausulas pétreas.

Entretanto, no julgamento, formaram-se duas correntes. A vencida, liderada por
Gilmar Mendes, com adesdo de Dias Toffoli e Celso de Mello, defendia a admissibilidade
excepcional do controle preventivo para resguardar o nticleo intangivel da Constitui¢do. Ja a
corrente majoritaria, composta pelos Ministros Teori Zavascki, Luiz Fux, Marco Aurélio,
Ricardo Lewandowski, Carmen Liucia, Rosa Weber e Joaquim Barbosa, entendeu nao caber ao
Judiciario intervir no curso de formacao legislativa de projetos de lei, salvo em hipdteses de
vicio procedimental, ou quando se trate de proposta de emenda constitucional tendente a abolir
clausulas pétreas.

O voto condutor do Ministro Teori Zavascki destacou que o controle preventivo de
constitucionalidade material ndo ¢ admitido pelo sistema brasileiro, devendo-se resguardar o
espaco de deliberagdo politica do Parlamento e do Executivo. O Ministro Luiz Fux,
acompanhando essa linha, reforgou que o art. 60, §4°, limita-se as emendas constitucionais, e
que eventual intervengdo judicial precoce configuraria ‘“paternalismo judicial” ou
“supremocracia”, em detrimento da autonomia dos demais Poderes.

Em 20 de junho de 2013, por sete votos a trés, o STF conheceu do mandado, mas
denegou a seguranga, cassando a liminar concedida e consolidando o entendimento de que ndo
cabe controle jurisdicional preventivo de constitucionalidade material de projeto de lei. O
acordao, redigido por Teori Zavascki, fixou que a atuagdo judicial prévia a conclusdo do
processo legislativo violaria a separagdo de poderes e o devido processo de formagao da norma,
devendo eventuais inconstitucionalidades ser apreciadas apenas apds a promulgacdo da lei,
mediante controle repressivo.

O precedente firmou-se como marco na limitagao do controle jurisdicional preventivo,
sendo reiteradamente invocado em decisdes posteriores, inclusive pelo Ministro Edson Fachin,

a0 negar seguimento a mandados semelhantes!’®, reconhecendo, com base no MS 32.033, que

176 yer adiante analise do MS 34.063, de 2016.
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a atuagao judicial para obstar a tramitacdo de proposigdes legislativas so ¢ cabivel nas hipoteses

excepcionais de emendas tendentes a abolir clausulas pétreas (art. 60, §4°, CF).

O Mandado de Seguranga 32.033 foi uma decisdo paradigmatica do STF, em que o

Tribunal reafirma ndo caber controle de constitucionalidade material de projetos de lei, ficando

o controle excepcional de atos do legislativo restrito a aspectos do processo legislativo, e,

mesmo assim, devendo ser provocado por parlamentar. E o que se aduz da ementa do acordao.

CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONTROLE
PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DE
PROJETO DE LEI INVIABILIDADE. 1. Nao se admite, no sistema
brasileiro, o controle jurisdicional de constitucionalidade material de
projetos de lei (controle preventivo de normas em curso de formagao). O que
a jurisprudéncia do STF tem admitido, como exce¢do, ¢ “a legitimidade do
parlamentar - e somente do parlamentar - para impetrar mandado de seguranca
com a finalidade de coibir atos praticados no processo de aprovagdo de lei ou
emenda constitucional incompativeis com disposigoes constitucionais que
disciplinam o processo legislativo” (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos Velloso,
DJ de 23.04.04). Nessas excepcionais situacdoes, em que o vicio de
inconstitucionalidade esta diretamente relacionado a aspectos formais e
procedimentais da atuacdo legislativa, a impetracdo de seguranca é
admissivel, segundo a jurisprudéncia do STF, porque visa a corrigir vicio
ja efetivamente concretizado no préprio curso do processo de formacao
da norma, antes mesmo e independentemente de sua final aprovacio ou
nao. 2. Sendo inadmissivel o controle preventivo da constitucionalidade
material das normas em curso de formagdo, ndo cabe atribuir a parlamentar, a
quem a Constituigdo nega habilitacdo para provocar o controle abstrato
repressivo, a prerrogativa, sob todos os aspectos mais abrangente ¢ mais
eficiente, de provocar esse mesmo controle antecipadamente, por via de
mandado de seguranca. 3. A prematura intervencio do Judicidrio em
dominio juridico e politico de formac¢ao dos atos normativos em curso no
Parlamento, além de universalizar um sistema de controle preventivo nao
admitido pela Constituicao, subtrairia dos outros Poderes da Republica,
sem justificacdo plausivel, a prerrogativa constitucional que detém de
debater e aperfeicoar os projetos, inclusive para sanar seus eventuais
vicios de inconstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca possa ser a
inconstitucionalidade material de projetos de leis, menos ainda se devera
duvidar do exercicio responsavel do papel do Legislativo, de negar-lhe
aprovagdo, ¢ do Executivo, de apor-lhe veto, se for o caso. Partir da suposi¢do
contraria significaria menosprezar a seriedade e o senso de responsabilidade
desses dois Poderes do Estado. E se, eventualmente, um projeto assim se
transformar em lei, sempre havera a possibilidade de provocar o controle
repressivo pelo Judiciario, para negar-lhe validade, retirando-a do
ordenamento juridico. 4. Mandado de seguranca indeferido. (Grifos
nossos).'”’

177 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 32.033 AgR. Relator: Ministro Gilmar Mendes.
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Pleno,

julgado em  20/06/2013, publicado em  17/02/2014.  Disponivel em:

https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: 14 out. 2025.
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3.1.3 MANDADO DE SEGURANCA N°31.816 MC-AGR, DE 2014

O Mandado de Seguranca n. 31.816 foi impetrado pelo deputado Alessandro Molon
(PT-RJ) contra ato da Presidéncia do Congresso Nacional, que pretendia pautar o Veto Parcial
38/2012 (relativo a nova distribui¢do dos royalties do petroleo) antes da apreciacdo de outros
vetos presidenciais pendentes, alguns com mais de uma década de atraso. Molon sustentou que
a deliberacdo violaria o art. 66, §§ 4° e 6°, da Constituicdo Federal, ao quebrar a ordem
cronolodgica de apreciacdo de vetos e desrespeitar a determinacao de sobrestamento da pauta
legislativa.

A liminar inicialmente deferida pelo Min. Luiz Fux determinou a Mesa Diretora que se
abstivesse de apreciar o veto impugnado antes de examinar os demais, “em ordem cronoldgica
de recebimento da respectiva comunicacao”. No entanto, essa decisdo foi posteriormente
reformada no julgamento do agravo regimental, em que prevaleceu o voto do Min. Ricardo
Lewandowski. Para o relator, embora o STF admita excepcionalmente o controle de legalidade
de atos interna corporis, tal intervengdo pressupde a demonstracdo de “patente violacdo a
comandos constitucionais especificos”, o que, a seu ver, nao ocorria no caso. Argumentou-se,
ainda, que a Constituicdo nao impde ordem de precedéncia entre os vetos, ao contrario do que
se estabelece, por exemplo, no regime de precatorios.

Ao indeferir o mandado, o Supremo Tribunal Federal reafirmou a compreensao segundo
a qual o controle judicial do devido processo legislativo tem carater restrito e residual,
afirmando que “tais interesses essencialmente politicos devem ser naturalmente conformados
no Parlamento, que ¢ a arena adequada para sua manifestacdo”. Embora o voto reconheca que
“¢ assente nesta Corte o entendimento de que [...] a interveng@o judicial somente se dara de
forma extraordindria”, o caso marcou uma inflexao importante na jurisprudéncia da Corte, pois
reverteu a decisdo liminar anterior que impunha restrigdes concretas a atuacao do Congresso
Nacional no exercicio do seu poder de agenda.

A controvérsia teve forte repercussdo institucional. O episddio forgou o Congresso a
revisar sua pratica de analisar vetos presidenciais apenas quando conveniente a maioria politica,
levando a aprovagdo de uma emenda regimental que passou a fixar sessdes conjuntas periddicas
para a andlise de vetos e catalisou mudangas internas na logica de funcionamento do
Legislativo.

Nesse contexto, a atuagdo do STF ndo apenas se absteve de declarar a

inconstitucionalidade da pratica seletiva de apreciagdo de vetos, como reconheceu
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implicitamente a legitimidade do poder de agenda da Mesa Diretora, ao alegar que a
Constituicao ndo obriga a observancia da ordem cronoldgica, apesar da literalidade do §6° do
art. 66 da Constitui¢do. Trata-se, portanto, de uma decisdo que naturaliza a assimetria
procedimental entre vetos favoraveis a base governista e aqueles de interesse das minorias
parlamentares, como era o caso do veto em favor dos estados produtores de petréleo.

Esse tipo de interpretagdao ¢ alvo de critica por parte de autores como Coura e
Escossia,!”® para quem a jurisprudéncia da Corte, ao priorizar a deferéncia institucional, acaba
por esvaziar a protecao judicial das minorias legislativas. Ao se furtar ao controle judicial de
normas regimentais, o Supremo entrega ao arbitrio das maiorias circunstanciais o controle da
propria legalidade do processo de producao normativa.

Ademais, o julgamento revelou uma das contradi¢des centrais do processo legislativo
brasileiro: o descompasso entre os prazos constitucionais e as praticas regimentais, que, até
entdo, permitiam a Mesa do Congresso manter “engavetados” por tempo indefinido vetos
presidenciais politicamente incomodos. A judicializacdo da questdo, nesse caso, foi apenas
temporariamente eficaz, tendo gerado impacto institucional duradouro ndo por forca da decisao
judicial, mas por sua revogacao e pelas pressoes politicas decorrentes da liminar.

A analise do MS 31.816, portanto, ¢ central para a tese aqui desenvolvida. O caso revela
nao apenas a autocontengao deliberada do Supremo em face de uma violagao objetiva ao texto
constitucional, mas também a tensdo entre deferéncia institucional e controle de legalidade,
sobretudo quando estdo em jogo direitos das minorias parlamentares. Em tltima instancia, o
caso reafirma uma jurisprudéncia de nao intervencao, ainda que em detrimento de comandos
constitucionais expressos ¢ isso ajuda a compreender por que a judicializagdo da politica nem
sempre implica ativismo, podendo ocorrer também por meio de omissdes estrategicamente
legitimadas.

Ponto a ser mencionado ¢ que anos depois, em 2021 mais precisamente, 0 mesmo
parlamentar, na conclusdao de Doutorado Académico em Direito na Universidade do Estado do
Rio de Janeiro apresenta a tese Legitimidade Constitucional Procedimental: pardmetro para o
controle jurisdicional do processo legislativo, sob orientacdo do professor e ministro do
Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Barroso e posteriormente transformada em livro!”. J4

mencionada neste estudo, nela, o parlamentar e académico com vivéncia empirica problematiza

178 COURA, Alexandre de Castro; ESCOSSIA, Matheus Henrique dos Santos da. A falacia no direito das
minorias: a faceta pragmatista a partir do perfil contramajoritario da Corte. Revista de Informagdo legislativa,
2015.

179 MOLON, Alessandro Lucciola. Legitimidade constitucional procedimental: parametro para o controle
jurisdicional do processo legislativo. Belo Horizonte: 2025.
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os limites da postura de autocontencao e de inflexibilidade da doutrina da questdo interna
corporis ao propor que, na hipédtese de violacdo a questdes regimentais do processo legislativo

que “materializem principios e valores constitucionais”, a intervencao seria valida e benéfica.

3.1.4 MANDADO DE SEGURANCA N° 33.705 AGR, DE 2016

O Mandado de Seguranca n° 33.705, impetrado pela deputada federal Luiza Erundina
de Sousa (PSB-SP), dirigia-se contra ato da Mesa do Congresso Nacional, que aprovou a
nomeagao dos integrantes do Conselho de Comunicagdo Social, previsto no art. 224 da
Constituicdo Federal. A parlamentar argumenta que a deliberagdo desrespeitou o rito
constitucional e regimental que deveria ter sido observado na escolha dos membros, resultando
em vicio de legalidade e nulidade do procedimento.

O Supremo Tribunal Federal, por decisdo unanime e colegiada, negou provimento ao
agravo regimental interposto contra o indeferimento liminar da peticao inicial. O relator,
Ministro Roberto Barroso, ao analisar o caso, reiterou a orientagdo consolidada da Corte que ¢
objeto desta Tese. Ainda que a impetracdo tenha sido subscrita por uma parlamentar no
exercicio de suas fungdes institucionais, a decisdo foi pela manuten¢do da ndo apreciagdo do
mérito, reconhecendo-se a natureza interna corporis do ato questionado.

De modo ilustrativo, o voto do relator afirma: “A jurisprudéncia desta Corte € pacifica
no sentido de que ndo cabe ao Judiciario intervir no funcionamento interno das Casas
Legislativas, salvo quando evidenciada a violagdo a direito subjetivo do parlamentar ou de
partido politico”.

O caso, embora formalmente simples, revela aspectos centrais da forma como o STF
vem construindo sua jurisprudéncia de autocontencdo frente a atos do processo legislativo.
Ainda que a composi¢ao do Conselho de Comunicacao Social tenha assento constitucional e
repercussdes institucionais relevantes, sendo um dos poucos canais de participacdo da
sociedade civil na regulacdo da midia, o Tribunal opta por ndo adentrar no exame das supostas
ilegalidades do procedimento, blindando integralmente a deliberagdo do Congresso sob o
argumento de sua natureza interna.

E notavel que o relator mencione expressamente que “o mandado de seguranga foi
impetrado também por diversas entidades de direito privado, que ndo detém legitimidade ativa
para impugnar atos do processo legislativo”. A referéncia genérica as entidades impetrantes,

que sequer sao nomeadas no acordao, reforga a estratégia do Tribunal de “fechar a porta”
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processual de forma simultanea pela via da legitimidade e da natureza do ato, impedindo que o
mérito da controvérsia sequer seja enfrentado.

Essa estrutura decisoria, baseada na ndo cognicdo processual de impetracdes que
questionam a legalidade do processo legislativo, refor¢a o padrdo de autocontencao judicial
seletiva que caracteriza o comportamento institucional do STF neste tipo de acdo. A Corte nao
apenas se abstém de controlar os atos do Legislativo, como também define os critérios de
interven¢do de maneira opaca e restritiva, frequentemente sem se comprometer com uma
analise substantiva da possivel afronta ao devido processo legislativo.

E nesse sentido que o caso do MS 33.705 guarda afinidade com outros julgados
indeferidos pelo Supremo, mas se diferencia dos precedentes em que o Tribunal admitiu o
controle judicial mesmo diante de alegagdes similares. A decisdo do MS 26.441, por exemplo,
também tratava de nomeacdo de membros para 0 mesmo Conselho de Comunicagdo Social,
mas ali a Corte reconheceu a competéncia para examinar supostas irregularidades no rito, ainda
que, ao final, tenha denegado a ordem. O contraste entre os dois casos evidencia a oscilagao da
jurisprudéncia do STF, ou, no minimo, uma tendéncia a seletividade na admissdo da cogni¢ao
judicial sobre o processo legislativo, o que compromete a previsibilidade e a estabilidade da
jurisprudéncia constitucional.

Por fim, ao reafirmar a impossibilidade de controle jurisdicional mesmo em face de
alegada ofensa ao texto constitucional, o Supremo adota uma postura de deferéncia que, na
pratica, fragiliza os mecanismos de fiscalizagdo democratica sobre a atividade parlamentar,
sobretudo no que diz respeito a decisdes de cupula das Mesas Diretoras, muitas vezes tomadas
sem deliberacao plenaria. A escolha institucional do STF em ndo enfrentar o mérito dessa
controvérsia revela mais do que prudéncia: ela expressa uma opgao politica pela autorrestricao
judicial como método de estabilizagdo das relagdes entre os Poderes, mesmo as custas de
eventuais lesdes a direitos constitucionais relevantes.

No julgamento do MS 33.705 o STF recusou o papel de guardiao do devido processo
legislativo. Ao ndo conhecer da impetragdo, negou-se a exercer fungdo de controle da legalidade
e da constitucionalidade da atuacdo do Congresso Nacional, mesmo quando provocada por
parlamentar com legitimidade ativa e base argumentativa fundada na Constitui¢do. A
autocontencao, nesse cenario, nao € neutra: ela define os contornos do que pode ou nao ser

constitucionalmente debatido — e quem esta autorizado a debater.

3.1.5 MANDADO DE SEGURANCA N° 34.127 MC, DE 2017
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O Mandado de Seguranga n.° 34.127 MC/DF, impetrado pelo deputado federal
Weverton Rocha (PDT-MA) na véspera da votacao do parecer da Comissao Especial que
recomendara a admissibilidade do processo de impeachment da presidente Dilma Rousseft,
oferece um recorte privilegiado da relagdo — sempre tensa — entre jurisdicdo constitucional e
condugcdo politica do processo legislativo.!®® O ponto de atrito residia na interpretagio do art.
187, § 4.°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), dispositivo que determina
que “a votacdo nominal sera feita pela chamada dos Deputados, alternadamente, do norte para
o sul e vice-versa”.

A época, o Presidente da Camara anunciara que a chamada nominal se iniciaria pela
Regido Sul, movimento que, segundo o impetrante, contrariava ndo apenas a literalidade do
comando regimental, mas também principios estruturantes do devido processo legislativo, da
isonomia e da seguranga juridica. Poucas horas depois de ajuizado o writ, a Mesa reformulou
parcialmente o critério, passando a prever que a votacdo comecaria por Roraima (extremo
Norte) e prosseguiria mediante alternancia por blocos estaduais — Norte seguido de Sul —
obedecida, dentro de cada unidade da Federacdo, a ordem alfabética dos parlamentares. Para o
deputado Rocha, a correcdo ndo sanava o vicio: a alternancia deveria ocorrer individualmente
entre deputados de regides opostas, € ndo por agrupamentos de estados, sob pena de esvaziar o
sentido do dispositivo.

A controvérsia, portanto, ndo era trivial nem meramente simbolica. O rito da chamada
nominal, em votagdes de alta temperatura politica, influi sobre a dindmica de pressao publica,
modulando expectativas e potencialmente gerando efeitos de contagio entre parlamentares.!®!
A relevancia institucional do tema, somada a proximidade do momento decisorio, justificou o
regime de urgéncia conferido pelo Supremo Tribunal Federal.

Relator do feito, o Ministro Luis Roberto Barroso assumiu, desde a primeira linha do
despacho, a premissa de que o pedido ndo havia perdido objeto com a alteragdo parcial do
critério. Isto porque o nucleo da insurgéncia era a alternancia individual de parlamentares
Norte-Sul, e ndo simplesmente a inversao do ponto inicial da chamada, exigéncia que a decisao
reformulada continuava a desatender.

Barroso, todavia, fez questao de estabelecer distingdo conceitual entre a “interpretacao
mais adequada” e a “interpretagdo razoavel”. Reconheceu que, a luz da literalidade do § 4.°, a

leitura que alterna deputados individualmente “parece, em tese, melhor acomodada ao texto”.

180 MARCEL, Victor. Devido processo legislativo e a atuacdo do Supremo Tribunal Federal: a separagdo de
poderes como dogma da autoconteng¢ao judicial. 489 f. Universidade de Sao Paulo. 2022.
181 BARCELLOS, 2021.
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Mas ponderou que a solucao adotada pela Mesa, ao alternar blocos estaduais e ndo individuos,
também se mantinha dentro de uma zona de razoabilidade, porquanto preservava a alternancia
de regides, mitigava o risco de concentragdo de votos oriundos do mesmo espago geografico e,
sobretudo, refletia pratica tradicional da Casa em votagdes sensiveis. Concluiu que, diante de
uma opcao regimental plausivel, a interferéncia judicial violaria a devida deferéncia
institucional. “Onde o Legislativo tenha decidido de forma razoavel, nao cabe ao Judiciario
sobrepor a sua valoracdo, ainda que ndo ache que aquela solucdo seja a melhor”, registrou o
ministro, lancando frase que se converteu em epigrafe do acérddo e paradigma da
autocontencao em matéria interna corporis.

O relator, entretanto, ndo se limitou a negar a ordem; deferiu parcialmente a liminar
apenas para corrigir a sequéncia geografica dos estados chamada a chamada, determinando que
se observasse a latitude das capitais, critério objetivo consignado no art. 3.°, § 3.°, do RICD. A
intervengdo era minima: ndo alterava a alternancia por blocos, mas garantia que a transi¢ao
Norte-Sul obedecesse ao rigor geografico, prevenindo acusagdes de favorecimento arbitrario
na eleicdo do itinerario. Essa calibragem reflete o esfor¢co de conciliar deferéncia com
supervisdo: o Supremo nao impde sua preferéncia hermenéutica, mas evita que a autoridade
legislativa transgrida parametro regimental claro.

