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Resumo: Este estudo objetiva investigar as concepgdes relativas a natu-
reza das normas regimentais, para responder a seguinte questdo: qual é
a dimensdo da autonomia do Poder Legislativo para a autonormatiza-
¢do diante da acentuada constitucionalizagdo do direito parlamentar no
Estado Democritico de Direito? E necessério, pois, verificar os contor-
nos da independéncia do Poder Legislativo nessa matéria, para colma-
tar a disciplina constitucional referente ao funcionamento adequado as
vicissitudes do funcionamento parlamentar. O entendimento da rigidez
constitucional em torno do direito parlamentar, supostamente calcado
na supremacia da Constitui¢do, conduz a forte limitagao do Poder Le-
gislativo para disciplinar internamente as minucias do procedimento
legiferante, levando em conta os aspectos da dinamicidade inerente aos
processos politicos. Essa caracteristica deve ser compatibilizada com
o paradigma do Estado Democratico de Direito, evitando-se a rigidez
dos regimentos internos no sentido de dificultar as adequagdes pontu-
ais que possam acarretar a altera¢do ou o afastamento circunstancial de
determinada norma regimental.

Palavras-chave: Democracia. Separagdo de Poderes. Poder Legislativo.
Direito parlamentar. Regimento interno.

1. Introdugao

O presente estudo tem por objetivo investigar as concepgoes (e suas
respectivas evolucdes em paralelo as transformagdes nos paradigmas do
Estado moderno) a respeito da natureza das normas regimentais, tema
até agora inexplorado com a devida profundidade na academia brasileira.

Para tanto, pretende-se enfrentar a seguinte pergunta-problema: em
qual medida se apresenta a autonomia e independéncia do Poder Legis-
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lativo de autonormatizagdo diante da acentuada constitucionalizagdo do
direito parlamentar no paradigma do Estado Democratico de Direito?

A formulagdo de uma resposta ao problema implica o levantamento
da producdo tedrica a respeito da natureza das normas regimentais no
paradigma do Estado Liberal, contexto no qual se advogava a existén-
cia de uma emblematica “soberania” do Parlamento, dada a experiéncia
inglesa que influenciou o pensamento juridico europeu desde o século
XVII.

Depois, sera analisado o impacto nas conjecturas sobre a natureza
do regimento interno em face do advento do Estado Democratico de
Direito, em meados do século XX, que acarretou a acentuada constitu-
cionalizagdo do direito parlamentar.

Por fim, verificar-se-d0 os contornos da independéncia do Poder
Legislativo em matéria de autonormatizagdo para colmatar a disciplina
constitucional referente ao procedimento e funcionamento interno em
atengdo a dindmica e vicissitudes do funcionamento parlamentar.

Cumpre destacar a relevancia do presente trabalho por destoar da
optica observada nos estudos académicos produzidos nas trés ultimas
décadas, os quais se propdem a analisar a natureza das normas regimen-
tais tendo como pressuposto a justificacdo da possibilidade de sindi-
cabilidade jurisdicional da atividade parlamentar, notadamente as cha-
madas “questdes internas”. Ou seja, mira-se o Legislativo, mas acerta-se
o Judiciario. O enfoque desta pesquisa é o Parlamento, em especial a
compatibilizagdo da dinamicidade do funcionamento parlamentar e a
expansdo constitucional em matéria de regulacio das atribui¢des e li-
mites dos Poderes.

2. A natureza dos regimentos internos

2.1. Investigagdes em torno da natureza das normas regimentais no
paradigma do Estado Liberal: a “soberania” do Parlamento

Por desempenhar func¢éo de cunho essencial para a formagao do Es-
tado moderno, o Poder Legislativo sempre se ressentiu da necessidade
de observancia de determinado procedimento para o desenvolvimento
direto ou indireto de atividades legiferantes.

O fenomeno torna-se ainda mais latente a partir dos eventos de in-
dependéncia do Parlamento, quando sio estabelecidas as bases para a
institucionaliza¢do da fungéo legislativa, considerando-o como centro
do poder politico. O marco histdrico de tal transformacao é a “Revolu-
¢do Gloriosa” ocorrida em 1689 na Inglaterra (ALVAREZ, 1998, p. 45-
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48), quando o Legislativo se evidencia como
poder praticamente soberano (LOLME, 1992,
p. 141; GARCIA-PELAYO, 1991, p. 250-251).

Em tal contexto, extrai-se do art. 9° do Bill
of Rights, de 13 de fevereiro de 1689, que “the
freedom of speech and debates or proceedings
in Parliament should not to be impeached or
questioned in any court or place out of Parlia-
ment” (UNITED KINGDOM, 1689).

Por apresentar status de verdadeiro poder
soberano, convencionou-se que competiria ao
proprio Parlamento estabelecer os contornos
e eventuais limites a respeito da autonomia
parlamentar no que tange, principalmente, a
liberdade do uso da palavra, ao funcionamento
interno, a disciplina dos procedimentos e as re-
gras de debate. Institufa-se, conforme formula-
¢do de Edward Coke (1552-1634), a autonomia
parlamentar nos mesmos moldes da autono-
mia entdo conferida ao Poder Judicidrio. Com
esteio em tal premissa, William Blackstone
(1723-1780), em sua obra “Comentarios sobre
as Leis de Inglaterra’, assevera que “todo lo que
se refiere a una camara del Parlamento debe ser
examinado, discutido y juzgado en esa cdmara
y no en otro sitio” (ALVAREZ, 1998, p. 48).

No curso do século XVIII, o direito conti-
nental europeu é extremamente influenciado
pelas bases da “autonomia parlamentar” ingle-
sa. Na Franca, por ocasido dos debates iniciais
da Assembleia Nacional Constituinte em 1789,
trava-se a discussdo a respeito da necessidade
de acdo de um regulamento para assegurar o
bom andamento dos trabalhos legislativos,
tendo em vista a experiéncia das tumultuadas
e improdutivas sessdes anteriores. Dessa for-
ma, em 29 de julho de 1789, ¢ aprovado o regi-
mento definitivo da Assembleia Constituinte e
sao estabelecidas regras essenciais de funcio-
namento, notadamente os tramites internos, a
ordem dos debates e a concessdo da palavra —
clara influéncia da pratica parlamentar inglesa.

