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VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): A peticao inicial
divisa na proibi¢ao de reeleicao de Membro da Mesa da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal (em especial de seus Presidentes) um
desdobramento necessario do principio republicano. Nas palavras do

requerente, a vedagao em causa teria por objetivo:

“(...) evitar que maiorias se instalem e se perpetuem no poder,
sem dar espaco a competicio e possibilidade de mudanga”, e por isso,
a seu aviso, “se encontra na esséncia do principio republicano,
onde (sic) a alterndncia no poder é a regra, contrapondo-se a
regimes autoritdrios que impedem a oposicdo e os demais
interessados de concorrer e ter chances reais de vitéria”. (eDOC. 1, fl.
7) (grifou-se)

E acrescenta:

“Em uma democracia, onde a voz das minorias (no caso,
parlamentares) merece igual respeito ao dado as maiorias, a troca do
poder ¢ indispensavel. Possibilitar que politicos que contam com
amplas bases de apoio se perpetuem no poder das Casas Legislativas e
tenham o controle constante das pautas vai de encontro com o0s
principios democrdtico e republicano, insculpidos no niicleo da
Constituicio Federal de 1988” (eDOC 1, fl. 9). (grifou-se).

Como se percebe, o argumento se apoia em 2 (duas) premissas. A
primeira diz que o principio republicano demanda alternancia na
titularidade das posi¢oes politicas, bem como que seu exercicio seja

tempordrio. A segunda premissa sustenta que a vedacdo a reeleicao de
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Membro da Mesa é vocacionada a prestigiar as oposi¢des e as minorias
parlamentares, na medida em que obsta a perpetuacao da maioria no
poder. Nessa senda, a conclusdo assume a veste silogistica: a este
Tribunal nao restaria outra alternativa que nao aquela de declarar que os
dispositivos que regem a composi¢ao da Mesa da Camara dos Deputados
e do Senado Federal devem observar a interpretagao proposta pelo
requerente aos seus respectivos Regimentos Internos — e qualquer tomada
de posicao em sentido contrario importaria em violagao ao principio
republicano. Tertium non datur.

O matiz de necessariedade com que essa conclusao foi sugerida
pareceu-me em conflito com magistério que sempre tenho comigo, de
lavra do EMINENTE MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI, que sobre o
significado que o principio republicano assume no contexto democratico
de 1988 assim prelecionou:

“O principio republicano, entre nos, representa a viga
mestra do ‘sentimento constitucional (Verfassungsgefiihl) a que
se refere a doutrina alemd, ou seja, de um estado de espirito
coletivo que, ‘transcendendo todos os antagonismos e tensoes
existentes, politico-partidarias, econdmico-sociais, religiosas ou
de outro tipo, integra os detentores e destinatarios do poder
num marco de uma ordem comunitdria obrigatdria’.

A Constituicio, de 1988, com o seu nuicleo republicano,

derivou de um sentimento de repulsa ao regime de excecao

imposto pelos governos militares, bem como de repudio ao

passado historico de autoritarismo politico e de exclusao

social, consubstanciando um projeto de desenvolvimento

nacional que busca a superacdo das desigualdades, a

efetivacio dos direitos fundamentais e a consolidacdo da
democracia”. (Enrique Ricardo LEWANDOWSKI. “Reflexoes
em torno do Principio Republicano”. In: Revista da Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo. Vol. 100. Sao Paulo:
FDUSP, janeiro-dezembro de 2005, p. 197 — grifou-se).

E, de fato, a questao constitucional de fundo, longe esta de ser tao
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singela quanto sugere a peti¢ao inicial. A tese de que do principio
republicano exsurge a inconstitucionalidade de toda e qualquer forma de
renovac¢ao do mandato dos Membros da Mesa das Casas Legislativas nao
resiste a um exame mais detido com apoio (1) no direito comparado, e (2)

na histdria institucional brasileira, como respectivamente passo a expor.

1. Reeleicio de Membro de d6rgao de direcio de Casa do Poder
Legislativo no Direito Comparado.

Se irrefutavel a tese de que a vedagao absoluta a toda e qualquer
reeleicao de Membro de Mesa consubstancia necessario desenvolvimento
do principio republicano, deveriamos recolher varios exemplos, no
direito comparado, de paises que adotam idéntica proibi¢ao. Mas nao é
isso que ocorre. Estados com larga e inequivoca aderéncia aos postulados
do constitucionalismo moderno possuem Casas Legislativas em que a
reeleicao é praticada e sem qualquer limitagao.

O Parlamento de Westminster pode ser citado em primeiro lugar.
No ambito da Camara dos Comuns, o surgimento do sistema de governo
responsavel, mediante formacao de gabinete, exigiu uma diferenciacao
entre o papel do Primeiro-Ministro e a funcao daquele que preside a
Casa, o Speaker. Este uiltimo, que até entdo era considerado um agente da
Coroa (ou, na melhor das hipoteses, alguém com duplo lago de lealdade,
ao Parlamento e a Coroa), passa a exercer papel de “arbitro neutro entre
governo e oposicao”, para o qué muito contribuiu a pericia de Arthur
Onslow, que serviu de Speaker entre 1728 e 1761. (Josh CHAFETZ. The
Congress’s Constitution: Legislative Authority and the Separation of
Powers. New Haven: Yale University Press, 2017, pp. 269-274)

Assim, pela via das convengdes constitucionais do direito inglés, a
posicao de Speaker passa a ter como papel institucional precipuo o de ser
“representante da propria Casa em seus poderes, procedimentos e
dignidade”, aquele que, com “autoridade e imparcialidade”, fala em
nome da Casa, zela pela ordem em seu interior, conduz os trabalhos

legislativos e superintende diversos servigos administrativos necessarios
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ao funcionamento do Parlamento. (Erskine MAY. Treatise on the Law,
Privileges, Proceedings and Usage of Parliament. 24° edicdo, aos
cuidados de Sir Malcolm Jack. Londres: Lexis Nexis, 2011, pp. 59-63).

Com a importante diferenca de que o poder de agenda do
Parlamento coloca-se, materialmente, na esfera de atribuicao do Gabinete,
encabecado pelo Primeiro-Ministro, é bem de ver que no Speaker da
Camara dos Comuns enfeixam-se varias competéncias que, no direito
brasileiro, sao afetadas a Mesa de uma Casa do Poder Legislativo. E nem
por isso os ingleses preconizaram por uma limitacao temporal ao servico
de um Speaker. Ao contrario, as convengOes constitucionais que regem a
matéria manifestam ampla deferéncia ao Speaker, tratando a sua
reconducdo ao cargo, ap6s uma eleicio geral, como procedimento
meramente simbolico. (Richard KELLY. The Election of a Speaker
(Briefing Paper n. 05074). Londres: House of Commons Library, 8 de
junho de 2017)

Calha invocar, em segundo lugar, o exemplo do Congresso dos
Estados Unidos. As Casas que o compdem, tal como ocorre no
Parlamento britanico, nao sao dirigidas por Mesas. A House of
Representatives € presidida por um Speaker (art. 1, § 2, Constituicao de
1787). Por sua vez, o Senado ¢ dirigido pelo Vice-Presidente da Republica
americano (art. I, § 3, Constituicao de 1787), um contrapeso ao poder dos
Estados, em favor da Uniao, justificado a época como um meio para se
garantir a igualdade plena entre os Estados-membros (Joseph STORY.
Commentaries on the Constitution of the United States. Vol. II. Boston:
Hilliard, Gray and Company, 1833, §736). Nas auséncias do Vice-
Presidente da Republica, a diregao cabe a um Presidente pro tempore eleito
pelos senadores.

A despeito desta diferenga para regime brasileiro (a inexisténcia de
Mesa diretora), as semelhangas sao relevantes: a posicao constitucional
ocupada, no cume de Poder da Republica (art. 2°, CF/88), e as fungoes
politicas desempenhadas pelos Presidentes das Casas do Congresso
Nacional brasileiro sao bem vizinhas daquelas exercidas pelo Speaker
norte-americano, a quem nao se nega o papel de lider politico-partidario
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— invariavelmente falando pela maioria, contingencialmente falando pela
situagao ou pela oposi¢ao, a depender se sua filiagao partidaria coincide
ou nao com a do Chefe do Poder Executivo (William McKAY; Charles
JOHNSON. Parliament and Congress: representation and scrutiny in
the Twenty-First Century. Oxford: Oxford University Press, 2012, pp. 41-
44).

Como demonstram Jeffery A. Jenkins e Charles Stewart, regras de
disciplina partidaria fazem com que a eleicao do Speaker seja
materialmente decidida nas conferéncias partidarias (ou caucus) que
ocorrem apods a eleicao geral e antes do inicio da legislatura. A um sé
tempo, tais praticas politicas forjam uma maioria coesa, capaz de
imprimir a diretriz do partido nas deliberacoes legislativas e de repercutir
na configuragao institucional da Casa (v.g. comissoes). (“...the biding
nature of the caucus allowed the majority to become an organizational cartel, a
coalition that routinely determines the institutional make-up of the chamber.”)
(Jetfery A. JENKINS; Charles STEWART. Fighting for the Speakership:
the House and the rise of party government. Princeton: Princeton
University Press, 2013, pp. 301-302)

Por tudo isso, saber se o Speaker da Camara dos Deputados serd
reconduzido a fungao depende de varidveis complexas a saber: a
primeira € obter éxito na elei¢do geral, ser reeleito pelos cidadaos de sua
circunscricao eleitoral; a segunda consiste em sobreviver a conferéncia
partidaria, que antecede a instalagdo do novo Congresso, na qual, pela
propria dinamica da vida politica, sua posicao de Speaker estara
obviamente em disputa. Dado o bipartidarismo que tem canalizado as
forcas politicas norte-americanas, mostra-se materialmente improvavel
que o candidato daquele partido que detém o maior niimero de cadeiras
nao logre também maioria de votos na elei¢ao para Speaker.

Vencidas essas consideraveis travas institucionais, exsurgiria
bizantina uma norma de carater interno qualquer que limitasse o
namero de vezes que um Deputado pudesse funcionar como Speaker. E

de fato nao ha, nem nunca houve. A histéria daquela Casa conta com

presidéncias que duraram 10 anos, como a do Speaker Tip O’Neill (1977-
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1987) e 9 anos, como a do Speaker John W. McCormack (1962-1971)
(Valerie HEITSHUSEN. Speakers of the House: elections, 1913-2019.
Washington, DC: Congressional Research Service, janeiro de 2019, p. 9).

Por fim, tome-se o exemplo da Espanha, cuja Constituicao de 1978 é
notoriamente apontada como de grande influéncia para a confeccao de
nosso texto constitucional de 1988. A Constitui¢ao espanhola limita-se a
estabelecer que as Casas que compdem as Cortes Generales tém a
prerrogativa de eleger seus respectivos Presidentes e demais membros
das respectivas Mesas (art. 72.2). Tal acontece sempre em seguida a uma
eleicao geral, quando da instalagao da legislatura, em sessao constitutiva
(art. 12 a 3%, Reglamento del Congreso; art. 12, Reglamento del Senado). Tudo o
mais € disciplinado no ambito do poder regimental, que fora largamente
conferido as Camaras em comento (Julio Roberto de Souza PINTO. Poder
Legislativo brasileiro: institutos e processos. Rio de Janeiro: Forense,
2009, pp. 67-70).

Nessa senda, tanto o Presidente do Congresso dos Deputados (art.
3°.2 e art. 37, do Reglamento del Congreso) quanto o Presidente do Senado
(arts. 4° a 14, Reglamento del Senado) sao escolhidos por seus pares para
servir no oficio ao longo do mandato, que para ambos os casos coincide
com a extensdao da legislatura: quatro anos, a menos que, antes,
sobrevenha dissolu¢ao das Camaras e convocacao de elei¢des gerais (art.
68.4, Constituicdo da Espanha). A reeleicdo para cargo da Mesa ¢é
praticada. O que contribuiu para que o Congresso dos Deputados
espanhol tenha sido presidido por apenas 12 Deputados, de 1978 até o
presente. Desse pequeno universo, destaca-se o emérito administrativista
Félix Pons, Presidente do Congresso dos Deputados entre 1986-1996
(reeleito Presidente por seus pares ap0s as eleigoes gerais de 1989 e 1993).
Por seu turno, o Senado da Espanha conheceu apenas 10 Presidentes, de
1978 até aqui; de todos, figura Pio Garcia-Escudero como o mais longevo
(2011-2019).

Pois bem. Uma simples tomada em consideracdo da praxis
parlamentar da Espanha, Estados Unidos e Inglaterra, evidencia que o
critério da continuidade informa a matéria. Definir quem representa
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uma Casa de Leis traduz atribuicdo invariavelmente acometida ao
proprio Parlamento. E na competéncia de definir quem “fala pela Casa”
compreende-se, por Obvio, a possibilidade de reconduzir a essa posigao
determinado parlamentar que sobreviveu ao principal dos controles
politicos: a eleigdo.

Apos tudo isso, percebe-se que etiquetar um regime politico como
“autoritario” ou “republicano” em funcdo, respectivamente, de ser
permitida ou proibida a reeleicao dos ocupantes de cargos diretivos de
um Parlamento — como quis o requerente desta ADI — é empresa
inevitavelmente fadada ao insucesso. SO em um acesso de delirio os
regimes constitucionais dos paises acima mencionados poderiam ser
nominados como autocraticos.

Regimes constitucionais cujos orgaos legislativos possuem praticas,
convengoes e regras de funcionamento que afirmam de modo inequivoco
a prerrogativa que tem o Parlamento (em sentido amplo) de dispor
sobre sua organizac¢ao interna: ndao como um “direito” patrimonial com
fim em si mesmo, e sim na condi¢do de um poder instrumental voltado a
consecu¢ao de um objetivo constitucional mais importante, aquele de
assegurar a propria autonomia do Poder Legislativo.

Cuida-se de um traco elementar do constitucionalismo moderno, e
que conseguiu ser aqui real¢cado mediante um uso racional do direito
comparado; um uso que nao recai na ingenuidade de preconizar a
importacao linear de solugdes estrangeiras, porquanto prefere contentar-
se em apenas indagar como outros ambientes institucionais tratam o
assunto. (Gerhard DANNEMANN. “Comparative Law: study of
similarities or differences?” In: Mathias REIMANN; Reinhard
ZIMMERMANN (orgs.). The Oxford Handbook of Comparative Law. 22
ed. Oxford: Oxford University Press, 2019, pp. 390-422)

2. Estranhamento da histdria institucional brasileira a vedacao a
reeleicao no Poder Legislativo.

O Brasil nao ficou infenso ao contexto mundial. Excetuando-se os
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conhecidos interregnos autoritarios, nosso constitucionalismo destinou
ao Poder Legislativo larga autonomia institucional. Nesse sentido, até o
fim da Republica de 1946 as Constituigdes nacionais eram absolutamente
econdmicas quanto a regras de elei¢ao da Mesa das Casas do Congresso
Nacional; limitavam-se a conferir competéncia as Casas para a defini¢ao
de normas e procedimentos concernentes a matéria (art. 21, Constituigao
de 1824; art. 18, Constituicao de 1891; art. 26, Constituicao de 1934; art. 41,
Constituicao de 1937; art. 40, Constituicao de 1946). O que era levado a
efeito pela via do Regimento Interno.

O tratamento da matéria no ambito regimental e a pratica
parlamentar no periodo em referéncia afiancam que a plena liberdade de
escolha da Mesa das Casas do Congresso Nacional é de nossa tradicao,
nisso incluida a possibilidade de reeleicao (reconducao).

No caso da Camara dos Deputados, a propodsito, isso se revela
verdadeiro desde o periodo do Império, em que os membros da Mesa, o
Presidente e os quatro Secretdrios, eram eleitos “para servirem por hum
mez, mas poderdo ser reeleitos”, segundo formula legislativa
invariavelmente prevista nos Regimentos Internos de 1826 (art. 19), de
1831 (art. 18) e de 1870 (art. 18).

Na Republica, o Regimento Interno da Camara dos Deputados de
1891 manteve a tradicdo imperial de breve mandato a Mesa, de 1 (um)
meés, permitida, expressamente, a reeleicdo. Foi apenas a partir do
Regimento Interno de 1899 que teve inicio o mandato da Mesa com
duracdao anual. Deixou-se, entretanto, de mencionar a possibilidade de
reeleicao, o que nao fora suficiente para obstar as reelei¢des do Deputado
Carlos Vaz de Melo, que figurou como Presidente da Camara entre 1899 e
1903.

Fixada nesses termos, a matéria nao conheceu variacao nos textos
dos Regimentos Internos de 1904 (art. 31), de 1928 (art. 56) e de 1934 (art.
13, paragrafo tnico), de 1947 (art. 10), de 1949 (art. 5°), de 1955 (art. 5°).
(Cf. Luciana Botelho PACHECQO; Paolo RICCI. Normas regimentais da
Camara dos Deputados: do Império aos dias de hoje. Vol. I. Brasilia:
Edigoes Camara, 2017, pp. 46-48). E a reeleicdio continuou a ser
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amplamente praticada no ambito da Camara dos Deputados, como
ilustram as Presidéncias dos Deputados Sabino Barroso (1909 a 1914),
Astolfo Dutra (1915 a 1919), Arnolfo Azevedo (1921 a 1926) e,
principalmente, a do Deputado Ranieri Mazzilli, Presidente entre 1958 e
1965.

Orientou-se por racionalidade semelhante o Senado Federal, nas
diversas oportunidades em que dispOs sobre o assunto nos Regimentos
Internos de 1892, de 1903 (art. 11), de 1926 (art. 11), de 1935, de 1946, de
1948, de 1952, de 1959 e de 1961. No ponto, duas observagdes precisam
ser feitas. Em primeiro lugar, o art. 32 da redagao original do Regimento
Interno de 1952 trouxe dispositivo que limitava, a uma tnica vez, a
reeleicao a Mesa do Senado Federal; a proibicao, todavia, foi suprimida
logo apos, em 1954.