Apesar do voto parcialmente favoravel de Barroso, a maioria da Corte indeferiu a
liminar. Acompanharam o relator apenas os ministros Rosa Weber, Marco Aurélio Mello e
Ricardo Lewandowski, enquanto Teori Zavascki (redator do acorddo), Luiz Fux, Carmen
Lucia, Gilmar Mendes e Celso de Mello formaram o bloco vencedor. Gilmar Mendes e Celso
de Mello foram ainda mais longe: sustentaram que o mandado nem sequer deveria ser
conhecido, por entenderem ausente direito liquido e certo, corroborando visdo maximalista da
definicdo de atos interna corporis. A divergéncia ilustra como, mesmo em fase de retomada da
autocontencao, subsistem gradientes de deferéncia no interior do Plenario: alguns ministros
admitem corre¢des pontuais quando ha clara violagdo regimental; outros preferem abstinéncia
total se ndo detectado dano constitucional manifesto.

Do ponto de vista teorico, a decisdo consolida argumento essencial da tese defendida
neste trabalho. A partir de 2008, o STF engendrou politica de autocontengdo seletiva,
reservando seu poder de veto para hipoteses em que o Parlamento extrapola fronteiras
constitucionais evidentes.

Em contexto de altissima polarizagdo politica, qualquer decisdo que alterasse o rito

poderia ser recebida como partidarizagdo do Tribunal, com repercussdes sobre sua legitimidade.
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Ao preservar a escolha da Mesa, o Supremo protegeu-se de acusagdes de interferéncia, mas
confirma a percep¢ao de que os critérios de intervengao permanecem fluidos.

Sob outro angulo, o caso amplia o debate sobre a densidade do principio do devido
processo legislativo. Se o rito da votacdo nominal influencia a formagao de maioria, a escolha
do critério ndo deveria ser submetida, a0 menos em grau minimo, a controle de racionalidade
(Marcel, 2022)? O Supremo responde indiretamente: a melhor chancela de controle ¢ o
Regimento Interno, instrumento que as proprias Casas podem alterar e aprimorar. Cabera ao
eleitorado, em ultima instancia, julgar se a lideranga parlamentar agiu com lisura ou
manipulacio. E visdo que reforga a centralidade da politica como forum de autodepuragio, mas
fragiliza a ideia de que direitos procedimentais t€ém contetido normativo suficiente para ensejar
tutela jurisdicional imediata.

Passados os fatos, a votagdo do impeachment ocorreu seguindo o critério definido pela
Mesa, sem que a ordem das chamadas representasse elemento decisivo no resultado final.
Contudo, o precedente permanece como referéncia para futuras controvérsias sobre rituais
parlamentares de repercussao nacional. A li¢do que dele emana ¢ que o Supremo sé intervira
se a escolha procedimental afrontar texto regimental com tanta clareza que a discordia
hermenéutica se torne insustentavel. Fora desse cenario, aplicard a logica de deferéncia robusta,
aceitando interpretacdes “possiveis” mesmo quando existam leituras “melhores”.

Em conclusdo, o MS 34.127 ndo apenas reafirma o ethos da retomada da autocontencao
do STF; ele serve de vitrine para o0 modo como o Tribunal negocia sua autoridade em meio a
crises politicas. Ao abdicar da “melhor interpretacdo”, a Corte privilegia estabilidade
institucional, mas deixa aberta a indagag¢dao sobre os limites dessa deferéncia. Quantas
concessdes procedimentais o sistema pode tolerar antes de comprometer a integridade do
devido processo legislativo? A resposta, segundo o caminho delineado pela decisdo, ndo reside
primordialmente no foro judicial, mas na arena politica, onde pesos e contrapesos democraticos
devem, idealmente, impedir o abuso. Resta saber se tais mecanismos conseguem, de fato,
suportar a tensdo entre vontade majoritaria e exigéncias de justica procedimental em momentos
de intenso conflito politico — questdo que, como demonstra a evolucdo da jurisprudéncia,

continuara a desafiar o Supremo e o desenho constitucional brasileiro.

3.1.6 MANDADO DE SEGURANCA N° 34.063 AGR, DE 2016

O Mandado de Seguranca n° 34.063 AgR/DF, julgado em 1° de julho de 2016, foi

impetrado pelo deputado federal Benevenuto Daciolo Fonseca dos Santos (PSOL/RJ), contra
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ato do Presidente do Senado Federal, Renan Calheiros. O parlamentar pretendia suspender a
tramitagdo do Projeto de Lei do Senado n°® 131/2015, de autoria do senador José Serra, que
flexibilizava a participag@o obrigatoria da Petrobras no regime de partilha do pré-sal. Alegava
que o parecer da Comissdo de Constitui¢cdo e Justi¢a do Senado, relatado pelo senador Ricardo
Ferraco, teria atestado a constitucionalidade do projeto sem enfrentar inconstitucionalidades
materiais, razao pela qual deveria ter sido arquivado ou submetido a recurso, nos termos do
Regimento Interno do Senado. O pedido era, em ultima andlise, para que o Judicidrio
reconhecesse a inconstitucionalidade do parecer e determinasse a devolug¢ao da proposicao ao
Senado.

O relator, Ministro Edson Fachin, negou seguimento ao mandado de seguranga,
entendendo que se tratava de pretensdo de controle preventivo de constitucionalidade material
de projeto de lei, hipotese reiteradamente repelida pela jurisprudéncia do Supremo. Recordou-
se, inclusive, o precedente do MS 32.033, relatado por Gilmar Mendes e com acordao de Teori
Zavascki, que firmou ser inadmissivel a intervencao judicial para obstar a tramitacdo de
proposic¢des em curso no Parlamento, salvo na excepcionalidade das emendas tendentes a abolir
clausulas pétreas (art. 60, § 4°, CF). Além disso, destacou que o ato do Presidente do Senado
ao encaminhar projeto aprovado ao exame da Camara ¢ manifestagdo tipica de competéncia
interna corporis, nao suscetivel de revisao jurisdicional. O Ministro Fachin também realcou a
funcdo das Comissdes de Constituicdo e Justiga como instdncias politicas de controle
preventivo, cujo juizo pode ser revisto pelo Plenério, mas ndo transferido ao Judiciario, sob
pena de “apequenar e desqualificar os trabalhos da Casa Revisora”. Assim, o agravo regimental
interposto por Daciolo contra a decisdo monocratica do relator ndo prosperou, uma vez que nao
enfrentou os fundamentos da decisdo agravada. O Plenario, por maioria, acompanhou o relator
pelo ndo conhecimento do recurso, vencido apenas o Ministro Marco Aurélio, que entendia ser
caso de admitir o agravo para nega-lo em mérito.

A ementa registra:

AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA.
AUSENCIA DE IMPUGNACAO ESPECIFICA DOS FUNDAMENTOS
DA DECISAO AGRAVADA. INTELIGENCIA DO ART. 1.021, § 1°, CPC.
AGRAVO INTERNO MANIFESTAMENTE IMPROCEDENTE. 1.
Conforme dispde o art. 1.021, § 1°, CPC, € 6nus do recorrente impugnar
especificadamente os fundamentos da decisdo agravada. 2. No presente caso
a parte agravante ndo impugnou os seguintes fundamentos: impossibilidade
de controle prévio de constitucionalidade de leis pelo Poder Judiciario,
ressalvada a proposta de emenda constitucional tendente abolir clausulas
pétreas (art. 60, §4°, CRFB); impossibilidade de determinacéo para que outro
Poder da Republica aprecie a constitucionalidade de determinado projeto de
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lei a luz de especificos preceitos constitucionais; o encaminhamento pelo
Presidente da Mesa do Senado Federal apos a aprovagdo pelo Plenario daquela
Casa Legislativa a Camara dos Deputados circunscreve-se ao dominio interna
corporis do Poder Legislativo; ndo se pode apequenar ¢ desqualificar os
trabalhos da Casa Revisora (art. 65, CRFB) no Processo Legislativo. 3. O
sistema da administracdo da Justica, que tem como um de seus vetores o
Principio da Duragdo Razoavel do Processo (art. 5°, LXXVIII, CRFB), ndo
convive harmoniosamente com recursos infundados ou temerarios. 4. Agravo
regimental ndo conhecido e declarado manifestamente improcedente em
votagdo por maioria pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal.!3?

A decisao do STF no MS 34.063 reforca a linha de autocontencao judicial em matéria
de atos interna corporis, em particular quando se busca o controle judicial de projetos de lei
em formacdo. Aqui, mesmo com a retdrica do impetrante apoiada em questdes de relevancia
nacional como a exploragao do pré-sal, prevaleceu a compreensao de que o foro adequado para
a discussdao da constitucionalidade material durante o processo legislativo ¢ o proprio
Parlamento, cabendo ao Judiciario apenas o controle repressivo posterior. Ao fazé-lo, o
Tribunal reforca a separacao dos poderes e a confianca na dindmica institucional do Legislativo,

mantendo a coeréncia com a doutrina da autocontengao seletiva.

3.1.7 MANDADO DE SEGURANCA N° 34.327, DE 2016

O Mandado de Seguranca n.® 34.327/DF cristaliza, talvez de modo mais didatico do que
qualquer outro precedente contemporaneo, a 16gica de autocontengdo que o Supremo Tribunal
Federal passou a adotar. Proposto em julho de 2016 pelo entdao deputado Eduardo Cosentino da
Cunha (PMDB-RJ), o writ intentava paralisar o processo disciplinar instaurado no Conselho de
Etica ¢ confirmado pela Comissido de Constitui¢io e Justica da Camara, procedimento que,
poucas semanas depois, resultaria na cassagao de seu mandato. A defesa sustentava a existéncia
de vicios formais (impedimento do relator, quérum de instalacao da CCJ, mutagdo da acusagao)
e, sobretudo, afirmava que o afastamento cautelar decretado pelo proprio STF na A¢do Cautelar
4.070 lhe conferia direito subjetivo a suspensdo da persecug¢ao politica.

O Ministro Luis Roberto Barroso, relator, abriu seu voto reafirmando a premissa que
balizaria toda a decisao: “O Supremo Tribunal Federal somente deve intervir em procedimentos
legislativos para assegurar o cumprimento da Constitui¢do, proteger direitos fundamentais e

resguardar os pressupostos de funcionamento da democracia e das instituigdes republicanas”.

182 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 34.063 AgR. Relator: Ministra Rosa Weber.
Tribunal Pleno, julgado em 15/03/2017, publicado em 20/03/2017. 2017b. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: 20 nov. 2024.
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A ideia, logo reforgada, de que processos “de cunho acentuadamente politico, como ¢ o
caso da cassagdo de mandato parlamentar”, reclamam “deferéncia e autocontengao, somente
intervindo em casos excepcionalissimos”, sintetiza aquilo que a hipotese da pesquisa busca
revelar nesse tempo de retomada: uma opgao institucional pela autopreservacao que desloca o
foco do controle judicial para limites claros e justificados.

Aplicando esse raciocinio, Barroso rejeitou o argumento de que o afastamento cautelar
deveria congelar o procedimento disciplinar. A logica inversa, advertiu, implicaria premiar o
proprio investigado: “Acolher esta alegagdo seria permitir que o impetrante se beneficiasse da
propria conduta reprovavel”. Com essa frase, convertida em nucleo retérico do acordao, o
Ministro sinalizou que os indicios penais que motivaram o afastamento legitimam, igualmente,
a continuidade da apuragdo politica; ndo se vislumbra, pois, direito subjetivo do parlamentar
cassando parar o processo.

Nos demais pontos — alegado impedimento do relator no Conselho de Etica, contagem
de suplentes para quorum de instalagdo da CCJ, eventual mutagdo da acusagdo — o voto
enquadrou o debate como estritamente regimental. Por estarem contidos na esfera de autonomia
parlamentar, tais temas receberam o selo interna corporis e escaparam ao escrutinio judicial.
Embora ndo utilizasse expressamente a expressdo “mérito politico”, Barroso enfatizou que a
ingeréncia do Judiciario em detalhes do procedimento de cassagao desferiria golpe na separagao
de Poderes, lembrando precedentes em que o Tribunal limitou-se a “assegurar a dignidade do
devido processo politico”.

A posicao do relator atraiu adesdo ampla. Luiz Fux rememorou o leading case MS
31.951 para reiterar que atos interna corporis sao “insindicaveis pelo Supremo”; Edson Fachin
reforcou o carater excepcionalissimo de qualquer intervengdo; Celso de Mello aderiu aos
fundamentos, mas registrou nuance pedagdgica ao frisar que a Corte pode — e deve — agir
sempre que se demonstre ofensa a direitos de indole constitucional, ainda que o ato seja politico.
Essa convergéncia tornou patente que autocontencdo nao equivale a abdicagdo: o Tribunal
permanece vigilante, porém circunscreve a tutela a violagdes constitucionais inequivocas. O
placar de dez votos a um evidencia que, em processos disciplinares internos, a preferéncia da
Corte ¢ preservar a competéncia politica do Legislativo, salvo flagrante transgressao.

A voz dissidente ficou com o Ministro Marco Aurélio. Invocando a cldusula pétrea do
acesso a Justica, ele considerou inaceitavel o argumento de matéria interna da Casa, indicando
que “essa cldusula sobrepde-se ao argumento, segundo o qual se teria tema interno da Casa
Legislativa, muito embora esse ‘tema interno’ possua, no ambito da propria Casa, regras a

serem observadas”. Para ele, o longo afastamento cautelar resultava numa “cassagdo branca”,
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inviavel sem o efetivo exercicio do mandato. Sua dissonancia revela a tensdo permanente entre
deferéncia institucional e protecao de direitos subjetivos.

No plano dogmatico, o acordao reafirma dois enunciados: atos parlamentares de indole
politica sdo, em principio, imunes a revisdo judicial; a exce¢do abre-se apenas quando ha
violacao frontal a Constitui¢ao ou supressdo de garantias processuais essenciais. O Supremo
compatibiliza, assim, a doutrina classica dos atos politicos com a jurisdi¢dao constitucional que
lhe cabe exercer. Empiricamente, o caso insere-se no ciclo de “retomada” da autocontengao
(2008-2023) posterior a fase de expansdo jurisprudencial dos primeiros anos 2000. O
julgamento, deflagrado sob a pressao social da Operagao Lava Jato, ilustra estratégia de
legitimidade: ao reafirmar a primazia do Legislativo na punic¢ao de seus membros, o STF evita
o rétulo de “tribunal tutelar da politica”, mas reserva para si a tltima palavra em matéria de
direitos fundamentais.

As repercussoes parlamentares foram imediatas. A negativa de seguranga removeu o
ultimo obstaculo juridico que poderia retardar a votagdo final da cassacgdo, realizada em 12 de
setembro de 2016. No ambito da Camara, o episoddio reforcou a percepcao de que o Supremo
ndo funciona como instdncia recursal ordindria para contendas disciplinares internas; a
litigiosidade deslocou-se, dai em diante, para a¢des penais ou eleitorais. Tal ajuste reduziu o
numero de mandados de seguranca voltados a sustar processos éticos e consolidou, entre os
congressistas, a compreensdo de que a arena politica é o foro preferencial de solucdo para
disputas regimentais.

Em ultima analise, o MS 34.327 demonstra que a autoconten¢do nado se traduz em
desengajamento, mas em calibragem refinada do poder judicial diante de litigios politicamente
carregados. Ao fixar critério de intervencao excepcional e aplica-lo com rigor, o Supremo exibe
deferéncia ao Parlamento sem abdicar de sua missdo de guarda da Constitui¢cdo. O voto isolado
de Marco Aurélio — lembrando que a tutela de direitos individuais ndo pode ser sacrificada no
altar da deferéncia — atua como contrapeso, ilustrando a complexidade do didlogo entre maioria
e minoria judicante num Estado constitucional cooperativo. E nesse delicado balango que se
define, caso a caso, o alcance do controle jurisdicional sobre atos parlamentares internos e os

contornos contemporaneos da autocontencao judicial brasileira.

3.1.8 MANDADO DE SEGURANCA N° 27.931, DE 2017

O Mandado de Seguranca n.° 27.931/DF, impetrado pelo deputado Fernando Coruja

(PPS-SC) e julgado em 29 de junho de 2017, tornou-se paradigma para compreender como o
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Supremo Tribunal Federal calibra, nos ultimos anos, a tensao entre deferéncia institucional e
supervisao constitucional quando atos parlamentarmente qualificados como interna corporis
projetam controvérsia de relevo constitucional. Desde a peticdo inicial, os impetrantes
buscavam suspender a deliberagdo de PECs, leis complementares e decretos legislativos
enquanto pendente a Medida Provisoria 282/2006, contestando resposta da Mesa a Questao de
Ordem 411/2009. Ao contextualizar o litigio, convém lembrar que o STF tradicionalmente
justifica a autocontencdo nessas matérias pela separacdo de poderes, reconhecendo ao
Legislativo “um espago de liberdade para formular as leis” que o Judicidrio deve, em regra,
respeitar (Esteves, 2017).

Desde a abertura do voto condutor, o Ministro Celso de Mello identificou a densidade
constitucional dos argumentos apresentados, afastando a blindagem automatica que se costuma
associar aos atos internos do Parlamento: “a decisdo ora impugnada ndo se qualifica como ato
‘interna corporis’”. A admissdo da cognoscibilidade, porém, ndo se traduziu em gesto de
ativismo. Depois de reconstruir a teleologia do art. 62 — que impede a Medida Provisoria de
inviabilizar procedimentos legislativos especiais, como as PECs — o relator concluiu que a
interpretacdo acolhida pela Mesa permanecia dentro da margem de liberdade politica conferida
ao Congresso. Nas suas palavras, cabia exercer “uma dose razoavel de autocontencdo”,
expressao que sintetiza o ethos decisério do acordao.

Surgiu, assim, o que nesta tese se chama “modelo de deferéncia com supervisao”: o
Tribunal admite cognoscibilidade qualificada, mas so invalida a escolha congressual quando
ela ultrapassa o parametro do razoavel e ameacga a arquitetura de freios e contrapesos. Na
literatura, Marcel sustenta que o devido processo legislativo possui um “contetdo minimo” —
apresentacdo do problema, impactos esperados e custos da medida — cuja violagdo pode
acarretar inconstitucionalidade formal.'®* Embora o STF néo tenha identificado tal violagdo no
caso, o critério de “abuso claro” dialoga com essa concepgao substantiva do procedimento.

Celso de Mello, para tornar visivel tal dialética, distinguiu, com agudeza, aquilo que
qualifica de matéria “eminentemente regimental, insindicavel” daquilo que, embora derivado
do Regimento, produz “repercussdo direta sobre a separacdao de Poderes” e, por isso, ¢
sindicavel “apenas para verificar desvio evidente de parametro”. Assim, o Tribunal reafirma
sua posi¢ao de instancia de controle maximo, nunca de revisao ordindria, das escolhas politicas

do Congresso.

183 MARCEL, 2022.
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A maioria acompanhou integralmente essas premissas. Nos votos concorrentes ficou
reiterada a ideia de que “o Judiciario deve respeitar a esfera de autonomia institucional do
Legislativo”, porque “o principio da separacdo dos Poderes impde contencdo quando a
controvérsia versa apenas sobre interpretagao de normas regimentais”. Ainda assim, persistiu
dissenso parcial do Ministro Marco Aurélio, o qual desejava conceder a ordem em parte para
compelir a Camara a rediscutir a restri¢cao ao trancamento, reputando que a medida provisoria,
sempre que em colisdo com PEC, impde-se subordinacdo as exigéncias da rigidez
constitucional. A divergéncia, minoritaria, demonstra que o debate sobre os limites do
autocontrole ainda se acha em aberto dentro da propria Corte.

Do ponto de vista dogmatico, o acérdao consolida trés proposi¢des centrais. A
primeira ¢ a nogao de cognoscibilidade qualificada: basta que um ato parlamentar projete efeito
direto sobre a Constitui¢do para que o Supremo possa examind-lo; todavia, a Corte sé invalidara
a decisdo se constatar abuso claro do parametro. A segunda proposicdo ¢ o critério da
razoabilidade institucional: a intervencao judicial so se legitima quando a leitura legislativa
compromete a funcionalidade do arcabouco de checks and balances. Caso contrario, cabe ao
Tribunal exercer o que o relator apelidou de “controle minimo”. A terceira proposi¢do ¢ o
registro dos fatores limitativos: o Ministro sublinhou que o controle precisa obedecer “aos
fatores limitativos concernentes aos atos ‘interna corporis’”, refor¢ando que a deferéncia ¢ a
regra, a intervengao a excecao.

Apesar da coeréncia interna, o julgado exibe fragilidades analiticas. A expressao “dose
razoavel de autoconten¢do” encerra grau elevado de indeterminagdo semantica: permanece
difuso onde se localiza o limiar entre interpretagdo parlamentar “razoavel” e “manifestamente
irrazoéavel”. Tal vaguidade afeta a previsibilidade do controle judicial, oferecendo margem a
decisdes casuisticas. Soma-se a isso a oscilagao historica do STF: em 2005, pelo MS 24 831, a
Corte interveio para proteger o direito de minoria a instalar CPI; em 2017, prefere abster-se,
apesar de reconhecer que outra leitura seria “mais adequada”. Esse “vaivém” sinaliza que a
autocontencdo opera menos como principio fixo e mais como estratégia de gestdo de crises
institucionais, sensivel ao contexto politico de cada caso.