Cumpre salientar que a experiéncia de-
corrente da organizagdo e do funcionamento
da Assembleia Constituinte — que culminou
na promulgacdo da Constitui¢do francesa em
1791 - foi basilar para a consolidagéo da inde-
pendéncia do Poder Legislativo no “Novo Re-
gime’, que, a partir da nova carta constitucio-
nal, se converteu em depositario da soberania
nacional, cujas decisdes eram capazes de mate-
rializar a “vontade geral” da nagdo (ALVAREZ,
1998, p. 49). Assim, foi o Parlamento dotado
de meios de defesa contra eventuais investidas
de outros Poderes, em especial o Judiciario,
formado, em sua esséncia, por membros privi-
legiados no Ancien Régime.

Neste ponto, saliente-se o alerta de Giu-
seppe Floridia no sentido de que a indepen-
déncia ostentada pelo Legislativo francés no
pos-Constituigdo de 1791 nao podia ser con-
fundida com soberania, porquanto isso seria
atributo exclusivo do poder constituinte (FLO-
RIDIA, 1986, p. 41-44). De acordo com o ju-
rista italiano, os primeiros textos constitucio-
nais da Franga nio se alinharam as teorias que
propugnavam a diferenciacio e a separagdo
entre a “institui¢do” Parlamento e o ordena-
mento normativo geral, de modo que as nor-
mas parlamentares foram integradas ao tltimo
(FLORIDIA, 1986, p. 46). Como efeito natural,
observou-se a incorporac¢do pelo proprio tex-
to constitucional de normas tipicas de direito
parlamentar, conforme se constata no art. 7,
Se¢do 111, da Constituigdo de 1791%.

!“Article 7. — Seront néanmoins exécutés comme lois,
sans étre sujets a la sanction, les actes du Corps législa-
tif concernant sa constitution en Assemblée délibérante;
- Sa police intérieure, et celle qu’il pourra exercer dans
lenceinte extérieure qu’il aura déterminée; — La vérifica-
tion des pouvoirs de ses membres présents; — Les injonc-
tions aux membres absents; — La convocation des Assem-
blées primaires en retard; — Lexercice de la police constitu-
tionnelle sur les administrateurs et sur les officiers muni-
cipaux; — Les questions soit déligibilité, soit de validité des
élections. — Ne sont pareillement sujets a la sanction, les
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E exatamente na auséncia de distingio do
“direito parlamentar” em relacdo as normas
gerais que desponta a diferenciagao do proces-
so de incorporagio da experiéncia inglesa por
parte dos alemaes em relagdo ao que se passou
na Franga em fins do século XVTII.

De acordo com Aranda Alvarez (1998, p.
53), se para a teoria constitucional francesa “el
Parlamento era el centro del sistema de gobier-
no, para el Derecho alemdn es un componente
mds del Estado Administracién”. Com efeito,
“la cuestion central que preocupard a la doctri-
na alemana sera el ajuste de las normas parla-
mentarias con el Derecho objetivo del Estado”
(ALVAREZ, 1998, p. 53).

De fato, foi precursora a doutrina alema na
investigacdo da natureza dos regimentos inter-
nos, sendo pioneiro nesse intento Paul Laband
(1838-1918), segundo o qual o regimento se-
ria um “estatuto autdbnomo”, expressio de um
direito estatutario similar ao produzido no
ambito das corporagdes, obrigando, assim,
apenas os membros da respectiva Camara
(VIDAL MARIN, 2005, p. 58). Logo, “la sepa-
racion entre la institucién parlamentaria y el
resto de la organizacion burocrética del Estado
llega hasta el extremo de representar a la cor-
poracién parlamentaria distinta de la persona
juridica estatal” (ALVAREZ, 1998, p. 53).

Por seu turno, inspirados na tradigdo ingle-
sa, os juspublicistas alemaes Rudolf von Gneist
(1816-1895) e Julius Hatschek (1872-1926)
propdem-se a assegurar a autonomia de agdo
do Parlamento e enaltecem a autolegitimagao
do Poder Legislativo.

Ao discorrer a respeito da possibilidade
de apreciagdo da regularidade na tramitagao
de lei pelo Poder Judicidrio, em conferéncia
realizada no ano de 1863 na cidade de Ber-

actes relatifs a la responsabilité des ministres ni les décrets
portant qu’il y a lieu a accusation” (FRANCE, 1791).
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lim, Gneist valeu-se, pela primeira vez, da
expressdo “interna corporis” (GNEIST, 1863)
para referir-se a liberdade conferida ao Parla-
mento para regulamentar e dispor ndo apenas
do procedimento de trabalho legislativo, mas
também dos assuntos que lhe sdo submetidos.
No caso, Gneist, propondo-se a responder so-
bre a admissibilidade de controle externo dos
atos do Legislativo — que se negara a aprovar
determinada proposta orcamentaria -, afir-
mou que, em tese, tal controle seria possivel,
exceto se se tratasse dos estdgios de formagdo
da lei no interior do Parlamento (CASTILLO,
2000, p. 65).

[L]a concepcidn tradicional de interna cor-
poris se refiere, por un lado, a la libertad en
la ordenacién de los temas de discusidn, al
modo de dirigir esas discusiones ahi como
al procedimiento de deliberacion; por otro,
a la competencia exclusiva en la facultad de
elaborar los “cédigos” de procedimiento,
y lo que es mas importante, la facultad de
valorar discrecionalmente sobre el modo
de atenerse a la disciplina parlamentaria e
interpretar y modificar sus preceptos. En
definitiva, lo que se pretende es que la C4-
mara, en aquellas materias que comienzan
y concluyen en su interior, no esté sometida
a ningun control externo. En dltima instan-
cia, la concepcion amplia de interna corpo-
ris es una propuesta mas en la idea clasica
de garantizar la independencia del Parla-
mento y los parlamentarios, en el ejercicio
de sus funciones institucionales frente a los
demds poderes publicos (ALVAREZ, 1998,
p- 55).