Em segundo lugar, rememore-se que a Constituicao de 1891 (art. 32)
e a Constituicao de 1946 (art. 61) estatuiam que a Presidéncia do Senado
era exercida pelo Vice-Presidente da Republica; assim, durante boa parte
de nossa historia republicana, a maior autoridade eleita pelos Senadores
era o seu Vice-Presidente. Somente a partir de 1961 (Emenda 4/1961 a
Constituicao de 1946) o Presidente do Senado passou a ser escolhido por
seus pares: O que apenas nao era inteiramente inédito porque a
Constituicio de 1934 ja conferira ao Senado essa prerrogativa. A
proposito, na curta vigéncia do texto de 1934 houve elei¢ao para a Mesa
do Senado para as sessoes legislativas de 1935, 1936 e 1937: em todas elas
sagrou-se eleito para o cargo de Presidente o Senador Antonio Garcia de
Medeiros Neto. (Cf. Edilenice PASSOS. Mesas Diretoras do Senado
Federal: 1891 a 2014. 22 ed. Brasilia: Senado Federal, 2013). O que mais
uma vez ilustra como o instituto da reeleicao era de uso comum, e assim
continuou apds a reabertura do Congresso Nacional em 1946.

O tema conheceu inflexao, todavia, com o advento do Regime
Militar (1964-1985).

Baixado por uma junta militar que se assenhorara do poder em ato
continuo ao impedimento, por razoes de saude, do entdao Presidente
Costa e Silva, o Ato Institucional n. 16, de 14 de outubro de 1969, dispds:
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“Art. 7° - As atuais Mesas do Senado e da CdAmara dos
Deputados, irreelegiveis, para o periodo imediato, tém seus
mandatos, prorrogados até 31 de marco de 1970, elegendo-se, todavia,
novos membros para as vagas existentes ou que vierem a ocorrer”.
(grifou-se)

Logo em seguida o assunto foi reiterado em duas oportunidades no
texto da Emenda Constitucional 1/1969, de 17 de outubro de 1969 -
imposta pela mesma junta militar em substituicgato a um Congresso
Nacional fechado (por forca do Ato Complementar 38/1968). Nas
Disposi¢oes Transitorias da Emenda, lemos:

“Art. 186. O mandato das Mesas do Senado Federal e da
Céamara dos Deputados, no periodo que se iniciard em 31 de marco de
1970, sera de um ano, ndo podendo ser reeleito qualquer de seus
membros para a Mesa do periodo seguinte.”

Ainda mais ultrajante a autonomia institucional do Poder
Legislativo era o art. 30 da mesma Emenda Constitucional 1/1969, que
em seu caput repetiu a tradicional remissdao da disciplina de assuntos
interna corporis para o campo do Regimento Interno. Tudo isso para, logo
apos, no paragrafo unico, do mesmo dispositivo, listar algumas restri¢oes
ao exercicio de fungdes precipuas do Poder Legislativo e a sua liberdade
de auto-organizacdo, dentre as quais interessa a aquela anunciada na
alinea “h” do paragrafo unico:

“Art. 30. A cada uma das Cdmaras compete elaborar seu
regimento interno, dispor sobre sua organizagdo, policia e provimento
de cargos de seus servigos.

Paragrafo tnico. Observar-se-do as seguintes normas
regimentais:

(--)

h) serd de dois anos o mandato para membro da Mesa de
qualquer das Camaras, proibida reelei¢do.” (grifei)

10
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Note-se que o pardgrafo tinico do art. 30 da Emenda Constitucional
1/1969 nem se da ao trabalho de dissimular a natureza regimental dos
dispositivos arrolados; abertamente anuncia: “Observar-se-do as seguintes
normas regimentais”. Consoante percebido pelo eminente Sepulveda
Pertence, em DParecer ofertado, no papel de Procurador-Geral da
Republica, a Representacao 1.245/RN:

“26. E significativo, alids, que ao impor a irreelegibilidade
dos membros das mesas do Congresso, a propria Carta de 1969
a tenha confessadamente incluido — juntamente com outras
mesquinharias semelhantes — dentre as “normas regimentais”, a
serem compulsoriamente observadas por um Parlamento, que
se quis delinear amesquinhado e tutelado”. (Representacao
1.245/RN, Rel. Min. Oscar Corréa, j. 15.10.1986, DJ de
14.11.1986)

Muito embora nao exista uma “ideia verdadeira” de separagao de
poderes, é premente convir que a novidade de 1969 portava-se em frontal
desacordo com os lineamentos mais basicos do constitucionalismo. Com
efeito, é proprio as Constituigdes democraticas que regras voltadas ao
funcionamento do Poder Legislativo circunscrevam-se aos tragos mais
gerais de desenho institucional, como, por exemplo, a adogao da
estrutura bicameral ou unicameral. Quanto ao detalhamento de processos
e da organizacao interna dos Parlamentos, tem-se observado que seu
lugar adequado é o regimento interno (Lucio PEGORARO; Angelo
RINELLA. Sistemi costituzionali comparati. Turim: Giappichelli, 2017, p.
454).

A essa altura, calha ponderar que nao se desconhece o exemplo da
Franga, cujo art. 32 da Constituicao de 1958 dispoe: (i) que o mandato do
Presidente da Assembleia Nacional terd extensao temporal coincidente
com o da legislatura (que, 14, é de 5 anos); e (ii) que o Presidente do
Senado ¢ eleito em cada renovacgao parcial daquele 6rgao (que ocorre

trienalmente). Ainda que se potencialize o que é excepcional a ponto de

11
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sustentar que “o tema do mandato de Presidente de Casa Legislativa nao
estaria mais infenso ao terreno da Constituicao”, é bem de ver que até
mesmo um texto constitucional reconhecidamente desfavoravel ao
Parlamento nao foi tao longe ao ponto de interditar a reeleicao de seu
Presidente. A proposito, quanto aos demais cargos da Mesa (Bureau),
silente a Constituicdo, a espécie ¢ inteiramente disciplinada pelo
regimento de cada Casa. Na Assembleia Nacional, verbi gratia, os 6 vice-
presidentes, os secretarios e os questores sao eleitos com periodicidade
anual, sem limite de reeleicio (Michel VERPEAUX. Droit
constitutionnel francais. 22 ed. Paris: Presses Universitaires de France,
2015, pp. 338-339).

Que a proibicao de reeleicao de Membro da Mesa, positivada em
1969, traduz descompasso com o constitucionalismo, em geral, e
promove ruptura com a historia institucional do Poder Legislativo
brasileiro, em particular, isso é constatagio que dispensaria
desenvolvimentos adicionais.

Mais importante, para a adequada compreensao da questao
constitucional posta em julgamento na presente ADI, é divisar quais
funcées desempenhava (e quais valores e principios promovia) a
proibicao veiculada pelo art. 30, paragrafo tnico, “h”, da EC 1/69.
Afinal, consoante alertava Francesco Ferrara, “uma norma de direito ndo
brota dum jacto, como Minerva armada da cabeca de Jupiter legislador”
(Francesco FERRARA. Interpretacio e Aplicacio das Leis. 3* ed.
Coimbra: Arménio Amado, 1978, p. 143).

Pois bem. De modo mais imediato, a proibi¢ao veiculada no art. 7° do
Ato Institucional 16/1969 pode ser lida como mais um dos casuismos da
época.

O segundo semestre de 1968 foi particularmente prodigo em tensoes
institucionais entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo. Por ocasiao
desses conflitos, o Presidente da Camara, Deputado José Bonifacio, nao
obstante sua filiacdo a ARENA, andou longe de adotar uma postura de
alinhamento automatico com o Regime.

Em 1968, houve uma intensificagdo de explosdes a orgaos de

12
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imprensa, levado a efeito pelo terrorismo de Estado — aquele realizado
por agentes da repressao ou por grupos extremistas convenientemente
nao investigados. Assim, em abril de 1968 uma bomba explodiu no jornal
O Estado de S. Paulo; em julho foi a vez da Associagao Brasileira de
Imprensa (ABI). Por seu turno, em novembro de 1968, o depodsito do
Jornal do Brasil foi atingido por um artefato explosivo; e em 7 de dezembro
de 1968 o “Comando de Caga aos Comunistas — CCC” explodiu uma
agéncia do periddico fluminense Correio da Manhd.

Desde julho de 1968 que se buscava pdr em funcionamento uma
Comissao Parlamentar de Inquérito na Camara dos Deputados com o
objetivo de apurar tais fatos criminosos. A instalacao da CPI estava a
depender tao somente do preenchimento, pelo Lider da ARENA, das
vagas as quais aquela agremiacao fazia jus pelo critério da
proporcionalidade. Diante da inércia daquele que era seu préprio
partido, o Presidente da Camara declarou a imprensa, em 9 de dezembro
de 1968, que se a omissao do Lider persistisse, indicaria ele mesmo,
supletivamente, no dia seguinte, os membros da CPI (o que acabou
efetivamente fazendo, alias). Os fatos foram narrados em edicao do

Correio da Manha:

“Ao condenar o atentado contra o CORREIO DA
MANHA, ontem, na Camara, o lider da oposicdo, Sr. Mario
Covas, reclamou o prosseguimento dos trabalhos da CPI para
apurar as razdes dos atos terroristas que se vém cometendo no
pais, ‘culminando na madrugada de sdbado contra um dos principais
jornais do pais’.

Respondeu o Presidente José Bonifacio que a reclamacao
tinha “inteira procedéncia e base no Regimento Interno porque a CPI
se constituira em 23 de julho. O MDB indicou seus membros em 24
de setembro. A ARENA, porém, até hoje nio o féz. A Mesa vai
reclamar. Se até amanhia a ARENA ndo indicar seus representantes, a
Mesa fard a nomeagdo, na forma da lei interna da Casa’”. (Correio da
Manha. Ano LXVIII, n. 23.213, Rio de Janeiro, terca-feira,

10.12.1968)
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Obviamente que uma postura como essa nao agrada aqueles que
enxergam subversao e sabotagem em qualquer atitude diferente da mera
subserviéncia.

O Presidente da Camara também era avesso a ideia de criar
constrangimentos a parlamentares que, pelo simples uso da tribuna da
Camara, denunciavam abuso de poder e ilegalidades perpetradas pelo
regime militar. Tome-se o exemplo dos discursos do Deputado Marcio
Moreira Alves, em setembro de 1968. Em um deles, a propdsito da
invasao da Universidade de Brasilia pela policia e consequente prisao de
cerca de 500 estudantes, criticando a leniéncia do governo do tempo com
a apuragao de ilegalidades, abuso de poder e cometimento de tortura
pelos agentes da repressao, o Deputado “ridicularizou os ‘rigorosos
inquéritos’ que garantiam apenas a ‘rigorosa impunidade’ dos
criminosos que servem ao governo” (Didrio da Cdmara dos Deputados, de
3.9.1968, p. 5754). (Leonardo Augusto de Andrade BARBOSA. Historia
Constitucional Brasileira: mudanca constitucional, autoritarismo e
democracia no Brasil pds-1964. Brasilia: Edi¢oes Camara, 2018, p. 125).

Em outro discurso, mais célebre, de setembro de 1968, o Deputado
Marcio Moreira Alves, “impressionado com a greve de mulheres
proposta pela ateniense Lisistrata na peca de Aristofanes, que assistira
havia pouco em Sao Paulo”, sugeriu que as mulheres boicotassem os
militares. Elio Gaspari relata que apesar de o discurso nao ter conhecido
quase nenhuma repercussdao na imprensa, “salvo uma pequena nota
publicada na Folha de S. Paulo”, militares extremistas da linha-dura se
dedicaram de corpo e alma para construir uma “crise”. E assim deu-se
génese a confeccdao de notas e oficios que pretendiam expressar “toda a
indignagao de uma tropa ofendida” (Elio GASPARI. A Ditadura
Envergonhada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2003, p. 316).

Tudo com o pensado propdsito de contaminar o ambiente politico
e, na desordem, alcar a radicalizacao do regime de excecao ao posto de
unica saida possivel. Por isso era tdo importante a constru¢ao do inimigo

interno, como ensina José Murilo de Carvalho:

“Varias comissoes de inquérito foram criadas para apurar
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supostos crimes de corrupgao e subversdao. As mais famosas
foram os Inquéritos Policiais Militares (IPMs), em geral
dirigidos por coronéis do Exército, que perseguiram,
prenderam e condenaram bom ntuimero de opositores. O perigo
comunista era a desculpa mais usada para justificar a repressao.
Qualquer suspeita de envolvimento com o que fosse
considerado atividade subversiva podia custar o emprego, os
direitos politicos, quando nao a liberdade, do suspeito. Como
em geral acontece em tais circunstancias, muitas vingancas
pessoais foram executadas sob o pretexto de motivacao
politica.” (José Murilo de CARVALHO. Cidadania no Brasil: o
longo caminho. 13? ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
2010, pp. 160-161).

Os tons histridnicos com 0s quais os inimigos eram pintados
evidenciava a ansia dos extremistas da época em obter controle absoluto
e incontrastavel de todas as instituicoes do Estado, nisso incluidos os
demais Poderes da Republica. Como bem percebeu Thomas Skidmore,
tal grupo nao suportava a possibilidade que a tomada de poder de 1964
gerasse o mesmo resultado das repetidas intervenc¢oes militares levadas a
efeito apds 1945: “agora estavam decididos a evitar o erro de entregar o
poder a outro grupo da elite politica, que poderia conduzir o Brasil ao
beco sem saida da ‘corrupgao’ e da ‘subversao’”. (Thomas E. SKIDMORE.
Brasil: de Getulio a Castello (1930-64). Trad. Berilo Vargas. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2010, pp. 353-354)

De posse desses subsidios, revela-se verossimil a afirmacao contida
nas informacgoes ofertadas pela Secretaria-Geral da Mesa do Senado
Federal, a respeito da proibicao de reeleicdo de Membro da Mesa:
“narram os Anais do Congresso Nacional que essa vedagido imposta pelo
Executivo ao Legislativo objetivava justamente limitar o empoderamento dos
Presidentes da Camara e do Senado, que, ao serem sucessivamente reeleitos,
poderiam rivalizar com a predomindncia, naquele momento, do Poder Executivo”
(eDoc. 25, fl1.4).

Ocorre que a busca por inviabilizar o0 empoderamento de figuras
como Auro de Moura Andrade, Ranieri Mazzilli e José Bonifacio traduz
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apenas o objetivo mais imediato e evidente da medida. A vedacao a
reeleicdo a cargo da Mesa das Casas do Congresso Nacional, imposta a
partir do Ato Institucional n. 16/1969, tem significado mais profundo, e
que ¢ expresso quando se recorda que a medida de forca em comento
insere-se no contexto do terceiro ciclo de repressao, deflagrado pelo Ato
Institucional n. 5/1968.

Com efeito, logo apos a prolacao do AI-5 o Congresso Nacional foi
“posto em recesso” (pelo Ato Complementar 38/1968), e o Poder
Executivo, exercendo as competéncias do Poder Legislativo, baixou uma
série de atos de excecao: 13 Atos Institucionais e 40 Atos
Complementares, todos com um objetivo comum, como atesta Maria
Helena Moreira Alves, o de institucionalizar o controle sobre a
sociedade civil e sobre demais setores do Estado (Maria Helena
MOREIRA ALVES. Estado e Oposicao no Brasil (1964-1984). Petropolis:
Ed. Vozes, 1984, pp. 141-142.).

Precisa, a respeito, é a licdo dos Professores Cristiano Paixao e

Leonardo Barbosa:

“O regime nao era ingénuo e percebera rapido que,
isoladamente, normas juridicas nao seriam capazes de por em
‘seguranca’ a obra revoluciondria. Era preciso enfraquecer o
animo das institui¢oes, interferir em sua composi¢ao e em sua
estrutura de funcionamento.” (Cristiano PAIXAQ; Leonardo de
Andrade BARBOSA. “A memdria do direito na ditadura
militar: a cladusula de exclusio da apreciacao judicial
observada como um paradoxo”. In: Revista do Instituto de
Hermenéutica Juridica. Ano 1, n. 6. Belo Horizonte: Ed. Férum,

janeiro-dezembro de 2008, p. 9.)

Outrossim, a escalada nas hostilidades em relagao ao Congresso
Nacional, durante 1968, acima mencionadas, nem era privilégio do Poder
Legislativo e tampouco ocorreu apenas naquele ano. Havia método no
arbitrio, e dele também foi vitima o Poder Judicidrio. E ndo podia ser
diferente, uma vez que o Supremo Tribunal Federal nao se furtou ao
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exercicio de seu papel jurisdicional em tal quadra tdao adversa, como
assegura o precioso relato Brasil: Nunca Mais, coordenado pela
Arquidiocese de Sao Paulo:

“Nos primeiros tempos do governo Castello Branco, por
exemplo, o STF se pronunciou reiteradas vezes em desacordo
com decisdes da Justica Militar e desautorizou atitudes de
militares encarregados de IPMs, sempre procurando
salvaguardar os direitos constitucionais dos cidadaos e impedir
arbitrariedades.

Em episodios importantes como os da perseguicao politica
a que estavam submetidos o ex-governador Miguel Arraes, de
Pernambuco, o ex-presidente Juscelino Kubitschek, o ex-
governador goiano Mauro Borges, o deputado cassado
Francisco Julido, o jornalista Carlos Heitor Cony, o padre Tomas
Domingo Rodrigues, de Sao Joao da Boa Vista (SP),
sindicalistas, estudantes e muitos outros cidadaos, o STF lavrou
memoraveis decisdes em defesa do Direito. “Habeas-corpus”
impetrados pelos indiciados em IPMs, ou réus de processos ja
iniciados, eram acolhidos pelos ministros, seja para libertar os
detidos, seja para desclassificar os delitos para a Justica
Comum, seja para garantir do direito a foro especial, seja para
travar a agao penal por inexisténcia de crime”. (Arquidiocese de
Sao Paulo. Brasil: Nunca Mais. 36* ed. Petropolis: Vozes, 2008,
pp- 187-188)

O exercicio de suas atribui¢gdes rendeu ao Supremo Tribunal Federal
— e ainda rende — o desamor daqueles que nao aceitam o exercicio
limitado do poder. Para aplacar a ira da linha-dura - a época
potencializada pela derrota dos governistas na elei¢ao solteira aos
governos de Minas Gerais e da Guanabara —, o entao Presidente Castello
Branco enviou a PEC 5/1965, que ampliava consideravelmente seus
poderes. No que toca ao Supremo Tribunal Federal, a proposicao
aumentava o numero de seus integrantes — tudo isso sob o pretexto oficial

de dotar o STF com mais eficiéncia e celeridade para enfrentar um acervo
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processual que so crescia.

O entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Alvaro
Ribeiro da Costa, valorosamente saiu em defesa do Tribunal, em face da
desabrida ameaca de empacotamento. Repelindo as intromissdes dos
militares no Poder Judicidrio, asseverou: “jd é tempo de que os militares se
compenetrem de que nos regimes democrdticos ndo lhes cabe o papel de mentores
da Nagao” (Felipe RECONDO. Tanques e togas: o STF e a Ditadura
Militar. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2018, p. 109)

A época Ministro da Guerra, Costa e Silva respondeu. Com o claro
objetivo de escalar a crise, discursou em um churrasco de jovens oficiais
vociferando que o Exército nao tem chefe e que nao precisa de ligdes do
Supremo. Na inspirada interpretacao de Elio Gaspari, Costa e Silva nada
mais fez, no episodio, que exercer uma de suas especialidades, a de
associar-se a desordem para tornar-se fiador da paz. Amealhava capital
politico, assim, na posicao de representante da linha-dura: “colocara-se
como estudrio das frustragoes de todos aqueles que achavam necessario
aprofundar o processo arbitrario e punitivo. Nao que fosse um radical:
era apenas um manipulador da anarquia.” (Elio GASPARI. A Ditadura
Envergonhada. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2003, pp. 270-271)

Mas o Supremo Tribunal Federal ofertou sua tréplica: “no dia 25 de
outubro de 1965, o STF decidiu alterar o seu regimento interno para
estender o0 mandato de Ribeiro da Costa na presidéncia da Corte até o
término de sua judicatura” [5 de dezembro de 1966]. (Leonardo Augusto
de Andrade BARBOSA. Historia Constitucional Brasileira: mudanca
constitucional, autoritarismo e democracia no Brasil pds-1964. Brasilia:
Edicoes Camara, 2018, p. 78)

Dois dias apds, em 27 de outubro de 1965, sobreveio o Ato
Institucional n. 2, que dentre outras medidas aumentou o ntimero de
Ministros do STF de 11 para 16.

De tudo isso, o fundamental é atentar que a escalada da
animosidade no plano do discurso das autoridades ptiblicas era apenas a
primeira camada da “crise”. Na perspicaz visao de Thomas Skidmore,

“esse atulhamento do Supremo foi uma resposta as repetidas decisdes do
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tribunal em favor da libertacao de prisioneiros politicos". (Thomas E.
SKIDMORE. Brasil: de Getulio a Castello (1930-64). Trad. Berilo Vargas.
Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 359)

Libertagdo de prisioneiros politicos que mesmo com a nova
composicao do Supremo nao cessou, disso sendo o mais destacado
exemplo o RHC 45.904/MG, de 24 de setembro de 1968, em que a
Segunda Turma concedeu Habeas Corpus para trancar persecucao penal
(conduzida pela 4* Auditoria Militar) em desfavor de 81 estudantes que
foram incursos na Lei de Seguranca Nacional (Decreto-Lei n. 314/1967)
pelo simples de fato de pedirem, em passeata, a reabertura da Uniao
Nacional dos Estudantes (cujo funcionamento fora, antes, suspenso em
todo territério nacional pelo Decreto 57.634/1966). O acordao ¢
usualmente colocado como uma das causas da edicao do Ato
Institucional n. 5, de 13 de dezembro de 1968.

Ante tudo que fora até aqui exposto, pode se observar com nitidez
que o advento da proibicao a reeleicao de Membro da Mesa das Casas do
Congresso Nacional, veiculada pelo Ato Institucional n. 16/1969 e pela EC
n. 1/1969, nunca se orientou pela finalidade de promover o reforco do
principio republicano.

Se é fato incontestavel que a regra que imp0s renovagao compulsoria
de todos os Membros da Mesa promoveu maior rotatividade na diregao
do Poder Legislativo, premente também ¢é convir que tal “rodizio” foi tao
apenas o efeito mais visivel (e 6bvio) da medida. A funcdo reservada a
pratica institucional em comento, como exposto, era a de obstar o
fortalecimento politico dos parlamentares que ocupavam as
Presidéncias das Casas e, por conseguinte, aprofundar o processo de
enfraquecimento institucional do Congresso Nacional, que se iniciara
em 1964.

Tudo muito coerente ao contexto do terceiro ciclo de repressao,
inaugurado pelo Ato Institucional n. 5, de 1968, e sua tonica de
institucionalizacdo do controle repressivo sobre a sociedade civil e

sobre todos os 0rgaos publicos, nisso incluidos os Poderes Legislativo e

Judiciario. Eram esses os principios e valores que o surgimento da
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proibicdo a reeleicito de Membro da Mesa promoveu — e nunca o

principio republicano.

3. Interpretacio conforme a Constituicdio como meio de
reconstrucao coerente do ordenamento juridico: reeleicio de Membro
da Mesa sob o enfoque da autonomia organizacional do Poder
Legislativo.

Logo em seu comeco, a peti¢ao inicial anuncia que a presente ADI
seria animada pela suposta finalidade de “afastar interpretacoes
inconstitucionais de dispositivo constitucional reproduzido com distorcoes nos
Regimentos Internos do Senado Federal e da Camara dos Deputados, dando a
eles interpretacdo conforme a Constituicio Federal de 1988” (grifou-se)
(eDoc. 1, fl. 2). No capitulo conclusivo, deduz pedido para que “seja
afastada qualquer interpretagao” (dos Regimentos Internos da Camara e
do Senado) “que busque ampliar o alcance do dispositivo constitucional
em analise”, qual seja o art. 57, § 4°, da Constituicao Federal (eDoc. 1, fl.
11).

A “interpretacao inconstitucional” que o autor alega existir e que
procura afastar teria origem no Parecer n. 555/1998, da Comissao de
Constituicao e Justica (CCJ]) do Senado Federal. Consoante acredita, tal
interpretacao foi reproduzida nos dispositivos que figuram como objeto
desta Acao Direta, a saber, o artigo 5% caput e §1°, do Regimento Interno
da Camara dos Deputados e o artigo 59 do Regimento Interno do Senado

Federal. Em suas palavras:

“A interpretagao que foi dada pela CCJ do Senado Federal
ao artigo 57, § 4°, da Constituicao Federal, por meio do Parecer
n. 555 de 1998, reproduzido no Regimento Interno do Senado
Federal e da Camara dos Deputados, nao é compativel com a
Constituicao de 1988”. (eDoc. 1, fl. 6)

A providéncia solicitada nos autos e a causa de pedir que a justifica

soam estranhas para aqueles que guardam o cldssico magistério
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jurisprudencial da Corte Constitucional da Italia: “as leis ndo se declaram
constitucionalmente ilegitimas porque é possivel dar-lhes intepretacoes
inconstitucionais, mas porque nao € possivel dar-lhes interpretagoes
constitucionais.” (Sentenza 356/1996, de 14.10.1996, Relator Gustavo
Zagrebelsky, consideragao de direito n. 4).

Esse estado de coisas exige que, preliminarmente, indaguemos se a
interpretacao conforme a Constituicao tem lugar para o caso em apreco. A
resposta para tanto passa pela devida contextualizagao da interpretacao
conforme a Constitui¢do no quadro mais geral das féormulas decisorias
intermediarias.

A expansao de tarefas e papéis atribuidos ao poder publico,
mormente apos a segunda metade do século XX, importou em novo
modelo de organizacdo politica, o “Estado Social”, cuja realizacao
dependia de um incremento (tanto no campo tematico como no grau de
intensidade) das atividades legislativa e administrativa. (Ernst
FORSTHOFFE. “Begriff und Wesen des sozialen Rechtsstaates”. In:
Rechtsstaat im Wandel. Verfassungsrechtliche Abhandlungen, 1950-
1964. Stuttgart: W. Kohlhammer, 1964, p. 38; Robert ALEXY. Theorie der
Grundrechte. Frankfurt: Suhrkamp, 1986, pp. 395 e ss.)

Ao Estado foram imputados deveres até entao inéditos e, de seu
descumprimento, originaram-se expedientes inconstitucionais também
singulares, frente aos quais a jurisdi¢ao constitucional teve que aprender
a lidar. Tal como o caso da omissdo parcial. Nela, como leciona Hartmut
Maurer, a inconstitucionalidade se materializa em uma disciplina
normativa diferenciada (Unterschiedlichkeit der Regelung), que vulnera o
principio da isonomia. Assim, diz Jorn Ipsen, a inconstitucionalidade nao
¢ imputavel a uma regra juridica isoladamente considerada: o que se tem
¢ a inconstitucionalidade de uma relacao normativa (verfassungwidrige
Normrelation) (Confira: Jorn IPSEN. Rechtsfolgen der
Verfassungsidrigkeit von Norm und Eizelakt. Baden-Baden: Nomos
Verlag, 1980, p. 213 e ss; Harmut MAURER. “Zur
Verfassungswidrigerklarung von Gesetzen”. In: Im Dienst an Recht und
Staat: Festschrift fur Werner Weber. Berlim: Dunker und Humbolt, 1974,
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p. 345).

Nesse sentido, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, ja
em 1958, no caso Teuerungszulage, lavrou ensinamento jurisprudencial
destinado a fazer fortuna no constitucionalismo contemporaneo: em se
tratando de omissdo parcial, nao obstante a inconstitucionalidade da
norma, uma consequente declaracao de nulidade “causaria uma situagao
na qual a ordem constitucional seria respeitada menos ainda.” (BVerfGE
8, 1, Primeiro Senado, em 11 de junho de 1958).

E o tratamento dogmatico e jurisprudencial da omissao parcial foi
apenas o passo inicial. Desde entao os tribunais constitucionais
desenvolveram amplo leque de féormulas decisdrias intermediarias,
expressao pela qual Gustavo Zagrebelsky e Valeria Marceno agrupam
estilos de decisdes e técnicas processuais cujo trago comum esta em
conferir, a jurisdi¢do constitucional, possibilidades outras que ndao o
binario “lei constitucional e portanto valida” versus “lei inconstitucional e
portanto nula”.

Técnicas essas funcionalmente orientadas para preservar a utilidade
das decisdes dos Tribunais Constitucionais naqueles casos em que -
pontifica Zagrebelsky — “a eliminacao pura e simples da lei nao
remediaria a inconstitucionalidade, mas concorreria, paradoxalmente, a
produzir resultados de inconstitucionalidade ainda mais grave”.
(Gustavo ~ZAGREBELSKY e Valeria MARCENO. Giustizia
Costituzionale. Bolonha: il Mulino, 2012, p. 338)

A interpretacdo conforme a Constituicio insere-se plenamente
nesse marco. Filia-se ao género das técnicas decisorias intermediarias,
porquanto seu uso pressupOe e orienta-se pela funcdo primordial de
afastar a producao de resultados inconstitucionais. Para assim fazé-lo, a
interpretagcao conforme a Constituicao se vale da diferenca entre texto e

norma, nisso compreendidas distingdes correlatas, como disposicao e

norma, texto legislativo e programa normativo etc. Pressuposto
hermenéutico este que, de resto, fundamenta técnicas decisorias
intermedidrias congéneres, como a declaracdo parcial qualitativa de

inconstitucionalidade.
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Pela diferenca entre disposi¢dao e norma, expressa-se que um trecho
de um documento legislativo nao é um depdsito de normas juridicas a
espera de uma aplicacdo. A disposicao (texto legislativo) é o objeto da
interpretagdo, ao passo que a norma é a disposicdo interpretada, o
resultado da interpretagdo (Riccardo GUASTINI. Das fontes as normas.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, pp. 23-43). Essa diferenga recorda, entao,
que o significado de um documento legislativo nao esta pré-constituido
de um modo absolutamente independente em relacao a atividade do
intérprete; a norma consiste exatamente nesse significado conferido apos
uma atividade de interpretacao (Giovanni TARELLO. La interpretacion
de la Ley. Lima: Palestra, 2013, pp. 82-83).

E exatamente por meio dessa diferenca, entre o texto legislativo
interpretado e a norma juridica resultante da interpretacao, que se faz
possivel a um Tribunal Constitucional, mediante a técnica da
interpretagao conforme, evitar a solugao radical de operar o expurgo total
ou parcial de texto normativo. Trata-se de solucao que observa aquela
“exigéncia de gradualidade” que se espera das intervengdoes de um
Tribunal quando em jogo atos normativos produzidos pelos demais
Poderes.

Dai o acerto de Zagrebelsky ao pontificar que “a
inconstitucionalidade da lei é a faléncia da interpretagao”. Sim, porque a
adocao de “solu¢des menos incidentes”, como a interpretacao conforme
e demais técnicas intermedidrias, nao € algo desejavel apenas por motivos
de ordem pratica, e sim postura que se espera do julgador por razoes de
ordem constitucional (Gustavo ZAGREBELSKY e Valeria MARCENO.
Giustizia Costituzionale. Bolonha: il Mulino, 2012, pp. 385 e 401). Razdes
como a cldusula da separacdao dos poderes e demais principios que a
desenvolve, como o principio da conformidade funcional (Gilmar
Ferreira MENDES. Paulo Gustavo Gonet BRANCO. Curso de Direito
Constitucional. 142 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 94).

Nesse marco, deixo expressamente assentado que o primeiro critério
que servira de norte para o manejo da interpretacio conforme a
Constituicdo no caso em apreco, ¢ aquele que homenageia a funcao
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precipua dessa técnica de decisdao intermediaria, a de afastar a producao
de resultados inconstitucionais extremos.

Explicito, também, um segundo critério.

E bem verdade que é mais simples divisar uma dimensao negativa
da intepretacdao conforme a Constituigao. Assim se da quando, por
exemplo, o Tribunal delibera pela exclusio de interpretacoes
consideradas inconstitucionais. Mas nem sé de efeitos cassatdrios vive a
intepretagao conforme a Constituicao. As Cortes Constitucionais também
se valem dessa técnica para colmatar lacunas, em atividade de
otimizac¢do constitucional, mediante a qual, preleciona Christoph Gusy,
se procede a constru¢do normativa por analogia, reducdo, ou por
derivacao de premissas normativas da Constituicao (Christoph GUSY.
Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht. Berlim:
Duncker und Humblot, 1985 p. 214; Reinhold ZIPPELIUS.
“Verfassungskonform Auslegung von Gesetzen”. In:
Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz. Vol. 2. Tiibingen: Mohr
Siebeck, 1976, p. 121)

E assim porque, ha tempos, a atuagio da jurisdi¢ao constitucional
ndo mais se resume aquela funcao negativa, relacionada a eliminacdo de
normas contrarias a Constituicao descrita pela figura do “legislador
negativo”. Desempenha também, a jurisdigdo constitucional, fungoes
positivas de “recomposicdo interpretativa” e de “integracao normativa”
do ordenamento juridico. (Gustavo ZAGREBELSKY e Valeria
MARCENO. Giustizia Costituzionale. Bolonha: il Mulino, 2012, p- 338).

Coerente a esse marco, o Professor Emérito da Universidade de
Roma “La Sapienza” e Juiz da Corte Constitucional da Italia, Franco
Modugno, ensina que da interpretagao conforme a Constitui¢ao nao se
espera, apenas, a funcdo negativa de invalidacdo de normas oriundas da
intepretacdo de um dispositivo, mas também a funcao positiva de
promover a coeréncia do ordenamento juridico, obstando que a legislacao
infraconstitucional faca “sistema em si mesma”, no exato instante em que
promove a integracao desta com o plexo normativo superior. (Franco
MODUGNO, “Metodi ermeneutici e Diritto Costituzionale”. In: Scritti

24



ADI 6524 / DF

sull'Interpretazione Costituzionale. Napoles: Editoriale Scientifica, 2008,
pp- 68 e ss.)

Nao poderia ser diferente, uma vez que a interpretagao conforme a
Constituicao traduz espécie, variante ou subdivisao da interpretacao
sistematica (Hans SPANNER. “Die verfassungskonforme Auslegung in
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts”. In: Archiv des
offentlichen Rechts. Vol. 91, n. 4. Tiibingen: Mohr Siebeck, 1966, p. 503;
Volker HAAK. Normenkontrolle wund verfassungskonforme

Gesetzesauslegung des  Richters. Eine  rechtsvergleichende
Untesuchung. Bonn: Roehrscheid, 1963, p. 259; Ingwer EBSEN. Das
Bundesverfassungsgericht als Element gesellschaftlicher
Selbstregulierung. Eine pluralistische Theorie der

Verfassungsgerichtsbarkeit im demokratischen Verfassungsstaat.
Berlim: Duncker und Humblot, 1985, p. 91)

Precisamente por isso, uma interpretacdo que busque garantir a
supremacia da Constituicao requer que a superioridade da norma
constitucional ocorra nao apenas negativamente. A Constituicao nao
pode ser reduzida a funcdao de fornecer um limite ao direito
infraconstitucional, exatamente porque o texto maior € algo que se realiza

no tempo, e ndo um dado inerte:

“Nao é um dado ‘inerte’ que possa ser tomado como
critério fixo para determinar um ponto exato dentro de uma
banda de oscilagdo de significados normativos possiveis de
uma disposigao legislativa. Em outras palavras, interpretar uma
disposicdlo com base em outras significa realizar uma
interpretacdo sistematica, isto €, construir uma norma
compativel com todas.” (Omar CHESSA. “Non manifesta
infondatezza versus interpretazione adeguatrice?”. In: Marilisa
D’AMICO; Barbara RANDAZZO (orgs.). Interpretatzione
conforme e tecniche argomentative. Turim: Ed. Giappichelli,
2009, p. 272) (grifou-se)

Dai ser premente a valorizacdo do componente positivo da
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superioridade da Constituicdo, que conduz a transformagao dos
dispositivos interpretados em normas consoantes a Constitui¢do, mesmo
que, para isso, muitas vezes a norma que resulte da interpretacdo assuma,
em relacdo ao texto interpretado, teor aditivo, modificativo ou
substitutivo — se para tanto a sistematicidade constitucional o demandar
(Augusto Martin DE LA VEGA. La sentencia constitucional en Italia.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, pp. 229 e
SS.).

Bem o ilustra o memoravel julgamento conjunto da ADO 26/DF, de
Relatoria do EMINENTE MINISTRO CELSO DE MELLO e do MI 4733/DF, de
Relatoria do EMINENTE MINISTRO EDSON FACHIN, oportunidade em que
este Supremo Tribunal Federal assentou que os principios da igualdade,
da proibicao de discriminagdo, da dignidade da pessoa humana, dentre
outros, exigiam que a Lei 7.716/89 fosse objeto de interpretagao conforme
a Constituicao, de modo a permitir que em seus tipos penais fossem
subsumidos atos de discriminacdo de teor homofobico, enquanto
perdurar a mora do Congresso Nacional a esse respeito.