Ainda assim, o precedente reforca uma jurisprudéncia que combina deferéncia a
autonomia parlamentar com tutela residual da ordem constitucional. O Supremo nao abdica de
seu papel de guardido da Carta, mas evita substituir o Parlamento em divergéncias
solucionaveis internamente. Ao proceder assim, preserva a legitimidade democratica das
decisdes legislativas e mantém um espago minimo de revisao destinado a coibir distor¢des

intoleraveis do processo politico.
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O caso também se revela pedagogico pela maneira como distribui responsabilidades
institucionais. Ao recusar a suspensao pretendida, o STF recomenda, implicitamente, que o
debate sobre o alcance do trancamento de pauta seja resolvido pelo proprio Congresso — seja
por meio de novas interpretagdes da Mesa, seja pela alteracdo formal do Regimento. A Corte,
contudo, ndo fecha a porta a futuras impugnacdes; deixa claro que, se o Legislativo ultrapassar
fronteiras constitucionais bem marcadas, a intervengao sera inevitavel. O recado, portanto,
alinha-se a uma légica de autocorregao que atribui ao Parlamento a primeira linha de defesa da
racionalidade democrética, reservando ao Judicidrio o papel de sentinela derradeira.

Em panorama empirico mais amplo, o MS 27.931 converte-se em paradigma da fase
de “retomada” da autocontencao, inaugurada em 2008, ap6s periodo de maior expansividade
decisoria. A Corte, ciosa de sua legitimidade, prefere agora atuar com parcimonia antecipada e
vigor repressivo diferido: interferir pouco no processo em formagdo, mas sem abdicar da
prerrogativa de invalidar leis ou atos normativos que resultem, ao final, em afronta
constitucional patente. Essa postura ndo elimina a possibilidade de déficits de protecdo a
minorias, mas descentraliza a solugdo do problema, conferindo ao debate publico e as instancias
internas do Legislativo a tarefa de aperfeigoar a pratica parlamentar.

Ao cabo, o Mandado de Seguranga n.° 27.931/DF materializa a tensdao perene entre
jurisdi¢do constitucional e autogoverno do Parlamento. Com um controle limitado, o Supremo
aposta na capacidade de a Camara autorregular-se, mas mantém reserva de jurisdi¢do para
afastar distor¢des que violem clausulas basilares da Constitui¢ao. Tal escolha confirma que a
autocontencao, longe de ser renuncia, ¢ estratégia de equilibrio: protege-se a politica de
intervengoes judiciais excessivas, a0 mesmo tempo em que se assegura, como ultimo reduto, a

supremacia normativa da Carta.

3.1.9 MANDADO DE SEGURANCA N° 25.144 AGR, DE 2018

O Mandado de Seguranca n.° 25.144 AgR, julgado em 7 de fevereiro de 2018 e
impetrado por Jodo Correia Lima Sobrinho (PMDB-AC), representa um momento decisivo de
consolidagdao da doutrina de autocontengdo do Supremo Tribunal Federal (STF) perante
controvérsias eminentemente regimentais oriundas do Poder Legislativo. A impetragao,
subscrita por deputados federais, tinha por finalidade compelir a Mesa da Camara dos
Deputados a publicar parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica relativo a projeto de
resolucdo, publicagdo sem a qual a minoria parlamentar — detentora de um décimo dos assentos

— ndo poderia interpor o recurso previsto no art. 58, § 2.°, I, da Constitui¢do. Ao negar
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provimento ao agravo regimental interposto contra decisdo monocratica que ja ndo conhecera
do writ, o Tribunal reafirmou que a simples divergéncia quanto a aplica¢dao ou a oportunidade
de normas regimentais nao desloca, por si, a barreira dos atos interna corporis.

Na construg¢do do acérddo, o Ministro relator Gilmar Mendes deixa nitido que a
matéria ndo extrapolava o dominio do autorregramento parlamentar. Nas palavras do voto, “a
interpretagdo das normas regimentais compete apenas a Casa Legislativa” e “ndo cabe ao STF
modificar compreensdo legitimamente conferida internamente as previsdes regimentais, por
tratar-se de questdo interna corporis”. Essa formulacdo assenta dois pilares conceituais:
primeiro, a supremacia do principio da separagdo de Poderes quando o conflito versa
unicamente sobre o alcance de regras internas de procedimento; segundo, a exigéncia de que a
interven¢do do Judicidrio se destine a salvaguardar a Constituicdo contra ofensa direta e
inequivoca, € ndo a arbitrar controvérsias de conveniéncia ou oportunidade. A conclusdo de que
a omissao apontada pelos impetrantes se subsumia a esfera de autonomia da Camara ganhou
refor¢co no voto-vista do Ministro Edson Fachin, que qualificou a atuagdo judicial como
“excepcional, justificando-se somente quando necessaria para assegurar o cumprimento da
Constituicao”.

A ratio decidendi articula-se, assim, em torno de uma dupla filtragem. De um lado, o
Tribunal exige a comprovacao de lesao concreta a direito subjetivo parlamentar; de outro,
impde que tal lesdo decorra de violagdo patente a parametro constitucional. Como os
impetrantes ndo demonstraram prejuizo efetivo — o recurso de minoria permanecia
potencialmente exercitavel apds a futura publicacao — e tampouco lograram evidenciar afronta
textual a Constitui¢ao, manteve-se a regra deferencial. O acordado, portanto, nao absolve a Mesa
Diretora de deveres de publicidade, mas decide que a arena propria para dirimir atrasos ou
descumprimentos de prazos internos ¢, antes de tudo, o foro politico-regimental. Nessa linha, a
Corte protege a integridade do processo democratico ao evitar transformar-se em instancia
recursal permanente das disputas intramuros do Parlamento.

Essa postura, porém, ndo se encontra imune a criticas. O primeiro ponto sensivel
refere-se a densidade constitucional do direito de minoria parlamentar. Se o art. 58, § 2.°, 1,
assegura a um décimo dos membros o direito de recorrer de decisdes colegiadas, poder-se-ia
sustentar que a omissao na publicacdo do parecer viola prerrogativa cuja protecao nao se esgota
no ambito regimental. Ao ndo submeter tal tese a exame de proporcionalidade mais estrito, o
Tribunal corre o risco de enfraquecer instrumentos de contrapoder concebidos para equilibrar
maiorias eventuais. O segundo ponto diz respeito ao principio da publicidade administrativa,

também de indole constitucional. Ainda que a publicagdo de atos internos seja ordinariamente
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matéria da Mesa, a auséncia de motivacao clara ou a demora injustificada podem refugar
valores de transparéncia indispensdveis ao controle social, o que recomendaria, em tese,
fiscalizagdo judicial limitada, mas efetiva.

Apesar dessas reservas, o precedente contribui para delinear contornos praticos da
autocontencao em chave brasileira. Ele reafirma que o STF s0 se afasta do papel de “guarda da
Constituicao” para ingressar no terreno politico quando as circunstancias demonstram risco
concreto de erosdo de normas constitucionais ou de direitos fundamentais. Fora desse quadro,
a logica ¢ de respeito ao espago decisorio do Legislativo, em especial quando subsistem
mecanismos internos de revisao ou quando a prépria minoria dispde de vias regimentais para
fazer valer suas prerrogativas. Ao vincular a excepcionalidade do controle a parametros
objetivos — violagdo expressa da Constituicao e demonstragdo de dano qualificado — a Corte
procura equilibrar vigilancia e deferéncia, evitando tanto a tentacdo do intervencionismo
corretivo quanto o perigo da abdicacao jurisdicional.

Nesse sentido, o0 MS 25.144 AgR/DF afirma um triplo compromisso. Primeiramente,
reforca a nocao de que a defesa da supremacia constitucional ndo autoriza o Supremo a intervir
em toda desavenca processual legislativa, sob pena de burocratizar o controle judicial e politizar
a jurisdicao. Em segundo lugar, reconhece que a efetividade das garantias parlamentares exige
provas robustas de lesdo, coibindo a instrumentaliza¢cdo do mandado de seguranga como meio
de alterar correlagdes de forca estritamente politicas. Por fim, integra a jurisprudéncia que
atribui a autocontencdo nao um valor absoluto, mas uma técnica de decisdo calibrada: quando
a norma constitucional assume fei¢do inequivoca e a lesdo se projeta de modo claro sobre
direitos de participagdo democratica, o Tribunal ndo hesita em agir; quando a controvérsia
circunscreve-se a interpretagdes regimentais razoaveis, prevalece a deferéncia.

O resultado pratico confirma a eficicia dessa técnica. Ao denegar a seguranca, o STF
manteve incolume a autonomia da Camara para gerir seus proprios expedientes, a0 mesmo
tempo em que deixou explicito que a porta do controle constitucional permanece aberta para os
“casos excepcionalissimos” que excedam o ambito meramente interno. Essa arquitetura
decisoria traduz-se em ganho institucional: o Poder Legislativo conserva liberdade para
resolver seus impasses €, simultaneamente, sabe que o exercicio dessa liberdade encontra
limites precisos quando ameagados valores constitucionais essenciais. Dessa forma, o acoérdao
passard a historia como um dos leading cases que definem, de modo mais apurado, até onde
vai a autocontencdo do Supremo e em que momento ela cede lugar a intervengao protetiva da

Constituicao.
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3.1.10 MANDADO DE SEGURANCA N° 34.578, DE 2018

O Mandado de Seguranga n.° 34 578 AgR/DF, impetrado por Eduardo Cosentino Da
Cunha (PMDB-RJ) e relatado pelo Ministro Luiz Fux e julgado em 2018, aprofunda a linha
decisoria do Supremo Tribunal Federal que recusa a revisdo de controvérsias estritamente
regimentais, reiterando a autocontencao como vetor de protecdo a autonomia parlamentar. No
caso, houve impugnacdo do ato do Presidente da Camara que arquivara requerimento de
audiéncia publica destinado a subsidiar a tramitacdo de projeto relevante, alegando violagdo ao
direito de participagdo legislativa e, por extensdo, as prerrogativas das minorias. O relator
sintetizou a premissa fundamental de seu voto com a declaracao de que “trata-se de ato interna
corporis, ndo sujeito ao controle judicial”, argumento construido sobre a interpretacdo de que
a deliberacdo questionada se esgotava na aplicagdo do Regimento Interno da Casa e ndo
transgredia qualquer comando constitucional inequivoco.

Essa conclusdo repousa sobre dois eixos analiticos que, combinados, sustentam a
negativa de provimento ao agravo. O primeiro diz respeito a natureza do ato: arquivar ou nao
um requerimento de audiéncia publica ¢ decisdo tipica de gestdo da agenda legislativa, inserida
na margem de discricionariedade politica da Mesa Diretora. O segundo reside na auséncia de
demonstracdo de lesdo concreta a direito fundamental ou a clausula pétrea. Embora os
impetrantes invocassem o principio democratico e a publicidade dos debates parlamentares, o
Ministro Fux destacou que o Regimento prevé meios internos para contestar a decisdo
presidencial, de modo que o recurso ao Judiciario assumiria fei¢do prematura, capaz de
converter o Supremo em instancia revisora ordinaria de decisdes administrativas do Plenario.'®*

O acordao se alinha a logica de autocontengao desenvolvida pela Corte desde o final
da década de 2000, segundo a qual o controle jurisdicional sobre o processo legislativo sé se
legitima em hipoteses de violagdo manifesta de pardmetros constitucionais formais ou
materiais. No contexto especifico, entendeu-se que a realizacao de audiéncia publica, embora
elevada a pratica recomendavel pela normatividade infraconstitucional, ndo ostenta status de
direito subjetivo de minorias com assento direto na Constitui¢do. Dessa forma, quaisquer
controvérsias acerca de sua conveniéncia ou oportunidade devem ser resolvidas nos proprios
foros deliberativos da Camara, sem interferéncia judicial.

Do ponto de vista teorico, o precedente consolida a prevaléncia do critério material

sobre o critério formal na identificacdo dos atos interna corporis. Nao € o simples fato de

184 MARCEL, 2022.
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provirem de autoridade parlamentar que impede o controle, mas sim a constatacdo de que a
decisdo se encerra em debate regimental razoavel e nao agride valores constitucionais
estruturantes. Ao aplicar esse filtro, o STF reforca o entendimento de que a separagdo de
Poderes exige deferéncia qualificada: o Judiciario vigia, mas so substitui a deliberagdo politica
quando a Constituicdo ¢ frontalmente comprometida. Nas palavras do relator, permitir que o

3

Supremo reabra discussdes de conveniéncia legislativa equivaleria a “violar a légica do
autogoverno parlamentar” e a enredar a Corte em disputas de formagao estritamente politica.

Nao obstante a coeréncia com precedentes, a decisdo suscita questionamentos relativos
a densidade normativa do principio da publicidade e ao dever de motivagdo dos atos
administrativos internos. O arquivamento de um requerimento que buscava ampliar o debate
publico sobre determinada proposi¢dao legislativa, sem fundamentacdo substancialmente
transparente, pode afetar a qualidade deliberativa do processo legislativo e, em ultima analise,
comprometer a propria legitimidade democratica das decisdes tomadas.!®> Ao declinar de
qualquer exame sobre esse ponto, o Tribunal reforga a critica de que a autocontencao, quando
aplicada de forma rigida e sem ponderagdo entre valores constitucionais concorrentes, pode
sacrificar mecanismos de accountability que a Carta igualmente tutela.

Ainda assim, o caso presta valioso servigo metodoldgico ao deixar clara a hierarquia
de filtros que condicionam a jurisdi¢do constitucional em matéria legislativa: primeiro, exige-
se a demonstracdo de violacdo ostensiva do texto constitucional; segundo, cobra-se prova
concreta de lesdo a direito individual ou coletivo de matriz constitucional; por ultimo, avalia-
se a existéncia de canais internos aptos a recompor a legalidade dentro do proprio Parlamento.
A falta desses elementos, prevalece a regra de ndo intervengdo. Essa engenharia decisoria
confirma a vocagdo do Supremo para atuar como instancia de tutela subsididria, ndo como
arbitro cotidiano de impasses politicos.

O impacto pratico do acérdao ¢ duplo. Para o Legislativo, a mensagem ¢ de
reconhecimento de sua capacidade de autogestao, estimulando que féruns internos — comissoes,
Mesa Diretora e Plenario — aprimorem mecanismos de revisdo de decisdes potencialmente
arbitrarias. Para o Judiciario, o precedente reafirma que a func¢do de guarda da Constituicdo ndo
se confunde com a ingeréncia permanente em escolhas de agenda dos outros Poderes. Sob essa
optica, o MS 34.578 AgR fortalece a ideia de que a autocontengao nao constitui abdica¢ao, mas
escolha interpretativa que prestigia o principio democratico sem abdicar da vigilancia

necessaria contra transgressdes incontornaveis do texto constitucional.

185 MARCEL, 2022.
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3.1.11 MANDADO DE SEGURANCA N° 35.581 AGR, DE 2018

O Mandado de Seguranca n® 35.581 AgR, de relatoria do Ministro Luiz Fux e julgado
em 22 de junho de 2018, aprofunda o padrdo (in)deferencial que o Supremo Tribunal Federal
vem adotando em matéria de controle jurisdicional sobre atos parlamentares classificados como
interna corporis. O writ fora impetrado por Danilo Jorge de Barros Cabral, deputado (PSB-
PE), que pretendia anular decisdo da presidéncia de comissdo tempordria incumbida de
examinar o projeto de lei de desestatizacdo da Eletrobras. Alegava o impetrante que o
indeferimento de pedido de vista violara seu direito de participagdo plena no processo
legislativo, além de afrontar o devido processo parlamentar garantido pela Constituigao.

O Ministro Fux enfatizou que a controvérsia estava circunscrita a interpretacdao de
dispositivos do Regimento Interno do Senado, sem evidéncia de transgressao direta a regra
constitucional de quérum ou a direito fundamental individualizado. Ao registrar que o ato
impugnado “esta baseado na interpretagdo dos arts. 33 [...] € 34 [...] do Regimento, que sé deve
encontrar solu¢do no ambito do Legislativo”, o relator assinalou que a propria logica do
principio da separagdao de Poderes impde ao Judicidrio abstengao diante de disputas que ndo
ultrapassem o plano tipicamente politico-regimental. A Corte, portanto, ndo desconheceu a
relevancia institucional do direito de vista, mas delimitou seu &mbito de prote¢do aos contornos
fixados internamente pelo Senado, reservando-se apenas a analise de eventual violacdo
manifesta da Constitui¢do, situacao que, a luz dos autos, nao se configurou.

A decisdo segue dois vetores ja consolidados na jurisprudéncia contemporanea do
STF. Primeiro, a exigéncia de clara demonstracdo de lesdo a pardmetro constitucional para
superar a barreira de insindicabilidade. A simples divergéncia sobre oportunidade ou
calendariza¢ao de uma proposigao legislativa, mesmo quando frustra a estratégia de atuagao da
minoria, ndo basta para legitimar a intervencao judicial. E, segundo: a consideracdo de que
subsistem remédios internos mais idoneos, como recursos regimentais ao plenario ou a propria
Mesa Diretora, capazes de repor a legalidade sem deslocar a disputa para o foro constitucional.
Esse duplo filtro, violagao textual e subsidiariedade, orientou o colegiado a negar provimento
ao agravo, mantendo incolume a decisao monocratica que indeferira o mandado.

O acordao, contudo, ndo esta imune a questionamentos. Do ponto de vista dogmatico,
seria possivel sustentar que o direito de vista, ainda que disciplinado pelo Regimento,
materializa garantia instrumental do devido processo legislativo, entendido por Marcel (2022)

como um direito fundamental que confere “pretensao positiva de organizagdo e procedimento”
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a todo o corpo politico. Nessa chave, e levando em conta que, segundo Esteves, os direitos das

[3

minorias parlamentares funcionam como ‘“vantagens processuais” destinadas a emendar,
debater ou obstruir a agenda da maioria (Esteves, 2017), a supressdo da vista em projetos de
grande impacto social pode degradar a deliberagdo democratica e a qualidade normativa. Ao
qualificar a controvérsia como simples dissenso calendaristico, o Supremo contorna essa
densidade constitucional e ndo esclarece se, em contextos de maior gravidade, admitiria tutela
jurisdicional especifica para resguardar tal prerrogativa.

Também se pode criticar a auséncia de exame mais consistente do principio da
igualdade entre parlamentares. A legitimidade da regra majoritaria depende de arranjos
institucionais que tratem representantes como iguais, justamente para refletir a igualdade
politica dos representados (Marcel, 2022). Ao negar a vista, a comissdo criou assimetria
informacional que beneficiou a maioria favoravel a desestatiza¢do, tensionando ndo sé a
isonomia deliberativa, mas também o dever de publicidade — o qual, como assinala Marcel,
deve traduzir-se em amplo acesso a informacdes e documentos legislativos como condi¢ado de

legitimidade democratica.'®

A autocontencdo, desse modo, preserva a autonomia
procedimental do Senado, porém relativiza valores constitucionais cuja guarda ultima pode
exigir intervenc¢do judicial, especialmente quando a transparéncia e a participacao informada

forem sacrificadas.

3.1.12 MANDADO DE SEGURANCA N° 36.662 AGR, DE 2019

O Mandado de Seguranca n.° 36.662 AgR/DF, relatado pelo Ministro Alexandre de
Moraes e julgado em 25 de outubro de 2019, reforga a diretriz jurisprudencial que estabelece a
autocontencdo do Supremo Tribunal Federal quando confrontado com litigios puramente
regimentais oriundos do processo legislativo. O writ foi impetrado por Aurea Carolina (PSOL-
MG), acompanhada por outros parlamentares nao citados diretamente no inteiro teor, da
oposi¢ao que pretendiam suspender, em carater liminar, a tramitacdo acelerada do Acordo de
Salvaguardas Tecnologicas celebrado entre Brasil e Estados Unidos, sustando reunido de
comissao no Senado Federal e alegando, entre outros fundamentos, auséncia de consulta a
comunidades quilombolas e impedimento do relator designado. No plano formal, sustentavam
violagdo a regras de iniciativa e de urgéncia que, em seu entender, escapariam ao mero campo

da conveniéncia politica e alcangariam patamar constitucional.

186 MARCEL, 2022.
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Na introdu¢ao do voto, o relator recordou a sélida orientagdo de autocontengdo da
Corte, advertindo que qualquer ingeréncia na formagao da agenda legislativa configuraria
desrespeito a separacdo de Poderes. Para Alexandre de Moraes, as controvérsias suscitadas
tinham natureza “flagrantemente regimental-procedimental”, visto que diziam respeito a
marcacdo de datas, designacao de relatoria e escolha de rito de urgéncia, todas prerrogativas
que a Constitui¢ao, em principio, delega a autorregulacao parlamentar.

A fundamentagdo avancou ainda um passo, ao sublinhar que eventual violagdo de
tratado internacional ou de direito de consulta prévia a comunidades tradicionais deveria ser
arguida no momento de controle de constitucionalidade da lei de aprovagao do acordo, nunca
durante a fase preliminar de debates internos do Senado. Essa logica de subsidiariedade
preserva o carater excepcional da intervencao judicial: s6 apds concluido o processo legislativo
se coloca, em tese, a possibilidade de impugnar o resultado normativo por vicios formais ou
materiais. Enquanto a norma permanece em formagao, controvérsias sobre ordem dos trabalhos
ou velocidade de tramitacdo devem ser sanadas intramuros.

