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Resumo

O artigo examina as atuais dificuldades de se atender ao devido processo legislativo
constitucional e explica como as necessidades sociais e o fenémeno do populismo tém
interferido na agio parlamentar. Por meio da andlise de decisGes e de revisio bibliografica,
expde como o Supremo Tribunal Federal tem lidado com a quest&o e aponta principios que
podem contribuir para identificar anomalias nesse processo. Por fim, demonstra a auséncia
de critérios para distinguir questdes interna corporis e enfatiza tanto o subsidio desses
principios (como pardmetros interpretativos que orientam o procedimento legislativo)

quanto as decisdes sobre o tema.
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Abstract

This article examines the current difficulties in complying with the constitutional due
process of law and explains how social needs and the phenomenon of populism have
interfered in parliamentary action. Through the analysis of decisions and a bibliographic
review, it explains how the Brazilian Supreme Court has dealt with the issue and points
out principles that can help identify anomalies in this process. Finally, it demonstrates the
absence of criteria to distinguish interna corporis issues and emphasizes both the support
of these principles (as interpretative parameters that guide the legislative procedure) and

the decisions on the subject.
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1 Introducao

A crise do governo representativo e, em larga medida, a do papel do parlamento nas
democracias ocidentais néo sio uma exclusividade contemporénea. Ao mesmo tempo em
que a fonte dos anseios democraticos liberais reside no pleno funcionamento da arena
politico-deliberativa, a tarefa de legislar tem sido longamente criticada quanto aos seus
moldes e ao seu desempenho, sem que se possam apontar mudancas significativas®.

Ainda no século 19, Bagehot (2001, p. 172, tradugdo nossa) ja indicava algumas maze-
las e considerava o ato de legislar apenas como a quinta e dltima func#o da legislatura;
em certos momentos, “era uma necessidade que se sobrepunha as demais, mas que em
verdade n#o era tdo grande quanto a do governo geral”. Mill (2009), que além de filésofo
fora parlamentar, foi ainda mais duro ao deixar claro que, apesar de essa circunstincia
s6 ser reconhecida lenta e tardiamente, uma assembleia grande seria pouco adequada ao
propésito de legislar, pois lhe faltaria o trabalho intelectual capaz de avaliar os efeitos da
legislagdo em longo prazo e de adequar a nova norma ao ordenamento. O resultado seria
“um caos, cuja confusdo e contradi¢do parecem impossiveis de se tornarem maiores. Assim,
acompleta incapacidade do nosso maquindrio legislativo parece pesar mais ano apés ano”
(Mill, 2009, p. 120, traducio nossa).

2 SAUAIA, Hugo Moreira Lima. Anomalias do processo legislativo constitucional: crise, pardmetros e inter-
vengdes judiciais. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 62, n. 247, p. 215-237, jul./set. 2025.
DOTI: https://doi.org/10.70015/ril_v62_n247_p215. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/62/247/
ril_v62_n247_p215

3 Sauaia, H. M. L. (2025). Anomalias do processo legislativo constitucional: crise, pardmetros e intervencdes
judiciais. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, 62(247), 215-237. https://doi.org/10.70015/ril_v62_n247_p215

4 Embora ndo seja nova, a crise da democracia representativa é tema que diversos autores tém revisitado em
virtude das novas formas de didlogo, da criagdo de diversos espagos publicos on-line antes impensaveis e dos
mecanismos de ataque & democracia. Para muitos desses autores, o atual panorama é de grande desilusgo, pois
dados empiricos comprovam uma crise de legitimidade acarretada por no minimo trés fatores: a) a maior abs-
tengdo eleitoral; b) a grande volatilidade do eleitorado, que oscila entre apoiar partidos e ir as urnas, a depender
de seu estado de espirito; e c) cada vez menos filiados a partidos politicos. E a tudo isso se associa gravemente
o populismo ascendente (Reybrouck, 2017).
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De acordo com Ferreira Filho (2012, p. 295), a regulagéio de questdes técnicas exige
conhecimento especializado, com o qual as cAmaras nio contam; por isso, é “extrema-
mente dificil que do debate parlamentar derive a acolhida da licdo dos técnicos, se esta,
como sucede sempre, vier a ferir interesses”. A esse descompasso entre a demanda social
e a qualidade da produgo legislativa nos parlamentos - que Longo (2017, p. 30-34) deno-
mina precarizagdo legislativa - acrescem-se: a) as dificuldades de operacio da politica;
b) a mudanca na representatividade dos partidos, que enfrentam a pressio crescente dos
interesses privados (sobretudo por meio de lobbies), do que resultam as microlegislacdes
e a solucdo de casos pontuais; c) as disfuncdes do Poder Judicidrio, que incentiva mais
criagdes legislativas, numa espiral de normas especiais; e d) uma forte assimetria entre a
atividade intrinsecamente lenta do parlamento (que depende de discussdes, de acordos e
da maturagdo dos assuntos em pauta) e a velocidade com que lhe chegam as exigéncias de

uma sociedade cada vez mais plural e dindmica:

As acdes dos politicos estdio sob o constante escrutinio da midia, dos eleitores e dos
concorrentes politicos. Isso é particularmente perceptivel sempre que o ritmo da
legislagdo atrai a atencéo puiblica ou os debates parlamentares. Duas observagdes for-
necem exemplos notédveis disso: primeiro, se o processo legislativo e os procedimentos
aceleram em tempos de crise, isso é ampla e controversamente discutido pelos meios
de comunicagdo social, politicos e cientistas. Isso ocorreu, por exemplo, na sequéncia
da crise financeira global de 2008 e apés os ataques terroristas de 11 de setembro nos
EUA (Albright, 2011; Birkland, 2006; Merkel & Schifer, 2015; Rub, 2015; Zohlnhéfer
& Hus, 2016, pag. 170). Além disso, mesmo em tempos sem tais crises, os legisladores
aprovam leis rapidamente para obterem certos beneficios, como fornecer “presentes
eleitorais” (por exemplo, redugdes de impostos) aos eleitores pouco antes das pesqui-
sas seguintes (Aidt & Mooney, 2014; Barber & Schmidt, 2018; Lagona &P4dua, 2008)
(Riedl, 2019, tradugéo nossa).

Segundo Longo (2017), o progresso tecnolégico incessante e a progressiva concentragiio
econémica condenaram conceitos de origem liberal a uma crise permanente. H4 um processo
de desenvolvimento continuo e acelerado de desintegracéo e reintegracdo de fenémenos
sociais de relevincia juridico-constitucional que deixa bem claro nio bastar ao jurista uma
reproducdo silogistica de regras formuladas num sistema fechado de conceitos. Diante
da crise legislativa e parlamentar, é imprescindivel estudar a fonte do problema juridico,
mediante uma combinacéo da interpretacdo da norma constitucional com a reconstrucio
empirica do problema. Ao jurista impde-se transcender o raciocinio formalistico e buscar
a fonte das evidéncias factuais, com o fim de utiliz4-las como referéncia as alternativas
hermenéuticas do constitucionalmente possivel em dado ordenamento juridico (Longo, 2017).