Exsurge, com isso, o segundo critério que orientara o uso da técnica
decisoria requerida: uma interpretacao adequada das normas regimentais
ora impugnadas nao se contenta com o simples cotejo da literalidade do
texto do Regimento Interno com a literalidade do texto de dispositivo da
Constituicao de 1988; antes, exige reconstrucao normativa sistematica,
que promova e amplie, na diccago de Omar Chessa, as “potencialidades
nomogenéticas” de ambos os textos.

Explicitados esses dois critérios, e nos lindes por eles demarcados,
passo a examinar se a interpretacdo conforme a Constitui¢do ofertada
pelo autor estampa uma reconstrugao sistematica do ordenamento
juridico que promova um resultado constitucional.

O requerente sustenta que sua pretensao se restringe a velar pelo
“teor literal” do artigo 57, § 4°, da Constitui¢ao. Noticia que, ndo obstante
a clareza desse dispositivo, as Casas do Congresso Nacional tém
realizado interpretagoes ilegitimas do texto constitucional, sendo exemplo
disso o Parecer n. 555/1998, da Comissao de Constituicao e Justica (CCJ)
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do Senado Federal, que declarou que o advento de nova legislatura
autoriza que Membro da Mesa possa ser reeleito.

Ocorre que, a seu juizo, o trecho final do § 4° do artigo 57, ao
declarar que é “vedada a recondugdo para o mesmo cargo na eleigdo
imediatamente subsequente”, inequivocamente excluiria qualquer
possibilidade de reeleigao: se dentro de uma legislatura ou na passagem
de uma para outra, pouco importa, afinal, “se importasse, a Constituicdo
teria feito a distingdo”, arremata.  (eDoc. 1, fl. 6).

Adicionalmente, e de certa maneira em abandono da exegese literal,
o requerente advoga que, nao obstante o § 4° do art. 57 da Constitui¢ao
limitar-se a proscrever a recondugao “para o mesmo cargo”, a vedacao

constitucional seria, na verdade, mais ampla, a impossibilitar
candidatura para a Mesa subsequente inclusive para cargos diversos. Em
exemplo hipotético, fornecido pela propria exordial, cogita o seguinte: se
um Presidente do Senado Federal pudesse concorrer, na eleigao
imediatamente subsequente, para o cargo de Vice-Presidente, e se eleito
fosse para essa nova Mesa, “estaria ele na linha sucessoria para assumir a
Presidéncia do Senado, o que acabaria por violar o que a Constituicido busca
tutelar” (eDoc. 1, fl. 7).

Note-se como o autor é alcancado por sua propria argumentacao.
Por um lado, sustenta que o tema ja seria suficiente e exaustivamente
regido pela literalidade do fragmento textual “para o mesmo cargo”,
contido no § 4° do art. 57 da Constituicao de 1988. De outra banda, deduz
pedido, ao final da peticdo inicial, para que este Tribunal interdite
qualquer interpretacao do artigo 5% caput e § 1%, do RICD, e do artigo 59
do RISF, diferente daquela que proiba a “reelei¢ao ou reconduc¢ao a Mesa
na elei¢ao imediatamente subsequente” (eDoc. 1, fl. 11).

A contradicdo exsurge evidente: a questdo nao consegue ser
exclusivamente “literal” e a0 mesmo tempo conviver com a auséncia do
significante “Mesa” no trecho final do § 4° do art. 57, CF/88. E cuida-se de
contradicao reveladora: demarca uma curiosa coincidéncia de sentido
entre o pedido (proibicao de “reelei¢ao ou reconducdo a Mesa na eleicao
imediatamente subsequente”) e o quanto disposto no art. 30, paragrafo
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unico, “h”, da Emenda Constitucional 1/1969, que rezava: “serd de dois
anos o mandato para membro da Mesa de qualquer das Cdamaras, proibida
reeleicdo”.

Essa coincidéncia torna legitimo que se suspeite que o pedido
lancado na peticao inicial, ao requerer que este Supremo Tribunal Federal
proiba a reeleicao de Membro de Mesa para qualquer cargo de tal 6rgao
de direcao (seja dentro da mesma legislatura, seja por ocasidao da
passagem de uma para outra), evidencia que se o autor realmente esboca
uma “interpretacdo conforme”, o parametro normativo com que
trabalha é aquele da Carta de 1969. Um tipico caso de interpretacao
“constitucionalmente retrospectiva”.

Mas se assim afirmdssemos exclusivamente em razao das
semelhancas existentes entre o pedido da ADI e o texto do art. 30,
paragrafo unico, “h”, da EC 1/69, estariamos a incorrer, também, no
mesmo vicio literal cultivado pela peticao inicial. Ha razdes mais
eloquentes para indicar a filiagdo autoritaria do argumento.

A tese esbocada na peticao inicial, quanto ao carater ampliado da
vedacdo a reconducao em cargos diferentes da Mesa, sequer é inédita:
revolve argumentos desfilados ao longo do Parecer da Comissido de
Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados (CCJ) que respondeu a
Consulta s/nm® de 1980, na reuniao de 12 de novembro de 1980
(Publicagao: Didrio do Congresso Nacional, Segao I, de 27 de novembro de
1980, pp. 15.132 a 15.136).

A Consulta foi formulada pelo Deputado Homero Santos, entao 1°
Vice-Presidente da Camara dos Deputados, que, ao anunciar sua intengao
de concorrer ao cargo de Presidente da Casa para o biénio imediatamente
seguinte, o de 1981-1982, indagou se para isso seria impeditivo o art. 30,
paragrafo tnico, “h”, da EC n. 1/69. Para o Consulente, o dispositivo, ao
prever que “serd de dois anos o mandato para membro da Mesa de qualquer das
Camaras, proibida reeleicio”, deveria ser interpretado de forma estrita, para
se vedar a reconducao apenas para o mesmo cargo, e nao de modo amplo, a
abranger qualquer posicdo da Mesa para o biénio subsequente. Para sanar a
duvida, buscou pronunciamento institucional.
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Um exame da deliberagao da CCJ que respondeu a Consulta é (mais
uma) prova eloquente de que uma questao sensivel de auto-organizacao
do Poder Legislativo nao se deixa resolver por simples mecanismo de
subsuncdo a um fragmento de texto normativo.

Invariavelmente uma determinada nocao de separacao de poderes,
e, por conseguinte, uma compreensao acerca do espaco de conformacao
organizacional das Casas Congresso Nacional, desempenha papel
central para o enfrentamento de problemas do género.

Isso bem se percebe quando o Relator, Deputado Ernani Satyro (ex-
Ministro do Superior Tribunal Militar), ao abordar o aspecto
constitucional da matéria, assentou a necessidade de afastar qualquer
interpretacao “rapida e apressada” do art. 30, paragrafo tnico, alinea “h”,
da EC n. 1/69, como aquela empreendida por Pontes de Miranda, citada
pelo Consulente, que vislumbrara no significante “reeleicao” apenas
aquela eleicao imediatamente subsequente para o mesmo cargo; se de cargo
diverso se tratasse, ter-se-ia nova eleicio, o que para o jurista de Alagoas se
situava fora do campo de proibi¢ao da norma.

Como facilmente se nota, a “literalidade” ndo resolvia o problema de
entdo. E o Relator disso era ciente, tanto que, ato continuo, afirma que a
questao requer argumentacao mais abrangente, apta a “identificar a razio
mais profunda da disposigdo constitucional” (...). Para além da letra fria da lei,
assim anuncia como espera identificar os aspectos funcionais e
teleologicos do art. 30 da EC n. 1/69: “Trata-se de perscrutar o espirito da
lei dentro das ideias que informam a concepg¢do democrdtica do regime e
dos principios de moralidade pitblica, que nio podemos postergar” (item VI
do Parecer, grifou-se).

Mais que uma frase de efeito, a leitura do Parecer da CCJ de 1980
comprova que este realmente estruturou-se em duas frentes
argumentativas, cada qual consoante a um dos critérios anunciados pelo
Relator para investigar “o espirito da lei”: (1) as “ideias que informam a
concepcao democratica do regime”, que era o Militar, na fei¢ao juridica
conferida pela EC n. 1/69, e (2) os “principios de moralidade publica”.

Por meio da primeira delas, mencionou o Parecer que a finalidade
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do “texto constitucional” seria a de “impedir a eternizagao de quem quer
que seja em postos de comando, em respeito ao principio democratico de
estruturagdo do Poder Publico” (item V do Parecer). Para tornar
operacional essa preocupagao “republicana”, o Parecer da CCJ valeu-se,
também, de estudo assinado pelo emérito Geraldo Ataliba, e publicado
n’O Estado de S. Paulo em 9.11.1980, apenas 3 (trés) dias antes da reuniao
da CCJ. Nele, Geraldo Ataliba se valeu de analogia, com a posicao de
chefia do Poder Executivo, para concluir pela proscri¢gao da reelei¢ao para
cargo da Mesa. Transcrevo, abaixo, passagem que bem expressa o
reaciocinio, valendo-me de versao publicada poucos meses depois, em

periodico académico:

“Nota-se, no nosso sistema, que os mandatos de natureza
legislativa sao sempre renovaveis, mediante periddica consulta
ao eleitorado. Doutro lado, ndo se consente o0 mesmo aos
mandatos executivos. Estes ndo comportam, para o periodo
imediatamente subsequente, reeleicao. Nao hd, no nosso direito
constitucional, possibilidade de reeleigdo para o exercicio de
cargos executivos.

Evidente que essa diferenca de tratamento sistematico
entre funcdes executivas e legislativas se d4 exatamente em
funcdo da soma de poderes concretos que a Constituicao poe
nas maos dos exercentes de funcdes executivas, em contraste
com o0s postos nas maos dos legisladores. No Brasil, a
alternancia dos cargos de natureza executiva é peremptoria,
absoluta, categorica e irremissivel. Assim, a periodicidade, em
fungdes puramente legislativas, admite a reelei¢ao; nas fungoes
executivas implica necessariamente alternancia.

Ora a fun¢ao de membro da Mesa das Casas Legislativas é
funcio de natureza executiva. Nao é funcdo legislativa. E
funcdo de diregao, supervisdo, politica, administragio e
execucao. Em tudo e por tudo, se afigura funcao executiva e
administrativa.”

(Geraldo ATALIBA. “Reeleicao das Mesas do Legislativo”.
In: Revista de Informacao Legislativa. Vol. 18, n. 69. Brasilia:
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Senado Federal, janeiro-marco de 1981, p. 53; originalmente
publicado em O Estado de S. Paulo, em 9-11-1980).

Aceita a analogia, o Relator estendeu a Membro da Mesa aquele
“principio” de proibicdao de reelei¢ao a cargos do Executivo, ao tempo
vigente em nosso direito constitucional, e que fora valorada, no Parecer,
como emanacgao de uma das “ideias que informam a concep¢io democritica do
regime” de 1969, o principio republicano e democratico.

Em segundo lugar, vém a baila os “principios de moralidade
publica” — aqueles que o mesmo regime dizia promover, mas que,
consoante exposto acima, nada mais eram do que peca de propaganda
ideoldgica devotada a promover o enfraquecimento da classe politica
tradicional e, assim, angariar apoio da sociedade civil, em método
sistematico de desinformacao. Também de modo coerente a esse marco, o
Parecer acredita que a moralidade publica militaria em favor da proibicao
ampla da reeleicao; assim o declara presumindo que ndo se pode exercer

cargo na Mesa sem ser corrupto. Vejamos:

“E necessario considerar a importancia que a doutrina
empresta ao fato de terem os membros da Mesas Legislativas
fungbes executivas, para o efeito de evitar-lhes a permanéncia
nos postos que ocupem, na mesma legislatura. E que esses
cargos lhes sdo todos os meios e oportunidade de fazer
favores, manipular as financas da Casa, praticar o
empreguismo e outros abusos. Trata-se de um principio de
moralidade publica e, de certo modo, de conceder aos
parlamentares, que exer¢am cargos em grande parte executivos,
o mesmo tratamento que se da& ao poder executivo
propriamente dito”. (Item VI, do Parecer, p. 15.134)

Foi com ideias desse jaez que a CCJ da Camara dos Deputados (ou
mais realisticamente, a base de sustentacao do governo naquela Casa)
firmou o entendimento, em 1980, de que nao basta proibir a reeleigao
para o mesmo cargo da Mesa. Seria premente ir além e perceber que a

Carta de 1969 teria por finalidade promover um “rodizio total”. Modo
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contrario — vaticina a deliberacao da CCJ] -, os Membros da Mesa
adotariam a pratica de revezamento entre suas fungdes, de modo a,
assim, perpetuarem-se no 6rgao de direcao da Casa (item X do Parecer).

Ilacoes de semelhante teor foram replicadas ao longo da peticao
inicial desta ADI, e conduziram a pedido que, se acolhido, tera por
resultado pratico o de implementar, agora, com forca vinculante e
eficacia erga omnes, a interpretacao da Carta de 1969 levada a efeito no
Parecer de 1980 da CCJ. E disso que se cuida.

Uma interpretacdo que comunga de leitura autoritaria do principio
da separacao dos poderes em voga a época; leitura que reservava ao
Congresso Nacional o papel de singelo figurante institucional, e que,
exatamente por isso, jamais poderia admitir a adocdo de interpretacao
cujo efeito pratico seria o de conceder ou ampliar o espaco de liberdade
de conformacao organizacional de uma Casa do Poder Legislativo.

Por tudo isso, é premente convir que se a interpretacao ofertada na
inicial é “conforme a Constituicao”, é da Constituicao de 1969 que se
trata. E quando transplantada para o marco normativo inaugurado pela
Constituicao de 1988, a norma que se origina da “interpretagao
conforme” exposta na petigdo inicial promove resultado

inconstitucional, consoante pontuou, alids, o Parecer do eminente

Procurador-Geral da Republica:

“Também nao merece prosperar a tentativa do requerente
de utilizar da técnica de interpretacdo conforme a Constituigao
para limitar a autonomia do Poder Legislativo na fixacao das

distintas possibilidades interpretativas de normas dos
regimentos internos de Casas Legislativas.” (eDoc. fl. 13)
(grifou-se)

A autonomia organizacional do Poder Legislativo ¢ realmente
norma de estatura constitucional, derivada da conjugacao sistematica do
artigo 2° do artigo 51, IIl e IV e do artigo 52, XII e XIII, da Constituicao
Federal. Trata-se de um poder instrumental, no sentido de que ¢

funcionalmente orientado a servir as competéncias finalisticas do Poder
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Legislativo, mas nem por isso menor em dignidade constitucional. (Josh
CHAFETZ. The Congress’s Constitution: Legislative Authority and the
Separation of Powers. New Haven: Yale University Press, 2017, pp. 267 e
SS.).

E nao € outro o entendimento que colho de bem lancada decisao do
EMINENTE MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES, em caso no qual se
buscava provimento mandamental para impedir que determinado

Senador da Republica concorresse a cargo da Mesa do Senado Federal:

“Assim, apesar de independentes, os Poderes de Estado
devem atuar de maneira harmonica, privilegiando a cooperagao
e a lealdade institucional e afastando as praticas de guerrilhas
institucionais, que acabam minando a coesao governamental e a
confian¢a popular na condugao dos negdcios publicos pelos
agentes politicos.

Dentro dessa organizac¢ao, a Constituicao Federal confere
ao Poder Legislativo, no artigo 51, incisos III e IV, assim como
no artigo 52, incisos XII e XIII, e no artigo 57, § 4°, autonomia
para organizar e gerir seus atos internos, a exemplo da eleicao
dos integrantes da Mesa Diretora do Senado Federal, que,
sendo composta pela Presidéncia (presidente e dois vice-
presidentes) e pela Secretaria (quatro secretarios e quatro
suplentes), é responsavel pela direcao dos trabalhos legislativos
e dos servigos administrativos da respectiva casa, razao pela
qual, conforme ja afirmei anteriormente,_ndo é possivel ao

Poder Judiciario, em relacdo as regras internas das Casas

Legislativas, substituindo-se ao préprio Legislativo, dizer

qual o verdadeiro significado da previsdo regimental, por

tratar-se de assunto interna corporis, sob pena de ostensivo
desrespeito a Separaciao de Poderes, por intromissiao politica

do Judicidrio no Legislativo (Direito constitucional. 34. Ed.

Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 779) — sem prejuizo de tal postulagao

ser levada ao ambito interno da respectiva casa legislativa.
Obviamente, em um sistema republicano nao existe poder

absoluto, ilimitado, pois isso seria a negativa do proprio

ESTADO DE DIREITO, que vincula a todos — inclusive os
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exercentes dos poderes estatais — com a exigéncia de
observancia as normas constitucionais. Dessa maneira, havera
possibilidade de revisdo judicial, somente se houver ilegalidade
flagrante ou desvio de finalidade, pois a atividade do Senado
Federal, mesmo tendo carater interno, esta vinculada ao
império constitucional, como muito bem ressaltado por
JACQUES CHEVALLIER, “o objetivo do Estado de Direito é
limitar o poder do Estado pelo Direito” (L'Etat de droit. Paris:
Montchrestien, 1992. p. 12).” (MS 36.243/DE Rel. Min.
Alexandre de Moraes, DJe de 07/02/2019).

Com efeito, € tradicional o posicionamento da doutrina que
vislumbra na autonomia dos parlamentos, por um lado, uma autonomia
normativa, materializada na competéncia para produzir atos normativos
primarios, e, por outro lado, uma autonomia organizacional, referente a
atribuicdo para determinar seu funcionamento interno, seus
procedimentos e suas proprias estruturas. (Mario MIDIRI. L’autonomia
costituzionale delle Camere e potere giudiziario. Pddua: Cedam, 1999,
pp- 93-95).

Coerentemente, a autonomia da Casa de Leis, portanto, deve
abranger nao apenas o “momento normativo”, em que se expede uma
norma regimental, mas também o “momento de sua aplicagao”,
consoante bem delineado em recente decisao da Corte Constitucional da
Italia, a Ordinanza 17/2019:

“Também a intervencao desta Corte encontra um limite no
principio da autonomia das Camaras, constitucionalmente
garantido, em particular, nos artigos 64 e 72 da Constituicao.