Hatschek (1973), em sua obra Das Parla-
mentsrecht des Deutschen Reiches, editada em
1915, buscou evidenciar o cardter consue-
tudindrio do direito parlamentar, derivado
das praticas legislativas consagradas pelo uso
continuo e reiterado (longus usus). Por conse-
guinte, seriam as normas regimentais regras
meramente convencionais, carentes, portanto,



de forca juridica, de modo que sua vigéncia derivaria tdo somente de
uma “facticidade empirica”

Na Franc¢a, na mesma linha de Hatschek, Maurice Hauriou (1856-
1929), que também se notabilizou por distinguir o Estado da sociedade,
ressaltou a natureza consuetudindria dos regimentos das Casas Legis-
lativas, que ndo passam de simples acordos e praticas parlamentares,
“cuyo cumplimento por parte de los integrantes de las Camaras se reser-
va a estas ultimas a través de sus propios instrumentos, sin que puedan
intervenir al respecto los jueces, los cuales no serian competentes para
conocer de ellos” (VIDAL MARIN, 2005, p. 57).

Léon Duguit (1923, p. 430), na obra Manuel de Droit Constitution-
nel, cuja primeira edigio circulou em 1921, define o regimento como
um conjunto de disposi¢des que determinam, sistemicamente, a ordem
e 0o método de trabalho de cada Casa Legislativa, tratando-se, a seu ver,
de uma espécie de “direito interno”. Quanto a tendéncia de incorporagdo
de normas especificas de direito parlamentar nos textos constitucionais
observada nos primoérdios do “Novo Regime” francés (vide art. 7%, Segdo
111, da Constitui¢ao de 1791), pontua Duguit (1923, p. 430) que: “par la
force des choses, les reglements des assemblées politiques contiennent
souvent des dispositions trés importantes, qui pourraient tres justement
trouver leur place dans la loi constitutionnelle”

Para o jurista francés, os regulamentos das Casas Legislativas ndo
sao leis, mas simplesmente resolugdes, ou seja, disposi¢des normatiza-
das por uma unica Camara. Cada regulamento ¢é aplicado apenas no
ambito da Casa que o aprovou, tornando-se obrigatdrio a partir do mo-
mento em que é votado, sem a necessidade de promulga¢ao ou mesmo
de publicagdo (DUGUIT, 1923, p. 431). O fato de néo ser o regimento
uma lei resulta na impossibilidade de conter disposi¢cdes que lhe sejam
contrarias, ndo apenas em relacdo a lei constitucional, mas também
quanto a qualquer lei ordinaria.

Ainda no ambito da doutrina francesa de valorizagdo da autono-
mia do Poder Legislativo, Joseph Barthélemy e Paul Duez, no Traité de
Droit Constitutionnel, de 1933, destacam que, a despeito de seu cariter
consuetudindrio, por resultarem de um acordo de vontade entre os par-
lamentares, os regimentos obrigam juridicamente toda a Camara, “so-
brevivendo” a distintas legislaturas (VIDAL MARIN, 2005, p. 59).

Ressalte-se que os juspublicistas alemdes e franceses, até o inicio
do século XX, admitiam a autolegitimacao dos Parlamentos tendo por
pressuposto separagdo entre Estado e sociedade, de modo que seria a
Camara um 6rgéo da sociedade e os parlamentares membros livres e
iguais de uma associacao. Com efeito, “con su constitucion se estipula
un ‘pacto’ que garantice su buen funcionamiento, de tal manera que tal
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pacto solo vale para aquellos que lo han estipulado y no para Asambleas
venideras” (ALVAREZ, 1998, p. 66).

Objetivando romper com tal entendimento, Georg Jellinek (1851-
1911), em sua obra System der subjektiven offentlichen Rechte, de 1892,
assevera que o Parlamento constitui-se como um 6rgéo do Estado, de
forma que o direito parlamentar tem natureza estatal, cuja inobservan-
cia ou descumprimento nao representaria uma viola¢do de um direito
subjetivo, mas uma lesio ao ordenamento objetivo do Estado (ALVA-
REZ, 1998, p. 66).

Com esteio em tais pressupostos, Jellinek afirma que os regimen-
tos internos sdo integrados por normas de naturezas distintas. Aquelas
destinadas a disciplinar o procedimento de vota¢io, a participagdo nas
sessoes, as interpelacdes de autoridades e as elei¢oes para a dire¢do da
Cémara apresentam natureza juridica, integrando, dessa forma, a orga-
nizagdo estatal. A seu turno, as determinagdes a respeito das mogoes,
sucessdo dos oradores e a forma de votagoes tém carater de regulamen-
tos administrativos e, assim, ndo ostentam o status de norma juridica
(VIDAL MARIN, 2005, p. 76-77).

Os espanhois Luis Sanchez Agesta (1987-1988, p. 345) e Leon Marti-
nez Elipe (1987, p. 1573-1632), por sua vez, consideram que o regimen-
to interno ndo é apenas “lei interna’, mas sim “lei material”, porquanto a
sua abrangéncia e aplicabilidade extrapola os limites da respectiva Casa
Legislativa, afetando terceiros e as relagdes interinstitucionais entre Po-
deres e demais autoridades.

2.2. 0 advento do Estado Democratico de Direito: constitucionalizagao
do direito parlamentar

O fim da Segunda Guerra Mundial e o advento do Estado Demo-
cratico de Direito no continente europeu, caracterizado pela valo-
rizagao e reconhecimento da Constituigdo como norma suprema do
ordenamento juridico (“Estado Constitucional”), parece por termo a
corrente de pensamento, gestada sob o palio do Estado Liberal, tenden-
te a sustentar uma “técnica de liberdade do Parlamento’, atribuindo-
-lhe ares de soberania para fazer frente aos demais Poderes (ALVAREZ,
1998, p. 57).