O fenémeno da precarizagdo legislativa tem origem num comportamento oriundo da
representacéo politica: desvencilhar-se do problema com a aprovacdo de uma medida

legislativa como mero lance de marketing, incapaz de solucionar o problema social, mas
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com forte apelo junto ao eleitorado. Ao debater a jurisdi¢io constitucional e o mundo poli-
tico, Pickerill (2004) apresenta dados para afirmar que os parlamentos eventualmente se
preocupam com questdes constitucionais e com a posic¢io de cortes supremas ou consti-
tucionais; contudo, as conexdes eleitorais explicariam a maior parte dos comportamentos
parlamentares, pois, além do desejo de fazer politica, haveria o interesse de alcancar posi¢3es
partiddrias, comités institucionais e a reeleicdo.

O quadro é to grave, e com repercussdes no Estado constitucional, que hoje se conta
com um novo modelo de legislacdo. Se antes se falava em hard law e soft law®, agora se men-
ciona o fast law, uma medida legislativa cogente e impositiva que precisa ser emplacada em
tempo minimo, a fim de atender a uma necessidade repentina da classe politica, motivada
por pressdo popular e interesses eleitorais (Longo, 2017). Essa nomenclatura engloba a
deformacdo de incidentes criados para dinamizar o modelo parlamentar definidos na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB): a) a abertura da iniciativa
legislativa ao governo (Brasil, [2024b], art. 61, § 1%); b) o procedimento legislativo abreviado,
mediante requerimento de urgéncia (Brasil, [2024b], art. 64, § 1°-49); c) a atribuicio as
comissdes parlamentares permanentes da prerrogativa de deliberar em definitivo sobre
proposicdes legislativas (Brasil, [2024b], art. 58, § 22, I); e d) o abuso de tipos legislativos
especiais mais velozes, como a medida proviséria (Brasil, [2024b)], art. 59, V; Dutra, 2020).
Assim, com a supressdo de possiveis oposi¢Ges e de todo debate técnico, compromete-se a
atividade parlamentar esperada num modelo democratico de parlamento.

Ramos (2018, p. xi) assinala as dificuldades da chamada democracia cibernética (ou
digital) e, desse modo, contribui para a compreensio do momento, que supde lidar com o
fenémeno da multiplicacdo dos debates numa nova arena e seus reflexos sobre a atuagdo

dos parlamentos:

De outra parte, ndo tenho a mesma visdo roméntica e positiva da denominada democracia
cibernética. O que se vé, em seus primeiros passos no Brasil de nossos dias, é a irra-
cionalidade e superficialidade dos debates promovidos por meio das midias sociais,
celeiro de manifestagdes preconceituosas, autoritarias e sem qualquer embasamento
nos dados da realidade, que pouco contribuem para o adensamento da democracia. Que
o eleitor do século XXI tenha mais canais de participacgo a seu dispor é uma verdade,
a qual, todavia, ndo conduz necessariamente a qualificacio do ato de participar, que
deve estar associado ao conhecimento da realidade, a consciéncia civica e ao respeito

a pluralidade de solugdes.

5 A chamada soft law, oriunda da nomenclatura do Direito Internacional, ndo é considerada norma juridica
por ser desprovida de coercibilidade e tem carater menos imperativo que a hard law (Ferreira, 2016). H4 vérios
exemplos marcantes de assuntos de todas as ordens - desde a aprovagdo de regimes de urgéncias para a vota-
¢do de lei que altera a execugdo penal e revoga o direito as saidas temporarias de detentos até a mudanga na
regulamentac&o do uso de agrot6xicos no Pais, com debates de menos de quatro horas e varios reflexos legais e
constitucionais ndo discutidos ou regulados (Brasil, 2002; Edig#o [...], 2024).
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No decorrer das ultimas décadas, manobras politicas tém contribuido intensamente
para fortalecer democracias autoritirias, onde aos poucos ocorrem retrocessos decorren-
tes do duro jogo constitucional, quando se forcam medidas e principios que prejudicam
oponentes politicos em situacdo de desvantagem. Essa guerra juridica, segundo Levitsky
e Ziblatt (2023), ocorre da Zdmbia & Hungria, e tem espago préprio no Brasil; ela provoca
disparidades que engessam a competicio e a discussgo politica legitima; e toma os adversarios
por inimigos que se devem desqualificar e excluir do processo discursivo e deliberativo.
Ademais, parlamentos tém sido vitimas de tentativas de controle por autoridades popu-
listas, seja a presidéncia de uma casa ou comissao, seja a vice-presidéncia de uma mesa.

Populismo é um conceito de dificil defini¢&o e, embora este artigo ndo objetive aprofundar-
-se nele, ao menos se pode apontar o populismo deste século como ideologia politica que:
a) resulta da mentalidade autoritéria que se afirma defensora da soberania nacional em
detrimento de acordos internacionais; b) critica as institui¢des democraticas, a0 mesmo
tempo em que tenta apoderar-se de seus recursos mediante uma concepg¢io prépria de
democracia; e c) menospreza a protegio de direitos de segmentos populacionais vulneraveis.

Nas palavras de Mouffe (2019, p. 6, tradugéo nossa), nio se pode negar

que estamos atualmente testemunhando na Europa Ocidental o que se pode chamar
de um “movimento populista”. Esse movimento ergue-se com base na multiplicagdo
de movimentos antiestablishment que assinalam a crise da hegemonia neoliberal. Essa
crise pode realmente abrir o caminho para governos mais autoritrios, mas também
pode gerar a oportunidade para se reclamarem e aprofundarem as instituicdes demo-
créticas que tém sido enfraquecidas pela condi¢do “p6s-democratica” oriunda de 30
anos de neoliberalismo.

Fendmeno marcante nos governos populistas sdo as institui¢cdes publicas que assumem
uma condicdo permedvel a influéncia de certos setores da iniciativa privada, circunstin-
cia que, associada a inexisténcia de um controle constitucional bem definido, permite o
sequestro de iniciativas do parlamento (Thornhill, 2021). O desafio para a produgcio legis-
lativa (em particular, no Congresso Nacional, que aqui se analisa como problema) é o de
como livrar de ameacas o devido processo legislativo constitucional mediante pardmetros
que permitam expurgar o que extrapole os limites da orientacdo constitucional. Para essa
tarefa, estabelecem-se objetivos prévios, como expor uma nocéo clara do que se denomina
processo legislativo constitucional, e de quais sdo esses pardmetros minimos de diagndstico e
autorregulagio, para ao final se expor como o Supremo Tribunal Federal (STF) tem lidado
com o problema, inclusive quanto a existéncia de matéria interna corporis do Congresso,
que ndo possa ser objeto da jurisdi¢do constitucional.

O que se pretende neste estudo ndo é incentivar o uso da via judicial; ao contrario,
acredita-se que, com a exposicdo do contexto em que as anomalias ocorrem, serd possivel

coibi-las com o maior poder argumentativo e o debate no interior do parlamento, o lécus
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adequado a solucdo de conflitos internos e a preservacéo dos regramentos constitucionais.
Resta ao STF o papel de tlltima e excepcional frente para se preservar aldgica constitucional
e permitir que seus precedentes sirvam de referenciais praticos na corre¢éo de equivocos.