No caso em andlise, a autocontengdo cumpre papel de respeito ao espago decisorio do
Legislativo, mas cobra o prego de postergar a analise de possiveis lesdes a direitos de consulta
ou de igualdade de participagdo at¢ momento posterior, quando o processo politico ja tera
produzido efeitos substanciais. Apesar dessas reservas, o precedente converteu-se em
paradigma citado em julgados subsequentes'®’ para confirmar a linha de deferéncia do Supremo

em face de impugnagdes preventivas ao rito parlamentar.

3.1.13 MANDADO DE SEGURANCA N° 36.817 AGR, de 2020

O Mandado de Seguranca n.° 36.817 AgR/DF foi impetrado num momento em que o
projeto legislativo questionado ainda tramitava, mas acabou convertido em lei ordinaria durante
o curso do processo, circunstancia que intensificou o debate acerca do alcance do controle
jurisdicional preventivo de constitucionalidade. O impetrante, Glauber De Medeiros Braga
(PSOL-RJ) pretendia suspender a deliberagao, indicando vicios na designacao da relatoria e na
observancia de prazos regimentais, alegacdes que, em sua tese, comprometiam o devido
processo legislativo e o equilibrio democratico intramuros da Camara dos Deputados.

Relator do feito, o Ministro Luiz Fux enfrentou a pretensdo de transformar o mandado

de seguran¢a em instrumento apto a sustar, em tempo real, o andamento de proposi¢des

187 Ver, por exemplo, o0 MS 38.208 AgR.
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legislativas. O Ministro menciona que “ndo se admite, no sistema brasileiro, o controle
jurisdicional de constitucionalidade material de projetos de lei (controle preventivo de normas
em curso de formacgdo)”, advertindo que a via mandamental sé se legitima, de maneira
extraordinaria, para obstar “atos praticados no processo de aprovacdo de lei ou emenda [...]
incompativeis com disposi¢des constitucionais que disciplinam o processo legislativo”.

O colegiado, reunido em sessao virtual de 15 a 21 de maio de 2020, acompanhou
majoritariamente o relator e negou provimento ao agravo, firmando o entendimento de que,
uma vez promulgada a lei, qualquer debate sobre eventuais vicios formais ou materiais deve
ser veiculado em sede de controle repressivo de constitucionalidade. Houve, todavia,
dissidéncia parcial dos ministros Edson Fachin e Gilmar Mendes, que defenderam a extingdo
do processo por perda superveniente de objeto, sem exame de mérito, para evitar que a decisdo
pudesse ser interpretada como precedente de julgamento de improcedéncia que fechasse, de
antemao, a via de controle abstrato. A divergéncia aponta para uma tensdo metodologica: a
maioria preferiu solucionar o conflito, afirmando a inexisténcia de violagdo constitucional; a
minoria, embora convergisse na rejei¢do da pretensdo, temia que o exame de mérito pudesse
erigir barreira a futura discussdo em agao direta.

Sob a dtica tedrica, o acoérdao aprofunda aquilo que se podemos, talvez, classificar
como uma segunda geracao de autoconten¢do. Se a primeira geragdo se limitou a blindar os
atos genuinamente interna corporis, a fase atual admite cognoscibilidade de mandados de
seguranga sobre processo legislativo, mas aplica filtro rigoroso de excepcionalidade, seja pela
exigéncia de demonstracdo de ferimento explicito a Constituicdo, seja pela verificagdo da
existéncia de alternativas processuais mais adequadas. A decisdo ainda agrega nuance
relevante: mesmo a superveniéncia da lei ndo extingue automaticamente o writ; o Tribunal pode
julgar improcedente a ordem para impedir que se reitere, em mandados sucessivos, tentativa de
suspender lei j& em vigor sem observar o rito proprio de controle abstrato. Nesse ponto, o
julgado torna-se referéncia para a técnica de evitar reiteracdes estratégicas de litigio, protegendo

a estabilidade normativa.

3.1.14 MANDADO DE SEGURANCA N° 34.637 AGR, de 2020

O Mandado de Seguranca n.° 34.637 AgR/DF foi julgado em 31 de agosto de 2020 e
relatado pelo Ministro Celso de Mello. Impetrado por Arnaldo Faria de S& (PP-SP), tornou-se
emblematico na consolidagdo da doutrina de autoconten¢ao do Supremo Tribunal Federal em

matéria de representacdo proporcional nas comissoes parlamentares. O deputado contestava ato
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da Presidéncia da Camara ao constituir a Comissao Especial destinada a examinar a PEC
287/2016, acusando a Mesa de ignorar a proporcionalidade partidaria e, com isso, violar o art.
58, § 1.°, da Constituicdo. Requeria-se, em consequéncia, a recomposi¢ao dos assentos de modo
a refletir a forga numérica dos blocos e partidos.

No voto condutor, o Ministro Celso de Mello reconheceu que a representacao
proporcional tem assento constitucional, mas distinguiu, com acuidade, entre a norma
principiolédgica inscrita na Carta e os critérios concretos de sua operacionalizagio, consignados
quase exclusivamente no Regimento Interno. Nessa perspectiva, afirmou que a controvérsia
nao ultrapassava o plano politico-regimental, razdo pela qual ‘“atos interna corporis e
discussdes de natureza regimental” permanecem vedados ao controle jurisdicional, devendo ser
resolvidos “na esfera de atuagdo do proprio Congresso Nacional”. Com esse enunciado, o
Ministro reiterou a méaxima segundo a qual a intervencao judicial so se justifica quando houver
afronta direta e inequivoca a Constitui¢do; se a disputa se limita a escolha de métodos
aritméticos ou acordos politicos para distribui¢do de vagas, a jurisdicdo constitucional deve
ceder lugar a autogestdo parlamentar.

Tal raciocinio foi acolhido pela maioria do Plenario, que negou provimento ao agravo
regimental e manteve a decisdo monocratica de nao conhecimento do mandado. Embora
houvesse a alegacdo de que o desequilibrio na comissdo afetaria o nicleo democratico do
processo legislativo, os ministros entenderam que o Regimento da Camara ja oferece
mecanismos internos — recursos, questdes de ordem e deliberagdes do Plendrio — aptos a
recompor eventual ilegalidade, tornando prematura a intervencdo do Supremo. Desse modo, a
Corte confirmou a regra deferencial segundo a qual vicios meramente regimentais ndo ensejam
controle judicial, salvo se transgredirem limites materiais rigidos, como as clausulas pétreas do
art. 60.

Do ponto de vista doutrinario, o acordao ilumina a tensao entre o ideal representativo
e a liberdade de auto-organizag¢ao do Parlamento. De um lado, a decisdo prestigia a separacao
de Poderes ao reafirmar que critérios de proporcionalidade podem variar segundo a
conformac¢do partidaria e os acordos politicos em curso; de outro, suscita critica quanto a
eficacia do principio democratico quando a maioria altera a composicao de érgaos deliberativos
de modo a restringir a voz da minoria. O Supremo, contudo, entendeu que tal risco deve ser
enfrentado, em primeiro momento, pelo proprio sistema de freios endégenos da Camara,
preservando a instancia judicial para hipdteses de flagrante desvio constitucional.

A importancia do precedente reside, portanto, em delimitar com precisdo o alcance do

controle jurisdicional: a Corte admite que a representagao proporcional possui densidade
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constitucional, mas declara que sua concretizagao numérica ¢ matéria politicamente sensivel,
melhor resolvida pelos atores que detém legitimidade democratica direta. Essa postura evita
que o Judicidrio substitua a negociagdo politica por decisdes tecnocraticas, a0 mesmo tempo
em que preserva sua autoridade para coibir, caso necessdrio, violagdes explicitas e insuscetiveis
de reparo interno. O MS 34.637 AgR/DF, assim, integra o mosaico de julgados que compdem
a fase de “retomada” da autocontencao (2008-2023), demonstrando que o Supremo prefere
atuar como guardido de ultima instancia, intervindo apenas quando o processo legislativo

ameaca romper as balizas textuais da Constitui¢ao.

3.1.15 MANDADO DE SEGURANCA N°37.072 AGR, DE 2020

O Mandado de Seguranga n.° 37.072 AgR/DF oferece um vislumbre particularmente
nitido das dificuldades que o Supremo Tribunal Federal encontra para equilibrar, de um lado, a
deferéncia tradicional a autonomia procedimental do Poder Legislativo e, de outro, a tutela
residual de direitos fundamentais quando atos internos do Parlamento produzem efeitos
externos gravosos. O mandamus foi impetrado pela senadora Selma Rosane Santos Arruda
(PSL-MT) ap6s a Mesa do Senado ter declarado a perda de seu mandato em cumprimento a
decisdo da Justica Eleitoral que a cassara por abuso de poder econdmico. Na peti¢ao inicial, a
impetrante afirmava que o Senado, ao apenas “tomar ciéncia” do acérdao do Tribunal Superior
Eleitoral sem garantir-lhe acesso pleno as garantias regimentais de defesa e sem submeter o
tema a deliberagao colegiada, violara o devido processo parlamentar € o principio da ampla
defesa. Buscava, em consequéncia, suspender os efeitos do ato e, subsidiariamente, anular a
sessdo que confirmara sua cassagdo até que fosse observado o tramite previsto no Regimento
Interno.

A Ministra Rosa Weber, relatora, negou seguimento ao mandado ao fundamento de
que a controvérsia se exauria na interpretacao de dispositivos regimentais, matéria, portanto,
imune ao controle jurisdicional consoante jurisprudéncia consolidada. Em sua decisdo,
posteriormente mantida pelo colegiado ao julgar o agravo interno, a ministra citou precedente
paradigmatico da propria Corte para sustentar que “o Poder Judiciario nao possui competéncia
para sindicar atos cujo alicerce decorre unicamente da exegese do Regimento Interno, por se
tratar de tema interna corporis, salvo demonstrada ofensa direta a Constituicao”.

Reforgou, ainda, que o ato questionado ndo nascera de iniciativa discricionaria da

Mesa, mas de obrigacdao constitucional de dar execugdo a decisdo transitada em julgado da
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Justica Eleitoral, razao pela qual ndo haveria espago para reabrir debate sobre a elegibilidade
ou nao da parlamentar no ambito estritamente regimental.

A solucdo alcangada pela maioria exibiu, assim, dupla camada de autocontengdo.
Primeiro, por classificar a decisdo da Mesa na categoria dos atos de mera execugdo
jurisdicional, o Tribunal esvaziou a tese de que haveria contetudo politico passivel de revisao.
Segundo, ao definir o procedimento regimental de leitura do acordao como etapa de natureza
administrativa, afastou qualquer dever de garantir ao parlamentar novo contraditério, pois a
perda do mandato ndo decorria do juizo do Senado, mas de ordem judicial anterior. Nesse passo,
o voto conduziu a conclusao de que eventuais violagdes de garantias processuais teriam de ser
suscitadas perante a Justica Eleitoral, ndo perante o STF em mandado de seguranga voltado
contra ato do Legislativo.

Nao passou despercebido, porém, que a propria jurisprudéncia do Supremo, em
ocasiOes precedentes, admitira intervir em atos parlamentares para assegurar prerrogativas de
minoria ou evitar lesao a direitos subjetivos de parlamentares cassados por seus pares, principal
categoria presente no Tempo dos Deferimentos. A diferenca, segundo assinalou a Ministra,
residia em a cassacdo em analise ndo ser resultado de processo politico-disciplinar interno, mas
de decisao judicial com transito em julgado; o Senado, ao declarar a vacancia, cumprira papel
analogo ao de cartério, sem margem para deliberar sobre mérito. Esse enquadramento foi
decisivo para negar a alegada violagao ao devido processo legislativo, pois ndao haveria processo
legislativo em curso, mas simples recep¢ao de pronunciamento definitivo da Justica Eleitoral.

A Primeira Turma, em sessdo virtual entre 4 e 14 de setembro de 2020, manteve a
decisdo monocratica, vencido parcialmente o Ministro Marco Aurélio. Esse, compreendia que
a perda de mandato exige ato de natureza politica a ser chancelado pelo Plenario, ainda que
condicionado por decisdo judicial; nesse contexto, o parlamentar cassado deveria dispor de
espago minimo de contraditorio. Ao rechacar essa linha, a maioria reafirmou que a separagao
de Poderes impde autolimitagdo sempre que o Judiciario corre o risco de substituir-se ao juizo

soberano do Legislativo no tocante a procedimentos cuja delimitacdo constitucional ¢ reduzida.

3.1.16 MANDADO DE SEGURANCA N° 38.199 MC, DE 2020

O Mandado de Seguranca n.° 38.199 MC/DF foi ajuizado por Adriana Miguel Ventura
(NOVO-SP), em carater liminar, a tramitacdo em regime de urgéncia de um projeto de lei que
revia trechos sensiveis da legislacdo eleitoral. A peticao atribuia a Mesa da Camara e a lideranca

governista a estratégia de compressdo de prazos regimentais, sustentando que, ao acelerar o
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calendario deliberativo, as autoridades impetradas violavam garantias de debate amplo,
transparéncia e participacao das minorias. Na qualidade de relator, o Ministro Dias Toffoli
indeferiu a medida cautelar ainda na fase inicial, decisdo que viria a ser confirmada, por
unanimidade, pelo Plenério. Logo no preambulo do voto, o magistrado assentou a legitimidade
ativa de congressistas para impetrar mandado de seguranca quando invocam direito publico
subjetivo derivado do devido processo legislativo; ndo obstante, sublinhou “a
excepcionalidade... do controle jurisdicional preventivo de constitucionalidade de projetos de
lei”.

A ratio decidendi girou em torno da classificacdo do regime de urgéncia como
prerrogativa eminentemente interna da Camara dos Deputados, matéria que, segundo a matriz
doutrinaria consolidada apos 2008, configura ato interna corporis. Toffoli reproduziu, a guisa
de sintese, a maxima segundo a qual a adogao do rito de urgéncia “¢ prerrogativa regimental da
Mesa” e que o tema, por ostentar natureza administrativa e politica, traduz ‘“matéria
essencialmente interna corporis, nao cabendo ao STF adentrar tal seara”. Ao amparar-se nesse
enunciado, o relator reafirmou a triplice filtragem que vem marcando a fase de retomada da
autocontencdo: a interven¢do judicial exige demonstragdo de violagdo textual inequivoca da
Constituicao, precisa guardar relagdo com direito individualizado de conteido fundamental e
deve revelar situacdo de irreversibilidade, cujo controle repressivo posterior se mostraria
indcuo.

O voto aplicou cada um desses filtros. O primeiro — violagao constitucional direta —
nao se configurou porque o art. 64, § 1.°, da Carta remete aos regimentos internos a disciplina
da urgéncia, limitando-se a prever que determinadas matérias ndo podem sujeitar-se a esse rito;
como o projeto em tela ndo alcangava temas vedados, ndo havia transgressao frontal. O segundo
— direito subjetivo — também ndo restou demonstrado. Embora os impetrantes alegassem a
supressao do debate publico, o relator sublinhou que a aceleragdo, sem impedir em absoluto o
exercicio da palavra, ndo suprimia prerrogativa parlamentar concreta, mas apenas reduzia
margem temporal de articulagdo politica, contingéncia inerente a dindmica majoritaria. O
terceiro filtro — irreversibilidade — foi enfrentado com a argumentaciao de que, promulgada a
lei, subsiste a via de controle abstrato ou difuso, de modo que eventual inconstitucionalidade
poderia ser arguida posteriormente sem provocar dano definitivo ao sistema normativo.

A decisdo também se valeu de precedentes que firmaram a doutrina da subsidiariedade
processual. Citou-se, por exemplo, o entendimento reiterado de que o mandado de seguranga
nao pode converter-se em mecanismo de controle abstrato de normas em tese, pois existe

procedimento proprio para essa finalidade. Essa lembranga visou rechagar a tentativa, cada vez
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mais comum, de usar o mandamus como instrumento de paralisagdo prévia de projetos
polémicos, deslocando a arena de variacdo politica para o escrutinio técnico-juridico do
Supremo. Ao delimitar o alcance da tutela preventiva, o Tribunal protege sua legitimidade
institucional, evitando o risco de captura do processo legislativo pela via judicial.

A técnica decisoria empregada reverbera em trés frentes. Na esfera intra-legislativa,
incentiva a minoria a utilizar instrumentos regimentais antes de recorrer ao Judicidrio,
fortalecendo a cultura de solucdo politica de impasses. No plano interinstitucional, consolida a
imagem do STF como arbitro de ultima instancia, que s6 excepcionalmente suspende o curso
do processo legislativo — postura que reduz atritos com o Legislativo e preserva a funcao
contramajoritaria para as hipoteses em que o Parlamento, de modo inequivoco, atenta contra
clausulas de rigidez constitucional. Por fim, no dominio da teoria constitucional, alimenta a
discussdo sobre até que ponto a autocontencao pode conviver com a protecao do debate publico
substancial, pilar do republicanismo deliberativo que inspira a Constitui¢ao de 1988.

O acordao nao ignora, entretanto, a possibilidade de controle judicial posterior. Na
propria decisdo, Toffoli consignou que se, da tramitagdo acelerada, resultar lei ofensiva a
direitos fundamentais ou a regras formais, cabera ao Supremo, em momento oportuno, expurgar
o vicio. Desse modo, preserva-se a funcao de filtro repressivo sem que o Tribunal se transforme
em sentinela preventiva de cada etapa do processo legislativo. Essa € a pedra angular da segunda
geracdo de autocontengdo: deferéncia antecipada, vigildncia a posteriori. Ao calibrar o
momento da interveng¢do, o Supremo resguarda sua legitimidade, pois evita o desgaste de
decisdes liminares que paralisem o Congresso, mas conserva intacta a capacidade de nulificar
leis que ultrapassem os limites da ordem constitucional.

Em suma, o Mandado de Seguranga 38.199 MC/DF solidifica o tripé que sustenta a
resposta institucional do Supremo as impugnagdes preventivas: primeiro, o ato questionado
deve transgredir, de forma patente, preceito constitucional formal; segundo, ¢ imprescindivel
comprovar lesdo individualizada ou risco de dano irreversivel; e terceiro, deve inexistir meio
repressivo eficaz capaz de sanar o vicio sem paralisar o processo politico. Ao aplicar
rigorosamente esses requisitos, o Tribunal reafirmou que a protecdo da Constitui¢do ndo se
confunde com substituicdo da arena da politica, preservando a logica de freios e contrapesos

em que cada Poder responde, primariamente, por seus proprios excessos.

3.1.17 MANDADO DE SEGURANCA N° 38.034 AGR, DE 2020
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O Mandado de Seguranca n.° 38.034 AgR/DF, relatado pela Ministra Carmen Ltcia e
julgado em sessao virtual concluida em 7 de novembro de 2022, oferece terreno fértil para
avaliar até onde se estende, na pratica, a doutrina de autocontencdo do Supremo Tribunal
Federal quando confrontada com litigios que giram em torno da interpretagdo de dispositivos
regimentais. O pedido foi formulado Rui Goethe Da Costa Falcao (PT-SP) contra decisao do
Presidente da Camara que, invocando precedentes da propria Casa, convocara comissao
especifica para apreciar determinada proposi¢ao em rito abreviado de tramitagao.

A principal queixa residia na alegada violagdo a exigéncia de distribui¢ao proporcional
de relatorias e na supressao de prazos de vista que, segundo o impetrante, reduziriam
drasticamente a capacidade das bancadas minoritarias de exercer fiscalizagao substantiva sobre
o conteudo do projeto.

Na decisdo monocratica — posteriormente confirmada de maneira unanime pelo
Plenario — a relatora negou provimento ao agravo regimental e manteve o nao conhecimento
do mandado. Carmen Lucia colocou o processo em fidelidade direta com a linha jurisprudencial
j& sedimentada no MS 36.662 AgR/DF e outros precedentes em que a Corte definiu que a
exegese de preceitos meramente regimentais ndo transita do dominio politico para o
jurisdicional, salvo se restar demonstrada violagdo textual inequivoca da Constitui¢ao ou de
direito fundamental de densidade objetiva.

Para legitimar o ndo conhecimento, a Ministra percorreu trés argumentos de fundo. O
primeiro procurou mostrar que a reclamag¢do dos impetrantes ndo superava a barreira da mera
conveniéncia politica: tratava-se, em esséncia, de discordancia quanto a velocidade do processo
decisorio, e ndo de quebra de quérum qualificado, impedimento de deliberacao do Plenario ou
afronta a clausula pétrea. Em segundo lugar, enfatizou-se que o Regimento da Camara dispde
de instrumentos internos — recursos, destaques, questdes de ordem — capazes de recompor
eventual desequilibrio de oportunidades. A existéncia desses caminhos politicos, avaliou a
Corte, satisfaz a exigéncia de subsidiariedade que limita o cabimento do mandado de seguranca,
impedindo que a jurisdi¢do constitucional seja acionada como instancia recursal de matérias
que a propria Casa tem condigdes de resolver. O terceiro argumento provinha do risco
institucional de interferéncia direta no desenho da agenda: criar precedente que autorizasse o
STF a reabrir discussodes sobre distribuigdo de relatorias significaria, na pratica, retirar do Poder
Legislativo parcela importante da governabilidade interna, com potenciais reflexos sobre a
legitimidade de suas deliberagdes e sobre o proprio equilibrio interorganico constitucional.