Assim, o Estado Democratico de Direito, nos dizeres de Gustavo Za-
grebelsky (1992, p. 48-49), “destrona” a Lei como a mais alta instancia
do ordenamento juridico, que deixa de ser a medida exclusiva de todas
as coisas no campo do Direito, papel assumido pela Constitui¢ao, que
converte a propria Lei em objeto de mensuragio. Logo, é a Constitui¢do
que passa a desempenhar a fun¢io de manter a unido e a paz da socie-
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dade, retirando tal missdo da Lei e, consequentemente, desmitificando
o papel do Parlamento.

La supremacia de la Constitucion y su ubicacion central en la validez de
todo el ordenamiento juridico obliga a que la interpretacion de sus nor-
mas - también las parlamentarias — se deban hacer de acuerdo con di-
chos principios y reglas. La soberania del Parlamento decae en favor de
su consideracion como 6rgano constitucional - Poder constituido - so-
metido al Derecho estatal. Por ello, tanto su funcién como su estructura
y relacion con el resto de érganos constitucionales se ha de hacer desde
la posicion que a cada uno les ha atribuido la Constitucidn, sin que ello
suponga, a nuestro entender, restar presuncion de legitimidad constitu-
cional al Parlamento y sus decisiones (ALVAREZ, 1998, p. 58-59).

Trata-se do “Estado Constitucional’, qualificacdo identificada pelo
constitucionalismo moderno, consoante concepg¢do de José Joaquim
Gomes Canotilho (2008, p. 93), in verbis:

O Estado Constitucional, para ser um estado com as qualidades identi-
ficadas pelo constitucionalismo moderno, deve ser um Estado de direito
democrdtico. Eis aqui as duas grandes qualidades do Estado constitucio-
nal: Estado de direito e Estado democrdtico. Estas duas qualidades sur-
gem muitas vezes separadas. Fala-se em, Estado de direito, omitindo-se
a dimensiao democratica, e alude-se a Estado democrético silenciando a
dimensao de Estado de direito. Esta dissociagao corresponde, por vezes,
arealidade das coisas: existem formas de dominio politico onde este do-
minio ndo estd domesticado em termos de Estado de direito e existem
Estados de direito sem qualquer legitimagao em termos democraticos.
O Estado constitucional democrdtico de direito procura estabelecer uma
conexdo interna entre democracia e Estado de direito (grifo do autor).

Tal transformacdo influencia diretamente as teorias sobre os limites
da independéncia do Poder Legislativo (agora, mais do nunca, limitado
por uma Constitui¢do) e, consequentemente, a natureza dos regimentos
internos.

Na concepgio de Jordi Capo Giol (1983, p. 14), o Parlamento perde
seu status de soberano, porquanto suas competéncias nao estdo a dis-
posi¢ao de um direito préprio (corporativo), pois quem as outorga é a
propria Constituicdo. Ademais, fica evidente que os poderes do Estado
ndo fundamentam a sua legitimidade a partir de uma concessao parla-
mentar. Além disso, o Poder Legislativo ndo se autolegitima, atuando
simplesmente por delegacdo dos cidaddos a quem, de fato e em ultima
instancia, pertence o poder.

E com esteio em tal compreensio que a doutrina italiana sobre o
tema se desenvolve a partir da década de 1950. Alfonso Tesauro (1959,
p. 193-206) consigna que os regimentos nao constituem normas interna
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corporis pelo fato de as Camaras, assim como quaisquer outros orgaos
estatais, estarem destinadas a realizar fins do Estado e, assim, a exercer
os poderes juridicos por meio do desenvolvimento das fungoes de legis-
lagdo e execugdo. Com efeito, os regimentos estdo destinados a realizar
a funcdo de integracdo da Constituicdo para dispor sobre a organizagdo
e as atividades do Poder Legislativo. Em igual sentido, Vezio Crisafulli
(1960, p. 775-810) pontua que os regimentos sao dotados de juridicida-
de por serem produto da atividade normativa de um poder do Estado
cujas fungdes se encontram expressamente previstas no texto constitu-
cional.

Diante da emergéncia do “Estado Constitucional’, parece superada
a ideia do regimento como fonte primaria do direito parlamentar, por-
quanto o eixo do ordenamento juridico passa a ser ocupado, em carater
indubitavel e absoluto, pela Constitui¢ao.

Desse modo, dois aspectos de extrema importincia redimensionam
as teorias a respeito da natureza dos regimentos, em especial aquelas
orientadas pelos primados do Estado Liberal e pela tradi¢ao do parla-
mentarismo inglés: a) as normas de direito parlamentar ostentam juri-
dicidade, porquanto emanadas de um érgao pertencente ao Estado; b) a
“constitucionalizagao” do direito parlamentar.

Pero se tiene que destacar que la constitucionalizacion del Derecho par-
lamentario no se ha limitado a las relaciones interinstitucionales sino
que, en muchos sentidos, ha sido la propia Constitucion la que se ha
preocupado de los aspectos mds estrictamente parlamentarios, como la
composicion, funcionamiento y organizacion interna de las Camaras.

[...]

Esta direccion, que amplia el campo de constitucionalizaciéon del marco
parlamentario, se ha acentuado posteriormente en el constitucionalis-
mo mas reciente (MARTINEZ ELIPE, 1985, p. 413-430).

Diante de tal quadro e no afa de garantir a independéncia do Poder
Legislativo no contexto da “nova” configuragéo institucional do “Estado
Constitucional’, ganham relevo os empreendimentos tedricos no senti-
do de reputar o regimento interno como conjunto de normas de diver-
sas naturezas juridicas.