Adota-se aqui uma abordagem que combina dois métodos: a revisdo bibliografica e a
analise critica de decisdes do STF relativas ao tema. Considera-se que essa combinacéo
propicia tanto uma melhor compreenséo do problema e das questdes a se enfrentarem

quanto um maior controle dos resultados deste estudo.

2 O processo legislativo constitucional e os
critérios aferidores de suas anomalias

Se o processo é o somatério dos “atos ordenados e inter-relacionados, pode-se dizer
que o procedimento é a ordem dos atos de um processo” (Cavalcante Filho, 2020, p. 27).
Com efeito, o processo legislativo constitucional é muito mais que uma sequéncia de atos
(procedimentos): trata-se de conjunto de regras e principios constitucionais que estabe-
lecem a forma de criagéio das leis e demais normas juridicas gerais e abstratas, além de
regular como, quando e onde esses atos devem ocorrer para se perfazer o ato legislativo
constitucionalmente valido.

Essa marcha processual ndo é estatica: ela sofre efeitos da dindmica congressual ao inte-
ragir com costumes especificos das casas legislativas e com normas do regimento interno,
amedida que se estabelecem relagdes entre os grupos que compdem o presidencialismo de
coalizagiio no Congresso Nacional (Rosa, 2019). H4 um espago digno de interag8o, legitimo
e politico, na interpretacéo das disposi¢des constitucionais que ndo pode ser negado; ele
se desenvolve no exercicio das prerrogativas parlamentares e no curso do procedimento
legislativo®.

Neste trabalho, busca-se identificar inicialmente como anomalias casos de erosdo do
processo legislativo constitucional por descumprimento da norma constitucional’ ou por
atos e medidas que extrapolam o limite da interpreta¢fo constitucional legitima exercida
pelo Poder Legislativo ao interpretar a CRFB e cada regimento interno. Assim, a defini¢do
de tais anomalias supde a exposi¢éo dos critérios que permitam qualificar como anémalo
um ato oriundo do procedimento legislativo, para em seguida se apontarem possiveis

anomalias. Ndo basta o mero confronto com o texto constitucional, em sua interpretacdo

6 Em Interpretagdo e aplicacdo das normas constitucionais, Amaral Janior (2022, p. 12) afirma: “Daf ser impres-
cindivel tomar em consideragiio um aspecto peculiar da interpretagdo constitucional: o elemento politico.
Ferraz (1986, p. 28) explica que ‘a natureza politica da norma constitucional é intrinseca & Constituicio, que
rege a estrutura fundamental do Estado, atribui competéncias aos poderes, assegura os direitos humanos, fixa
o comportamento dos 6rgios estatais e serve, enfim, de pauta a agfio dos governos’. Por isso, ‘a exegese da Lei
Fundamental ndo pode prescindir do elemento politico, porquanto este prevalece nela’, um elemento entranhado,
mas um ‘elemento dindmico cujo sentido atual serd sempre perseguido pelo exegeta’ (FERRAZ, 1986, p. 26-28)”.

7 O processo legislativo est4 regulado especialmente nos arts. 61 a 69 da CRFB (Brasil, [2024b]).
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literal, mas a apreens&o de um sentido que se relacione com a interpretacéo constitucional
sob amelhor luz, conforme Dworkin (1999, p. 64), que imponha “um propésito a um objeto
e pratica, a fim de torna-lo o melhor exemplo possivel da forma ou do género aos quais se
imagina que pertencam’; as interpretagdes, ao contrario das proposigdes cientificas, “ndo
podem ser independentemente verdadeiras: s6 podem ser verdadeiras em virtude de uma
justificagdo interpretativa que recorra a um complexo de valores” (Dworkin, 2014, p. 234).
Porém, qual seria essa luz da qual deriva a melhor solu¢io para as aporias que surjam no
curso do processo legislativo e que néo sejam objetivamente identificaveis? Qual seria o
propdsito mais especifico e atribuivel ao processo legislativo constitucional? Por ébvio, a
resposta depende de certa dose de Filosofia politica, como assinala Vieira (2023, p. 311) em

outro contexto, ao tratar dos limites postos ao intérprete constitucional:

O caminho aberto até aqui deve auxiliar o intérprete do Direito de duas maneiras.
Em primeiro lugar, antes de proceder a aplicacio cega das limita¢des impostas pelas
clausulas superconstitucionais, é importante proceder a uma andlise da compatibili-
dade dessas clausulas com principios de justica que servem de paradigma de controle
do direito positivo. Em segundo lugar, os métodos de argumentacéo utilizados pela
filosofia politica devem contribuir para suprir as lacunas deixadas pelos métodos
tradicionais de interpretagéo do Direito, uma vez que os preceitos estabelecidos como
clausulas superconstitucionais ndo deixam de ser preceitos éticos pelo simples fato

de terem sido positivados.

A CRFB estabelece centros de poder ptblico ao determinar procedimentos
operacionalizdveis, em geral mediante operagdes e limites formais e materiais, além de
dispor sobre como cada questéio deve ser resolvida. Assim, deve-se compreender o processo
legislativo como um meio de se estruturar a deliberagio e permitir que se ouca e acolha
uma multiplicidade de vozes e contribuic¢des. O arranjo bicameral potencializa a partici-
pacdo dessa diversidade de vozes nacionais segundo sua representatividade, e a separacéo
de Poderes consolida-se como forma de averiguar a integridade do que entrara em vigor
como resultado de processo legislativo genuino (Waldron, 2016). Numa democracia nio
basta que a autoridade seja legitima per se; é indispensavel que o poder atribuido consti-
tucionalmente a ela se divida em suas partes ou componentes; cada uma de suas atitudes
deve ser formulada e transmitida por canais institucionais legalmente previstos - uma
exigéncia legal e constitucional em que se enquadra o processo legislativo (Waldron, 2016).

Quanto ao devido processo legislativo, Waldron (2016) sustenta ser possivel delinear
ao menos sete principios que o informam. O primeiro deles é o principio da explicita adesdo
acriagdo da lei, segundo o qual toda mudanga legislativa promovida pelo parlamento deve
ser fundamentada. Dessa maneira, pode-se estabelecer plenamente o férum adequado
a discussdo do assunto, o que contribuiria também para a redugéo de grande parcela da
atividade criadora de juizos e cortes (Waldron, 2016). N&o sdo poucos os estudos europeus
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sobre a necessidade da motivacao legislativa para orientar o cumprimento da legislacdo
aprovada quanto a sua correta interpretacio pelo Executivo, pelo Judicidrio e pela socie-
dade civil. Essa preocupagéo ja era abordada por Bentham (2000)® e esté presente na obra
de Crisafulli (1937)% ela continua bem relevante, sobretudo diante da dificil dinimica das

legislacGes nacionais e da legislaciio comunitéria:

Em particular, num contexto - como o da arena politica - em que o autor e destinatario
sdo interlocutores hipotetizados como de nivel “igual”, ou seja, em que por defini¢do a
autoridade (legal) do legislador néo entra em jogo, a motivacdo das leis funciona como
gatilho ou ponto de partida da discussdo ptiblica e cumpre uma fungdo de potencial legitimagdo
ou deslegitimacdo politica. Com efeito, um legislador que motiva submete as razdes da sua
atividade legislativa ao ptiblico relevante, ou seja, aos membros da comunidade rele-
vante, tornando-os assim objeto da opini&o pablica, discusséo e avaliagio. Numa outra
perspectiva, no contexto dos Estados constitucionais, em que o legislador esté sujeito
aos principios do “Estado de Direito” e a verificacio da conformidade constitucional
da sua atividade, a motivagdo das leis tem relevdncia vertical como elemento de controle

juridico interno da legalidade (Zorzetto, 2018, p. 180, tradugio nossa, grifos nossos).