Nao obstante a solidez logica desses fundamentos, o caso permite a discussao entre a

autonomia parlamentar e a efetivacao do pluralismo politico. O direito de vista pode ndo estar
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nomeado expressamente na Constituicdo, mas atua como salvaguarda instrumental do devido
processo legislativo, na medida em que permite as bancadas minoritarias examinar
exaustivamente projetos de alta complexidade.'®® Suprimir ou reduzir esse intervalo temporal,
sobretudo em matérias que alteram politicas publicas sensiveis, tenderia a comprometer a
qualidade deliberativa do Congresso e, indiretamente, a audicao da sociedade civil. Sustenta-se
que a igualdade de armas entre parlamentares, mesmo nao enfeixada em dispositivo especifico,
decorre do proprio carater republicano do processo legislativo, ressaltado pela doutrina como
estrutura indispensavel a legitimidade das leis. A Corte, todavia, preferiu assentar que tais
preocupacgdes, embora relevantes no plano democratico, ndo passaram pelo filtro de
demonstracdo de violagdo constitucional direta e, por isso, permanecem matéria de autocritica
da propria Casa.

Outra fonte de controvérsia advém da aplicacdo do critério da subsidiariedade em
contextos de forte desproporcao entre maioria € minoria. Se a lideranca majoritaria domina os
orgdos internos e bloqueia sistematicamente os recursos disponiveis, a invocagao de que “ha
meios regimentais adequados” pode converter-se em argumento circular: remete-se a minoria
a instrumentos que ela sabe estarem politicamente travados. Nesse sentido, o MS 38.034
AgR/DF se torna exemplar da escolha pro-institucional do Supremo: a Corte prefere correr o
risco de uma minoria eventual ficar desassistida a antecipar-se e invadir terreno legislativo que
pode (em outras ocasides) produzir o efeito adverso de minar a autonomia das Casas ou de
favorecer estratégias de obstru¢do judicial sistematica.

Nao ¢ irrelevante notar que, no voto, Carmen Lucia também destacou a disponibilidade
de controle repressivo posterior: uma vez aprovada e sancionada a lei, sua constitucionalidade
poderia ser testada em acgdo direta ou na via difusa, garantindo-se que eventuais violagdes a
direitos fundamentais ndo passariam incélumes. Esse deslocamento do exame substancial para
0 momento posterior ¢ também caracteristico desse tempo de autocontenc¢do: ao Supremo
interessa preservar a fluidez da deliberagdo politica, mas também assegurar que a Constitui¢ao
disponha de remédio definitivo contra abusos normativos. Nesse arranjo temporal, o Judicidrio
ndo se omite; apenas reordena a cronologia da interven¢do, evitando congelar o processo
decisorio antes de sua conclusdo. Tal pragmatismo institucional, porém, nao € isento de custos:
uma vez que a lei se aprovou em regime acelerado, seu potencial de produzir efeitos
irreversiveis cresce, e o controle posterior pode ndo restabelecer, na plenitude, o debate publico

que poderia ter ocorrido durante a fase parlamentar.

18 MARCEL, 2022; ESTEVES, 2017.
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A licdo que se depreende ¢ a de que a autocontengdo opera como principio de
deferéncia seletiva: ela ndo impede a revisdo judicial de todo e qualquer ato regimental, mas
apenas daqueles que, apesar de envolverem direitos de participacdo, ndo exibem violagdo
imediata de regra ou principio constitucional com densidade normativa suficiente para justificar
a excepcionalidade da tutela mandamental. Em outras palavras, quanto maior a abstracdao da
clausula constitucional invocada — pluralismo, publicidade, participagdo — maior também o
onus argumentativo de demonstrar que seu nucleo essencial foi comprometido por decisdo
regimental. Sem essa demonstracao, prevalece o argumento de que a Justica deve abster-se de
interferir na micropolitica do processo legislativo.

O caso ainda reforca a pedagogia institucional do Supremo em relagdo ao controle
preventivo. Ao sinalizar que o mandado de seguranca ndo substitui mecanismos internos de
deliberacdo, o Tribunal inibe a prolifera¢do de demandas que, em ultima andlise, pretendem

judicializar estratégias de minoria.

3.1.18 MANDADO DE SEGURANCA N°37.721 AGR, DE 2020

O Mandado de Seguranga n.° 37.721 AgR, popularmente apelidado de “caso PEC da
Imunidade” (por envolver a Proposta de Emenda Constitucional 3/2021), foi subscrito pelo
deputado federal Kim Kataguiri (UNIAO-SP), ajuizado em fevereiro de 2021, em meio a
repercussdo publica do texto que pretendia condicionar a aplicagdo de medidas cautelares
contra congressistas a autorizacdo do Plenario do STF e restringir a prisdo em flagrante de
parlamentares. Alegava-se, em primeiro plano, a inobservancia do quérum minimo de iniciativa
previsto no art. 60, I, da Constitui¢do, pois, no momento da apresentagdo, o projeto contava
com 144 assinaturas, nimero inferior ao terco exigido. Além disso, alegava ainda afronta a
separacao de Poderes, porque a proposta, ao limitar a eficidcia de decisdes judiciais, teria
finalidade de retaliagdo ao Judiciario. Pretendia-se, em consequéncia, a suspensao imediata do
tramite da emenda até que fossem colhidas as subscri¢cdes necessarias ou, subsidiariamente, sua
anulagdo por vicio de inconstitucionalidade formal.

A relatoria coube ao Ministro Luis Roberto Barroso negando a liminar e, na mesma
oportunidade, indeferindo por completo o mandado de seguranga. Na fundamentacdo, o
magistrado afirmou que “ndo se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de
constitucionalidade material de projetos de lei — ou de propostas de emenda — em curso de
formacdo”. Naquela data, a lista de apoiamentos ja ultrapassara 186 subscri¢des, superando,

portanto, o terco constitucional. Ainda que nao ultrapassasse, pontuou Barroso, o art. 60 ndo
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fixa prazo preclusivo para coleta de assinaturas, de modo que a legitima iniciativa se
consolidaria com a complementagao extemporanea do apoio. Com esse raciocinio, a Corte
afastou a alegada nulidade formal.

Em passo seguinte, o voto enfrentou a argui¢ao de inconstitucionalidade material, mas
apenas para reafirmar a impossibilidade de controle preventivo. Ao remeter a discussao para
eventual estagio posterior — quando e se a proposta viesse a ser aprovada em duas votagdes €
promulgada pelo Congresso — o relator sublinhou que “a intervencdo prematura do Judicidrio
subtrairia dos outros Poderes a prerrogativa constitucional que detém de debater e aperfeigoar
0s projetos”. Assim, a autocontengdo operou em dois niveis: recusou o exame do mérito por
falta de norma juridica valida a ser comparada com a Constitui¢ao e declarou que, no plano
formal, ndo se verificava obstaculo irremediavel.

A Primeira Turma, composta a época pelos ministros Barroso, Rosa Weber, Luiz Fux,
Dias Toffoli e Alexandre de Moraes, conheceu e, por unanimidade, manteve o indeferimento.
Os votos de Fux e Weber alinharam-se a ratio de que o Judiciario ndo deve substituir a arena
politica em matéria de deliberag¢do sobre PEC, reafirmando que as barreiras preventivas so tém
lugar quando se trata de requisitos intangiveis: violagao a clausula pétrea, quérum ou iniciativa
clara e irrecusavel. No plano pratico, esse consenso recolocou a responsabilidade pelo debate
no foro parlamentar, onde, ndo obstante a tramitacdo acelerada, a proposta acabou sendo
interrompida diante de forte resisténcia social e divergéncia interna na propria base de
sustentacdo do governo.

O acordao traz consigo trés consequéncias dogmaticas relevantes. A primeira, ja
consolidada quanto a legitimidade do parlamentar para impetrar mandado de seguranca nao se
traduzir em carta branca para judicializar questdes de oportunidade politica. A legitimacao ativa
existe para resguardar prerrogativas objetivamente configuradas, ndo para conferir ao Judiciario
poder de veto sobre a pauta legislativa.

Em segundo lugar, evidencia que a subscrigdo minima de um terco pode ser
completada apos a leitura da proposi¢do, interpretacdo que prestigia a pratica parlamentar e
evita formalismos que poderiam paralisar o processo decisorio. E, em terceiro, reafirma a
distingdo entre vicio formal insandvel e vicio sandvel: quando a irregularidade alegada ¢
suscetivel de correcao dentro do proprio procedimento o controle judicial preventivo se mostra
desproporcional, o que traduz a teoria de autocontengdo minimalista discutida no Capitulo 2,
abrindo margem para deliberagao posterior (Sunstein, 1999; Cipriano, 2025).

A pratica decisoria do caso confirma a centralidade do principio da subsidiariedade

processual na fase contemporanea da autocontengdo. Ao enfatizar que a eventual aprovacgado da
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PEC poderia, em momento posterior, ser alvo de controle concentrado de constitucionalidade,
o Supremo reafirma que a tutela jurisdicional ndo desaparece; apenas se desloca no tempo. Esse
deslocamento, na loégica do Tribunal, evita engessar o processo politico e respeita o

protagonismo do Parlamento enquanto hd margem de delibera¢do democratica.

3.1.19 MANDADO DE SEGURANCA N° 38.485 AGR, DE 2020

O Mandado de Seguranca (MS) n.° 38.485 AgR/DF, referente as controversas emendas
do relator-geral (RP-9 ou “or¢amento secreto”), foi impetrado pelo Senador José¢ Renan
Vasconcelos Calheiros (MDB-AL). O senador alegou exclusao do processo de escolha de
beneficiarios e dos critérios de distribuicdo dos recursos, defendendo a suspensdo dos
pagamentos até a implementagdo de um modelo transparente e impessoal. Argumentou-se que
a Resolucao n.° 1/2006 do Congresso Nacional, ao autorizar a execugdo sigilosa das RP-9,
violava o artigo 37 da Constituigdo Federal, bem como os principios da moralidade
administrativa e da igualdade federativa.

O Plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF) referendou o despacho por
unanimidade, mantendo uma linha de autocontencao judicial. Essa decisdo demonstra a
subsidiariedade processual e o critério material rigoroso para a autocontencdo. A
subsidiariedade processual prioriza instrumentos mais adequados, como as Acdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs), para questdes com eficacia erga omnes e
efeitos vinculantes. Paralelamente, o rigor material, ja abordado, determina os atos que podem
ser alvo de controle por mandado de seguranca. No caso, a execugao sigilosa das emendas,
embora politicamente controversa, ndo foi considerada uma quebra textual imediata do art. 37,
caput, da Constituigao.

Entende-se que, apesar da opacidade das RP-9 como prejudicial a alocagao equitativa
de recursos e a fiscalizagdo parlamentar, o STF buscou conciliar prudéncia institucional e
vigilancia constitucional de forma indireta. Embora o mandado de seguranca tenha sido
rejeitado, a Corte j& havia determinado, em cautelares de ADPFs em tramite, a suspensdo de
novas indicacdes de RP-9 até¢ que o Congresso apresentasse um plano de transparéncia. Essa
abordagem, como também percebida anteriormente, demonstra que a autocontencdo nao
significa aquiescéncia, mas uma selegdo estratégica do momento e da forma da intervenc¢ao. No
caso em analise, fica nitido o que a Corte decidiu ao optar por ndo decidir.

O STF, implicitamente, respondeu que o controle repressivo permanece disponivel,

podendo invalidar a Resolugdo com efeitos retroativos, reafirmando que a protecao da dindmica
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parlamentar nao legitima a opacidade em definitivo. Nao obstante, do ponto de vista do
equilibrio interinstitucional, o acérdao instiga o Congresso a aperfeicoar seus mecanismos de
transparéncia e preserva a autoridade do STF para emitir um veredicto final, mas em tempo
processual compativel com a envergadura do tema. Isso reduz o risco de o Tribunal ser acusado
de, possivelmente, “governar o orcamento” sem mandato democratico.

Em sintese, o MS 38.485 AgR/DF demonstra que a recusa em conceder tutela
mandamental ndo equivale a omissdo. Ao privilegiar o controle abstrato como arena adequada,
o STF preserva coeréncia, evita sobreposi¢do processual e mantém a possibilidade de impor
um padrao minimo de publicidade as emendas RP-9. O caso ilustra que o desafio nao ¢ apenas
decidir se o Judiciario deve intervir, mas quando e como fazé-lo (pela agdo ou omissao) para
equilibrar eficiéncia decisoria, legitimidade democratica e supremacia constitucional. A

autocontencao se manifesta, assim, como ferramenta de dosimetria institucional.

3.1.20 MANDADO DE SEGURANCA N° 34.378 ¢ 34379, DE 2019

Os Mandados de Seguranca n.° 34.378 AgR e 34.379 AgR/DF, julgados pelo STF em
2023, diziam respeito a possibilidade de cisao do julgamento de votagdes referentes a perda do
cargo e a inabilitacao por oito anos, para o exercicio de fun¢do publica, no ambito do julgamento
de impeachment da entdo presidente da republica Dilma Roussef. O segundo mandado (34.379)
foi julgado prejudicado por ter perdido a condi¢do de parlamentar o impetrante, o entdo senador
Alvaro Dias.

Tal decisdo reforca a postura defensiva da corte constitucional em proteger o campo
das decisdes que interferem na dindmica entre os poderes restringindo os legitimados aqueles
que efetivamente disponham dessa condi¢ao no tempo do julgamento, para além do tempo da
propositura.

Ja quanto ao primeiro, 34.378, a corte julgou o mesmo objeto oriundo de mandado
impetrado pelo Partido Social Liberal (PSL), partido opositor. Novamente, em reforgo a
jurisprudéncia histdrica, a corte entendeu ser inadmissivel a impetracdo de mandado desse tipo
por partido politico, ainda que com representagao no Congresso Nacional. O caso demonstra,
novamente, que o STF, ao optar pela autocontengao, transfere a esfera politica e, em ultima

analise, ao eleitorado, a tarefa de avaliar a pertinéncia dos processos de responsabilizagdo.
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3.1.22 RECURSO EXTRAORDINARIO 1.297.884-DF e TEMA 1.120, de 2021

Em 14 de junho de 2021, acordiao que depois seria complementado pela decisdo de
embargos declaratorios de 03 de julho do mesmo ano, o Supremo Tribunal Federal julgou um
Recurso Extraordinario oriundo de pessoa representada pela Defensoria Publica do Distrito
Federal e Territorios, em face do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios,
relacionada a declaragdo incidental de inconstitucionalidade de norma penal, por vicio de
tramitacdo da matéria.

O acoérdao recorrido, oriundo do Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territorios,
reputou que a majoragao da pena pelo uso de arma branca no crime de roubo, circunstancia que
havia sido revogada a época pelo art. 4° da Lei 13.654, de 2018, teria sido inconstitucional, pois
o texto encaminhado pela Comissdo de Constitui¢do e Justica (CCJ) do Senado Federal teria
sido distinto do texto apreciado em plenario, em violagdo explicita aos artigos 58, § 2°, inciso

I, da Constitui¢io Federal'®® e 91 do Regimento Interno do Senado Federal'*°.

189 Art. 58.0 Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e temporarias, constituidas na
forma e com as atribuig¢des previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagao. (...)

§ 2° As comissdes, em razio da matéria de sua competéncia, cabe:

I - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenario, salvo se
houver recurso de um décimo dos membros da Casa; BRASIL. Constitui¢cdo da reptblica federativa do Brasil.
1988.

190 Art. 91. As comissdes, no ambito de suas atribui¢des, cabe, dispensada a competéncia do Plenario, nos
termos do art. 58, § 2°, I, da Constitui¢do, discutir e votar:

I — projetos de lei ordinaria de autoria de Senador, ressalvado projeto de codigo;

IT — projetos de resolucdo que versem sobre a suspensao da execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada
inconstitucional por decis@o definitiva do Supremo Tribunal Federal (Const., art. 52, X);

III — projetos de decreto legislativo de que trata o § 1° do art. 223 da Constituigdo Federal.

§ 1° O Presidente do Senado, ouvidas as liderangas, podera conferir as comissdes competéncia para apreciar,
terminativamente, as seguintes matérias:

I — tratados ou acordos internacionais (Const., art. 49, I); I — autorizacdo para a exploragdo e o
aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerais em terras indigenas (Const.,
art. 49, XVI);

IIT — alienagdo ou concessdo de terras publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares (Const.,
art. 49, XVII);

IV —projetos de lei da Camara de iniciativa parlamentar que tiverem sido aprovados, em decisdo terminativa,
por comissdo daquela Casa;

V —indicagdes e proposicdes diversas, exceto:

a) projeto de resolucao que altere o Regimento Interno;

b) projetos de resolucdo a que se referem os arts. 52, VaIX, e 155, §§ 1°,1V, e 2°, IV e V, da Constituigdo;
¢) proposta de emenda a Constituigdo.

§ 2° Encerrada a apreciagdo terminativa a que se refere este artigo, a decisdo da comissdo sera comunicada
ao Presidente do Senado Federal para ciéncia do Plenario e publica¢do no Diario do Senado Federal.

§ 3° No prazo de cinco dias uteis, contado a partir da publica¢do da comunicac¢éo referida no § 2° no avulso
eletronico da Ordem do Dia da sess@o seguinte, podera serinterposto recurso para apreciacdo da matéria pelo
Plenario do Senado.

§ 4° O recurso, assinado por um décimo dos membros do Senado, sera dirigido ao Presidente da Casa.

§ 5° Esgotado o prazo previsto no § 3°, sem interposi¢cdo de recurso, o projeto serd, conforme o caso,
encaminhado a sancdo, promulgado, remetido & Camara ou arquivado. BRASIL. Senado Federal. Regimento
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O Supremo entdo definiu, em julgamento no dia 17 de dezembro de 2020, que haveria
repercussao geral, sendo necessario julgamento especifico com fixacao de tese, o que viria a
ser feito no ano de 2021 somente.

O voto do Min. Dias Toffoli no Recurso Extraordinario n°® 1.297.884 engendra certa
preocupacao em delimitar os limites da atuacao do Judicidrio sobre atos legislativos, com énfase
na doutrina interna corporis € em situagdes excepcionais que justifiquem o controle judicial.
Resta afirmada, desde o inicio de seu voto, a tradicional jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre a deferéncia ao Poder Legislativo em relagdo a questdes regidas exclusivamente
por normas regimentais internas. Segundo o ministro, portanto, a doutrina interna corporis
preserva a autonomia ¢ independéncia das Casas Legislativas, em conformidade com o
principio da separag@o dos Poderes, previsto pela Constituicao Federal.

No entanto, também fica destacado no voto que essa imunidade do Legislativo a
intervengao judicial ndo ¢ absoluta. O Ministro ressalta que, quando um ato legislativo interno
resulta em violagdo clara e manifesta a Constitui¢do, o controle judicial ¢ ndo apenas
admissivel, mas necessdrio para assegurar a supremacia do texto constitucional. Essa
flexibilizagdo ¢ essencial para garantir que o processo legislativo respeite os principios
fundamentais e os direitos constitucionais. A fundamentacdo do voto, portanto, pode ser
estruturada em trés pontos principais, quais sejam: Separagdo dos Poderes e atos Interna
corporis; Controle Judicial Preventivo e Excepcionalidade; e Compatibilidade Regimental com
a Constitui¢ao.

O Ministro iniciou destacando a relevancia da separacdo dos Poderes como um dos
pilares da democracia brasileira. Ele afirmou que “a autonomia das Casas Legislativas no
desempenho de suas fungdes ¢ um corolario da separagdo dos Poderes, que assegura o livre
funcionamento das instituigdes democraticas”.'”! Nesse sentido, a doutrina dos atos interna
corporis atua como um mecanismo de prote¢do contra interferéncias indevidas do Judiciario
em assuntos essencialmente politicos ou administrativos do Legislativo.

No entanto, expressa no voto esta também a ponderagdo de que essa deferéncia nao
equivale a uma imunidade irrestrita. “O reconhecimento da doutrina interna corporis ndo pode

significar um cheque em branco ao Legislativo para a pratica de atos que afrontem a

Interno  do  Senado Federal. Brasilia, DF: Senado Federal, 2023. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/regimento-interno. Acesso em: 20 nov. 2024.

19T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.297.884/DF. Relator: Ministro Dias Toffoli.
Brasilia, DF, julgado em 17 dez. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6044054. Acesso em: 20 nov. 2024.
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Constituicao”, afirmou Toffoli, destacando que a liberdade de conformagdo das Casas
Legislativas deve ser exercida dentro dos limites impostos pela Carta Magna.

Em segundo lugar, outro ponto central do voto foi a discussdo sobre a
excepcionalidade do controle judicial em face de atos legislativos. O voto expressa que, embora
o STF deva se abster de interferir no mérito de questdes regimentais, o controle judicial pode

ser exercido em casos de manifesta inconstitucionalidade.