Nesse sentido, Temistocle Martines assevera ser impossivel reduzir
a um fundamento juridico unico a variedade de normas regimentais.
Para tanto, propde uma classificagdo de tais normas em trés grandes
grupos: a) normas de direta referéncia em disposi¢do constitucional
(fundamento constitucional); b) normas que regulam relagdes entre
as Camaras e seus membros (poder de supramacia especial); ¢) nor-
mas que estabelecem a organizacio interna da Camara (tipico poder
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de regulamentagdo interna conferido a todo
e qualquer dérgdo estatal). Contudo, somente
a algumas deles se poderd atribuir carater de
normas juridicas, tais como as normas de exe-
cugdo das disposi¢des constitucionais e, entre
as normas de supremacia especial, somente as
concernentes ao poder disciplinar. Ademais,
careceriam de juridicidade as normas de poli-
cia interna e de organizagéo intestina do Parla-
mento (SILVIO, 1968, p. 26-29).

Em sentido similar, Marino Bon Valsassina
alterca que ndo existe uma unica categoria de
normas nos regimentos parlamentares, haven-
do, a seu ver, duas espécies, cada qual com um
fundamento e uma natureza juridica distinta.
A partir de tal afirmagcdo, o jurista italiano as-
sinala que existem nos regimentos: a) normas
internas: sdo aquelas que ndo pertencem ao
ordenamento juridico geral do Estado e sim
ao “ordenamento particular” da instituicdo le-
gislativa, pelas quais a Camara se autogoverna
e, em virtude de uma relagio de supremacia
especial, regulamenta a conduta de seus mem-
bros e daqueles que, por questdes circunstan-
ciais, com ela se relacionam; b) normas exter-
nas: sdo aquelas que incidem sobre a esfera ju-
ridica de terceiros, caracterizadas por ser uma
manifestacio imediata de autonomia do Poder
Legislativo, mas subordinada a Constitui¢do
(VIDAL MARIN, 2005, p. 78-79).

A partir do “paradigma” inaugurado com
o “Estado Constitucional’, parte consideravel
dos juristas que se debrugaram sobre o assunto
passa a defender a plena integracdo das normas
regimentais ao ordenamento juridico e, como
regras de direito positivo dotadas de previsao
constitucional, a sua obrigatoria observancia
(CANOTILHO, 2008, p. 922-923; BARBOSA,
2010, p. 173-192; BERNARDES JUNIOR, 2009,
p. 110-111) por todos os seus destinatarios, nao
apenas os internos (os parlamentares), mas
todo e qualquer cidaddo ou autoridade.

A natureza dos regimentos das assembleias
politicas estd longe de ser pacifica. Seja ela
qual for, se as proprias assembleias podem
modificar as normas regimentais quando
lhes aprouver, ndo poderdo dispensar-se de
as cumprir enquanto estiverem em Vvigor.
Quando o Parlamento vota uma lei, ou uma
resolugdo, o objecto da deliberagao é o pro-
jecto ou a proposta e ndo o regimento; essa
deliberagdo tem de se fazer nos termos que
este prescreve e ndo pode revestir o sentido
de modificagdo tacita ou implicita das suas
regras. O principio que aqui se projecta
para além do principio hierarquico é sem-
pre o de que o 6rgdo que pode modificar a
lei sob que vive deve, pelo menos, fazé-lo
especifica e directamente. Doutro modo,
frustrar-se-ia a missdo ordenadora do Di-
reito e comprometer-se-ia a propria idéia
de institucionaliza¢do juridica do poder
(MIRANDA, 2003, p. 486).

Partindo da andlise de Jorge Miranda,
constata-se que a atribuicdo de juridicidade e
cogéncia incondicional e ampla ao regimento
interno é calcada no pressuposto da institu-
cionalizagdo juridica do poder e, consequente-
mente, na onipoténcia do Judiciario para apre-
ciar, inclusive, as “circunstancias politicas” — na
expressdo de Jeremy Waldron (2004, p. 102-
103) -, visto que, em ultima instancia, a “cons-
titucionalizaciao” total do Estado fundamenta-
ria a legitimidade da apreciagdo jurisdicional.

3. A dinamica da atuacao legislativa

e os contornos da autonomia
parlamentar: o papel do regimento e 0
hindmio consenso/dissenso

Diante da expansio da regulamentagdo
pelo proprio texto constitucional dos aspectos
procedimentos e da rotina de funcionamento
dos Poderes, deve-se empreender uma analise
da tensdo entre uma disciplina constitucional
mais verticalizada a respeito da matéria le-
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gislativa e a dinamicidade politica inerente a
légica da engrenagem parlamentar. Trata-se,
portanto, da tentativa de estabelecimento ou
conformacio das balizas atinentes a autono-
mia parlamentar no contexto do atual paradig-
ma do Estado Democriatico de Direito, no qual
esta implicita a superagdo do ideal liberal de
“soberania” de designios do Parlamento.

Na concepgdo do jurista italiano Andrea
Manzella, a Constitui¢do estabelece em seu
contetdo um quadro de atribui¢des e princi-
pios procedimentais de natureza elementar,
conferindo, assim, um espago ao poder auto-
normativo do Poder Legislativo de colmatar
a disciplina referente ao procedimento e fun-
cionamento interno em ateng¢do a dinamica e
vicissitudes do funcionamento parlamentar
(VIDAL MARIN, 2005, p. 44).

Leon Martinez Elipe (1987, p. 1573-1632)
sustenta que a crescente rigidez oriunda da re-
gulagdo constitucional do direito parlamentar
poderd ser resolvida a partir da prépria “es-
pontaneidade e dinamicidade” do Parlamento,
porquanto a “dinamicidad del ordenamiento
juridico parlamentario que mitigard las rigide-
ces derivadas de los textos escritos, acomodan-
do sus normas a la realidad social del momen-
to e, incluso, si fuera preciso, modificindolos o
dejandolos obsoletos” (VIDAL MARIN, 2005,
p- 46).