O principio parece condizer com o esforco iniciado no STF no julgamento da Agfio Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n® 5.127/DF; nela, a Confederaciio Nacional das Profissdes
Liberais (CNPL) questionava alteracdes feitas na Medida Proviséria (MP) n® 472/2009,
convertida na Lei n°12.249/2010, que extinguiu a profissdo de técnico em contabilidade
(Brasil, 2015). Essa MP tratava de varios temas que em nada se relacionavam com a pro-
fissdo de contador. A despeito de haver julgado improcedente o pedido de declaragio de
inconstitucionalidade com fundamento na seguranca juridica, a maioria do plendrio do
STF decidiu cientificar o Congresso Nacional de que a pratica era inconstitucional, e que
ndo seria aceita com efeitos ex nunc (ou seja, a partir daquele momento). Depreende-se dos
votos que o STF constatou tanto a violacdo do procedimento de avaliacio pelas comissdes

tematicas quanto a reducéo ilegitima do debate ptiblico:

o rito abreviado da medida proviséria impede que as emendas estranhas ao objeto
sejam submetidas ao rito que lhes seria préprio, subtraindo a passagem pelas comissdes

8 “Essa é a natureza de uma lei geral: sua parte imperativa - o nicleo vivo desse corpo artificial - ndo precisa
ocupar mais que duas ou trés palavras, mas o apéndice expositivo sem o qual essa parte imperativa ndo poderia
funcionar corretamente, seu trabalho pode ocupar um volume consideravel. Esse pode ser o igualmente caso
de uma encomenda privada dada a uma familia - ou a uma pequena empresa. Um livreiro diz ao seu gerente:
‘Retire desta loja para a minha nova todo o meu estoque de acordo com este catdlogo impresso mencionado
contém o apéndice expositivo’. O mesmo contetido expositivo pode servir para muitos comandos, muitas massas
de contetido imperativo. Por exemplo, as duas listas de eventos acima mencionadas pertencerdo a todas ou a
maioria das leis constitutivas dos vérios crimes contra a propriedade - como nos diagramas matematicos, em
que uma Unica base pode servir para todo um conjunto de tridngulos” (Bentham, 2000, p. 4, tradugdo nossa).

9 Ver La “motivazione” della legge e i limiti di interferenza della Corte costituzionale nella discrezionalita del legislatore,
de Mone (2020).
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temdticas das duas Casas e mitigando o necessario debate publico que permitem a
maturacdo das reflexdes sobre os temas discutidos [ministro Edson Fachin, redator
do Acérdio].

[...] ante a auséncia de vedagéo expressa na Constituigéo, os jabutis se tornaram um
costume constitucional, ou seja, uma pratica reiterada e socialmente aceita, consolidada
ao longo de muitos anos de vigéncia da Constituigio de 1988 [...] mais recentemente
adveio a percepcdo de que esse costume é incompativel com a Constituicdo porque
representa usurpacdo do poder que a Constituicdo atribui ao Presidente da Republica,
de avaliar o que é relevante e urgente para ser incluido em MPV [ministro Luis Roberto
Barroso] (Brasil, 2015).

No contexto do principio da explicita adesdo a lei, ressalte-se o procedimento bica-
meral de aprovacdo de proposta legislativas. Ao confirmar a votagfo da casa iniciadora, a
casa revisora tem-se utilizado de um viés estratégico em parceria com o Poder Executivo:
promover emendas de redacdo’® com o intuito de permitir o veto parcial de projetos. O STF
até recentemente era muito deferente ao desenrolar das emendas de redacéo" e entendia
que, na totalidade dos precedentes encontrados, a matéria pertinente ao artigo do projeto
poderia ser dividida, ainda que disso surgisse a permisséo de veto parcial - instituto criado
no Brasil, como lembra Ferreira Filho (2012). A providéncia resultava em deturpacéo da
matéria aprovada por uma das cdmaras e gerava um resultado indesejado ou néo deliberado,
fruto da rela¢o entre a cAmara revisora e o Executivo.

Todavia, com oito supostas emendas de redacéo, o Senado Federal aprovou a MP
n°759/2016, que tratava da regulacio fundiaria rural e urbana. No Mandado de Seguranca
(MS) n®34.907/DF, senadores argumentaram que as emendas teriam alterado o mérito da
redacdo, razdo pela qual a matéria deveria retornar & CAmara dos Deputados (Brasil, 2017).
Em 19/6/2016, ao reconhecer que trés das oito emendas n#o tinham cardter meramente
redacional, o ministro relator Luis Roberto Barroso deferiu liminar que suspendia os efeitos
da aprovacdo da matéria pelo Senado e determinou seu retorno & Cimara dos Deputados.
Em 27/6/2016, a Cdmara aprovou as emendas, que seguiram para a aprovacdo no Senado e
a sangdo presidencial, com a conversio na Lei n°13.465/2017. A medida pareceu oportuna
por preservar a atuagio das duas cAmaras no devido processo legislativo e sinalizou uma
possivel maior ingeréncia do STF de forma pontual e corretiva da orientagéo constitucional
(Souza, 2024).

10 A emenda deredagdo é utilizada para separar em incisos ou alineas os pressupostos conjugados num mesmo
paragrafo, de modo que o Governo pode vetar apenas um deles e desnaturar o sentido da proposta aprovada
na casa iniciadora e sem retorno a ela (Souza, 2024). Conforme o Regimento Comum do Congresso Nacional, a
emenda de redacio deveria ser usada apenas para “a retificagio de incorregdes de linguagem, feita pela Cimara
revisora, desde que ndo altere o sentido da proposi¢do néo constitui emenda que exija sua volta a Cdmara ini-
ciadora” (Brasil, 2019a, p. 36, art. 135).

11 Como exemplo, ver o Acérddo da ADI n? 3/DF (Brasil, 1992).
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De acordo com Waldron (2016), o segundo principio prescreve a necessidade de asse-
gurar o dever de cuidado (duty of care) com as consequéncias da norma aprovada, tanto no

mundo fenoménico quanto no ordenamento juridico, como destaca Fuller (2022, p. 53-54):

atentativa de criar e de manter um sistema de normas juridicas pode fracassar de ao
menos oito maneiras; existem, nessa iniciativa, se vocé quiser, oito rotas distintas para
o desastre. A primeira e mais bvia reside no insucesso em se atingirem as normas, de
modo que cada questdo deva ser decidida numa base ad hoc. Os outros caminhos so:
(2) uma falha em divulgar, ou pelo menos em disponibilizar para a parte afetada, as
normas a serem observadas; (3) o abuso da legislacio retroativa, que no sé ndo pode
por si mesma orientar a a¢do, mas prejudica a integridade das normas prospectivas
em vigor, uma vez que as coloca sob a ameaca de alteracdo retroativa; (4) falha em
tornar as normas compreensiveis; (5) a promulgacio de normas contraditérias; (6) ou
de normas que exigem conduta além dos poderes da parte afetada; (7) introduzir
mudangas tdo frequentes nas normas que o sujeito néo pode orientar sua agéo por
elas; e finalmente (8) uma falha de congruéncia entre as normas conforme anunciadas

e sua administracdo real.