E defeso ao Poder Judiciario adentrar o mérito da interpretacdo de normas
regimentais, salvo quando tais normas ou a sua aplicagdo concreta importem
em resultado incompativel com o texto constitucional. Nesse caso, a
prerrogativa de controle judicial emerge como garantia da supremacia da
Constitui¢do.'”?

Por fim, também foi abordada a necessidade de compatibilidade entre normas
regimentais ¢ o conjunto da Constituicao Federal. Ele apontou que o artigo 91 do Regimento
Interno do Senado Federal deve ser interpretado de forma harménica com os artigos 58 e 65'%°
da Constituicdo. O relator considerou que o vicio alegado no RE — ou seja, a discrepancia entre
o texto aprovado pela CCJ e o texto deliberado em plenario — representava uma ofensa clara
aos preceitos constitucionais do devido processo legislativo. Com efeito, concluiu que a
interpretagdo de normas regimentais ndo pode ser desvinculada do texto constitucional.
“Quando normas internas deixam de observar a Constitui¢do, cabe ao STF exercer seu papel de
guardido da ordem constitucional”, ressaltou.!**

No voto, o Ministro Toffoli refor¢ou que o caso em analise extrapolava o ambito
meramente regimental. Embora a questdo envolvesse normas internas do Senado Federal, o
impacto concreto dessas normas resultou na aprovagao de uma norma penal com graves vicios
de tramitacdo. Essa situacdo configurou uma excecdo a regra de deferéncia, permitindo a
atuacdao do STF. Nesses termos, embora o Judiciario ndo deva interferir nas escolhas politicas
do Legislativo, a supremacia da Constituicdo exige que atos legislativos sejam compativeis com

os principios constitucionais. Assim, o controle judicial no caso era ndo apenas permitido, mas

192 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.297.884/DF. Relator: Ministro Dias Toffoli.
Brasilia, DF, julgado em 17 dez. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6044054. Acesso em: 20 nov. 2024.

193 Art. 65.0 projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisto pela outra, em um s6 turno de discussdo e votagdo,
e enviado a sancdo ou promulgacdo, se a Casa revisora o aprovar, ou arquivado, se o rejeitar. BRASIL.
Constituicdo da republica federativa do Brasil. 1988.

194 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.297.884/DF. Relator: Ministro Dias Toffoli.
Brasilia, DF, julgado em 17 dez. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6044054. Acesso em: 20 nov. 2024.
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se justificaria para garantir a regularidade do processo legislativo e a prote¢ao dos direitos
fundamentais.

Dessa maneira, ao passo que o voto reafirma a relevancia da doutrina interna corporis
e protege a autonomia e independéncia das casas legislativas, também reconhece a intervengao
judicial em casos excepcionais de manifesta inconstitucionalidade.

Em embargos de declaragdao apresentados pelo Procurador-Geral da Republica, foi
apontada a necessidade de ajuste da tese fixada no julgamento. A tese inicialmente formulada
afirmava que o Judiciario ndo poderia exercer controle sobre interpretagdes de normas
regimentais das Casas Legislativas, exceto quando houvesse desrespeito as normas
constitucionais referentes ao processo legislativo.

A sustentacdo era de que tal formulacdo poderia gerar interpretacdes restritivas
indevidas. Sob esse viés, o controle de normas regimentais deveria considerar ndo apenas as
disposi¢des constitucionais relacionadas ao processo legislativo, mas todo o texto
constitucional, uma vez que a “doutrina dos atos interna corporis [...] ndo significa um
afastamento absoluto do controle de constitucionalidade”. Além disso, alegou-se que a
expressdo ‘“‘pertinentes ao processo legislativo” deveria ser suprimida para evitar possiveis

insegurancgas e ambiguidades (Brasil, 2020). A tese fixada foi a seguinte:

Em respeito ao principio da separagdo dos poderes, previsto no art. 2° da
Constituigdo Federal, quando nfo caracterizado o desrespeito as normas
constitucionais, ¢ defeso ao Poder Judiciario exercer o controle jurisdicional
em relagdo a interpretacdo do sentido e do alcance de normas meramente
regimentais das Casas Legislativas, por se tratar de matéria inferna
corporis.'

A redagdo da tese foi ajustada em 03 de julho de 2023, durante o julgamento dos
embargos de declaragdo no mesmo recurso, para esclarecer os limites do controle judicial e
reforcar a distingdo entre matérias regidas exclusivamente pelo regimento interno e aquelas que

envolvem afrontas constitucionais evidentes.

195 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.297.884/DF. Relator: Ministro Dias Toffoli.
Brasilia, DF, julgado em 17 dez. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6044054. Acesso em: 20 nov. 2024.
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4 ANALISE QUANTITATIVA DOS JULGAMENTOS COLEGIADOS E O PADRAO
DECISORIO DO STF

O quinto capitulo assume a funcdo estratégica de converter as hipoOteses teoricas
construidas ao longo da tese em enunciados verificaveis por meio de evidéncia empirica. Para
1sso, ele mobiliza uma base de dados composta exclusivamente pelos Mandados de Seguranca
ajuizados por parlamentares ou por 6rgaos de direcdo do Congresso Nacional que impugnam
atos interna corporis no periodo compreendido e foram julgados entre 1980 e 2023. Essa janela
temporal coincide com os momentos ja delineados na exposi¢ao teorica: o intervalo inicial, do
“Tempo da Consolidagdo”, o seguinte, designado como “Tempo dos Deferimentos”, no qual
seis impetragdes obtiveram éxito, e a fase subsequente, denominada “Tempo da Retomada”,
caracterizada exclusivamente por sucessivos indeferimentos. Embora se reconheca a existéncia
de um indeferimento singular em 2005 (Mandado de Seguranca n° 25.579 MC), ele
permanecera fora da série estatistica principal para evitar que um valor atipico distorca as
tendéncias gerais do biénio.

A etapa de preparagdo dos dados adotou procedimentos de limpeza e padronizacdo que
asseguram comparabilidade longitudinal. Cada processo recebeu rotulos uniformes relativos ao
ano de julgamento, Ministro relator, 6érgao julgador, resultado, cargo do impetrante, sigla
partidéria e unidade da federacdo, bem como a autoridade impetrada. Expressdes regulares nos
nomes dos partidos foram empregadas para extrair ¢ normalizar essas siglas, suprimindo
variacoes graficas e resolvendo duplicidades decorrentes de fusdes ou renomeagdes partidarias.
O mesmo método foi utilizado para desdobrar impetracdes coletivas de forma a distribuir o
processo entre todas as legendas envolvidas.

A arquitetura analitica do capitulo organiza-se em quatro eixos. O primeiro verifica a
intensidade do numero de julgamentos colegiados ao longo dos anos mediante a construgao de
um grafico de linhas que indica, para cada exercicio, o total de Mandados distribuidos. O
segundo examina a participa¢do dos ministros relatores por meio de uma tabela de frequéncia
que revela a distribui¢do dos processos entre gabinetes, permitindo observar eventuais
concentragdes ou dispersdes de competéncia. Dado o numero reduzido de deferimentos e a
variedade na distribui¢do dos mandados de seguranca, ndo ¢ possivel calcular a razdo de
deferimento e indeferimento atribuida a cada magistrado, o que configuraria uma extrapolagao
interpretativa sobre padrdes decisorios. O terceiro eixo classifica os impetrantes segundo a
posi¢ao institucional — deputados, senadores, bancadas partidarias, Mesas Diretoras — a fim

de testar a hipotese de utilizacdo diferenciada do Mandado de Seguranga conforme a
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vulnerabilidade percebida a partir da analise qualitativa anterior. O quarto, por fim, desdobra a
analise no plano politico-partidario e territorial, contabilizando processos por sigla partidaria e
por unidade federativa em graficos de barras que revelam concentragdo ou dispersdo regional e
ideologica dos julgamentos ndo sé geograficamente, mas historicamente.

Os procedimentos estatisticos restringem-se a técnicas quantitativas, contagens
absolutas, proporgdes e razdes, haja vista o objetivo primordial consiste em mapear padroes e
tendéncias que sirvam de fundamento empirico as discussdes de autoconten¢do judicial
desenvolvidas nos capitulos anteriores. Além disso, o indice de concentragdo utilizado nesta
pesquisa segue a logica do Indice de Herfindahl-Hirschman (HHI), aplicado aqui & distribuigao
dos julgamentos por relator. O calculo consiste na soma dos quadrados das participagdes
relativas de cada Ministro em determinado periodo (Schmidt; Lima, 2002). Quanto mais
préximo de 1, maior a concentragdo em poucos relatores; quanto mais proximo de 0, maior a
dispersdo entre varios gabinetes. O indice permite observar se a atuacao do Supremo Tribunal
Federal, em matéria de mandados de seguranga parlamentares, esteve centralizada em poucos
ministros ou se se distribuiu de forma mais equilibrada, refletindo dindmicas internas da Corte.

Ao final, ¢ realizada uma sintese interpretativa dos achados numéricos, mas o corpo
principal do capitulo concentra-se na apresentacao transparente dos métodos empregados e dos
painéis produzidos, garantindo que quaisquer inferéncias decorram de visualizagdes cuja
construcao possa ser reproduzida e auditada. Desse modo, o capitulo fornece o instrumental
quantitativo para conferir o comportamento do Supremo Tribunal Federal em matéria de

processo legislativo reflete uma politica de autocontencao seletiva.

4.1 Intensidade de Julgamentos por Ano

Para que a leitura quantitativa seja coerente com a narrativa historica da tese, ¢
indispensavel tomar o Tempo da Consolidagao (1980-2004) como linha de base. Nesse periodo
concentram-se 14 julgamentos colegiados envolvendo atos inferna corporis relacionados ao
processo legislativo, com predominancia de resultados ndo cognitivos ou denegatorios. Essa
base estabelece o padrdo de autocontengao que mais tarde servird de contraste para o ciclo de
Deferimentos (2005-2007) e para o subsequente retorno a deferéncia na Retomada (2008—
2023). Em termos de dinamica temporal, a Consolidagdo apresenta dois movimentos principais:
um adensamento 1983-1985, ligado a conflitos de agenda e quéruns qualificados (no contexto
das Emendas Constitucionais e das “Diretas J4”), e um bloco 1991-1996, associado a disputas

sobre comissdes/CPlIs, interpretacdo regimental e processos de decoro, em que o Tribunal
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manteve o exame no ‘“‘vestibulo das formalidades” e evitou substituir escolhas politico-
organizativas das Casas.

O primeiro movimento para compreender a relagdo entre o Supremo Tribunal Federal e
o processo legislativo requer a justaposi¢do de dois planos analiticos. De um lado, esta a linha
do tempo quantitativa — representada, no Grafico 1, pela distribuicao anual dos 42 mandados
de seguranga ajuizados entre 1980 e 2023 que tiveram por objeto a intervengdo. De outro,
encontra-se o painel qualitativo, reconstruido nos Capitulos 3 e 4 que evidenciam como cada
litigio se inscreve na luta doutrindria entre autocontencdo judicial'®® e abertura procedimental
ao controle jurisdicional.!®” A leitura combinada desses elementos revela, apés um periodo
formativo, compreendido como Tempo da Consolidagdo, entre 1980 e 2001, dois ciclos de
distintas tomadas de decisdo, o denominado Tempo dos Deferimentos (2001-2007); e o Tempo

da Retomada (2008-2023).

Grafico 1 - Mandados de Seguranc¢a por Ano de Julgamento (1980-2023)
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Fonte: Desenvolvido pelo autor (2025).

O Grifico 1, que representa a série historica completa de 1980 a 2023 apresenta perfil

nitidamente irregular. Ha episddios com picos de julgamentos colegiados (1984, 1992, 2005,

196 BICKEL, 1961.
197 1 AGES, 2016; BARCELLOS, 2021.
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2007, 2016 e 2022), intercalados por longos hiatos de virtual auséncia, como nos anos de 1986
a 1991 e entre 2009 e 2013. Essa fei¢ao descontinua nega uma possivel hipotese de “avalanche
linear” de judicializacdo da politica sobre os atos interna corporis, sugerindo antes uma pauta

oportunista, acionada em momentos de crise institucional mais aguda'*®

, por mais que alguns
Mandados de Seguranca sejam julgados alguns anos apds a sua impetragao.

O Tempo da Consolidacao revela um perfil de picos discretos e intervalos de baixa
densidade deciséria. Observa-se um primeiro pico em 1984-1985, quando se acumulam
julgamentos sobre ordem do dia, urgéncia e quérum de emenda; mais adiante, um novo
adensamento em 1992—-1996, com casos sobre composicao e presidéncia de CPIs. Em todos
esses momentos, a Corte resistiu ao controle preventivo de mérito sobre proposi¢des em curso
e reafirmou o cardter interna corporis de atos de pauta e organizagao, intervindo apenas para
assegurar requisitos formais ou comandos constitucionais explicitos (como leitura rigida de
quérum).

Essa curva historica confere contexto comparativo aos anos 2001-2007: quando surgem
os seis deferimentos em matéria procedimental constitucional (publicidade, bicameralismo,
direito de minoria a CPI), o contraste com a linha de base da Consolidagdo evidencia que nao
houve “abandono” da autocontencdo, mas abertura seletiva diante de parametros
constitucionais duros. Na sequéncia, a Retomada (2008-2023) reaproxima a série do padrao
consolidado, com 20 julgamentos e manuteng@o consistente da autocontengao.

Sendo assim, entre 1980 e 2000, um intervalo de 20 anos, identificam-se apenas doze
impetracdes. A primeira elevagdo no nimero de julgamentos, mencionada anteriormente,
coincide com a transi¢do democratica ¢ a mobilizagdo parlamentar pela emenda Dante de
Oliveira, quando a disputa sobre competéncia de comissdes e sobreposi¢ao de projetos expos a
tensdo entre vontade popular e regras regimentais.'*

O segundo momento de elevada litigancia nesse intervalo, em 1992, surge no contexto
do processo de impeachment do Presidente Collor, quando se discutiam, entre outros pontos, a
ordem de votacdo de pareceres e a publicidade dos atos da CPI. Ainda assim, as ordens foram
indeferidas, reafirmando a deferéncia do Tribunal. Esse padrdo confirma o diagnostico de
Viana?” de que, durante a redemocratizacio, o STF preferiu resguardar legitimidade recuando

diante de conflitos entre maioria parlamentar € minoria oposicionista.
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O passo seguinte, entre 2001 e 2007, inverte a curva historica: contabilizam-se oito
mandados, dos quais seis obtiveram éxito colegiado, um indice de deferimento inédito (e que
tornara-se unico) de 83%. O ano de 2005, sozinho, responde por quatro impetracdes, todas
julgadas procedentes parcial ou totalmente, cuja matéria ficou evidenciada no Capitulo 3. Tal
fenomeno decorre da virada jurisprudencial que passou a equiparar certas garantias regimentais
a direitos subjetivos de minoria, a luz dos principios da democracia deliberativa.?’!

Apods 2008, a curva de litigancia se recompde em patamares moderados. o Grafico 1
exibe intervalos de um a trés processos por ano, com excegao de 2022 (sete impetracdes). Mais
importante, porém, ¢ a taxa de éxito, ou a auséncia dela: nenhuma ordem foi deferida no
periodo. O retorno a autocontencao — que examinaremos em detalhe no Eixo 2 — coincide com
a estratégia de “legitimacdo pela parcimonia” descrita por Sauaia®’?, segundo a qual o STF,
acuado pelas acusacdes de ativismo, passou a modular seu protagonismo.

Os picos de 1984/1992, 2005-2007, 2016 e 2022 correspondem, respectivamente, a: (i)
democratizagdo e emendas populares; (i) escandalos do violador mensaldo e crise do “apagao
aéreo”; (iii) processo de impeachment de Dilma Rousseff; e (iv) reconfiguragdo partidaria apos
pandemia e pautas de organizagdo da base governista. O mapeamento sugere que o uso do
mandado de seguranca legislativo ¢ diretamente proporcional a polarizagdo politica (Brandao,
2022) indicando que as ondas de judicializagdo acompanham momentos de transicdo ou
contestacdo de regime.

A literatura sobre virtudes passivas®®?

sustenta que Cortes constitucionais exercem
autolimites para preservar legitimidade. A série historica brasileira confirma, em parte, tal
postulado. Até 2000, predomina postura abertamente autocontida; entre 2001 e 2007, surge
janela de intervencionismo; em seguida, retoma-se a contencdo. Esse “péndulo”
comportamental evidencia a triplice condicio apontada por Ribeiro e Arguelhes’™: (a)
preferéncias dos ministros, (b) crencas sobre restricdes externas, e (c¢) avaliacao de viabilidade
de suas decisoes.

Na fase inicial, os ministros percebem restri¢des externas fortes: Congresso recém-
redemocratizado, Executivo ainda instavel. A partir de 2005, o déficit de confianca popular no

99205

Legislativo e a percepcao de “abuso majoritario reduzem o custo de intervengdo. Ja apos

2008, o risco de acusacdo de “usurpacdao de agenda” motiva recuo estratégico. Em termos
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quantitativos, o STF modula seu raio de acdo conforme a pressdo reputacional do ambiente
politico.

Ao concentrar seis deferimentos em seis anos, o intervalo 2001-2007, o STF, sem
abandonar o discurso de respeito a separacdo de Poderes, constréi doutrina de controle
semiprocedimental: admite a revisdo de atos internos quando configurado desrespeito a direitos
constitucionais de minoria. O cluster temporal denota uma ascensao abrupta: de um mandado
julgado em 2001 para quatro em 2005 e dois em 2007. Todos trazem denominadores comuns:
impetrantes minoritarios, alegacdo de violacdo a direito de participagdo, e pretensdo de sustar
decisdes da Mesa ou lideres da maioria.

Os cinco deferimentos abarcam: instalagdo de CPI (MS 24.831 e 24.894), garantia de
rito paritario na Mesa do Congresso (MS 24.041), acesso a informagdes para julgamento em
plenario (MS 26.900) e direito de ampla defesa em processo disciplinar (MS 25.647). Em todos,
o STF reconhece que a norma regimental, antes reputada como “lei interna”, converte-se em
parametro de controle por ostentar densidade constitucional.’®® E a emergéncia da tese —
pioneira em Lages®”” — segundo a qual o devido processo legislativo é ele proprio direito
fundamental.

No voto condutor do MS 24 831, inclusive, o Ministro Celso de Mello declarou que “o
direito a CPI ¢ prerrogativa constitucional indisponivel”, subordinando a autonomia regimental

3

a supremacia da Carta. Esse discurso ecoa a reconstrucio de Bickel’®sobre “veto
contramajoritario” aplicado a procedimentos — ¢ ndo a conteuido — como forma de conciliar
autocontencao e tutela de direitos. A guinada foi recebida pela doutrina como sinal de

“judicializacdo virtuosa’?"

apta a preservar minoria de abusos da maioria.

Trés vetores convergiram nesse periodo para configurar o que chamamos de Tempo dos
Deferimentos. Primeiramente, a “crise ética” decorrente do “mensalao” reduziu a capacidade
da maioria governista de legitimar obstru¢des procedimentais, transferindo a arena de
resisténcia para o Judiciario.?!® Em segundo lugar, o STF, entdo presidido por ministros que

defendiam a expansdo das garantias procedimentais (Jobim, Mendes, Celso), vislumbrou

oportunidade de reafirmar seu papel de censor de abusos institucionais. Por fim, o ambiente
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académico passou a questionar a imunidade absoluta dos atos internos, multiplicando
A A . . . 211
referéncias a experiéncias estrangeiras que admitem controle parcial dos parlamentos.
Contudo, o impulso ndo se perpetuou. A partir de 2008, inicia-se 0 Tempo da Retomada,
o Tribunal volta a invocar a reserva legislativa, evocando preocupacdes pragmaticas com a
governabilidade.?!'? A retragdo sugere que o STF percebeu custos reputacionais e institucionais
de se converter em arbitro permanente dos ritos parlamentares. Nesse sentido, o Tempo dos
Deferimentos nao configura mudanga de paradigma, mas experimento pontual de

protagonismo, rapidamente reajustado.

Grafico 2 - Mandados de Seguranca por Ano de Julgamento - Tempo da Retomada (2008-2023)

@ Tempo da Retomada (2008-2023)

3

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

N° de Mandados de Seguranca julgados
N

o

Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025)

O Tempo da Retomada designa o arco compreendido entre janeiro de 2008 e setembro
de 2023, fase em que o Supremo Tribunal Federal (STF) voltou a privilegiar uma postura de
autocontencao diante das controvérsias regimentais provenientes do Congresso Nacional. O
Grafico 2, construido a partir do dataframe especifico desse intervalo, registra os mandados de
seguranca ajuizados e julgados colegiadamente, com distribuigdo irregular:

A série demonstrada no grafico 2 exibe trés marcas quantitativas de importante
destaque. Inicialmente, um ntimero de julgamentos moderado, porém crescente, se observa.
Entre 2008 e 2015, ha virtual marasmo; a partir de 2016, o indice salta para quase dois

mandados julgados por ano, culminando no pico de 2022. Além disso, nenhuma das 20 ordens
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obteve provimento, seja liminar, seja definitivo, contraste absoluto com o Tempo dos
Deferimentos (83% de é€xito).