O entendimento da rigidez constitucional
relativo ao direito parlamentar supostamente
calcado na supremacia da Constitui¢ao con-
duz, de fato, & acentuada limitagdo do Poder
Legislativo a respeito da autonomia para dis-
ciplinar internamente as mintcias do procedi-
mento de formacédo das leis, levando em conta
os aspectos da dinamicidade inerente aos pro-
cessos politicos.

Considerando a atual quadra de desen-
volvimento do constitucionalismo contempo-
raneo em paises que adotam textos constitu-
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cionais prolixos e analiticos — o que ja implica
acentuada “constitucionalizacio do direito
parlamentar” -, admitir a ampliagdo da mate-
rialidade constitucional das normas regimen-
tal é relegar a suposta autonomia do Parlamen-
to ao campo da histdria.

E exatamente nesse ponto que reside a criti-
ca a postura de conferir legitimidade ao Poder
Judicidrio para atribuir a “materialidade consti-
tucional” a determinadas normas regimentais.
Nota-se, nesse contexto, uma superposigéo de
Poderes e ndo uma relagdo harménica ou de
check and balances. Afinal, ainda que haja con-
senso (o que envolve a minoria), a manifestagio
politica estaria sendo substituida pela aprecia-
¢do juridica de um pequeno nimero de juizes.

Destacam-se, por oportuno, as palavras de
Dieter Grimm (2006, p. 19-20), in verbis:

Disso sofre a separagio entre direito e poli-
tica, pois a aplicagdo do direito torna-se for-
¢osamente o seu proprio criador de normas.
A tarefa politica da decisdo programadora
passa para as instincias que devem tomar
decisdes programadas e que somente para
tanto estdo legitimadas a aparelhadas. Isso
ndo tinge apenas a vinculagdo legal da ad-
ministragao. Onde faltam critérios legais que
determinem a conduta dos destinatdrios da
norma de forma suficiente, a jurisdigdo tam-
bém nao pode fiscalizar se os destinatdrios se
comportaram legalmente ou ndao. Porém, se
ela aceitar sua missdo de fiscalizagdo, ela ndo
vai mais utilizar critérios preestabelecidos,
mas impor suas proprias nogoes de exatiddo.
Dessa maneira, ela se transforma, em esca-
la intensificada, em poder politico que, ele
mesmo, assume fungoes de legislagao. Entdo,
a decisdo politica migra para onde ela ndo
tem que ser responsabilizada politicamente,
enquanto que a responsabilidade politica ndo
corresponde mais nenhuma possibilidade de-
cisoria. Nesse ponto, no nivel da aplicagdo do
direito paira a ameaga de uma nova mistura
das esferas funcionais de direito e politica,
para a qual ainda ndo sdo visiveis solugoes
convincentes nos dias de hoje.



Em consequéncia, observa-se a plena judicializagao do processo le-
gislativo, retirando do Parlamento, sob a alega¢do de estabelecimento da
seguranca juridica e da criacdo de instrumentos de defesa da minoria, a
possibilidade de disciplinar, em ultima instancia, os espagos deliberati-
vos de colmatagdo do procedimento legiferante conferido pela propria
Constituigdo.

Conforme formulagio do jurista brasileiro Francisco Campos (1956,
p. 106-107; 112-113; 115), ainda que sob a égide de Constitui¢des rigi-
das, a autonomia parlamentar sustenta-se em “atos de legisla¢ao” e “atos
de jurisdi¢ao” do Parlamento a respeito da extensdo de seus proprios pri-
vilégios e da incidéncia dos limites constitucionais a fungao legislativa.

[A] fonte quase exclusiva do Direito parlamentar sdo os regulamentos
internos das assembleias. Por estes regulamentos as casas do Parlamento
desenvolvem, interpretam e constroem as regras constitucionais relativas
ao seu funcionamento, assim como exercem a fungdo, sobre todas sobera-
na, de criar o direito préprio ao campo especial da sua atividade, como é
o caso, por exemplo, do Direito Penal disciplinar, complexo de relagdes,
de sangoes e de restri¢oes que a Cdmara, por sua prépria autoridade,
institui como legislador e aplica como juiz. Os atos de que se compde a
atividade parlamentar sdo, portanto, a um s6 tempo, atos de legislacao e
atos de jurisdi¢ao. A autonomia parlamentar envolve para o Congresso
a faculdade de compor-se ou constituir-se, de regular o seu funciona-
mento e de estabelecer e definir os seus privilégios, dentro dos amplos
limites que a Constitui¢do prescreve a sua atividade criadora na esfera
dos negdcios da sua economia.

[...]

A Camara ¢ o soberano juiz da conveniéncia e da utilidade das regras
que ela julga indispensaveis & regularidade do seu funcionamento, ins-
tituindo, a um s6 tempo, pelo exercicio do poder regulamentar, a sua
disciplina e pela sua competéncia jurisdicional decidindo, de maneira
irrecorrivel, como uma corte de justiga, os casos que emergem sob o
império do regulamento por ela prépria votado e promulgado.

[...]

Todas as questdes relativas a economia interna das assembleias politi-
cas, particularmente aquelas que entendem direta e indiretamente com
a sua autonomia, parecem, por sua propria natureza, reservadas a sua
exclusiva competéncia; nem de outra maneira se poderia conceber a in-
dependéncia do Congresso, particularmente se, em face dele e concorrendo
com a sua competéncia, se instituisse, sobre a mesma matéria, uma juris-
digdo estranha, a que ficasse subordinada a sua autoridade.