A jurisprudéncia constitucional ja4 reconheceu que a
autonomia dos oOrgaos constitucionais ‘ndo se exaure na
normatiza¢ao, porquanto compreende — coerentemente — o
momento aplicativo das proprias normas, incluidas as escolhas
pertinentes a concreta adogao das medidas apropriadas a
assegurar sua observancia’ (por ultimo, Sentenca n. 262, de
2017). Tal momento aplicativo compreende ‘os remédios contra

os atos e os comportamentos que incidem negativamente sobre
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as funcoes de cada um dos parlamentares e que prejudicam o
correto desenvolvimento dos trabalhos’” (Sentenca n. 379, de
1996) (Corte Constitucional da Italia, Ordinanza 17/2019, de
10.1.2019, Relatora Marta Cartabia, consideracao de direito n.
3.5)

Na mesma trilha, este Supremo Tribunal Federal tem decidido nao
ser passivel de conhecimento a pretensao que busca revisar a aplicacao de
normas afetas a procedimentos das Casas do Congresso Nacional,
mormente quando a causa de pedir articula com suposta incorrecao dos

critérios interpretativos adotados:

“Mandado de seguranca. Pretendida revisdo ou corre¢ao
de atos que se subsumem ao conceito de matéria “interna
corporis”. Indagacio em torno de critérios interpretativos
concernentes a preceitos regimentais orientadores de
deliberacdes congressuais. Temas que, em razao de sua
natureza mesma, devem ser resolvidos, exclusivamente, na
esfera do préprio Poder Legislativo. Consequente imunidade ao
controle jurisdicional. A vedagao do “judicial review” como
expressao do postulado da divisdao funcional do poder (CF, art.
29). Doutrina. Precedentes. Mandado de seguranca nao
conhecido.” (MS 24.104/DF, Rel. Ministro Celso de Mello, DJe
180, de 10.9.2015)

“Agravo Regimental em Mandado de Seguranca. 2.
Oferecimento de dentincia por qualquer cidadao imputando
crime de responsabilidade ao Presidente da Republica (artigo
218 do Regimento Interno da Camara dos Deputados). 3.
Impossibilidade de interposicao de recurso contra decisao que
negou seguimento a denuncia. Auséncia de previsao legal (Lei
1.079/50). 4. A interpretacdo e a aplicacdo do Regimento
Interno da Camara dos Deputados constituem matéria
‘interna corporis’, insuscetivel de apreciacio pelo Poder
Judicidrio. 5. Agravo regimental improvido.” (MS 26.062/DF-
AgR, Rel. Ministro Gilmar Mendes, DJe de 4.4.2008)
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Ainda no que se refere a insindicabilidade da interpretacao
regimental, mencione-se: MS 34.181, Rel. Min. Luiz Fux, decisao
monocratica, DJe 10.5.2016 (interpretacao de dispositivo regimental que
regula a votagdo e o uso da palavra pelos lideres no pedido de
autorizagao para a abertura de processo de impeachment); MS 33.731, Rel.
Min. Luiz Fux, decisao monocratica, DJe 17.11.2015 (forma de escolha do
presidente e integrantes de comissao especial para debater projeto de lei);
MS 34.120, Rel. Min. Rosa Weber, decisao monocratica, DJe 14.4.2016
(substituicao de membro titular ausente na votagcao do Parecer do Relator
em Comissao Especial da Camara dos Deputados constituida com o
objetivo de apreciar dentincia contra Presidente da Republica por crime
de responsabilidade); MS 34.115, Rel. Min. Edson Fachin, decisao
monocratica, DJe 13.4.2016 (defini¢ao do rito de apreciacdao do Parecer da
Comissao Especial pelo Plenario da Camara dos Deputados no processo
de impeachment); MS 34.040, Rel. Min. Teori Zavascki, decisdao
monocratica, DJe 8.3.2016 (descumprimento de acordo para votacao em
determinada data de vetos com destaque).

No ponto, afigura-se fundamental nao confundir causa e efeito.
Quase sempre a jurisprudéncia construida ao redor da insindicabilidade
dos atos interna corporis faz uso dessa expressao de maneira a equiparar
tais atos aqueles tomados com base em critério exclusivamente posto no
Regimento Interno (ou legislagdo domeéstica correlata). Em outros termos,
uma questao € “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
exercicio de sua conformagao organizacional). Receio afirmar que o
assunto nao comporta analise tao linear (assertivamente o percebe: Lenio
Luiz STRECK. Jurisdi¢ao Constitucional. 62 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019, pp. 341-344)

Embora ciente do perfil multifacetado de tal matéria, ndao me parece
arbitrario afirmar, em juizo descritivo, que toda e qualquer decisao deste
Supremo Tribunal Federal que nao conhece de acao que impugna ato
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qualificado como interna corporis assim labora em observancia ao art. 2°
da Constituicao Federal, ou melhor: conferindo maior peso ao principio
da separacao de poderes do que as outras normas que colidem ou
concorrem na situa¢do. Em hipodteses decisorias que tais, quase sempre a
férmula da separagao dos poderes € citada de maneira expressa; quando
dessa forma nao o faz o Tribunal, por questao de economia de sentido (o
que também ¢é licito), ainda assim se pode notar que a cldusula da
separagao de poderes encontra-se implicita na formulagao da “norma do
caso” que o julgado veicula e na qual se fundamenta.

Exemplifica essa postura a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal
Federal a respeito das consequéncias que os paragrafos do art. 66 da
Constituicio Federal reservam para a ndo apreciacio dos vetos
presidenciais.

Tradicionalmente, o Congresso Nacional adotava a pratica de
somente dar inicio a contagem do prazo de 30 dias, assinalado pelo § 4°
do art. 66, da Constitui¢do, quando o processo legislativo que instruia o
veto estivesse concluso para o Plenario. Por conseguinte, mesmo que, por
exemplo, um veto levasse anos para receber parecer de uma comissao
mista, disso nao se seguia a sua inser¢ao compulsoria na Ordem do Dia e
o trancamento da pauta em desfavor das demais proposigoes, prevista no
§ 6° do art. 66 da Constitui¢do: porque o inicio do prazo de 30 dias
somente era deflagrado com a insercao do veto em pauta de sessao (era
essa a antiga redagao do art. 104, § 1°, do Regimento Comum: “O prazo de
que trata o § 40 do art. 66 da Constituicio serd contado a partir da sessdo
convocada para conhecimento da matéria”).

Uma fiel sintese da primeira postura jurisprudencial deste Supremo
Tribunal Federal acerca da questao encontra-se no MS 25.939/DF (D] de
19.4.2006), em que se questionou a inclusao de proposigao na Ordem do
Dia de um Congresso Nacional que possuia varios vetos pendentes de
deliberacao.

Sobre essa situacao fatica, o EMINENTE MINISTRO SEPULVEDA
PERTENCE, logo de partida, afirmou: “A instrugio documental da peticio
inicial demonstra efetivamente que o Congresso Nacional ndo tem observado a
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prioridade conferida a apreciagio dos vetos presidenciais pelos preceitos
constitucionais invocados”. Nao obstante essa constatacao, Sua Exceléncia
nao concedeu a ordem, porque julgou razoavel a interpretacao
institucional do Congresso Nacional que condicionava a fluéncia do
prazo de 30 dias a conclusao da instrugao dos vetos.

Como se sabe, no julgamento do Agravo Regimental na Medida
Cautelar do MS 31.816/DF (Plenario, Redator para o acérdao Min. Teori
Zavascki, julgado em 27.2.2013) o Supremo Tribunal Federal revisou esse
entendimento e, agora, compreende que o prazo de 30 dias flui, de modo
incondicionado, a partir do recebimento, por parte do Congresso
Nacional, da mensagem do Poder Executivo que comunica o veto. O
Congresso Nacional, inclusive, adaptou sua normativa interna para
refletir o teor desse julgamento (art. 104-A, Regimento Comum: “O prazo
de que trata o § 4° do art. 66 da Constituicio Federal serd contado da

protocolizacdo do veto na Presidéncia do Senado Federal”).

Entretanto, nesse cambio jurisprudencial jamais se poderia divisar
que o entendimento pretérito incorria em erro ou que a posicao atual é
a tnica que guarda corre¢ao com o art. 66, da Constituicao.

O art. 66 da Constituicao Federal é mero dispositivo; normas que
regem o veto sao construidas, por interpretacao, a partir dele, mas
devendo, sempre, ter em vista os problemas postos por cada tempo,
afinal, com Peter Héaberle, se é certo que “nao existe norma juridica senao
norma juridica interpretada” (“Es gibt keine Rechtsnormen, es gibt nur
interpretierte Rechtsnormen”), interpretar um ato normativo nada mais é
do que coloca-lo no tempo ou integra-lo na realidade publica (Peter
HABERLE. “Zeit und Verfassung”. In: Ralf DREIER; Friedrich
SCHWEGMANN (org). Probleme der Verfassungsinterpretation.
Baden-Baden: Nomos, 1976, pp. 312-313).

E nessa integracao a realidade publica, nao se pode olvidar que
normas constitucionais, especialmente as que regem o funcionamento do
Poder Legislativo, possuem wuma plasticidade que inviabiliza a
argumentacao juridica rigidamente esteirada em subsungdes ou em
desenvolvimento conceitual — como o pretendia algumas posturas
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tedricas do Oitocentos, imersas no designio de transformar o juiz em
automato legal. (Michael STOLLEIS. “Judicial interpretation in transition
from the Ancien Régime to constitutionalism”. In: Yasutomo MORIGIWA
(org.). Interpretation of law in the Age of Enlightenment. Heidelberg:
Springer, 2011, pp. 3-17; Regina OGOREK. Richterkénig oder
Subsumtionsautomat? Zur Justiztheorie im 19. Jahrhundert. 22 ed.
Frankfurt: Vittorio Klostermann, 2008).

A essa luz, pode-se ver que a deferéncia que o STF manifestou em
tavor do Congresso Nacional, em seu primeiro posicionamento acerca do
sobrestamento dos vetos, fundava-se no principio da separacao dos
poderes (art. 2%, CF), traduzido inclusive no enquadramento da matéria
no ambito da doutrina dos atos interna corporis. Fundamental perceber
que o enderecamento da questao no ambito dos atos interna corporis nao
se deu por auséncia de “norma positiva” na Constituicao: havia o art. 66 e
paragrafos que disciplinavam o assunto. Com o beneficio da perspectiva
histdrica, pode se constatar, hoje, que o decisivo, na primeira orientagao
jurisprudencial deste STF sobre o assunto, foi a percepcao que o Poder
Legislativo desenvolvera interpretagao que nao desbordava do razoavel e
que tinha uma razao de ser na sua logica de funcionamento interno.

Essa deferéncia, entretanto, necessitou ser revisitada ante uma
mudanca na percepc¢ao dos fatos e, por conseguinte, do direito: como
registra o julgamento do MS 31.816/DF, havia vetos que datavam de 13
anos, o que conduziu ao juizo que a interpretacio do Congresso
Nacional estava a gerar um resultado inconstitucional. Foi assim, com
uma modificacdo na percepcao do direito, que se exigiu a confecgao de
uma nova “norma reguladora do caso” — veiculada no julgamento em
referéncia — em que a liberdade de conformagao organizacional do Poder
Legislativo foi mitigada, mas tao s6 aparentemente: na medida em que se
promove e fortalece a capacidade deliberativa do Congresso Nacional,
este Tribunal, além de atingir um fim constitucionalmente legitimo, acaba
por fortalecer a prépria institucionalidade do Poder Legislativo (para o
qué a liberdade de conformagao organizacional é funcionalmente
orientada).
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Nisso nao se veja mera retorica eufemistica apta a licenciar uma
atuacao deste Tribunal em confronto com a separagao dos poderes. Tanto
nao é disso que se cuida que, quando este Tribunal debrugou-se sobre a
extensao que deveria se dar ao trancamento de pauta do Poder
Legislativo, previsto no art. 62 da Constituigao Federal, por decorréncia
da entrada em regime de urgéncia de Medida Provisoria com prazo
excedente a 45 dias de sua publicacdo, a mesmissima ratio, de
manutengao e ampliacdo da capacidade deliberativa do Congresso
Nacional, levou a validacdo de pratica institucional formalizada em
Questio de Ordem da Camara dos Deputados, e, com isso, a uma
completa ressignificagao da interpretacao até entdao comumente realizada
acerca do art. 62, § 6% da Constituicgao.

Na Questio de Ordem n. 411/2009, o entao Presidente da Camara
dos Deputados, Presidente Michel Temer, pontificou que no trecho
normativo “ficando sobrestadas, até que se ultime a votagao, todas as
demais deliberacoes legislativas da Casa em que estiver tramitando” (art.
62, § 6° da CF/88), por “deliberacoes legislativas” dever-se-ia compreender
apenas as deliberagoes legislativas passiveis de serem veiculadas por
Medida Provisoria. Ficavam de fora do sobrestamento, nessa senda,
Propostas de Emenda a Constituigao, Projetos de Resolugao (inclusive
aqueles cujo objeto era a perda de mandato de parlamentar), de Decreto
Legislativo, de Lei Complementar. E até mesmo dentro da classe dos
Projetos de Lei Ordindria, ndo observaria ao sobrestamento aqueles cuja
matéria disciplinada recaisse nas vedagoes a edi¢cao de Medida Provisoria
(art. 62, I, CF/88).

Perceba-se, nos inexcediveis ensinamentos do Presidente Michel
Temer, na Questao de Ordem 411/2009, a preocupacdo para que a
reconstrucdo sistematica do ordenamento produza um resultado
constitucional, bem como seu sucesso nesse sentido:

Esta interpretacdo, como V. Exas. percebem, é uma
interpretacdio do sistema constitucional. O sistema
constitucional nos indica isso, sob pena de termos que dizer o
seguinte: olha aqui, a Constituinte, de 1988, nao produziu o
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Estado Democratico de Direito; a Constituinte, de 1988, nao
produziu a igualdade entre os 6rgaos do poder. A Constituinte,
de 1988, produziu um sistema de separacao de poderes, em que
o Poder Executivo ¢ mais relevante, € maior politicamente do
que o Legislativo, tanto é maior que basta um gesto excepcional
de natureza legislativa para paralisar as atividades do poder
legislativo. Poderiamos até exagerar e dizer: na verdade o que
se quis foi apenar o Poder Legislativo. Ou seja, se o Legislativo
nao examinou essa Medida Provisoria, que nasceu do
sacrossanto Poder Executivo, o Legislativo paralisa suas
atividades e passa naturalmente a ser chicoteado pela opinido
publica.

Por isso que ao dar esta interpretacdo, o que quero
significar é que as medidas provisorias evidentemente
continuarao na pauta das sessOes ordindrias, e continuarao
trancando a pauta das sessdes ordindrias, [mas] nao trancarao a
pauta das sessdao extraordindrias. [...] Estou convencidissimo
desta interpretacao. Fui provocado pela Questao de Ordem
levantada pelo Deputado Régis de Oliveira, que se cingia a
questao das Resolugdes, ao fundamento de que elas tratam de
matéria administrativa. Isso agugou nosso raciocinio para
chegar a conclusao que agora chego, ou seja, as pautas serao
trancadas nas sessdes ordindrias, nada impedindo, nada
impedindo, que em sessOes extraordindrias votemos Emendas a
Constituicao, Lei Complementar, Decreto legislativo e
Resolugdo. (Questao de Ordem n. 411, de 2009. Camara dos
Deputados. Presidente: Deputado Michel Temer. Suscitante:
Deputado Régis de Oliveira.)

A interpretacao da Camara dos Deputados, acerca do art. 62, § 6% da
Constituicao Federal, foi impugnada no MS 27.931/DFE, que contou com a
segura Relatoria do EMINENTE MINISTRO CELSO DE MELLO. O writ foi
indeferido pelo Pleno deste Tribunal que, assim, concordou com o
entendimento do Poder Legislativo:

“ (...) INTERPRETACAO RESTRITIVA CONFERIDA
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AO § 6° DO ART. 62 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA,
NO SENTIDO DE QUE O REGIME DE URGENCIA PREVISTO
EM TAL DISPOSITIVO CONSTITUCIONAL, QUE FAZ
SOBRESTAR “TODAS AS DEMAIS DELIBERACOES
LEGISLATIVAS DA CASA” ONDE A MEDIDA PROVISORIA
ESTIVER TRAMITANDO, SOMENTE AFETA AQUELAS
MATERIAS QUE SE MOSTREM  PASSIVEIS DE
REGRAMENTO POR MEDIDA PROVISORIA - EXEGESE
VEICULADA NO ATO EMANADO DO SENHOR
PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS QUE,
APOIADA EM  CONSTRUCAO  ESTRITAMENTE
JURIDICA, TEM A VIRTUDE DE PRESERVAR, EM SUA
INTEGRALIDADE, O LIVRE DESEMPENHO, POR ESSA
CASA DO CONGRESSO NACIONAL, DA FUNCAO TiPICA
QUE LHE E INERENTE: A FUNCAO DE LEGISLAR -
MANDADO DE SEGURANCA INDEFERIDO. (MS 27.931/DF,
Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. em 29.6.2017, DJe
172, de 7.7.2020).

Note-se que tanto na defini¢ao do alcance do trancamento da pauta
promovido pelo art. 62, § 6°, CF, quanto na definicao do termo a quo da
fluéncia do prazo de 30 para que se proceda a deliberagao de vetos (art.
66, §§ 4° e 6° CF), a atuacao deste Supremo Tribunal Federal nao
consegue ser explicada mediante raciocinios com pretensoes ao absoluto
— raciocinios que interpretam a alocacao de competéncias publicas em um
Poder ou outro com apoio em defini¢oes formalistas vazadas na forma de
um tudo ou nada.

Para além da singela invocagao formalista com fim em si mesma, os

casos acima descritos tém como tragco comum a yvalorizacdo da

capacidade institucional do Poder Legislativo para o tratamento de

assuntos do género, referentes a conformacdo de sua organizacdo e
procedimentos (Cass SUNSTEIN; Adrian VERMEULE. “Institutions and

Interpretation”. In: Michigan Law Review. Vol. 101, n. 4. Ann Arbor:
Michigan Law Review Association, fevereiro de 2003, pp. 885-951).