O dever de cuidado tem uma dimenséo interpretativa concernente a producéo da norma
em sintonia com a CRFB, com as previsdes e avaliagdes de impacto orcamentario e legislativo.
A Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016 inseriu no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias (ADCT) o art. 113, que dispde: “A proposicdo legislativa que crie ou altere
despesa obrigatdria ou rentincia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orcamentdrio e financeiro” (Brasil, 2016a). O STF j& reconheceu que o requisito
tem a ver com a validade formal da lei aprovada que gere despesa ou conceda beneficio
fiscal, criando uma espécie de processo legislativo minimamente sustentével (Brasil, 2019b).

Assim também, a ECn®109/2021 alterou o art. 37 da CRFB, ao inserir o § 16, que estabelece
o dever dos érgdos e entidades da Administragio Publica de “realizar avaliagio das politicas
publicas, inclusive com divulgacgo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados,
na forma da lei” (Brasil, 2021a). Ou seja, contém a preocupacio com a implantacio do
dispositivo legal e complementa a ideia fundante do art. 113 do ADCT, a de que a proposta
legislativa deve ser objeto de avaliacio prévia, de justificativa e de motivacio coerentes
e compreensiveis a parcela da realidade e das relacdes humanas que pretende regular.
Pinheiro (2022) acentua a necessidade de desenvolver esse raciocinio, preocupado com o

resultado efetivo da proposta legislativa e de sua implantacgo:

N3o é raro encontrar em textos académicos ou debates politicos, de modo expresso
ou implicito, a percepcéo de que alegitimidade da atividade de legislar seria fundada
exclusivamente ou predominantemente na vontade da maioria parlamentar. Nesse
sentido, a regra da maioria seria, em si mesma, o atributo que conferiria respaldo

politico & tomada de decisGes legislativas, sem maiores exigéncias procedimentais
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relacionadas ao debate publico de alternativas ou participagéo social dos interessados.
Essa cultura voluntarista da elaboragio dalei influencia nfo somente a decis&o sobre
seu contetdo, mas também a defini¢do do préprio rito procedimental a ser seguido
na sua elaboracgo.

O terceiro principio é o da representagdo, que sustenta a necessidade de se assegurar
a plena participagio no processo legislativo aos parlamentares e a todos os interessados
no assunto, com o propésito de integrar pessoas, grupos, érgios etc. (Waldron, 2016).
A representatividade estd diretamente ligada ao papel do parlamento na realiza¢do da
democracia e dos valores constitucionais por meio de sua atividade legiferante. Conecta-se
intrinsecamente com o aperfeicoamento de politicas publicas, na consolidagéo de normas
relevantes, e para a revogacio das que se tenham tornado inaceitaveis (Rosa, 2019). Um dos
exemplos mais claros do desrespeito a esse requisito parece ser certo abuso no recurso ao
regime de urgéncia para a votagéo de propostas legislativas, conforme disp&e o Regimento
Interno da CAdmara dos Deputados, que permite “a dispensa de exigéncias, intersticios ou
formalidades regimentais” e a redugo das sessdes de discussdo para apenas cinco, quando
se tratar de matéria em regime de urgéncia, em vez de quarenta sessdes quando se trata de
procedimento ordinario (Brasil, [2024a], art. 152). Dados coletados pelo jornal O Estado de
Sdo Paulo revelam que entre fevereiro de 2011 e novembro de 2023, durante a presidéncia
de Arthur Lira, 360 pedidos de tramita¢fio em regime de urgéncia ja haviam sido aprovados
na Camara dos Deputados (Um pais [...], 2023). Essa pratica tornou-se habitual durante
a pandemia da Covid-19 para viabilizar os trabalhos do Congresso Nacional diante de
circunstancias especificas e perpetuou-se, mesmo diante do forte prejuizo as discussdes
e a qualidade das deliberacdes.

O STF até o momento no realizou qualquer incursio nesse 4mbito e mantém o enten-
dimento de que se trata de matéria interna corporis e sujeita, pois, a discricionariedade do
6érgdo legislativo. Um exemplo disso é a Medida Cautelar (MC) em MS n® 38.199/DF, rela-
tada pelo ministro Dias Toffoli: “A adog&o do rito de urgéncia em proposi¢des legislativas
é prerrogativa regimental atribuida a Presidéncia da Casa Legislativa, consistindo em
matéria genuinamente interna corporis, ndo cabendo ao STF adentrar tal seara” (Brasil,
2021f, p. 2). Nio se est4 a afirmar que o STF tenha errado ou que nio se trate de matéria
tipicamente interna. Contudo, se se comprova a exclusio de parlamentares do processo
deliberativo ou da discuss&o em si - e, portanto, que o regime de urgéncia tenha sido utili-
zado como ferramenta de uma maioria motivada pela aprovacéo rapida e pouco discutida
de alguma medida legislativa -, configura-se uma violag&io do devido processo legislativo
no dominio da representatividade adequada que justifica a nulidade do procedimento e
da norma aprovada.

Muito préximos, o quarto e o quinto principios merecem andlise conjunta. Waldron
(2016) aponta o principio do respeito a oposi¢do, que acentua o papel positivo da existén-
cia de oposicdo digna e em atividade no curso do processo legislativo, inclusive com sua

representacdo bem definida e dotada de voz e voto. E acrescenta o principio da deliberacdo
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responsiva, segundo o qual numa democracia parlamentares devem ser compelidos a efe-
tivamente ouvir, a responder aos argumentos postos no curso do processo deliberativo e
aignorar opinides particulares em beneficio de propésitos maiores. Bagehot (2001, p. 53,
tradugfio nossa) ressalta o valor da presenca da oposi¢éio no Reino Unido (Her Majesty’s
Opposition) na consecugio de uma politica chefiada pelo gabinete que assegure franco
debate, quando poderd a nagéo ouvir a ambos os lados, porque o “maior palco para debates,
o grande motor da instrugio popular e controvérsia politica, é a assembleia legislativa”. E
anagdo “gosta de ouvir todas as versdes, estd sedenta por saber”.