Por fim, ha nesse periodo uma predominancia de decisdes colegiadas de mérito.
Diferentemente da etapa 2001-2007, na qual deferimentos liminares foram mantidos, o periodo
2008-2023 presencia a consolidagdo de votos densos que reafirmam a insindicabilidade dos
atos interna corporis.

Esses dados fornecem a moldura empirica para explicar a reconversao hermenéutica do
Tribunal, fendmeno que se articula as variaveis politico-institucionais apontadas por Ribeiro e
Arguelhes?'?: mudangas na composi¢io da Corte, pressdes externas e calculo de viabilidade de
aceitacao social.

O Tempo da Retomada comprova, em niimeros, a estratégia descrita por Bickel (1961):
o Tribunal constréi “escadas de escape” (virtudes passivas) para ndo se envolver em arenas de
alta controvérsia politica. Ao contrario do ciclo 2001-2007, quando a Corte interpretara
regimento como “norma primaria” (Silva Filho, 2013) e exercera controle semiprocedimental,
o periodo que se inicia a partir de 2008 restabelece a separacao rigida: regimento ¢ lei interna,
salvo quando colide frontalmente com a Constituigao.

Essa autolimitacdo espelha a teoria institucional-funcional (Whittington, 2003;
Werneck, 2015), segundo a qual o Judiciario defere ao Legislativo em matérias de competéncia
técnica ou politica superior. Os acordaos p6s-2008 citam, reiteradas vezes, a complexidade da
negociacao legislativa para rechacar pedidos de tutela judicial, afirmando que eventual abuso
deve ser contido pelos proprios pares (internal policing) e ndo por aqueles nao eleitos pelo
povo.

Do ponto de vista normativo, entretanto, a retragcdo suscita dilema democratico: se o
STF abdica do controle procedimental, como assegurar direitos de minoria quando a maioria
manipula o regimento? Lages (2016) propde ver o devido processo legislativo como direito
fundamental de participagdo igual; Barcellos (2021) alerta que a self-restraint judicial pode
produzir “privatiza¢do do processo legislativo”. O periodo 2008-2023 fornece pista que pode
evidenciar a critica: ainda que o nimero de impetragdes cres¢a, a auséncia de deferimentos
indica que, na pratica, a minoria ndo logrou éxito.

Do ponto de vista quantitativo, a série historica demonstra que a litigdncia em mandados
de seguranca parlamentares ¢ episddica, reagindo a contextos de instabilidade. Na dimensao

normativa, os dados corroboram a tese de que o STF mantém comportamento oscilante,
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calibrando autocontengdo e intervencdo conforme avaliacdo estratégica de (i) legitimidade
social, (i1) gravidade da lesdo constitucional e (iii) disponibilidade de solugdes politicas
internas. O intervalo 2001-2007 destaca-se como momento de maior permeabilidade do
Tribunal a pleitos de minoria, alinhado as exigéncias procedimentais de uma democracia
pluralista.

O primeiro eixo de analise, assim, cumpre duplo papel: oferece diagnostico quantitativo
do fenomeno e conecta-o ao referencial teérico de autocontencdo judicial. A partir desse
mapeamento, torna-se possivel examinar, nos eixos seguintes, como cada ciclo historico
dialoga — ou confronta — os paradigmas de separacao de Poderes e supremacia constitucional,
iluminando o papel complexo do Supremo Tribunal Federal como guardido de um processo

legislativo que ¢ ao mesmo tempo espago de deliberagado politica e locus de protecao de direitos.

4.2 Participacdo dos Ministros Relatores

A distribuicdo das relatorias nos mandados de seguranca que compdem a série historica
de 1980-2023 oferece um observatdrio privilegiado dos mecanismos internos de tomada de
decisdo do Supremo Tribunal Federal; ndo apenas porque revela as participacdes individuais
dos ministros envolvidos, mas, sobretudo, porque permite vislumbrar a transformacao da
autocompreensao institucional da Corte diante dos conflitos entre Legislativo e Judicidrio. O
exame quantitativo, ilustrado pelos dois graficos de barras horizontais (Graficos 3 e 4) que
separam o “Tempo dos Deferimentos™ (2001-2007) e o “Tempo da Retomada” (2008-2023),
confirma o movimento pendular ja apontado anteriormente na presente tese: uma primeira fase
de expansao do controle procedimental, concentrada em reduzido niimero de gabinetes, seguida
de uma etapa de retragdo, marcada por dispersao relatorial e aplicagao rigorosa da doutrina dos
atos interna corporis.

Para que a comparagao entre gabinetes ndo fique desancorada do resgate historico,
convém explicitar a linha de base formada por julgamentos durante o0 Tempo da Consolidagao
(1980-2004), no qual se concentram 14 julgamentos colegiados envolvendo atos interna

corporis, cuja visualizacdo pode ser conferida no grafico a seguir.
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Grafico 3 — Mandados de Seguranc¢a por Ministro Relator - Tempo da Consolidacéo
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).

No Tempo da Consolidagdo, o indice de concentracao ficou em 0,14, revelando uma
distribuicdo relativamente dispersa entre os ministros. O relator mais frequente respondeu por
cerca de 21% dos julgados, o que sugere auséncia de polarizacdo em torno de um unico
gabinete. O padrao indica que a atuacao do Tribunal nesse periodo refletia a colegialidade e a
prevaléncia da autocontengdo, sem que houvesse relatores dominantes.

Nesse intervalo, a distribuicao de relatorias tende a dispersao moderada, com decisdes
predominantemente nao cognoscitivas ou denegatérias, ancoradas na doutrina de
autocontencao e na insindicabilidade de matérias interna corporis. Esse pano de fundo € crucial
por duas razdes: primeiro, porque tece a régua de comparagdo para a fase seguinte, o Tempo
dos Deferimentos, no qual a Corte abre seletivamente a jurisdicdo em defesa de parametros
constitucionais; segundo, porque permite perceber que, a partir de 2008, a Retomada nao
representa uma ruptura exdégena, mas uma reaproximacao ao padrao consolidado de deferéncia
institucional.

No Tempo dos Deferimentos, o indice alcangou 0,22, sinalizando maior concentragdo
em alguns poucos ministros, sobretudo Celso de Mello e Nelson Jobim. O relator mais ativo
respondeu por 37,5% dos julgados, indicando que a abertura seletiva da jurisdi¢do
constitucional nesse periodo foi canalizada. Isso reforga a ideia de que os deferimentos foram

protagonizados por um ministros-chave.
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Grifico 4 — Mandados de Seguranca por Ministro Relator - Tempo dos Deferimentos (2001-2007)
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).

No interregno 2005-2007, quando a Corte deferiu cinco dos seis mandados de seguranca
julgados, Celso de Mello figurou como relator em quatro deles, o que representa dois tercos da
producao decisoria do periodo. Essa concentragcdo nao € mero efeito estatistico; ela expressa o

protagonismo do decano enquanto “vector de legitimagio”?!*

capaz de sustentar, perante o
colegiado e a opinido publica, escolhas hermenéuticas que, a época, tensionavam a tradi¢do
deferencial do Tribunal.

A correlagio entre lideranga sénior e ativismo seletivo confirma a hipotese de Bickel?!®
sobre a reparti¢ao estratégica das “virtudes passivas”: quando a Corte resolve avangar sobre
terreno politicamente sensivel, tende a fazé-lo por intermédio de ministros dotados de robusto
capital simbolico, capazes de amortizar as criticas e de fornecer coeréncia doutrinaria ao gesto
contramajoritario.

Nao por acaso, as decisdes paradigmaticas de Celso de Mello (MS 24.831 e MS 24.849),
que garantiram a minoria parlamentar o direito de instalar CPIs, mobilizaram dois

procedimentos argumentativos que seriam, logo depois, replicados pela literatura: a leitura do

devido processo legislativo como proje¢io especifica do devido processo legal?'®e a distingiio
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categorica entre “formalidade meramente interna” e infragdo que compromete “o equilibrio
entre os Poderes”.?!”

Na Retomada, o indice de concentracdo da relatoria dos julgamentos, anteriormente
concentrado em 0,22, caiu para 0,12. O relator mais ativo respondeu por apenas 20% dos
julgados, refletindo uma pulverizagdo maior entre os gabinetes. Esse padrao ¢ coerente com a
recomposi¢ao da autocontengdo: a Corte voltou a uniformizar sua postura, distribuindo os casos

sem concentragdo relevante e reafirmando a deferéncia as escolhas regimentais do Legislativo.

Grifico 5 — Mandados de Seguranca por Ministro Relator — Tempo da Retomada (2008-2023)
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).

A partir de 2008, entretanto, assiste-se a irrup¢do de um fendmeno inverso: a pauta
procedimental ganha volume, mas nenhum deles obtém éxito. Os dados indicam que Celso de
Mello continua a liderar o ranking, agora com sete relatorias, porém sem que tal lideranga se
converta em deferimentos. Mais relevante do que o nimero absoluto ¢ a dispersdo que se
observa: dezoito ministros diferentes sao alocados como relatores, e todos reproduzem o mesmo
resultado.

O indice de concentragdo, que era de 0,67 no periodo anterior, cai para 0,29. Essa
fragmentacdo ¢ sintomatica de mudanca institucional profunda: a autocontengdo deixa de ser
conduta localizada, portanto, passa a integrar a politica jurisprudencial do Plenario. Nessa nova

topologia relatorial, a identidade do Ministro deixa de ser variavel explicativa, substituida por
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um consenso doutrinario respaldado, primeiro, pela pratica reiterada e, depois, pela tese de
repercussao geral firmada no Tema 1.120. O percurso confirma a previsao de Whittington
(2003), segundo a qual as cortes constitucionais tendem a recalibrar a intensidade do controle
no instante em que percebem aumento no custo politico de suas intervengoes.

Consideradas em conjunto, as trés séries temporais — Consolidacao (14), Deferimentos
(8) e Retomada (20) — reforcam que as variagdes observadas por relatoria nao correspondem
a padrdes pessoais estaveis, mas a arranjos institucionais que mudam com a conjuntura € com
a autopercepcao do Tribunal sobre seu papel na protecdo do devido processo legislativo. Em
termos comparados, a curva de 2001 a 2007 jamais rompeu com a base deferente da década de
1980; ela a testou em margens constitucionais estritas. A partir de 2008, a recomposi¢ao do
consenso interno em torno das virtudes passivas retoma a linha de base, ainda que mantendo a
porta entreaberta para excepcionalidades ancoradas em parametros constitucionais explicitos.

O que esta em jogo, portanto, ¢ um deslizamento do eixo decisorio: se, no Tempo dos
Deferimentos, a autoridade para relativizar a doutrina dos atos interna corporis repousava sobre
a reputacdo individual de um ministro, a década seguinte imp0s a necessidade de blindar o
Tribunal contra alegagdes de usurpacdo. Ramos?!® explica esse mecanismo ao afirmar que o
ativismo ressente-se de déficit de legitimacao quando se generaliza a percepcao de que a Corte
substitui escolhas parlamentares por preferéncias subjetivas dos juizes.

A resposta institucional do STF foi difundir a autocontencdo, tornando-a elemento de
governanga horizontal; em consequéncia, a probabilidade de deferimento passou a ser
indiferente ao relator, e a litigdncia parlamentar perdeu o carater de aposta de alto retorno.
Enquanto a fase de deferimentos testemunhou 8 mandados em todo o periodo, sendo seis
mandados em trés anos (2005 a 2008), com cinco deferimentos, o Tempo da retomada apresenta
vinte em quinze anos, todos indeferidos.

A uniformizacdo dos votos exibe matriz argumentativa recorrente. Essa coeréncia
intersubjetiva corrobora o diagnostico de Barcellos?!’® sobre a existéncia de um pacto
hermenéutico orientado, que independe da visdo politico-ideoldgica ou do tempo de corte de
cada ministro. Ao mesmo tempo, a jurisprudéncia ndo se confunde com abdicacdo total: em
situagdes pontuais, como no MS 35.581, o Tribunal concede tutela parcial para assegurar

publicidade minima, confirmando a li¢io minimalista de Sunstein®*°, segundo a qual a Corte,
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mesmo quando se abstém de ingressar no mérito politico, pode calibrar salvaguardas
procedimentais para evitar arbitrios flagrantes.

A viragem quantitativa (de cinco deferimentos em seis julgados para zero deferimentos
desde entdo) sinaliza que os ministros percebem nao existir mais espago institucional para
flexibilizacdes seletivas do interna corporis, pois o custo reputacional superaria o eventual
beneficio decisorio. Em outras palavras, as restricdes externas que condicionam a decisao
judicial®?! tornaram-se mais significativas do que os “desejos” ou “crencas” individuais.

O panorama empirico dialoga ainda com a critica de Lages®*? acerca da “privatizagio”
do processo legislativo. Se, em tese, a autocontencao protege a separagao de Poderes, na pratica
pode consolidar assimetrias majoritarias, especialmente em temas de natureza procedimental.
O conjunto de relatorias do periodo da retomada revela, no entanto, que a Corte internaliza essa
critica quando percebe incongruéncia frontal a Constituicdo. A posicao do STF, portanto, ndo
opera como regra cega, mas como filtro que estabelece teto alto para intervencao — teto esse
que s6 ¢ rompido diante de risco sist€émico a arquitetura constitucional, tal como defende
Whittington?>* em sua abordagem institucional-funcional.

Outro ponto a merecer destaque € o papel residual, mas ndo irrelevante, de ministros
tradicionalmente associados a posturas intervencionistas, como Gilmar Mendes e Luiz Fux.
Ambos relatam, juntos, sete processos na etapa de retomada, sem que isso produza mudanga na
tendéncia de indeferimentos. Esse dado ilustra o “efeito precedental” descrito por Ramos?*,
uma vez assentado o entendimento restritivo, mesmo magistrados inclinados ao ativismo
conformam-se ao estaldo majoritario, reforgando o imperativo de seguranca juridica. O
fenomeno confirma a eficdcia social do precedente vinculante como instrumento de
estabilizacdo, especialmente ap6s a edicdo do Tema 1.120, dada a institucionalizagdo da
interpretacao restritiva e elimina variagdes entre gabinetes.

Em sintese, a anélise do eixo relatorial comprova empiricamente a hipotese de que o
STF experimentou ciclo de “expansao” e “retragao” na tutela do devido processo legislativo. A
fase expansiva dependeu de alta concentracdo em um relator veterano, capaz de conduzir o
colegiado em ambiente de pressdo politica; a fase restritiva, ao contrario, apoia-se em dispersao
e consensualidade, convertendo a autocontengdo em politica publica de legitimagdo. Sob o

1225

prisma tedrico, a trajetéria corrobora a tese de Bickel”™ acerca da dialética do poder judicial:
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ora a Corte se vale das virtudes passivas para evitar confrontos diretos, ora, sentindo-se segura,
fala alto por intermédio de lideres com alto capital simbolico; mas, assim que o custo
reputacional se eleva, retorna ao siléncio prudencial. Nesse jogo de espelhos, o comportamento
dos relatores funciona como termometro da estabilidade institucional, quanto mais disperso e
homogéneo o padrao decisorio, maior a probabilidade de que a autocontengao reflita ndo opgao
casuistica, mas politica consolidada de preservagdo da separagao de Poderes.

A identifica¢do desse diagnostico tem pelo menos duas implicagdes. De um lado, a
previsibilidade decorrente da uniformizagao decisdria reduz o espago para acusacdes de judicial
overreach e fortalece a percepc¢ao de neutralidade, requisito essencial a autoridade de uma corte
constitucional.??® De outro, ao desincentivar a litigAncia procedimental, o Tribunal desloca o
onus de prote¢do das minorias para fora do Judiciario, conclamando o proprio Parlamento a
reequilibrar seus mecanismos internos de deliberagdo e publicidade. A tarefa, portanto, retorna

7 serd necessario observar se a reducdo do

a arena politica, onde, como sugere Barcellos,*
“atalho judicial” estimulara a reforma dos regimentos ou, ao contrario, cristalizara o controle
majoritario sobre o fluxo decisdrio. Fica, assim, evidente que a morfologia das relatorias ndo ¢
mero indice estatistico: ela traduz as oscilagdes de um tribunal que, entre Bickel e Whittington,
entre ativismo episodico e autocontengao continua, administra cotidianamente a tensao entre

legitimidade democratica e supremacia constitucional.

226 RAMOS, 2015.
227 BARCELLOS, 2021.
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4.3 Impetrantes Segundo Distribuiciao Institucional

Grifico 6 — Distribuicio por Grupo Institucional dos Impetrantes
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).

O recorte centrado na posicao institucional dos impetrantes deixa claro que, no universo
de casos examinados, a iniciativa de recorrer ao Supremo ¢ fortemente concentrada na figura
do deputado individual: entre todos os 42 processos aferidos nos dois periodos, 36 foram
manejados por membros da Camara em nome proprio, ao passo que apenas 10 partiram de
senadores e dois de partido politico na acepgao estrita do art. 103, VIII, da Constitui¢do, e outro
(isolado e residual) de particular interessado (ndo incluso na representacao grafica). Ha de se
ressaltar que a diferenca entre o nimero de mandados totais (42) e o nimero total de impetrantes
(49) dé-se por haver Mandados de Seguranca com mais de um impetrante.

A primeira vista, essa despropor¢do corrobora a hipotese de que a percepgio de
vulnerabilidade no “jogo legislativo” ndo se reparte de maneira homogénea entre as duas Casas.
Na Camara, onde o quorum de deliberagdo ¢ numericamente mais diluido e a fragmentagao
partidaria ¢ maior, o parlamentar isolado enfrenta custos de agenda muito superiores para fazer
valer suas preferéncias; a saida judicial, nessa chave, aparece como mecanismo de barganha
institucional, acionado quando os canais regimentais de minoria (pedido de verificagdo de
quorum, recurso a Mesa, obstrucao presencial) se revelam insuficientes para frear a coalizao
majoritaria. J4 no Senado, com colegiado reduzido, maiores prerrogativas de palavra e um ethos
deliberativo mais assentado em acordos de liderancas, a imprevisibilidade estratégica diminui,

o que reduz — ainda que ndo elimine — o impeto de externalizar o conflito perante o Judiciério.
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Em uma leitura panoramica dos julgados de Mandados de Seguranca impetrados por
deputados, observa-se que a quase a totalidade dos mandados assinados provém de integrantes
de bancadas minoritarias — ou, em alguns momentos, de maiorias conjunturalmente derrotadas
em comissdes — refor¢a o diagnostico de que o writ funciona como extensdo do arsenal de
obstrugdo, traduzindo-se em estratégia de delay ou de abertura de espaco negociador. Trata-se
entdo de um uso “incrementalista” da jurisdicdo constitucional. O objetivo imediato nao ¢
necessariamente obter decisdo de mérito favordvel, mas criar margens de delibera¢do ou,
simplesmente “ganhar tempo” para que a arena politica renegocie as condi¢des da maioria.

Quando deslocamos o olhar para os seis mandados impetrados por senadores,
vislumbra-se composi¢do qualitativa distinta: quatro dizem respeito a impasses federativos ou
a prerrogativa da Casa Alta de revisar atos do Executivo, temas em que o senador, ainda que
isolado, atua como guardido simbolico da federacdo e ndo tanto como minoria numérica.

Aqui, a leitura institucionalista de Whittington®?® ajuda a compreender a escolha pela
via judicial: trata-se menos de enfrentar a maioria interna e mais de mobilizar o Supremo para
resguardar a competéncia funcional do Senado em face do Planalto ou da Camara. Nao por
acaso, nesses casos a Corte tende a manter postura de autocontengdo reforgada, deferindo a
decisdo final a autogovernanca legislativa salvo prova de desvio manifesto, atitude que, como

se viu, reemerge em série nos acordaos do “Tempo da Retomada”.

4.4 Impetrantes Segundo Sigla Partidaria e Unidade Federativa

Os numeros extraidos do banco empirico confirmam a intuigdo, ja presente em parte
da literatura brasileira, de que a litigdncia em matéria de processo legislativo tende a se
concentrar nos grandes polos partidarios e regionais que, simultaneamente, reinem maior

densidade de representagdo e experimentam maior pressao competitiva na arena politica.

228 WHITTINGTON, 1999.
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Grifico 7 — Distribuicio por Sigla Partidaria
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).

No plano das siglas, o PMDB aparece na dianteira com oito mandados de seguranca,
seguidos pelos partidos do PT, com quatro, PP, PSB e PSOL, com trés casos cada, e de um
bloco intermediéario composto pelo PPS, PDT, PDS e MDB, que figuram com dois. Todas as
demais agremiagdes ou categorias surgem apenas uma vez.

Essa hierarquia ndo causa espanto quando cotejada com a chave tedrica de Ribeiro e
Arguelhes®”: partidos mais robustos em niimero de cadeiras ou em capilaridade federativa
dispdem de recursos legislativos internos suficientes para bloquear ou retardar decisdes
adversas; eles so recorrem ao Supremo quando o dilema reputacional se torna incontornavel,
precisamente o que explica a presenga recorrente do MDB/PMDB, partido estruturante do
presidencialismo de coalizdo, em momentos em que sua bancada se viu acuada por coalizdes
heterodoxas ou perdeu a presidéncia da Casa.