Em sentido similar, o jurista madrileno Oscar Alzaga Villaamil re-
puta que o Poder Legislativo, em razdo de suas conquistas histdricas e
de seu fundamental papel no ideal de pluralismo politico, goza de uma
espécie de “residuo de soberania® nas democracias modernas ociden-

RIL Brasilia a.52 n.208 out./dez. 2015 p. 341-357 {351



tais, de modo que a sua prerrogativa de au-
tonormatividade surge como mecanismo de
limitagdo de eventuais ingeréncias do Poder
Executivo (VIDAL MARIN, 2005, p. 87-88).
De fato, a dinamicidade inerente ao fun-
cionamento do Parlamento deve ser compati-
bilizada com o paradigma do Estado Demo-
cratico de Direito, evitando-se a rigidez dos
regimentos internos “constitucionalizados” no
sentido de dificultar - para ndo dizer inviabi-
lizar - as adequagdes pontuais e oportunas a
conjuntura politica que venham, inclusive, a
implicar na alteragdo ou afastamento circuns-
tancial de determinada norma regimental.

La constitucionalizacion de contenidos tipi-
cos del Derecho parlamentario responde a
cierta desconfianza del constituyente sobre
las futuras fuerzas politicas parlamentarias,
tratando, en consecuencia, de salir al paso
de su constante modificacion. Tales disposi-
ciones parlamentarias constitucionalizadas
quedan sometidas a los procedimientos
de reformas constitucional. No obstante, a
pesar de esta rigidez, sera en estas parcelas,
precisamente, donde se producira, por obra
del ordenamiento juridico parlamentario o
lo que es lo mismo, por la voluntad de las
fuerzas politicas parlamentarias, la “suspen-
sién de eficacia temporal de los preceptos
constitucionales” o la “modificacién tacita
de la Constitucion”. La rigidez constitucional
no puede extenderse a excesivos pormenores
ahogando o debilitando la ‘autonormati-
vidad” de las Cdmaras que, no obstante los
limites constitucionales, hardn valer la di-
namicidad, flexibilidad y espontaneidad del
Derecho parlamentario (MARTINEZ ELI-
PE, 1985, grifo nosso, p. 413-430).

H4 que se conferir a devida apreciagio e
qualifica¢do a suposta “inobservancia” pontu-
al das normas regimentais, porquanto a con-
dugdo procedimental propriamente dita esta
submetida aos mesmos pressupostos da ma-
terialidade da funcéo legiferante: respeito aos
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limites estabelecidos na Constitui¢do e a deci-
sao majoritaria como critério democratico por
exceléncia. Ndo é dado atribuir a alteragio cir-
cunstancial do regimento interno os mesmos
efeitos de viola¢do a Constituicdo e, também,
ignorar a diferenga entre uma minoria “venci-
da” e uma minoria “sufocada”

A inobservancia ou afastamento pontual
de uma regra regimental (que nio seja repro-
dugdo do texto constitucional), a partir de um
consenso formado no seio da Casa Legislativa
tendente a viabilizar a tramitacio de determi-
nado projeto de lei, ndo enseja necessariamen-
te um desrespeito a Constituicdo.

Como exemplo que materializa tal hipdte-
se — e, ainda, atende aos reclamos de “normati-
zagdo” para a garantia de “seguranca juridica’
-, tem-se a previsdo contida no art. 412, I1I, do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF).
Tal dispositivo, cuja redacdo foi estabelecida
pela Resolugdo n® 35/2006%, estabelece a pos-
sibilidade de prevaléncia de acordo de lideres
sobre norma regimental desde que aprovado,
mediante voto nominal, pela unanimidade dos
Senadores presentes na sessao, resguardado o

*Decorrente da aprovagio do Projeto de Resolugdo
n® 27/2006. Do parecer lavrado pelo Senador Edison Lo-
bao, aprovado pela Comissdao de Constitui¢ao, Justiga e
Cidadania em 31/05/2006, destaca-se o seguinte trecho:
“devemos ressaltar que tentativas de reformar o regimen-
to das Casas legislativas tém dificuldade de prosperar em
sua tramitagdo pela simples razao de ndo atender aos in-
teresses dos parlamentares: ora das correntes partidarias
majoritarias, ora das minoritarias. De fato, somente quan-
do hd sobeja demonstragio de que determinadas normas
regimentais desagradam as diversas correntes politicas da
Casa emergem as condicoes determinantes para modificar o
regimento interno. Essas modificagoes sempre se justificam
pela necessidade de remover os entraves ao bom andamen-
to dos trabalhos legislativos, observando-se, no entanto, as
garantias constitucionais das minorias parlamentares. Nes-
se sentido, o projeto de resolu¢do em exame resultou de
percucientes debates na Comissdo Especial, criada com a
finalidade de estudar a reforma do nosso Regimento Inter-
no, e que optou por propor modificagio apenas das normas
regimentais em relagdo ds quais os membros da Comissio
entenderam haver elevado consenso na Casa” (BRASIL,
2006).



quoérum minimo de trés quintos dos votos dos
membros da Casa.

Art. 412. A legitimidade na elaboragiao de
norma legal é assegurada pela observancia
rigorosa das disposigoes regimentais, me-
diante os seguintes principios basicos:

[...]

III - impossibilidade de prevaléncia sobre
norma regimental de acordo de liderangas
ou decisdo de Plendrio, exceto quando to-
mada por unanimidade mediante voto no-
minal, resguardado o quérum minimo de
trés quintos dos votos dos membros da Casa.

Destaque-se que o RISF estabelece a pos-
sibilidade de afastamento circunstancial de
norma regimental, positivando, assim, o papel
do consenso e a prépria dinamicidade do fun-
cionamento do Parlamento.

Note-se também que a aplicaciao do inciso
IIT do art. 412 exige o consenso, dado que o
eventual requerimento para o afastamento de
norma regimental devera ser aprovado pela
unanimidade dos parlamentares presentes na
sessdo, desde que presentes, no minimo, trés
quintos dos membros da Casa.

Foi o que ocorreu, por exemplo, durante
a tramitagdo da Proposta de Emenda n® 12-
A/2006 no Senado Federal, quando, apds a
aprovagido do Requerimento n® 1.600/2009,
foi afastada a previsao do art. 362 do RISF que
estabelecia a necessidade de um intersticio mi-
nimo de cinco dias entre cada turno de vota-
¢do. Em virtude da aplicagdo do art. 412, III,
do Regimento, a votagdo do projeto em dois
diferentes turnos efetivou-se por meio de duas
sessOes realizadas no mesmo dia (2 de dezem-
bro de 2009).