Outrossim, expressam inequivocamente que este Tribunal reconhece
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o valor da interpretacdo constitucional levada a efeito pelas Casas do
Poder Legislativo. (Mark TUSHNET. “Interpretation in Legislatures and

Courts: Incentives and Institutional Design”. In: Richard BAUMAN;
Tsvi KAHANA (orgs.) The Least Examined Branch: The Role of
Legislatures in the Constitutional State. New York: Cambridge
University Press, 2013, pp. 355 e ss.)

Também representativa do reconhecimento da legitimidade das
Casas do Poder Legislativo para, mediante interpretagcao da Constituigao,
conferir sentido as normas que incidem sobre o campo de sua liberdade
de conformacao organizacional, ¢ a judiciosa decisao do Ministro Celso
de Mello no MS 34.602/DF (DJe 163, de 10.8.2018). Na ocasiao, fora
impugnada a candidatura de Deputado a Presidéncia da Camara dos
Deputados, ao fundamento de que, por ter sido eleito para cumprir
“mandato-tampao” de Presidente daquela Casa, tal circunstancia impedia
uma reconducdo imediatamente subsequente para o mesmo cargo -
proscri¢ao que nao poderia ser relativizada nem mesmo pelo advento de
nova legislatura, que era o caso.

Face a isso, o EMINENTE MINISTRO CELSO DE MELLO averbou a
legitimidade da interpretacao que a Camara dos Deputados levou a efeito
do art. 57, § 4°, da Constituigao, para assim negar seguimento ao writ,
tendo ocupado lugar de merecido destaque, no raciocinio de Sua
Exceléncia, Parecer de lavra do entao advogado LUIS ROBERTO BARROSO,
elaborado em 2008, no contexto de potencial candidatura, ao final nao

concretizada, do entao Senador Garibaldi Alves:

“De outro lado, cabe ter em consideracdo, na linha do
exposto pelo eminente Ministro LUIS ROBERTO BARROSO no ja
mencionado parecer por ele elaborado como Advogado, que,
naquelas controvérsias cujas solugdes juridicas mostram-se
diversas, impde-se “(...) privilegiar a interpretacio conferida a
norma pela propria Casa Legislativa, em respeito d sua
independéncia orgdnica” (grifei), pois, como ndo se desconhece,
“(...) O STEF, tradicionalmente, reconhece a primazia das Casas na
resolucdo de questoes ‘interna corporis’, respeitadas as balizas
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constitucionais” (fl. 12) (grifos no original).

Obviamente reconhe¢o que os contextos da decisao do EMINENTE
MINISTRO CELSO DE MELLO, bem como do Parecer citado, eram diversos
do atual; em ambos, cuidava-se de reeleicao de Presidente de Casa
Legislativa que tinha sido alcado ao cargo em eleicao destinada para
completar mandato (mandato-tampao). Sublinhando por dever de
honestidade intelectual essa diferencga, nao posso deixar de registrar que
as licdes contidas no Parecer trazem ensinamentos precisos acerca do
peso que o trecho textual final do § 4° do art. 57 da Constituicao Federal
deve desempenhar na interpretacao conforme a Constituicio que ora

enfrentamos:

“A  matéria em discussio ndo envolve principio
fundamental do Estado brasileiro, ndo cuida de aspecto
essencial para o funcionamento do regime democratico nem
tampouco interfere com direitos fundamentais da cidadania.
Isso significa que ela estd mais proxima do universo das
escolhas politicas do que da interpretacao constitucional.”
(Parecer acostado aos autos do MS 34.574/DF - eDoc. 30,

daqueles autos)

A meu sentir, o excerto acima transcrito bem poderia calhar de
sintese fiel acerca da compreensao que este Tribunal possui a respeito do
art. 57, § 4%, CF. Passo a expor o porqueé.

Por varias vezes dispositivos de Constituicbes Estaduais que
permitem a reeleicio (ou reconducao) de integrante de Mesa de
Assembleia Legislativa foram objeto de controle de constitucionalidade
em via principal, seja no dominio da presente Constituicao de 1988, seja
no marco da Carta de 1967-1969.

No regime constitucional pretérito, a Representacio 1.245/RN
consistiu, sem duvida alguma, no caso mais emblematico. Nela foi
apontada ofensa a ja mencionada clausula de vedagao a reeleicao para
cargo da Mesa extraida do art. 30, paragrafo tinico, da EC 1/69 (que apods
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a EC 22/1982 fora realocada da alinea “h” para alinea “t”). Questionava-
se, ali, a nova redagao do Regimento Interno da Assembleia Legislativa
do Rio Grande do Norte (1984), que embora aparentemente replicasse os
termos da EC 1/69, ao estabelecer em seu artigo 9° que “serd de dois anos
o mandato para membro da Mesa, proibida a reeleicao”, ressaltava, em
paragrafo unico, que “a vedagao deste artigo ndo se estende a eleicao
para cargo diverso”.

A inconstitucionalidade era imputada em razao de alegado
desacordo entre o texto regimental e os termos do “modelo federal”, cujo
art. 200 da EC 1/69 determinava, no que coubesse, sua “incorporacao” ao
ordenamento juridico parcial de cada Estado-membro. E para os que
postulavam a inconstitucionalidade, tal era bem o caso, porquanto a
“forma republicana representativa” era principio constitucional sensivel
segundo o art. 10, VII, “a”, EC 1/69; nessa condicado, era também principio
de observancia compulsdria que se impunha aos Estados-membros (art.
13,1, da EC 1/69).

Mas a tese de que a reeleicao de membro de Mesa expressa quebra
do principio constitucional sensivel da forma republicana nao sobreviveu
a fase processual da manifestacdo do Procurador-Geral da Republica — a
época o preclaro José Paulo Sepulveda Pertence, que sobre o assunto
asseverou: “Ndo nos conseguimos convencer que a dita norma, de cunho
declaradamente regimental, se deva emprestar tamanha grandeza” (fl. 173).
Pontificou ainda:

“26. E significativo, alids, que ao impor a irreelegibilidade
dos membros das mesas do Congresso, a propria Carta de 1969

a tenha confessadamente incluido — juntamente com outras

mesquinharias semelhantes — dentre as “normas regimentais”,
a serem compulsoriamente observadas por um Parlamento, que
se quis delinear amesquinhado e tutelado.

27. Nao nos animamos, pois, a incluir a proibicao — seja
qual for a compreensao, que se lhe atribua — no rol dos
essentialin da Republica, de modo, inclusive, a al¢d-la a categoria

impar de principio constitucional intangivel, imune a reforma
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constitucional (art. 47, §1°, CF [de 1967-69]).” (fls. 175-176,
Representacao 1.245/RN, Rel. Min. Oscar Corréa, j. 15.10.1986,
DJ de 14.11.1986)

No diapasao proposto, o Supremo Tribunal Federal julgou
improcedente a Representacdo de Inconstitucionalidade 1.245/RN,
assentando o entendimento que descabe reputar atentatoria a forma
republicana a simples possibilidade de reeleicio de membro da Mesa de
Assembleia Legislativa. Um julgado que estava destinado a moldar a
jurisprudéncia deste Supremo Tribunal na ordem constitucional
implementada com a redemocratizacao do pais.

E bem sabido que a experiéncia federal brasileira nunca coadunou
como a autonomia absoluta e plena dos entes subnacionais. Mesmo
naquela que talvez seja a versao mais formal do federalismo, a da
Constituicao de 1891, nao se pode ver, ali, um federalismo dual: a
autonomia dos Estados conheceu limites, a proposito tracados por este
Supremo Tribunal Federal, que buscou garantir a nova ordem
republicana a unidade necessaria (Leda Boechat RODRIGUES. Historia
do Supremo Tribunal Federal II — defesa do federalismo (1899-1910).
Rio de Janeiro, Ed. Civilizagao Brasileira, 1991, p. 225). Mais um exemplo
da importancia que a jurisdicio constitucional desempenha na
implementagao e manuten¢ao de uma estrutura federal, a se somar a
tantos outros fornecidos pelo direito comparado. (Stanley L. PAULSON.
“Constitutional Review in the United States and Austria: notes on the
beginnings”. In: Ratio Juris. Vol. 16, n. 2. Oxford: Blackwell, 2003, p. 237)

Nessa trilha, ndo assusta que do texto do art. 25, CF/88, que concede
autonomia politico-organizacional aos Estados-membros sob a
condicionante “observados os principios desta Constitui¢ao” (no que
reforcado pelo art. 11 do ADCT) fossem construidas normas que
exigissem alguma correspondéncia estrutural entre Unido, Estados e
Municipios — a despeito da garantia de autonomia prometida aos entes
subnacionais (art. 18, CF). Normas que, pela necessidade de
sistematizacdo e racionalizacdo, foram reunidas pela doutrina em

grupamentos conceituais — principios constitucionais sensiveis e
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principios estabelecidos (Gilmar Ferreira MENDES. Paulo Gustavo Gonet
BRANCO. Curso de Direito Constitucional. 14® ed. Sao Paulo: Saraiva,
2019, p. 922).

Foi assim, com esteio no principio da simetria, elaborado a partir da
combinacao dos textos do art. 25, CF/88 com o do art. 11, ADCT, que
varias ac¢Oes diretas de inconstitucionalidade foram propostas, na
vigéncia da Constituicao Federal de 1988, com tematica analoga aquela
da Representacao 1.245/RN.

De todas, a ADI 793/RO foi a primeira com julgamento de mérito
concluido. Seu objeto era dispositivo da Constituicao Estadual de
Rondonia, que rezava: “serd de dois anos o mandato para membros da Mesa
Diretora, sendo permitida a reconducdo para o mesmo cargo na mesma
legislatura”. Na perspectiva do entdo requerente, um diretdrio nacional
de partido politico, o dispositivo impugnado era literalmente contrario ao
art. 57, § 4°, da CF/88, a repercutir em descumprimento de principio de
reproducdo obrigatoria, ao qual o Estado-membro era vinculado por
forca do art. 25, CF/88 e do art. 11 do ADCT (fls. 5-6 da peticao inicial).

Apos, o autor atravessou peticdo requerendo “medida cautelar
incidental” e, na ocasiao, “reiterou as razoes anteriormente aduzidas,
ressaltando que a possibilidade de reeleicio dos membros da Mesa fere
o principio da alternancia do poder, elementar a democracia” (fl. 65,
ADI 793/RO, grifo nosso).

A irresignacao nao prosperou neste Tribunal. Quando do julgamento
do mérito da ADI 793/RO, o Relator, Ministro Carlos Velloso, pontificou
que “a norma do § 4° do art. 57 ndo constitui um principio constitucional. Ela é,
na verdade, simples regra aplicdvel a composicio das Mesas do Congresso
Nacional, norma propria alids, ao regimento interno das Camaras.” (fls.

74). E nao irradiando, do referido dispositivo, nenhuma norma de
reproducao obrigatdria, nao ha falar em inconstitucionalidade. Colho, do

voto, o seguinte excerto:

“Dir-se-a que a regra inscrita no § 4° do art. 57 da
Constituicao Federal é conveniente e oportuna. Penso que sim.
As Assembléias Legislativas dos Estados-membros e as
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Camaras Municipais deveriam inscrevé-las em seus regimentos,
ou Constitui¢Oes estaduais deviam copid-la. A conveniéncia, no
caso, entretanto, ndo gera inconstitucionalidade, mesmo
porque ndo se pode afirmar que a ndo proibicio da
recondugio fosse desarrazoada. E dizer, o principio da
razoabilidade, nao seria invocavel, no caso.” (fl. 75, grifo nosso)

Registro que o nosso passado autoritdrio ndo deixou de ser
lembrado pelo eminente Relator, que acrescentou outro fundamento
determinante a improcedéncia da acdo: se na ordem constitucional
pretérita o STF, pela Representacao 1.245/RN, ndo reputava premente
que o Poder Legislativo de Estado-membro imitasse a vedacao a
reeleicdo prevista no art. 30, paragrafo unico, da EC 1/1969, menor
sentido ainda faria, atualmente, no marco da Constituicao de 1988, o
exigir. Vejamos:

“Ademais, ¢ bastante significativo o fato de o Supremo
Tribunal Federal, sob o palio de uma Constituicio que
consagrava um federalismo centripetista, tal é o caso da
Constituicao pretérita, ter decidido no sentido de que norma
igual, que se inscrevia na alinea f do parag. tinico do art. 30
[alinea h, antes da EC 22/1982] da Constituicao de 1967 [com
redacdo pela EC 1/1969], nao se incluia entre os principios a que
os Estados-membros deviam obedecer compulsoriamente: Rep.
1.245-RN, Relator o Ministro Oscar Corréea.” (fl. 75)

Com esses fundamentos, um Plendrio wunanime reputou
improcedente a ADI 793/RO. O acérdao respectivo conheceu a seguinte
ementa, cuja mencao a Representacao 1.245/RN faz jus a importancia que
ao aresto devotou o Ministro Carlos Velloso:

CONSTITUCIONAL. ASSEMBLEIA  LEGISLATIVA
ESTADUAL: MESA DIRETORA: RECONDU(;AO PARA O
MESMO CARGO. Constitui¢ao do Estado de Rondonia, art. 29,
inc. I, alinea b, com a redacao da Emenda Const. Estadual n®
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3/92. C.F, art. 57, § 4% (...) I. - Anorma do § 4° do art. 57 da C.F.
que, cuidando da eleicdo das Mesas das Casas Legislativas
federais, veda a recondugdo para o mesmo cargo na eleigao
imediatamente subseqiiente, nao é de reproduc¢ao obrigatdria
nas Constituicoes dos Estados-membros, porque ndo se

constitui num principio constitucional estabelecido. II. -
Precedente do STF: Rep 1.245-RN, Oscar Corréa, RTJ 119/964.
(...) (ADI 793/RO, Rel.: Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno,
julgado em 3.4.1997, DJ de 16.05.1997).

E a centralidade que assume a ADI 793/RO para o tema que ora se
aprecia nao passou in albis na Manifestacdo da Advocacia-Geral da
Unido (eDoc. 35, fl. 13 e 14) e no Parecer da Procuradoria-Geral da
Republica (eDoc. 38, fl. 12). E que, desde entdo, todas as agdes diretas de
inconstitucionalidade sobre a matéria foram decididas por este Supremo
Tribunal Federal nos exatos termos contidos na ADI 793/RO.

Ilustrativamente:

Acao direta de inconstitucionalidade. Ataque a expressao
"permitida a reelei¢ao" contida no inciso II do artigo 99 da
Constituicao do Estado do Rio de Janeiro, no tocante aos
membros da Mesa Diretora da Assembléia Legislativa. - A
questao constitucional que se coloca na presente acao direta foi
reexaminada recentemente, em face da atual Constitui¢ao, pelo
Plenario desta Corte, ao julgar a ADIN 793, da qual foi relator o
Sr. Ministro CARLOS VELLOSO. Nesse julgamento, decidiu-se,
unanimemente, citando-se como precedente a Representacao n
1.245, que "a norma do § 4° do art. 57 da C.F. que, cuidando da
eleicio das Mesas das Casas Legislativas federais, veda a
recondugao para o mesmo cargo na eleicio imediatamente
subseqiiente, ndo € de reproducao obrigatoria nas Constitui¢oes
dos Estados-membros, porque nao se constitui num principio
constitucional estabelecido". Acao direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente. (ADI 792, Rel.
Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, j. em 26.5.1997, DJ de
20.4.2001)
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Acao direta de inconstitucionalidade. Medida liminar. § 5°
do artigo 58 da Constitui¢ao do Estado do Espirito Santo na
redacao dada pela Emenda Constitucional 27/2000. Falta de
relevancia juridica da fundamentacdo da argiiicao de
inconstitucionalidade para a concessao de liminar. - Esta Corte,
ja na vigéncia da atual Constituigao - assim, nas ADIN's 792 e
793 e nas ADIMEC's 1.528, 2.262 e 2.292, as duas ultimas
julgadas recentemente -, tem entendido, na esteira da
orientacdo adotada na Representacao n® 1 .245 com referéncia
ao artigo 30, paradgrafo tunico, letra "f', da Emenda
Constitucional n® 1/69, que o § 4° do artigo 57, que veda a
recondugao dos membros das Mesas das Casas legislativas
federais para os mesmos cargos na eleicao imediatamente
subseqiiente, ndo ¢ principio constitucional de observancia
obrigatéria pelos Estados-membros. - Com maior razao,
também nado é principio constitucional de observancia
obrigatoria pelos Estados-membros o preceito, contido na
primeira parte desse mesmo § 4° do artigo 57 da atual Carta
Magna, que sO estabelece que cada uma das Casas do
Congresso Nacional se reunird, em sessOes preparatorias, a
partir de 1° de fevereiro, no primeiro ano da legislatura, para a
posse de seus membros e a eleicao das respectivas Mesas, sem
nada aludir — e, portanto, sem estabelecer qualquer proibicao a
respeito — a data dessa eleicio para o segundo biénio da
legislatura. Pedido de liminar indeferido. (ADI 2371 MC, Rel.
Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, j. em 07.3.2001, DJ de
7.2.2003)

No mesmo sentido: ADI 2.262-MC, Rel. Min. Nelson Jobim,
julgamento em 6.9.2000, Plendrio, DJ de 1°.8.2003; ADI 2.292-MC, Rel.
Min. Nelson Jobim, julgamento em 6.9.2000, Plenario, DJe de 14.11.2008;
ADI 2371-MC, Rel. Min. Moreira Alves, julgamento em 7.3.2001,
Plenario, DJ de 7.2.2003; ADI 793, Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em
3-4-97, Plenario, DJ de 16.5.97; ADI 1.528-MC, Rel. Min. Octavio Gallotti,
julgamento em 27.11.1996, Plenario, D] de 5.10.2001; ADI 792, Rel. Min.
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Moreira Alves, julgamento em 26.5.1997, Plendrio, DJ de 20.4.2001; ADI
1.528 MC, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 27.11.1996, Plenario, D]
de 5.10.2001.

Percebo que a jurisprudéncia vigente sobre o assunto orienta-se,
precipuamente, por 2 (duas) diretrizes. A primeira diretriz: o elevado
grau de centralizagdo, que historicamente caracteriza nosso federalismo,
impele a adogao de postura interpretativa que prestigie a autonomia dos
entes federais. De fato, o julgamento da Representacao 1.245/RN,
realizado em 1986, no interregno compreendido entre o creptisculo do
Regime Militar e a aurora da Nova Republica, testemunha o cansago com
o excesso de intervengao no Poder Legislativo e nos entes federais.