O papel da oposigio e sua relevincia também foram objeto de estudo de Dahl (1965),
que ainda nos anos 1960 refletia sobre as premissas que deveriam ser analisadas ao se
avaliar a profundidade do papel da oposi¢do num regime democratico de governo. O autor
aponta questdes que assim se podem sintetizar: a) h4 liberdade de pensamento e expressio
para minorias divergentes?; b) ha oportunidade para os cidados participarem na vida
politica?; c) quando conflitos politicos ocorrem, o controle sobre as decisdes é exercido por
uma maioria?; d) qual a racionalidade na tomada de decis3es e nas discussdes politicas, no
sentido de promover-se um aumento da compreensio por cidaddos e lideres politicos sobre
os objetivos legitimos e os meios para alcangé-los?; e) h4 consenso em que nas discussdes
politicas e na tomada de decisGes as solu¢des pretendidas devem minimizar o tamanho dos
ressentimentos das minorias?; e f) qual o nivel de confianca na Constituicdo e na democracia
politica? Essa avaliacio parece guardar estreita relagdio com a temadtica aqui examinada e
serve de pano de fundo para o esforco epistémico que se estd desenvolvendo. Afinal, é no
processo legislativo constitucional, de suas fases e desenrolar dialégico, dialético e delibe-
rativo, que se desenvolve grande parte das premissas anteriormente delineadas. Desde o
trabalho parlamentar exercido na comunh&o formada pelas comissdes e a soliddo do exer-
cicio da mais pura expressdo parlamentar na tribuna das casas legislativas até o instante
final da deliberacdo em plendrio, mencionam-se pardmetros aferiveis que contribuem para
a compreensdo do universo do Congresso Nacional no exercicio de sua funcéo precipua.

O sexto principio é o atendimento do formalismo do processo legislativo, que permite o
respeito ao formato do didlogo e das tomadas de decis&o, sem a supresséo de vozes, votos e
tempo para a livre reflexdo sobre ideias e propostas. Ndo se pode compreender o processo
legislativo constitucional como mera sequéncia de atos auténomos ou desconexos; trata-se
de verdadeira estrutura normativa a luz da CRFB, cujo ato final é a norma validamente
aprovada. Os rompimentos provocados por atitudes andmalas precisam ser compreendidos
com base nesse sistema, a fim de se compreender tanto a sua constitucionalidade quanto a
plausibilidade de controle endégeno ou exdgeno ao Poder Legislativo (Bahia; Nunes; Silva;
Oliveira, 2018). Em decisdo monocratica no MS n® 34.530/DF, o ministro Luiz Fux consi-
derou possivel uma analise que chamou de conglobante do pedido de seguranca e rejeitou
aideia de que as disposi¢des regimentais estariam distantes do controle jurisdicional:
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é paradoxal conceber a existéncia de campos que estejam blindados contra a reviséo
jurisdicional, adstritos tdo somente & alcada exclusiva do respectivo Poder. Insulamento
de tal monta é capaz de comprometer a prépria higidez do processo legislativo e, no
limite, 0 adequado funcionamento das instituicdes democraticas (Brasil, 2016b, p. 8).

Em seguida, o ministro deferiu medida liminar e determinou o que entendeu ser o
correto prosseguimento de projeto de lei de iniciativa popular encampado por parlamen-
tar. Ele constatou uma “franca violagéo ao devido processo legislativo constitucional” e
tornou sem efeito “quaisquer atos, pretéritos ou supervenientes, praticados pelo Poder
Legislativo em contrariedade 4 [...] decisdo” (Brasil, 2016b, p. 12). O mérito do MS ndo
chegou a ser apreciado no plenario do STF, pois o relator considerou depois que perdera
o interesse processual diante do cumprimento voluntério da decis&o e extinguiu-o sem a
andlise colegiada. O exemplo é um claro caso de adjudicacéo de disposicéo do regimento
interno, com declaracgo de ministro, e reforca a necessidade de respeito a formalidade do
procedimento, que salvaguarda o propdsito constitucional do incidente na hipétese da

iniciativa popular, cujo iter é definido pelo regimento interno:

a autuacdo do anteprojeto de iniciativa popular como apresentado a Casa por par-
lamentar tem consequéncias relevantes em termos procedimentais, malferindo o

“« »

devido processo legislativo constitucional adequado. Conforme o art. 24, II, “c”, do
Regimento Interno da Cimara dos Deputados, as Comissdes ndo podem discutir e votar
projetos de lei de iniciativa popular, que seguem o rito previsto no art. 252 do referido
diploma. Deve a sessdo plenaria da Cimara ser transformada em Comiss&o Geral, sob
a direcdo de seu Presidente, para a discussdo de projeto de lei de iniciativa popular,
com a presenca de orador para defendé-lo (art. 91, IT). Além disso, as proposicdes de
iniciativa popular ndo sio arquivadas ao final da legislatura (art. 105, IV). Todo esse
iter, formulado especialmente para assegurar um exame de maior profundidade
quanto a proposta diretamente apresentada pela sociedade, é indevidamente afastado
quando parlamentares subtraem a iniciativa do projeto, originariamente popular, e a

assumem em nome préprio (Brasil, 2016b, p. 5).

E o sétimo principio é o da solugdo de entraves deliberativos pelo respeito a opinido da maioria,
num contexto em que os representantes sejam igualmente valorizados em seus papéis, o
que reflete o ideal de igualdade na participagéo politica. Com base nessa ideia, é possivel
compreender que apenas um bem interpretado sistema de desenvolvimento do processo
legislativo constitucional permitiria a expresséo da deliberagfio da maioria, sem desrespeito
aos direitos fundamentais protetores de minorias e aos valores republicanos e democraticos.
Esses regulamentos essenciais devem figurar nas Constituigdes (Duguit, 2005), e a CRFB
ndo é diferente. Esse principio tem sido objeto de embates no &mbito do Congresso Nacional,
com interferéncias pontuais do STF, particularmente na atua¢iio monocratica do presidente

da C4mara dos Deputados, como nos casos em que este: a) reconheceu a perda do mandato
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de deputados em razdo de suposta questo partiddria sem ter ouvido o plendrio da Casa,
situaco posteriormente reprimida pelo STF (Brasil, 2007); ou b) intentou barrar sozinho
instauragéo de uma Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI) j4 aprovada (Brasil, 2004).

De acordo com Canas (2019, p. 83), isso acentua que no campo do Direito Constitucional
ainda hd uma grande deficiéncia na avaliagdo do “locus metddico em que os instrumentos
de racionalidade sfo inseridos”, e os estudos apenas margeiam o percurso legislativo para
se ocuparem da atividade jurisdicional. Essa preocupacéo tem sido revista em paises como
aAlemanha, onde autores tém identificado ao menos quatro principios metédicos, com as
obrigacdes de: a) estabelecer os fatos que constituem a base da legislagéo; b) apresentar
dados e alternativas; c) avaliar de modo prospectivo; e d) monitorar e corrigir a lei. Tais
principios tém contribuido para o desenvolvimento de novos trabalhos sobre o tema e

podem inspirar analises como a realizada neste trabalho.

3 O Supremo Tribunal Federal e a sindicabilidade
do processo legislativo constitucional

Em11/6/2021, 0 STF concluiu o julgamento do Recurso Extraordinério (RE) n®1.297.884/
DF e observou a sistematica da repercussio geral. Por ampla maioria®, entendeu ser
impossivel analisar a arguicdo de supressdo de parcela do procedimento legislativo nas
discussGes e na aprovacéo do projeto que originou Lei n®13.654/2018, apesar de evidentes o
vicio e a supressdo da participac¢do parlamentar. Como um resumo da posi¢do majoritéria,

0 STF decidiu que, em

respeito ao principio da separagéo dos Poderes, previsto no art. 2° da Constituicéo
Federal, quando ndo caracterizado o desrespeito as normas constitucionais pertinentes
ao processo legislativo, é defeso ao Poder Judicidrio exercer o controle jurisdicional
emrelagdo a interpretagéo do sentido e do alcance de normas meramente regimentais

das Casas Legislativas, por se tratar de matéria interna corporis (Brasil, 2021g, p. 2).