No lado oposto, siglas ideologicas de esquerda (PT, PSOL, PPS até¢ 2010) aparecem nao
porque sejam estruturalmente minoritarias, o PT, por vezes, foi maioria, mas porque, ao ocupar
posi¢des de minoria conjuntural, preferem acionar a jurisdigdo constitucional para ganhar
tempo e ampliar o debate publico quando percebem que as vias regimentais classicas foram

saturadas.

229 RIBEIRO ¢ ARGUELHES, 2013.
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Grifico 8 — Distribui¢do por Unidade da Federacgio
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).

129 ecoa 0 mesmo raciocinio. Sdo Paulo lidera com sete

A distribuicdo territoria
mandados de seguranga, seguido do Rio de Janeiro (cinco) e bem a frente do trio de Sul e
Sudeste que completa o topo — Rio Grande do Sul (trés), Santa Catarina (dois) e Minas Gerais
(um).

O excedente paulista ndo decorre apenas do tamanho da bancada: ele reflete a intensa
competi¢do intrapartidaria nas coligacdes paulistas, que induz deputados a recorrer a
instrumentos externos quando a propria bancada, ou o proprio partido, ndo se apresenta como
foro cooperativo. Se aplicarmos a lente institucional-funcional de Whittington,”*! podemos
dizer que o mandato proativo do STF, nesta configuracdo, emerge como “compensagdo” a

sobrecarga de conflito que a arena paulista produz, proporcionando um canal para tentar

equalizar assimetrias internas.

230 Importante mencionar a barra sem rotulo correspondente a qualquer Unidade Federativa. Dois perfis explicam
o vazio: Um dos casos, MS 26.062 AgR foi impetrado por Luis Carlos Crema na condigdo de Particular. Outro, o
MS 34.378, impetrado pelo Partido Social Liberal — PSL. Nessas hipoteses, atribuir o processo a qualquer estado
distorceria a analise. Para esses registros, o campo “UF” (Unidade Federativa) ficou no banco de dados como
“None” (Nenhum). Ao gerar o grafico o valor nulo foi tratado como categoria adicional, mas, por ndo haver rétulo,
a barra ndo foi legendada. Apesar de poder ser rotulado como “N/D” para evitar lacuna visual, a opcao
metodologica foi de ndo incluir legenda para sublinhar que se trata de um universo fora da logica federativa.

231 WHITTINGTON, 1999.
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Nos demais estados que aparecem isoladamente, do Norte (RR, AM, AC), do Nordeste
(PE, MA, RN, AL) ou do Centro-Oeste (MT), o nimero reduzido de casos ndo significa
auséncia de conflito, mas indica que, fora dos grandes eixos politicos-midiaticos, novamente,
mas por outra perspectiva, o custo reputacional de desafiar a Mesa Diretora em Brasilia pode
ser superior ao possivel beneficio. Seria correto entdo inferir que Deputados nessas pracas
recorrem menos por falta de motivagao? Talvez antes seja importante levantar a hipotese de
restricdes materiais: menor visibilidade nacional, eleitorado mais regionalizado e com
demandas locais afastadas dos temas de maior repercussdo midiatica e, portanto, menor payoff
de mobilizar o STF apenas para “marcar posi¢ao”.

Dessa andlise fica evidente, entdo que, tanto a clivagem partiddria quanto o recorte
federativo corroboram o modelo explicativo que vé no mandado de seguranca uma valvula de
escape acionada, sobretudo, quando legisladores percebem a autonomia interna restringida e
buscam no Supremo um arbitro capaz de, se nao lhes entregar a vitdria, ao menos reforcar seu
poder de barganha na arena legislativa.

Realizando ainda um comparativo entre os deferimentos e indeferimentos entre partidos
e unidades federativas, quando se sobrepdem os dois recortes cronologicos, o Tempo dos
Deferimentos (2005-2007) e o Tempo da Retomada (2008-2023) — as barras sobrepostas
revelam uma mutagao silenciosa, mas eloquente.

Grifico 9 — Distribui¢do Temporal dos Julgamentos entre Unidades Federativas
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).
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Grafico 10 — Distribuicdo Temporal dos Julgamentos entre Partidos
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Fonte: Desenvolvido pelo Autor (2025).

No periodo inicial, dominado pelo ineditismo das concessdes, a litigdncia era mais
nitidamente regionalizada: Rio Grande do Sul, com trés casos, e Santa Catarina, com um,
compunham quase metade da amostra, sinalizando que a ofensiva contra a Mesa partia,
sobretudo, de atores do Sul que foram capazes de construir coalizdes ad hoc, o que confirma a
projecdo de Whittington acerca da “acdo contramajoritaria seletiva” como rea¢do a maiorias
momentaneas. 23

Na etapa posterior, porém, o eixo se desloca para Sudeste: Sao Paulo salta de dois para
cinco mandados (combinando deferimentos e indeferimentos) e o Rio de Janeiro passa de
ausente a protagonista, com cinco novas ac¢des, enquanto o Rio Grande do Sul desaparece, tendo
tido apenas deferimentos, sem qualquer impetracdo apdés o inicio da Retomada. A leitura
conjuntural ilumina a quebra: de 2008 em diante, o Parlamento viveu um ciclo de
hiperfragmentacio partidaria®*® e sucessivos escandalos que minaram a capacidade de lideranca
das bancadas sulinas.

No plano partidario a inflexao ¢ ainda mais explicita. Entre 2005 e 2007, cinco dos seis

deferimentos foram provocados por legendas entao na oposi¢ao de centro-esquerda (PDT, PPS,

232 WHITTINGTON, 1999.

233 SALES, Pedro Henrique Ramos. A hiperfragmentacdo partidaria no Brasil: um exame sobre o papel do
Supremo Tribunal Federal perante o multipartidarismo extremado. 2019. 148 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito)
- Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2019.
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PSB) ou por dissidentes do PMDB que confrontavam a lideranga governista: uma amostra
coerente com a tese de Branddo®** de que a minoria s6 investe em jurisdi¢do constitucional
quando acredita que o custo politico de suportar a derrota interna supera o 6nus de ser acusada
de “judicializar a politica”. No ciclo subsequente, em que o Supremo assume postura mais
restritiva, a coalizao impetrante se diversifica: cabem ag¢des tanto ao PSOL, minoria orgéanica,
quanto a partidos governistas circunstanciais, como PT e o proprio PMDB, que agora aparece
em quatro impetracdes indeferidas.

Isso sugere que, uma vez percebida a menor permeabilidade da Corte, o mandado de
seguranca passa a ser empregado menos como instrumento de vitoria imediata (caracteristica
marcante do Tempo dos Deferimentos) e mais como mecanismo de sinalizacdo reputacional.
Perde-se com o indeferimento, mas registra-se a resisténcia, ampliando o custo de reputacao
para a maioria.

Em sintese, o comparativo temporal evidencia duas camadas de aprendizado estratégico.
Primeiro, os polos regionais de litigdncia migram conforme oscila a capacidade de agenda das
bancadas: cai a mobiliza¢do do Sul a medida que seus lideres passam a compor maiorias, sobe
a do Sudeste quando esse bloco se vé constrangido por coalizdes concorrentes ou por processos
disciplinares.

Segundo, a cartografia partidaria mostra que, apés o STF abandonar a fase expansiva,
as legendas governistas também recorrem ao mandado ndo para ganhar, mas para empurrar, ou
ao menos extrapolar o conflito para fora do Plenario, convertendo o proprio indeferimento em
capital discursivo. Desse angulo, a estatistica de vitorias/derrotas deixa de ser a métrica
exclusiva: a agdo, mesmo improcedente, funciona — na chave de Bickel — como “virtude
passiva invertida”, pois for¢a o Supremo a declarar a recusa de interferéncia e, com isso,
documenta a natureza politica da decisdo legislativa. Em outras palavras, o que a comparacdo
entre deferimentos e indeferimentos revela ¢ que a autocontengdo judicial ndo diminui a
demanda por jurisdi¢ao; ela apenas desloca o valor utilitario do litigio, que passa a servir menos

a reversao do resultado e mais a construgdo publica de narrativas de legitimidade.

234 BRANDAO, 2022.
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CONCLUSAO

A presente tese buscou analisar a evolugdo da autocontencdo judicial do Supremo
Tribunal Federal em relag@o aos atos interna corporis do Poder Legislativo, tendo como base
empirica os mandados de seguranca impetrados perante a Corte entre 1980 e 2023, entrando na
analise qualitativa e quantitativa dos periodos de 2001 a 2007, que denominamos de Tempo
dos Deferimentos e posterior a 2008, que chamamos de Tempo da Retomada.

O estudo partiu da premissa inicial, largamente difundida na literatura juridica
contemporanea, de que o STF vem ampliando, nas ultimas décadas, seu papel institucional
como arbitro das disputas politicas mais relevantes do pais. Entretanto, uma analise mais
aprofundada do comportamento da Corte revelou um quadro bastante mais complexo, que
desafia percepgdes simplificadas e exige um olhar minucioso sobre a logica interna das decisdes
judiciais, especialmente quando tratando-se de decisdes envolvendo o processo legislativo.

A pesquisa estabeleceu os parametros tedricos e metodoldgicos da investigacao,
destacando os fenomenos da autoconteng¢do judicial, os atos interna corporis, a judicializagdo
da politica e a politizacdo da justica como elementos centrais para compreender a posi¢ao
institucional do Supremo Tribunal Federal no cenario contemporaneo. Nesse sentido, o
conceito de atos interna corporis € anocao de autocontengao judicial foram colocados no centro
da reflexdo, permitindo estabelecer com clareza os limites e as potencialidades da intervencao
judicial na esfera legislativa.

O segundo capitulo apresenta a reconstrucao historica e doutrindria da teoria dos atos
interna corporis, evidenciando a sua génese no direito ingl€s e sua posterior recepcao nas
tradi¢des constitucionais alema, norte-americana e italiana, até a sua incorporacao pelo sistema
brasileiro desde o final do século XIX. Partindo dessa trajetoria tedrica foi possivel identificar
que, longe de ser uma categoria juridica estatica ou absoluta, a concepc¢ao de atos internos do
parlamento passou por sucessivas transformacoes, refletindo, em tltima analise, a evolugdo dos
proprios modelos de separagao dos poderes e da ideia democratica nos paises analisados. Ficou
evidente que a nogdo de atos internos parlamentares ndo significa uma imunidade absoluta ao
controle judicial, mas uma fronteira movel, cujos contornos dependem significativamente do
contexto politico e institucional em que se inserem.

O terceiro capitulo traz a analise qualitativa dos julgamentos ocorridos no periodo de
2001 a 2007, identificando o ciclo inicial marcado por uma forte deferéncia institucional do
STF, que resistia a intervencao em matérias internas ao legislativo, exceto quando houvesse

afronta explicita ao texto constitucional. O momento mais singular da histéria recente,
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classificado nesta pesquisa como “Tempo dos Deferimentos” (2005-2007), mostrou uma nitida
ampliacao da disposi¢cdo da Corte para intervir, em especial no contexto politico turbulento e
de forte polarizagdo que o Brasil atravessou nesse periodo. Os deferimentos nesses anos ndo se
deram de forma aleatdria, mas refletiram um momento institucional em que o Supremo assumiu
o protagonismo na defesa de prerrogativas fundamentais das minorias parlamentares, tais como
a garantia de instalagdo de CPIs e a observancia do devido processo legislativo.

Os indeferimentos no MS 24.138/DF (Rubens Bueno, PPS-PR) e no MS 25.579
MC/DF (José Dirceu, PT-SP) confirmam a logica seletiva do periodo: a jurisdi¢do so se abre
quando ha “piso constitucional” violado. No 24.138, perseguia-se controle preventivo de pauta
sem ancora constitucional especifica, razao pela qual prevaleceu a deferéncia a auto-
organizag¢ao legislativa. No 25.579, embora reconhecida a cognoscibilidade (tema com estatura
constitucional), a liminar foi negada por minimalismo e separa¢do de poderes, preservando a
competéncia censoria da Camara diante de imputacdo que, em tese, incidia no nucleo do decoro
parlamentar. Em ambos, o STF manteve coeréncia com o ciclo: tutela pontual da Constituigao,
sem judicializar o mérito de disputas regimentais ou disciplinar-politicas.

Esse momento de excepcional ativismo judicial, apesar da presenca de dois
indeferimentos, foi contextualizado como uma reagao institucional do STF as crises politicas e
tensdes institucionais que marcaram o inicio dos anos 2000. Destacou-se também o papel
decisivo de ministros com grande capital politico e simbolico dentro da Corte, que sustentaram
argumentativamente esse breve ciclo de maior intervencao judicial, estabelecendo precedentes
importantes, mas que seriam revisitados nos anos subsequentes.

Entretanto, como demonstrado no capitulo quatro, em contraste com o anterior, esse
periodo de deferimento mais ostensivo foi sucedido por um retorno a autoconten¢do mais
robusta e institucionalizada, que denominamos nesta tese de “Tempo da Retomada” (2008—
2023). Nesse momento, o STF voltou a privilegiar uma posi¢do de autoconten¢ao, como fizera
de 1980 a 2001, preferindo o caminho da ndo intervengdo em disputas internas do legislativo.
Ao analisar 20 casos concretos desse periodo mais recente, foi possivel concluir que o Supremo
Tribunal Federal operou com grande seletividade e estratégia, realizando um controle muito
mais limitado e cauteloso, por meio do indeferimento, quase sempre delegando as instancias
internas do Congresso Nacional a responsabilidade de resolver suas proprias controvérsias,
inclusive enquanto representantes do povo.

Essa mudanga de postura foi interpretada como uma estratégia institucional da Corte,
que passou a privilegiar novamente a separagdao dos poderes e a estabilidade institucional em

detrimento de uma intervencdo direta e constante nas questdes internas do Legislativo. O
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capitulo também destacou como essa fase evidenciou a transformagdo do mandado de
seguranca em um instrumento politico-simbdlico, empregado por parlamentares mais para
sinalizar resisténcia politica do que propriamente para buscar decisdes judiciais efetivas.

Finalmente, o capitulo cinco apresentou uma andlise quantitativa sobre a litigancia
parlamentar e o padrao decisorio do STF ao longo dos anos sobre os atos interna corporis,
complementando e confirmando os achados qualitativos anteriores. A abordagem permitiu
demonstrar a distribui¢do temporal, relatorial e institucional dos mandados, revelando padrdes
claros de litigancia e decisdo do STF.

Por meio da apresentacdo e interpretacao detalhada dos dados, tornou-se evidente que
os deferimentos, além de raros, possuem forte correlagdo com conjunturas politicas especificas,
em que o Judicidrio se viu compelido a intervir diante da auséncia ou insuficiéncia dos
mecanismos internos do proprio Legislativo para resolver crises institucionais. Ademais, 0s
graficos e estatisticas indicaram uma tendéncia crescente de litigdncia por parte dos
parlamentares, revelando que, mesmo diante da escassa possibilidade de éxito, o mandado de
seguranga se consolidou como importante instrumento simbdlico e performatico na disputa
politica.

Em conclusdo, a investigacdo empreendida nesta tese teve como objetivo central
examinar a evolu¢ao da postura institucional do Supremo Tribunal Federal (STF) frente a
analise judicial de atos interna corporis do Poder Legislativo, especificamente aqueles
questionados por meio de mandados de seguranca impetrados por parlamentares no periodo
compreendido entre 1980 e 2023.

Partimos da hipotese central de que houve uma significativa oscilagdo no grau de
autocontencao e ativismo judicial do STF ao longo do tempo, identificando especialmente dois
movimentos bastante distintos entre si entre trés periodos historicos diferentes. A partir da
pesquisa foi possivel identificar os marcos de transformagdes jurisprudenciais em dois
momentos, um primeiro, apds o Tempo da Consolidacao (1980 a 2001) da autocontengao sobre
os atos interna corporis, denominado Tempo dos Deferimentos, de 2001 a 2007, marcado por
cinco deferimentos num universo de seis Mandados de Seguranga (83%) e veemente
intervengdo nas disputas internas do legislativo, e um segundo momento, denominado Tempo
da Retomada, iniciado em 2008, com duracao até o presente momento, mas cuja pesquisa limita
0 escopo ao ano de 2023, caracterizado pela retomada de uma posicdo majoritariamente
deferente a autonomia legislativa, com incidéncia absoluta de indeferimentos aos vinte

mandados impetrados.
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Essa mudanga significativa no comportamento institucional do STF pode ser
interpretada como uma resposta da Corte as proprias consequéncias politicas de seu ativismo
anterior, percebido muitas vezes como fator adicional de tensdo institucional. Assim, o
Supremo Tribunal Federal parece ter reavaliado sua estratégia institucional, priorizando
novamente o principio da separagdo dos poderes e, sobretudo, valorizando uma postura mais
prudente e cautelosa na relagdo institucional com o Poder Legislativo.

Outro elemento importante revelado pela pesquisa, especialmente pela andlise
quantitativa realizada no capitulo 5, foi que a litigncia parlamentar por meio de mandados de
seguranca assumiu caracteristicas predominantemente performaticas e simbdlicas no periodo
mais recente, com um pico de sete mandados de seguranca em 2022. Diante da baixa
expectativa de sucesso em termos de resultado judicial concreto, parlamentares tém utilizado o
mandado de seguranca principalmente como instrumento de resisténcia politica, buscando
mobilizar a opinido publica ou pressionar institucionalmente seus adversarios politicos. A
judicializagdao, portanto, revelou-se nao apenas como uma estratégia juridica, mas
fundamentalmente como uma estratégia politica sofisticada, por meio da qual atores politicos
recorrem ao Judicidrio como arena adicional para disputa e comunicacdo publica.

A tese demonstrou ainda que a postura de autoconteng¢do judicial, longe de ser uma
manifestagdo simples de uma possivel passividade institucional, constitui, na verdade, uma
estratégia ativa e sofisticada adotada pelo STF para preservar sua propria legitimidade politica
e institucional. A autocontengao, conforme evidenciado ao longo da pesquisa, ¢ utilizada pelo
Supremo Tribunal Federal como um recurso institucional, que garante espacgo politico para
atuacao do Poder Legislativo, enquanto reserva a Corte a prerrogativa de atuar incisivamente
apenas em momentos criticos, quando a omissao poderia implicar em graves prejuizos a ordem
constitucional.

Nesse sentido, uma importante conclusao adicional da pesquisa reside justamente na
necessidade de compreender a autocontencao judicial ndo apenas como auséncia de poder, mas
como exercicio estratégico e consciente de autoridade da Corte. O STF, conforme apontaram
os achados empiricos do estudo, utiliza seletivamente o discurso e a pratica da autocontengao
para equilibrar sua fun¢ao constitucional, preservando sua autoridade constitucional e politica
sem expor excessivamente o tribunal ao risco de confrontos diretos e constantes com o
Legislativo.

A contribuigdo cientifica da presente tese €, portanto, significativa. O estudo ndo
apenas retne uma literatura fragmentada sobre o tema, mas também forneceu um conjunto

inédito de analises empiricas e jurisprudenciais que permitem compreender com clareza e
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precisdo a transformacao da autocontencao judicial do STF. A pesquisa oferece subsidios para
um entendimento mais adequado e menos enviesado da dinamica institucional da Corte
Suprema brasileira, especialmente em sua relacdo com o Poder Legislativo.

No entanto, ainda restam diversas “avenidas” a serem seguidas em pesquisas futuras.
A escolha metodologica por analisar exclusivamente os julgamentos colegiados do Tribunal
Pleno, embora coerente com o recorte, deixou fora do escopo decisdes monocraticas e
julgamentos das turmas que poderiam revelar nuances adicionais sobre a atuagdo
individualizada dos ministros. Outro recorte especifico para atingir o objetivo da pesquisa
refere-se a concentracdo em mandados de seguranca, que, embora metodologicamente
consistente, ndo esgota o tema da judicializagao de atos legislativos, uma vez que existem outras
acles constitucionais que poderiam ser igualmente investigadas, ampliando ainda mais o
entendimento sobre o comportamento da Corte em estudos posteriores.

Outro caminho promissor reside na realizagdo de entrevistas qualitativas com
ministros, assessores juridicos e parlamentares envolvidos nos processos, permitindo captar
percepgdes internas sobre a ldgica deciséria e os fatores institucionais e politicos que
condicionam a postura de autoconten¢do ou intervencao judicial.

Em suma, esta tese demonstrou que a autocontencao do Supremo Tribunal Federal ndo
¢ um fendmeno simples nem linear, mas sim um complexo e delicado processo de negociacao
institucional e politica. Longe de representar auséncia de poder ou fragilidade deciséria, a
autocontencdo judicial revelou-se como uma estratégia institucional da Corte Suprema
brasileira, capaz de assegurar sua legitimidade democratica e proteger sua autoridade
constitucional, a0 mesmo tempo em que preserva o espago legitimo de autogoverno
parlamentar. Ao desvendar a dindmica real do relacionamento entre o Judiciario e o Legislativo,
esta tese contribui decisivamente para uma compreensdo mais madura e equilibrada do papel
institucional do Supremo Tribunal Federal na democracia brasileira contemporanea, superando
simplificagdes que apontem para interpretacdes enviesadas sobre ativismo judicial por meio do

suposto controle de atos interna corporis.
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