A dréstica reducao experimentada pelos Estados-membros, naquela
quadra, para conformar seu direito as necessidades regionais foi
assentada com superioridade pela EMINENTE MINISTRA ROSA WEBER, em
seu judicioso voto na ADI 5.296/DF — MC, que bem percebeu que, no
marco da Carta de 1967, o poder constituinte decorrente dos Estados-
membros era condicionado nao apenas pela Constituicio Federal, mas
até mesmo por ato normativo exarado pelo Poder Executivo federal.

O art. 188 da Carta de 1967 assinava prazo de 60 (sessenta) dias para
os Estados reformarem suas Constitui¢oes, adaptando-as ao novo regime,
sob pena de, nao o fazendo, ocorrer uma “incorpora¢ao automatica” das
normas federais nas Cartas estaduais. Esse procedimento de reforma era
regulado nao pelos préprios Estados, mas pelo Decreto-Lei n. 216/1967,
que dentre outras excentricidades previa, em seu art. 2%, paragrafo tnico,
“a observincia das normas procedimentais especificas fixadas no Ato
Institucional n. 04/1966, notadamente no tocante a prazos e quorum de votagio.”
(fl. 30, ADI 5.296/DF — MC, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno,
18.5.2016).

Com a EC 1/69, o desrespeito a autonomia dos entes federais sé foi
aprofundado. A “incorporagao” das regras da Emenda “ao direito
constitucional legislado” deu-se de pronto (art. 200, EC 1/69). E o
quantitativo de regras explicitas e implicitas que se credenciavam a
limitar o exercicio da autonomia politica dos Estados era tamanha que:
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“Nao é de espantar, pois (observe-se a latere) que o
Constituinte Estadual praticamente ‘copie’ a Constituicao
Federal, induzido, talvez, pelo temor de ‘esquecer preceitos’ ou
quem sabe, pela dificuldade de distinguir quais os preceitos que
devem ser copiados, dos que devem ser assimilados ou adaptados e
quais os preceitos da Constituicao Federal que nao precisam ser
necessariamente adotados pelos Estados. (Anna Candida da Cunha
FERRAZ. Poder Constituinte do Estado-membro. Sao Paulo:
RT, 1979, p. 158)

Arranjo normativo que levou Manoel Gongalves Ferreira Filho a
duvidar que houvesse outra federacdo com maiores restricoes em
desfavor dos entes subnacionais que a nossa: “certamente ndo existe, em
direito comparado, exemplo mais acabado de disciplinamento do Poder
Constituinte Derivado do que o apresentado pela Constituigdo brasileira em
vigor”. (Direito constitucional comparado I: o poder constituinte. Sao
Paulo: Bushatsky Editor, 1974, pp. 183-184).

H4 também uma segunda diretriz que emerge do marco
jurisprudencial construido a partir da ADI 793/RO. Cuida-se da natureza
regimental do art. 57, §4° da Constituicao Federal: é indiferente para a
separacdo dos poderes que uma Constituicio Estadual permita ou
proiba a reeleicao/reconducio de Membro da Mesa de Assembleia
Legislativa, porquanto trata-se de matéria afeta a sua organizacao
interna.

E é indiferente para a separagao dos poderes, porque a “matéria em
discussio ndo envolve principio fundamental do Estado brasileiro, ndo cuida de
aspecto essencial para o funcionamento do regime democrdtico nem tampouco
interfere com direitos fundamentais da cidadania”, consoante pontificou o
EMINENTE MINISTRO ROBERTO BARROSO, no PParecer anteriormente
citado — embora diante de situagao fatica distinta, consoante ressaltei.

Consoante deflui da exposicdo acima realizada acerca da
jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal sobre a composicao de

Mesa das Assembleias Legislativas, o significado e importancia que
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devem ser conferidos ao trecho final do §4° do art. 57 da Constituicao
Federal nao podem ser superestimados, a ponto de atribuir ao dispositivo
um peso normativo que ele nao possui, ou, tanto pior, reputar ao
dispositivo a capacidade de, por si sd, resolver exaustivamente todo plexo
de desafios que a questao coloca.

A formacao de Mesa de Casa do Poder Legislativo é matéria cujo o
inicio e o fim nao coabitam o fragmento textual final do §4° do art. 57 da
Constituicio Federal - compreensao, alids, bem pontuada na
manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido que asseverou: “o texto
constitucional ndo exauriu a disciplina do tema nesse enunciado” (eDoc. 35, fl.
7). O que se tem em julgamento é matéria que nao comporta resolugao
por subsungao isolada a trecho de texto normativo, e sim a producao de
interpretagao sistemadtica que, considerando todos os demais dispositivos
constitucionais que concorrem para o equacionamento da questao,
expresse, como resultado, norma compativel com o plexo normativo
constitucional.

Atente-se que o proprio Autor desta ADI mostra-se consciente disso,
quando tece o pedido para que no trecho normativo “vedada a reeleigao
para o mesmo cargo” (art. 57, §4°, CF), o significante “cargo” deva ser
interpretado como “Mesa” (eDoc 1, fl. 11). Embora seja consensual que a
literalidade, por si s6, ndo representa barreira intransponivel para a
adjudicacao constitucional, para a situagao argumentativa do requerente
ela acaba assim se revelando, porque a combinagao normativa entre o
dispositivo do art. 57, § 4%, CF e aquela leitura do principio republicano
sugerida pela peticao inicial ndao produz um resultado que possa ser
qualificado de conforme a Constituicao de 1988, muito embora revele-se
amplamente cOonsono ao Ato Institucional n. 16/1969 e a Emenda
Constitucional n. 1/69, pelas razodes ja expendidas. Consonancia com o
marco institucional pretérito que assinala a inconstitucionalidade do
resultado sugerido pela agremiagao partidaria requerente, e que se
esconde por trads do olimpico objetivo formalmente anunciado de manter
intocada a literalidade do art. 57, § 4%, CF/88. Se assim realmente fosse,

desnecessario seria acionar a jurisdi¢ao constitucional.
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Diferentemente, sera conforme a Constituicio de 1988 a
interpretacao realizada a partir do art. 57, § 4°, CF/88 que parta do

pressuposto que tal dispositivo versa matéria que nunca fora
considerada principio estruturante do Estado brasileiro, ou elemento
normativo central para a manutencao da ordem democratica e tampouco
veicula  direitos fundamentais, sendo essa auséncia de
fundamentalidade refletida no uso, pela jurisprudéncia deste Tribunal,
da expressao “natureza regimental” para sublinhar que o campo de
incidéncia material do art. 57, §4°, CF/88 é a organizacdo interna de uma
Casa de Leis.

E o campo de incidéncia material do art. 57, §4°, da Constituicao,
portanto, que autoriza e reclama o alargamento do parametro de aferi¢ao
da constitucionalidade dos dispositivos regimentais impugnados (o que
nao revela maiores dificuldades em sede de acao direta de
inconstitucionalidade, que versa processo objetivo com causa petendi
aberta — Vide voto do Min. Roberto Barroso na ADI 5.081, DJe de
19.8.2015, e decisao monocratica de minha lavra na ADPF 139, DJe de
29.5.2008).

Dessa maneira, uma interpretacao do texto do art. 57, § 4°, que possa
reputar-se conforme a Constituicio de 1988, requer sua devida
harmonizagao sistematica com o principio da autonomia organizacional
das Casas do Congresso Nacional, do qual ja discorremos (artigo 2% o
artigo 51, Il e IV, o artigo 52, XII e XIII, todos da Constitui¢cao Federal). E
ao ser considerado nessa chave sistematica, o trecho do art. 57, §4°, CF/88,
que trata da reeleigao para Membro da Mesa de Casa do Congresso, deixa
de ser visto como simples regra com fim em si mesmo. Se o campo de
incidéncia material do art. 57, § 4%, CF, é a organizacao interna do
Parlamento, sua conjugacao com o principio da autonomia organizacional
deve sempre perseguir o resultado de garantir as Casas do Congresso
Nacional, um espaco de conformacao institucional amplo, em direta
proporcao a elevada exigéncia de adaptacdo cobrada das normas de

direito _constitucional, em especial daquelas direcionadas ao
funcionamento de drgao parlamentar.
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Uma conjugacao eficiente entre estabilidade e mudanca ¢é
fundamental para o sucesso de uma Constitui¢dao. Ao contrdrio do que
fazem crer algumas declaragcdes solenes, o desafio da guarda da
Constitui¢ao nao é o de promover uma garantia da letra fria do texto
superior a todo custo, mas sim o de fomentar uma estabilidade que
conviva com a flexibilidade. (Erin F. DELANEY. “Stability in flexibility: a
British lens on constitutional success”. In: Tom GUINSBURG. Aziz Z.
HUQ. Assessing Constitutional Performance. Cambridge: Cambridge
University Press, 2016, p. 396.)

Depois da obra seminal de Gustavo Zagrebelsky (Il Diritto Mitte.
Bolonha: Ed. Einaudi, 1992), a ninguém mais ¢ dado suspeitar que a
autuacao flexivel do direito constitucional seria fenomeno circunscrito ao
direito de matriz anglo-saxa. O desenvolvimento de usos e costumes
constitucionais tem por pressuposto a interacao institucional, e nao
determinado ambito geografico. Assim, é amplamente aceito pela
doutrina o desenvolvimento de um direito nao escrito, mesmo em paises
que adotam Constituicdes classificadas por “escritas e rigidas” — nao
obstante a mesma doutrina nao se mostrar unissona (i) seja quanto aos
termos para se descrever esse fendmeno (usos, praticas, precedentes,
regras de correcao constitucional, convengoes e costumes); (ii) seja no que
se refere aos limites e possibilidades de sua adjudicacdo no ambito
judicial (Cf. Carolina Cardoso Guimardaes LISBOA. Normas
constitucionais nao-escritas. Sao Paulo: Almedina, 2014, pp. 182-230, com
amplo e exaustivo material doutrindrio colacionado).

Note-se que até aqueles que suspeitam da legitimidade da existéncia
de “costumes contra legem” no marco de “sistemas codicistas” (dos quais
o sistema portugués e o nosso sao exemplos), como o Catedratico Carlos
Blanco de Morais, excepcionalmente aceitam-nos “no universo dos atos
politicos” (Carlos BLANCO DE MORAIS. Curso de Direito
Constitucional. Tomo II: Teoria da Constitui¢ao. Lisboa: Almedina, 2018,
p. 242).

A pratica parlamentar mostra, abundantemente, a necessidade de se
proceder a acomodacdo de situagdbes que nem sempre calham na
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literalidade constitucional. No enfrentamento dessas situacdOes, nao é
porque a decisdao do o6rgao parlamentar nao realiza uma “subsungao”
estrita ao texto constitucional que, somente por isso, estariamos diante de
uma inescapavel inconstitucionalidade. Cito o exemplo acertadamente
mencionado na pega de informagoes de lavra da Advocacia-Geral do
Senado Federal: se por um lado o art. 52, IV, da Constituicio Federal
exige que a arguicdo de candidato a chefe de missdo diplomatica de
carater permanente seja realizada em sessao secreta (e o art. 116, III, do
RISF replica o teor do dispositivo constitucional), de outra banda a
pratica parlamentar depde francamente em sentido contrario: as
arguicdes sdo conduzidas em reunides publicas da Comissao de
Relag¢oes Exteriores do Senado Federal. (eDoc. 21, fl. 28).

Uma abordagem mais simplista identificaria, nessa pratica, uma
inconstitucionalidade, e se coerente for com seu apego a literalidade
concluira que as nomeagoes dos embaixadores brasileiros dos ultimos
anos padeceriam de flagrante violacao a Constituicao, eis que de fato as
sabatinas se deram (e continuam a acontecer) em reunido publica (contra
a “literalidade” do art. 52, IV, da Constituicao Federal e do art. 116, III, do
RISE, repito).

Indago: e se determinado partido politico, insatisfeito com a
indicacdo e aprovacao de determinado nome — nao por razdes técnicas,
mas porque preferia outrem, porém nao reuniu forcas e condigoes
politicas para fazer valer seus interesses —, propusesse determinada acao,
neste Supremo Tribunal Federal, agitando inconstitucionalidade no
descumprimento da “literalidade” do art. 52, IV, CF/88? E caso de dar
provimento e desconstituir a nomeacao do embaixador? Em caso
afirmativo, com tal provimento algum objetivo ou resultado
constitucional seria alcangado ou otimizado? O cumprimento do texto é
um fim em si mesmo, suficiente para se desconstituir uma nomeagao tao
apenas porque a sabatina que antecedeu sua aprovagao pelo Senado
Federal fora conduzida em publico, e ndo por reunidao secreta, como
requer o texto expresso do art. 52, IV, CF? Obviamente que as respostas
sao negativas. A solucdo do caso passaria pela confeccio de
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interpretacao sistematica, entabulando-se concordancia pratica entre o
art. 52, IV, CF e outras normas pertinentes a espécie, como o principio
da publicidade, que inequivocamente informa a pratica parlamentar em
comento do Senado Federal.

Outrossim, a pratica parlamentar construida por via costumeira em
sentido contrario ao texto literal do art. 52, IV, CF/88, veicula exemplo
didatico para os que relutam em aceitar que o afastamento da letra da
Constituicio pode muito bem promover objetivos constitucionais de
elevado peso normativo, e assim esteirar-se em principios de
centralidade inconteste para o ordenamento juridico. E assim porque,

no ambiente institucional do Poder Legislativo, a promocao de tais

objetivos se realiza ndo apenas por meio da positivacio de regras no
Regimento Interno, mas também por outros mecanismos de fixacao de
entendimento tipicos do direito parlamentar.

No ambito nacional, cito ainda a pratica parlamentar, veiculada em
varias questdes de ordem da Camara dos Deputados, que excepciona a
escolha do Presidente da Casa de uma leitura mais estrita do principio
da proporcionalidade partidaria, inscrito no art. 58, § 1°, da Constituicao
Federal. Como se sabe, tal dispositivo assegura, na constituicao da Mesa,
a representacgao proporcional dos partidos ou blocos parlamentares, tanto
quanto possivel.

Por seu turno, o caput do art. 82 do Regimento Interno da Camara
dos Deputados prescreve no mesmo sentido e explicita que nao viola a
representacao proporcional a candidatura avulsa lancada por
parlamentar que integre o mesmo partido ou bancada para o qual a
referida posicao esta reservada pelo critério proporcional. Por fim, o § 1°
do art. 8° do Regimento Interno da Camara dos Deputados reza que
“salvo composicao diversa resultante de acordo entre as bancadas, a
distribui¢ao dos cargos da Mesa far-se-a por escolha das Liderancas, da
maior para a de menor representagao, conforme o numero de cargos que
corresponda a cada uma delas”.

A literalidade de tais dispositivos parece desfavorecer o registro de

uma candidatura a Presidente da Casa em favor de um parlamentar que
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nao componha o maior partido ou bancada partidaria. Nao obstante,
desde a sessao preparatdria de 2 de fevereiro de 1993 deu-se inicio a uma
pratica parlamentar que admite a candidatura avulsa a Presidéncia (e
somente a tal posicao da Mesa) de Deputado que nao componha as
tileiras do maior partido ou bancada da Casa. Na ocasiao, o Deputado
Odacir Klein pertencia ao bloco partidario majoritario, e nessa condigao
registrou sua candidatura, no que foi desafiado pelo Deputado Inocéncio
Oliveira, embora este ultimo nado integrasse o bloco majoritario.

Esse quadro foi contestado pelo Deputado Genebaldo Correia, que
suscitou Questao de Ordem na qual reputou violada a proporcionalidade,
nos termos postos pelo art. 8 do Regimento Interno. Em resposta, o
Presidente Ibsen Pinheiro relembrou que (também) rege a matéria o
“principio da soberania do Plendrio, que deve, tanto quanto possivel,
observar a proporcionalidade. Porém, ele ¢ soberano para deliberar do
modo que entender conveniente” (p. 2.690). Eis sua conclusao:

“A Presidéncia reitera que a conduta adotada decorre da

interpretacao do texto regimental de que o Plendrio é soberano,

inclusive para violar a proporcionalidade. Houvesse o

Plenario optado por uma Mesa pluripartidaria, ai se cogitaria
da proporc¢ao. Havendo disputa, o Plenario é que pode decidir
soberanamente sobre a questdo.” (Diario do Congresso
Nacional. Secao I. Ano XLVIII, n. 16. Quarta-feira, 3 de fevereiro
de 1993, p. 2.693)

Assim decidida a Questao de Ordem (que nao foi formalizada e
numerada), a candidatura do Deputado Inocéncio Oliveira foi registrada
e o parlamentar logrou a maioria dos votos de seus pares, sendo eleito
Presidente da Camara dos Deputados para o biénio 1993-1995, nao
obstante nao pertencer ao maior bloco partidario, repita-se.

Cumpre registrar que naquela mesma sessdo preparatdria, o
Deputado Luis Eduardo Magalhaes lamentou a batalha hermenéutica
travada ao redor do Regimento Interno e rogou pela alteracao do art. 82,

de modo a evitar semelhante embate na préxima eleicao (p. 2.693). Tal
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modificagdo nunca fora efetivada. Mas o entendimento lavrado pelo
Deputado Ibsen Pinheiro passou a figurar como um dado definitivo do
direito parlamentar daquela Casa.

O que ¢ verificdvel tanto pelo desenvolvimento da pratica
parlamentar de se aceitar o registro de candidaturas avulsas a
Presidéncia fruto de iniciativa individual de Deputados que nado sejam
oriundos do maior partido ou bloco, para o qual caberia tal cargo de
direcao; quanto pela fixacdo de entendimentos posteriores que
justificaram e delimitaram a referida pratica. E o exemplo da Questio
de Ordem 10.494/2000, respondida pelo Presidente Michel Temer, cuja
ementa é elucidativa para os nossos fins:

“Responde a questao de ordem suscitada pelo Deputado
Aloizio Mercadante na sessdao de 28 de novembro passado,
sobre interpretacdo regimental relativa a proporcionalidade
partiddria na composicao da Mesa Diretora da Casa, bem como
sobre o critério de representatividade da maior bancada, nos
seguintes termos: 1) A composi¢ao da Mesa Diretora esta sujeita
ao mandamento constitucional de observancia, tanto quanto
possivel, da representacao proporcional dos partidos e Blocos
integrantes da Casa; 2) procedida a divisao proporcional das
vagas e, estabelecidos os quantitativos, a distribuicao dos
cargos dar-se-a por acordo entre as bancadas, ou, nao havendo
acordo, por escolha da maior para a menor representacao; 3) As
candidaturas avulsas sao admitidas, desde que oriundas das
mesmas bancadas ou blocos as quais caibam os cargos pela
distribuicdo proporcional, excetuadas as candidaturas a

Presidente que prescindem deste pré-requisito;”

De se notar que a escolha de um Presidente de uma Casa do
Congresso Nacional € algo tdo sensivel para sua identidade institucional
— por tudo que ja mencionamos, nos itens pretéritos deste voto — que nao
se pode vislumbrar inconstitucionalidade no entendimento fixado pela
Camara sobre o ponto, sendo indiferente que o Regimento Interno, no art.
8% disponha em sentido contrdrio — e que uma leitura literal e apressada

59



ADI 6524 / DF

do art. 58, § 1% da Constituicado nao harmonize com a referida
interpretacao.