A guisa de conclusio, vale lembrar a insti-
gante observagio feita pelo deputado na Cons-
tituinte de 1987-1988 e ex-ministro do Supre-
mo Tribunal Federal, o jurista Nelson Azevedo

Jobim: “s6 existe Regimento Interno onde nao
existe consenso” (informacdo verbal)’. Logo,
considerando o regimento como “ordenamen-
to interno” e dinamico por exceléncia, diante
de eventual consenso no sentido de se afastar
um regra regimental, ndo haveria propriamen-
te ofensa a Constituicdo, mas um adequado
exercicio da autonomia parlamentar conduzi-
do por fatores politicos que lhe sdo inerentes.

4. Consideracédes finais

A investigagdo da natureza das normas
regimentais remonta ao século XVIII, quan-
do na Inglaterra se advogava a existéncia de
emblematica “soberania” do Parlamento. A
experiéncia inglesa e o mito criado em tor-
no da “Revolugdo Gloriosa” influenciaram o
pensamento juridico europeu (notadamente
na Franca e na Alemanha), que imputava ao
direito parlamentar uma natureza de “direito
interno” a plena disposi¢do do Poder Legislati-
vo e com caracteristicas de pratica costumeira
e infensa a qualquer tipo de controle externo.

O fim da Segunda Guerra Mundial e o
advento do Estado Democratico de Direito
no continente europeu, caracterizado pela va-
lorizacdo e reconhecimento da Constitui¢do
como norma suprema do ordenamento juri-
dico (“Estado Constitucional”), parecem por
termo a corrente de pensamento, gestada sob
o palio do Estado Liberal, tendente a susten-
tar uma “técnica de liberdade do Parlamento”,
atribuindo-lhe ares de soberania para fazer
frente aos demais Poderes.

Tal transformagdo influencia diretamente

as teorias sobre os limites da independéncia do

*Segundo o Prof. Dr. Sérgio Antonio Ferreira Victor
durante aula ministrada no curso de pos-graduagao strictu
senso no Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP) no
meés de outubro de 2014.

RIL Brasilia a. 52 n. 208 out./dez. 2015 p. 341-357 |353



Poder Legislativo (agora, mais do nunca, limitado por uma Constitui-
¢d0) e, consequentemente, a natureza dos regimentos internos.

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

Dois aspectos de extrema importancia reorientam as teorias a res-
peito da natureza dos regimentos, em especial aquelas orientadas pelos
primados do Estado Liberal e a tradi¢do do parlamentarismo inglés:
a) as normas de direito parlamentar ostentam juridicidade, porquanto
emanadas de um 6rgao pertencente ao Estado; b) a “constitucionaliza-
¢d0” do direito parlamentar.

A partir do “paradigma” inaugurado com o “Estado Constitucional’,
parte consideravel dos juristas que se debrugaram sobre o assunto passa
a defender a plena integragdo das normas regimentais ao ordenamento
juridico e a sua obrigatoria observancia por toda a sociedade e pelo pro-
prio Parlamento, por serem regras de direito positivo dotadas de previ-
sdo constitucional.

Assim, diante da expansdo da regulamentacido pelo préprio texto
constitucional dos aspectos procedimentos e da rotina de funcionamen-
to dos Poderes, estabeleceu-se uma tensao entre a disciplina constitu-
cional mais verticalizada a respeito da matéria legislativa e a dinamici-
dade politica inerente a logica da engrenagem parlamentar.

O entendimento a respeito da rigidez constitucional em torno do
direito parlamentar supostamente calcado na supremacia da Constitui-
¢do conduz, de fato, a forte limitacdo do Poder Legislativo a respeito da
autonomia para disciplinar internamente sobre as minucias do procedi-
mento de formagao das leis, levando em conta os aspectos da dinamici-
dade inerente aos processos politicos.

A dinamicidade que caracteriza o funcionamento do Parlamento
deve ser compatibilizada com o paradigma do Estado Democriético de
Direito, evitando-se a rigidez dos regimentos internos no sentido de di-
ficultar - para ndo dizer inviabilizar - as adequagdes pontuais e opor-
tunas a conjuntura politica que, mediante consenso dos parlamentares
(incluindo a minoria), impliquem a alteracdo ou o afastamento circuns-
tancial de determinada norma regimental.
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THE DYNAMIC CHARACTER OF THE INTERNAL REGULATIONS OF THE
LEGISLATIVE HOUSES

ABSTRACT: The present study intends to investigate the conceptions about the nature
of the parliamentary internal rules in order to face the question-problem: in what extent
the legislative power has the autonomy and independence of self regulation in the face
of surplus constitutionalization of the parliamentary law inside of paradigm of the
democratic state? It is necessary, before that, to examine the contours of legislative power
independence on self regulation to complement the constitutional discipline regarding
the procedure and internal functioning, in attention of the dynamics and vicissitudes of
the parliamentary functioning. The understanding of the constitutional rigidity around
the parliamentary right allegedly established by the supremacy of the Constitution, leads,
in fact, to the strong limitation of the Legislative Power in respect of the autonomy to
discipline internally on the details of the laws formation procedure, taking into account
the aspects of the dynamics inherent in political processes. The dynamism inherent to
the Parliament functioning must be made compatible with the paradigm of democratic
state, avoiding the rigidity of the internal regulations in order to make difficult - for not to
say make impracticable - the timely and opportune adjustments to the political situation
that may come, even, to imply in the circumstantial modification or removal of certain
regimental rule.

KEYWORDS: DEMOCRACY. SEPARATION OF POWERS. LEGISLATIVE POWER.
PARLIAMENTARY RIGHT. INTERNAL RULES.
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