A decisdo demonstra a total impossibilidade de se exercer a judicial review em matérias
oriundas de discussdes inerentes ao processo legislativo, exceto se violadas as disposicdes
relacionadas ao processo legislativo, em especial as dos arts. 59 a 69 da CRFB. Essa posicido
considera que todo o restante da CRFB - como os direitos e garantias fundamentais, as
prerrogativas dos deputados e senadores (Sego V) ou as disposigdes relativas ao funcio-
namento das casas legislativas (Se¢do VI) - ndo seria objeto de avaliagio pelo STF. A deci-

sdo é bastante restritiva e cria uma disting¢go entre o que pode ser matéria constitucional

12 Foram vencidos os ministros Marco Aurélio de Mello e Gilmar Ferreira Mendes.
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cotejavel com as praticas do processo legislativo constitucional e o que ndo pode sé-lo por

ser considerada interna corporis. E nesse sentido a divergéncia do ministro Gilmar Mendes:

Quanto a tese proposta, acompanho com ressalvas. Destaco que o controle constitu-
cional das normas regimentais pode ocorrer quando houver violagio direta ao texto
constitucional, considerando-se como parametro de controle toda a Constituicdo, e
ndo somente as normas pertinentes ao processo legislativo (Brasil, 2021g, p. 37-38).

Contudo, além de restritiva, a decisdo parece néo observar a decisdo monocratica e
os precedentes mais recentes do préprio STF. E hd muitos exemplos, como o citado MS
n° 34.907/DF, em que o ministro Luis Roberto Barroso monocraticamente reconheceu
que trés das emendas a um projeto de lei ndo eram emendas de redacgo, deferiu liminar
que suspendeu os efeitos da aprovagdo da matéria pelo Senado e determinou seu retorno
a Camara dos Deputados. Em outros julgados, como no MS n° 24.642/DF, admite-se que “o
parlamentar tem legitimidade ativa para impetrar mandado de seguranca com a finalidade
de coibir atos praticados no processo de aprovagéo de leis e emendas constitucionais que
nio se compatibilizam com o processo legislativo constitucional” (Brasil, 2004, p. 211).

Carvalho (2022) sublinha que em 2005, ao relatar o MS n° 24.831/DF, o ministro Celso
de Mello estabeleceu outro precedente discordante e inaugurou a ideia de garantia das
minorias parlamentares na criagdo de CPI. No caso, satisfeitos os requisitos para sua cria-
¢do, ndo dependeria da aquiescéncia da maioria legislativa a instalagdio da CPIn°760/2021.
Dessa forma, seria dever do presidente da casa legislativa adotar os procedimentos subse-
quentes e necessarios a sua instalacio. A decisdo fez mais: admitiu a aplicacio regimental
analdgica, minimizou a limita¢do oriunda de matéria interna corporis e evidenciou que se

tratava de regulagéio sobre matéria que ndo se podia considerar puramente constitucional:

[Deve] o Senhor Presidente do Senado, mediante aplicagéio analdgica do art. 28, § 1
do Regimento Interno da Cimara dos Deputados, c/c o art. 85, “caput”, do Regimento
Interno do Senado Federal, proceder, ele préprio, a designacéo dos nomes faltantes dos
Senadores que irdo compor esse érgéo de investigacdo legislativa, observado, ainda,
o disposto no § 12 do art. 58 da Constituicéio da Republica (Carvalho, 2022, p. 329).

Sem pretender fugir ao escopo e as limitacdes deste artigo, concorda-se aqui com o
ministro Gilmar Mendes. No julgamento ADI n®6.524/DF, que tratava da reelei¢do de mem-
bros da mesa das casaslegislativas, ele afirmou néo ser possivel aferir a sindicabilidade de
matérias em discussdo com base apenas nos dispositivos mencionados no ato legislativo
impugnado e que costumeiramente a questfio exige uma analise mais profunda sobre os

efeitos do ato procedimental impugnado e de sua repercussdo em todo o processo legislativo:
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Quase sempre a jurisprudéncia construida ao redor da insindicabilidade dos atos interna
corporis faz uso dessa expressdo de maneira a equiparar tais atos aqueles tomados com
base em critério exclusivamente posto no Regimento Interno (ou legislagio doméstica
correlata). Em outros termos, uma questio é “constitucional” ou “interna corporis” a
depender da sede normativa (constitucional ou regimental) dos dispositivos citados
a guisa de fundamento de direito de um ato editado pelo Poder Legislativo (no exerci-
cio de sua conformagdo organizacional). Receio afirmar que o assunto ndo comporta

anélise tdo linear (Brasil, 2020, p. 46).

Durante a pandemia da Covid-19 (2020-2022), o STF atuou mais intensamente sobre
questionamentos relacionados a interpretacéo e a aplicagéio dos regimentos internos; e,
nas ADIs n* 6.447/DF, 6.450/DF e 6.525/DF, reconheceu a constitucionalidade do sistema
de votagdo remota adotado & época (Brasil, 2021b, 2021c, 2021d). Com esteio em Barcellos
(2021, p. 453-454, grifo nosso), pode-se afirmar que no STF se alternam critérios na defini-
¢do de matéria interna corporis, bem como os relativos a sindicabilidade dos atos oriundos
do processo legislativo constitucional, o que reforca a necessidade de reflexdo sobre os

pardmetros aqui considerados como garantidores do devido processo legislativo:

O que se apurou neste trabalho é que a “interpretacdo das normas regimentais das
Casas Legislativas” ndo é o critério adotado de forma consistente pela jurisprudéncia
do STF para identificar questdes interna corporis que, por isso, estariam fora de seu
controle. Em diferentes contextos, inclusive e particularmente no &mbito do processo
legislativo, apesar de ndo haver norma constitucional expressa, a Corte decide controlar
atos do Legislativo por entender que eles, a despeito de envolverem a interpretagio e
aplica¢do de normas regimentais, repercutem sobre fins constitucionais considerados
relevantes em cada caso. O critério da interpretacéo e aplicacio de normas regimentais
é, portanto, pouco util para oferecer pardmetros claros, consistentes e previsiveis que
possam balizar a atuacio do préprio STF, dos demais érgéos do Poder Judiciario e dos
Legislativos brasileiros.

Nos casos examinados a Corte decidiu controlar atos do Poder Legislativo, a despeito
da questdo regimental, para proteger elementos constitucionais que considerou rele-
vantes, dentre os quais a protecio de direitos individuais, a protecio de prerrogativas
das minorias parlamentares, a autonomia do préprio Legislativo e a separacéo de
poderes, e o devido processo legislativo, de modo a garantir transparéncia, presta-
¢do de contas e fomentar o debate e o controle publicos acerca das questdes a serem
decididas pelo Legislativo. Um tema importante para a doutrina e para a jurisprudéncia
do STF nos préximos anos serd a identificacéio mais precisa das dimensdes dos fundamentos
constitucionais que autorizam tal controle, de modo que, de um lado, seja possivel ter maior
clareza, consisténcia e previsibilidade acerca dos limites e possibilidades do controle judicial
sobre os atos do Poder Legislativo e, de outro, a intervengdo judicial possa contribuir de forma
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mais relevante para a melhoria das condigdes da deliberagéio democrdtico-majoritdria no
dmbito dos Legislativos.

Outros exemplos sdo basilares para compreender as fortes divergéncias nos julgamentos
do STF quanto aos limites de sua interferéncia no processo legislativo e nos procedimentos
internos das casas legislativas. Na ADI n® 6.713/PB discutiram-se questdes regimentais
tipicamente ligadas ao funcionamento interno e auténomo das assembleias estaduais;
decidiu-se pela interpretacdio conforme a Constituico e permitiu-se apenas uma reelei¢io
para os mesmos cargos da mesa diretora em mandatos consecutivos (Brasil, 2021e).

Na Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 854/DF, a minis-
trarelatora Rosa Weber deferiu medida liminar que determinava a ampla publicidade dos
procedimentos internos do Congresso Nacional concernentes a distribuicéo das chamadas
emendas derelator ao orgamento (ou RP9)™. Referendada por maioria, a decisdo foi criticada
pelo ministro Nunes Marques, para quem a deciséo naqueles moldes “representaria rees-
crever ndo apenas o Regimento Comum do Congresso Nacional, mas mesmo a legislacdo
deregéncia” (Brasil, 2021h, p. 141). Dentre outras disposi¢des, decidiu-se por “(b) declarar
a inconstitucionalidade material do art. 42 do Ato Conjunto das Mesas da CAdmara dos
Deputados e do Senado Federal n°1/2021 e do inteiro teor da Resolugio CN n°2/2021” (Brasil,
2021h). Desse modo, na orientagdo do STF ndo h um critério forte para distinguir entre
atos procedimentais legislativos sindic4veis pela revisgo judicial constitucional. No entanto,
apesar de frequentemente negar seu poder para isso, o STF o faz com certa comodidade
em outras ocasides. Uma saida possivel é compreender que h4 critérios utilizaveis e que,
além de coerentes com as interferéncias ja ocorridas, eles condizem com o papel do STF
de desatar os nés gérdios que obstem o andamento regular da atividade dos congressistas.

Intenta-se aqui contribuir para a tarefa de esclarecer o problema das possiveis anomalias
no processo legislativo constitucional, ao se apresentarem as interferéncias do STF e ao
se explicitarem as que estariam conformes a Filosofia politica e constitucional, além dos
pardmetros utilizdveis tanto para corrigir os problemas surgidos quanto para limitar a
intervencdo do STF. Minimizar-se-ia, dessa forma, a ampla discricionariedade que ameaca
levar a opinidio publica a julgar o STF um 6rgdo que interfere no jogo politico a depender
de seu estado de espirito e das injun¢des momentineas de poder. A separacéo dos Poderes
exige que essa interferéncia jurisdicional seja exercida pelo STF apenas quando falhe o
processo de autorregulacio das casas legislativas; do contrario, estar-se-ia propondo uma
intervencdo em moldes heterotpicos como forma permanente de solu¢do de controvérsias

no &mbito do Congresso Nacional, quando ofensivos aqueles pardmetros. Todavia, conforme

13 As despesas do Pais sdo organizadas anualmente no Congresso Nacional mediante o projeto de lei orcamentaria
anual. Nela algumas siglas especificam despesas, as denominadas RPs (identificadores de resultado primario),
enumeradas de 0 a 9. Dentre elas est4 a RP9, emenda de relator geral da lei orcamentaria anual, que ndo tem
limite de indicagdo vinculado a receita.
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Oliveira (1998, p. 97 apud Oliveira, 2000a, p. 22), a supressdo do controle judicial resulta
numa espécie de enfraquecimento da normatividade constitucional:

O Supremo Tribunal Federal, posto que sua fung#o precipua é a guarda da Constituicéo,
deve assumir, enquanto érgdo aplicador do Direito, a tarefa, que também é sua, de
garantia de um processo politico democratico, na medida em que democracia é hoje,
mais do que nunca, como diria Bobbio (BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia:
uma defesa das regras do jogo, p. 18 et seq. Para uma critica ao enfoque empirista/
descritivo de Bobbio, ver HABERMAS, Jiirgen. Between Facts and Norms, capitulo 7,
p- 303-304), respeito as regras do jogo. Nao h4 democracia que se sustente quando se

desrespeitam as normas constitucionais.

Oideal seria que o préprio Congresso Nacional dispusesse de mecanismos mais eficientes
para controlar as medidas anémalas do processo legislativo constitucional; porém, a lite-
ratura salienta enfaticamente que néo se tem obedecido aos procedimentos ji tentados no
Congresso Nacional para buscar solucdes, o que permite a sancio presidencial de projetos
an6malos (Souza, 2024). Ndo se pode chegar ao extremo de negar normatividade & CRFB,

pois ainda h4 recursos de controle disponiveis, mesmo que excepcionais (Oliveira, 2000b).

4 Conclusdes

Para a solu¢éo de anomalias surgidas no curso do processo legislativo propdem-se
sete principios: a) o da explicita adesdo a criagdo da lei, o qual determina que toda mudanca
legislativa promovida pelo parlamento deva ser expressa e fundamentada; b) o do dever de
cuidado com as consequéncias provenientes da legislagio aprovada; c) o da representagdo,
que sustenta a necessidade de se assegurar a plena participagéo no processo legislativo aos
parlamentares e a todos os possiveis interessados no assunto; d) o do respeito a oposi¢édo,
que acentua o papel positivo da existéncia de oposi¢io digna e em atividade no curso do
processo legislativo, inclusive com sua representacéio bem definida e dotada de voz e
voto; e) o da deliberagdo responsiva, segundo o qual numa democracia os parlamentares
devem ser compelidos a efetivamente responderem aos argumentos postos no curso do
processo deliberativo; f) o da atengdo ao formalismo do processo legislativo, o qual sustenta
o respeito ao formato do didlogo e das tomadas de decisdo, sem a supressdo de vozes, de
votos e de tempo para a livre reflexfio sobre ideias e propostas; e g) o da solugdo de entraves
deliberativos pelo respeito d opinido da maioria, num contexto em que os representantes sejam
igualmente valorizados em seus papéis e que concretize o ideal de igualdade no processo
de participacdo politica.

Esses principios, de orientacio constitucional e de Filosofia politica democraticamente

orientada, ja integram o posicionamento do STF quando julga demandas relacionadas a
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controversas questSes constitucionais e regimentais do Congresso Nacional. Com a sis-
tematizacdo desses principios, pretendeu-se aqui auxiliar no escrutinio da viabilidade
da intromiss&o da judicial review em atos que de outra forma seriam considerados interna
corporis ou cuja revisdo estaria sujeita a discricionariedade de cada julgador. Com efeito,
deve-se compreender que, norteado pela regra constitucional da separagéo dos Poderes,
o Congresso Nacional dispde de razodvel margem interpretativa, que deve ser objeto de

reandlise somente quando ofender o devido processo legislativo constitucional.
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