Um olhar juridico-formalista de tais praticas pode flertar com
assertivas peremptorias, ao estilo "a Casa ja se vinculou pelo Regimento
Interno e, se nao concorda com ele, sempre lhe assiste a prerrogativa de
modifica-lo quando assim queira, mas nao de desobedecé-lo”. Tratar-se-ia
de uma visao miope, entretanto; uma visdo que imprimiria a
compreensao das normas internas de um Parlamento uma logica
semelhante aquela adotada pelo comercialista que analisa o estatuto de
uma Sociedade Andnima com o fito de responder a algum impasse
transcorrido em assembleia de acionistas.

Uma perspectiva miope, sim, porque nao percebe que, na seara do
direito constitucional parlamentar, ha muita diferenca entre aceitar algo e
estar obrigado a aceitar algo. Quem bem o explica é Pierre Avril e Jean
Gicquel, quando rememoram que a literalidade do art. 48 da Constituicao
da Franca obriga o Governo a se submeter ao procedimento das questoes
parlamentares na periodicidade de apenas uma sessao por semana. Nao
obstante, o Governo voluntariamente se fazia presente no Poder
Legislativo e aceitava se submeter a uma sessao adicional, eximindo-se de
invocar o art. 48 da Constitui¢ao, que o desobrigaria a tanto.

Mesmo com tao elevado grau de consensualidade ao redor dessa
pratica, jamais se admitiu inseri-la no texto constitucional, mediante
emenda ao referido art. 48, e a razao nao era outra: para o Governo era
conveniente ter em maos a possibilidade de, a qualquer momento, nao
mais aceitar a pratica convencional. (Pierre AVRIL; Jean GICQUEL. Droit
Parlementaire. 3% ed. Paris: Montchrestien, 2004, p. 26).

Para o caso francés, a regra escrita da Constituicado, embora
sistematicamente descumprida, pode ser vista como um soldado de
reserva, um trunfo que impele o ator politico-constitucional que se
beneficia da nao observancia literal da regra escrita a exercer seu papel de
modo institucionalmente responsavel. Modo contrario, a observancia dos
termos do art. 48 da Constitui¢ao da Franga pode ser a qualquer tempo
exigida. Indubitavel, portanto, que a convengao constitucional em exame
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gera resultados constitucionais.

Igualmente ocorre com o exemplo brasileiro que aludimos, qual seja
a pratica parlamentar que encampa interpretacao frontalmente diversa da
letra do Regimento Interno da Camara dos Deputados, quanto a
composicao proporcional da Mesa: também aqui a pratica revela-se
funcional para a manutencao da autonomia da Casa. Tal pratica gera o
incentivo positivo de conclamar as forgas majoritarias (partido ou bloco) a
apresentar nome que bem represente seus pares.

De nada adianta a confeccao a forceps de imenso bloco parlamentar,
por acordo entre lideres, que resulte na imposicao de candidatura a
Presidéncia que nao reflita o pensamento médio da Casa. Afinal, aos
parlamentares serd sempre possivel rejeitar o nome colocado de cima
para baixo pelas liderangas partidarias e, assim, eleger outro parlamentar
considerado mais apto a “falar pela Casa” — independentemente de sua
pertenca ao partido ou bloco majoritario.

Como se vé, trata-se, o entendimento parlamentar em comento, de
uma garantia para a preservacao de um dos mais caros principios que
orientam o funcionamento parlamentar: o principio majoritario.
Paralelamente, também sobressai o papel desempenhado pela “regra
geral” escrita: ela aumenta os custos politicos das candidaturas avulsas.
Talvez nisso tenhamos explicagao para que a recomendagao do Deputado
Luis Eduardo Magalhaes, vocalizada na eleicao da Mesa de 1993, nunca
tenha sido implementada.

Essa necessidade de ordem pratica que o Parlamento possui de
gozar de um espago de conformagao organizacional a altura dos desafios
postos pela complexidade da dinamica politica encontra tradugao, no
plano doutrinario, na nogao de derrotabilidade.

Partindo do suposto — hoje, inquestionavel — que o direito positivo
nao pode antecipadamente fornecer respostas prontas para todas as
situagoes e problemas futuros, dada a natureza provisdria do
conhecimento humano, Giovanni Sartor nos ensina que os ordenamentos
juridicos possuem basicamente duas estratégias para lidar com tal

limitacdo: a revisdo e a derrotabilidade. Pela estratégia da revisao,
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sempre que uma regra geral e abstrata é falseada pela realidade concreta,
¢ exigida a sua modificacao. Por sua vez, a derrotabilidade comunga da
ideia que proposi¢Oes gerais sao defaults, que nessa condi¢ao regulam a
maioria dos casos, os casos normais, sem, contudo, articular com a

pretensao de totalidade e definitividade:

“A ideia de que normas juridicas sdo defaults (e nao regras
estritas) torna possivel um certo grau de estabilidade no
conhecimento juridico: nds ndo precisamos modificar nossas
normas sempre que sua aplicagao for limitada por subsequentes
excegoes ou distingdes”. (Giovanni SARTOR. “Defeasibility in
Law”. Giorgio BONGIOVANNI et al. (org.). Handbook of
Legal Reasoning and Argumentation. Dordrecht: Springer
Verlag, 2018, p. 342)

Essa impostagdo ¢ mais valida ainda para a interpretagao de
dispositivos constitucionais pertinentes a realidade organizacional
parlamentar, como os que temos em analise. Porque nem sempre a
estratégia da revisao serd viadvel. A necessidade de se proceder a certa
adaptagao constitucional, em face de determinada disfuncionalidade
concreta, raras vezes permite ser respondida pelos canais institucionais
prima facie designados para a modificagdo do direito positivo. A
aprovagao de emenda a Constituigdo nao ¢ algo que se possa realizar
facilmente, tanto o mais quando trata de matéria propicia a gerar
impasses  politico-institucionais ou que insinue consequéncias
imprevisiveis para o jogo politico que, por defini¢ao, é sequencial.

Dessa maneira, no mister de promover a adaptagao do direito
para além da revisdao formal, mediante estratégia que explora a
derrotabilidade, cito os embargos infringentes na ADI 1289 (Rel. Min.
Octavio Gallotti, j. em 18.12.1996), em que, confrontado com uma
realidade concreta em que o Ministério Publico do Trabalho nao possuia
membros suficientes com mais de 10 anos de carreira, requisito posto no
art. 94 da Constituicao Federal para preenchimento de vagas destinadas
ao quinto constitucional no ambito dos Tribunais Regionais do Trabalho,
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este Supremo Tribunal Federal decidiu que nas listas séxtuplas para o
preenchimento de tais vagas poderiam também figurar Procuradores do
Trabalho que nao contassem com o decénio.

Porque muito mais distante da vontade constitucional seria a
composicao do Tribunal sem a participacao dos integrantes do Ministério
Publico do que a formacdo de uma lista séxtupla com membros
ministeriais com menos de 10 anos de carreira. (Gilmar Ferreira
MENDES. “Limite entre interpretagao e mutagao: analise sob a otica da
jurisdi¢ao constitucional brasileira”. In: Gilmar Ferreira MENDES. Carlos
Blanco de MORAIS (orgs.). Mutacdes Constitucionais. Sao Paulo:
Saraiva, 2016, pp. 226-227).

Tal exce¢do implicita, que resulta da atividade de interpretacao (e
nao de uma propriedade inerente as regras, afinal, a atividade de
sistematizacao do direito nao precede uma decisao interpretativa, e sim
da-se em seu seguimento), ¢ mostra de uma adaptagdo normativa
promovida  mediante  derrotabilidade. @ (Riccardo = GUASTINL
“Defettibilita, lacune assiologiche, e interpretazione”. In: Revus:
European Constitutionality Review. Vol. 14, 2010, p. 64)

Mais especificamente no dominio normativo constitucional
pertinente ao Poder Legislativo, a ja mencionada Questdao de Ordem
411/2009, do Presidente Michel Temer, que restringiu o campo de
incidéncia do art. 62, § 6°, da Constituicao, ao excluir do trancamento da
pauta as deliberagdes cujo objeto nao poderia ser veiculado por Medida
Provisoria, configura bom exemplo de aperfeicoamento do direito
constitucional pelo mecanismo da derrotabilidade. E, mais que isso, do
quanto essa estratégia de adaptacao do direito calha as Casas
Legislativas.

Mas agora admita-se, por hipdtese, o seguinte cendrio: antes da
decisao dessa Questdao de Ordem pela Presidéncia da Camara dos
Deputados, o Supremo Tribunal Federal tivesse conhecido e provido
Acao Direta que, ao estilo desta que ora julgamos, tecesse pedido de
interpretagao conforme para que a Camara dos Deputados e o Senado
Federal, no processamento de Medidas Provisdrias, nao adotassem
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nenhuma medida ou interpretagao diversa daquela que exsurge “da
literalidade” do artigo 62 da Constituicdo Federal. Ora, em tais
circunstancias, como expusemos acima, a Camara dos Deputados nao
teria desenvolvido essa interpretacao constitucional, que promove e
fortalece a separacao dos poderes e a capacidade deliberativa do Poder
Legislativo, e que fora encampada por este Supremo Tribunal Federal no
MS 27.931/DF (Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. em 29.6.2017,
DJe 172, de 7.7.2020).

Assim, também por essa via divisamos que a pontual
derrotabilidade do art. 57, § 4°, da Constituicdo - seja por meio do
Regimento Interno ou por outros expedientes de fixacao de entendimento
proprios a atividade parlamentar —, ndo necessariamente redundaria em
inconstitucionalidade. Determinadas conjunturas e situagoes de fato
podem ndo apenas reputar desejavel, como também exigir que a vedacao
a recondugao para o mesmo cargo da Mesa possa ser objeto de excecao:
desde que assim a Casa do Congresso Nacional repute necessario para
fins de preservagao de sua autonomia constitucional, consoante exsurge
da conjugacao sistematica do artigo 29 artigo 51, III e IV; artigo 52, XII e
XIII, todos da Constitui¢ao Federal.

Importa registrar que nao me comove o argumento que identifica no
art. 57, § 4%, CF uma regra estrita, espécie de “pré-decisao” tomada acerca
da matéria que encerra, e que, sO por isso, configuraria condi¢ao
suficiente para afastar a incidéncia do principio da autonomia
organizacional das Casas do Congresso Nacional. Como ensina Robert
Alexy, tanto as regras quanto os principios tém carater prima facie (cada
qual a sua maneira); no caso das regras sua pretensao de definitividade
pode ser afastada por clausulas de excegao, cuja inser¢ao pode se dar por
forca de um principio. (Robert ALEXY. Teoria dos Direitos
Fundamentais. 2* ed. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo:
Malheiros, 2015, p. 104). Decerto, a aposicdo de excegdes em regras,
mediante incidéncia de principios, encontra limites no ordenamento,
nog¢ao muito bem traduzida pelo principio da conformidade funcional
(Gilmar Ferreira MENDES. Paulo Gustavo Gonet BRANCO. Curso de
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Direito Constitucional. 142 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 94).

Principio da conformidade funcional que aqui se respeita. Violado
seria tal principio se o Supremo Tribunal Federal concedesse a uma
determinada agremiagdo partidaria — seja ela qual for — algo que jamais
seria obtido por meio do normal desenvolvimento do jogo politico: a
eliminacdo ex ante de todo e qualquer espaco de conformacao
institucional funcionalmente orientado para propiciar flexibilidade
suficiente a interpretagao constitucional parlamentar (ndo apenas por
revisao, mas por derrotabilidade).

E justificivel que, a essa altura, se suspeite que a concessio de
espago interpretativo ao Congresso Nacional, no assunto, podera
acarretar em perpetuacdo de agentes politicos em posi¢des centrais de
poder — um continuismo personalista que expressaria, por conseguinte,
um resultado inconstitucional.

A rigor, esse problema ja existe, e precisamente por isso requer,
aqui, enfrentamento uniforme e abrangente.

Nos termos ja expostos acima, a jurisprudéncia desta Corte tem
encampado a salutar postura de nao laborar em interpretagdes isoladas
do art. 57, §4°, CF/88. Nessa senda, tem aquiescido com o afastamento do
dispositivo em causa quando a reconduc¢dao a Mesa (ainda que para o
mesmo cargo) consuma-se na passagem de uma legislatura para outra.
Assim: MS 37.101/DE Rel. Min. Gilmar Mendes, D] de 12.5.2020; MS
34.574/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJe de 13.8.2018 e MS 34.603/DF, Rel.
Min. Celso de Mello, DJe 13.8.2018; MS 34.602/DEF, DJe 163, de 13.8.2018;
MS 34.607/DF — MC, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de 10.2.2017.

Igualmente assim ocorre quando em causa a situagao de parlamentar
que ascendeu ao primeiro mandato por eleicao suplementar (mandato-
tampao). Para situagoes que tais, a ratio dessa linha jurisprudencial nao
deixa de ser informada por critério de justica, na medida em que busca
evitar excessos que a aplicagao estritamente literal e isolada do art. 57,
§4°, CF/88, certamente provocaria para o parlamentar individualmente
considerado. Eloquente, nesse sentido, € a situagao trazida a elevada
cognicao da EMINENTE MINISTRA CARMEN LUCIA no MS 34.274/DF - MC
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(DJe 164, de 5.8.2016). Na oportunidade, Sua Exceléncia, de modo muito
preciso, nao reputou desarrazoada a interpretagao do Senado Federal que
permitiu que determinado Senador concorresse a mandato-tampao de
cargo da Mesa anteriormente ocupado pelo mesmo Senador. Explica-se:
no caso, o cargo fora declarado vago em razao da nomeacao do Senador
no cargo de Ministro de Estado; entretanto, permanecendo pouco tempo
no Poder Executivo, retornou o Senador a sua Casa Legislativa de origem
a tempo de participar da elei¢ao suplementar.

Do ponto de vista da coeréncia dogmadtica, reputo solida a
jurisprudéncia deste Tribunal quanto aos dois cendrios acima
mencionados. Ocorre que a isonomia in concreto que ela promove pode
importar em desequilibrio politico-partidario, quando sistemicamente
considerado. Veja-se que determinado parlamentar que ocupa cargo da
Mesa no ultimo biénio da legislatura terd a faculdade — se for reeleito
pelos cidadaos, claro — de concorrer a recondugao sucessiva a0 mesmo
cargo; diferentemente acontece se fosse algado por seus pares no primeiro
biénio da legislatura. A possibilidade de um novo mandato sucessivo no
cargo da Mesa, portanto, fica sob o crivo de uma circunstancia, de algo
acidental. Nos casos de mandato-tampdo, também assim sucede: a
elegibilidade para a reconducao sucessiva vai depender de o pretendente
ter sido algado ao cargo na sessao preparatoria para elei¢ao da Mesa da
Casa ou durante o curso do mandato bienal.

Tudo isso estimula este Tribunal a equacionar o tema de modo mais
geral, fazendo valer a natural vocacao que possui o controle abstrato de
normas para servir de instrumento para a promogao da seguranga
juridica (assim: BVerfGE, 1, 396 [413]). Revela-se premente adotar
entendimento que promova isonomia no sentido de paridade de armas,
no¢ao muito cara a dinamica politica, colmatando, assim, a lacuna
axiologica que se apresenta, derivada da auséncia de norma de igualdade
(Riccardo =~ GUASTINI. “Defettibilita, lacune  assiologiche, e
interpretazione”. In: Revus: European Constitutionality Review. Vol. 14,
2010, p. 64).

Essa paridade de armas ¢ alcancada mediante a demarcacao de um
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limite objetivo a pratica parlamentar da reeleicao — pratica essa que ja

existe, embora autorizada por situagdes que se aproximam do casuismo.
E entendo que o ordenamento constitucional ja fornece critério para
tanto.

Consideradas as especificidades dos orgaos de direcao do Poder
Legislativo, a mim me parece que um caminho promissor a ser trilhado
na busca de um parametro critério objetivo é aquele que valoriza o
impacto sistémico promovido pela insercao do instituto da reeleicao em
nosso ordenamento, pela Emenda Constitucional n. 16/1997.

Sob o enfoque estritamente formal, da modificacdo do texto
constitucional, a Emenda n. 16/1997 alterou a redacao do § 5% do art. 14 da
Constituicao Federal de 1988, e nessa condicao o seu ambito de incidéncia
sao os cargos de Presidente da Repuiblica, Governador e Prefeito.

Se isso € certo, nao menos verdadeiro é que dispositivos normativos
constitucionais —ja o dissemos — nao consubstanciam realidades isolaveis;
situam-se num todo organico. A revisio do Texto Magno, ainda que
limitada ou parcial, traduz uma mudanca integral da propria
Constituicao. A partir da insercao de novos dispositivos, exsurgem
novas normas que acabam por emprestar novo significado ao
ordenamento constitucional em vigor (Hans-Uwe ERICHSEN. “Zu den
Grenzen von Verfassungsanderung nach dem Grundgesetz”. In:
Verwaltungsarchiv. N. 62, 1971, p. 293; Hans-Uwe ERICHSEN.
Staatsrecht und Verfassungsgerichtbarkeit II. 22 ed. Munique: C. H.
Beck, 1979, p. 19.).

Também por essa via se percebe que nao se pode reputar como
indiferente, para o tema ora em questdao, a promulgacao da Emenda
Constitucional n. 16/1997. E realmente, ela nao o é.

Talvez nao seja excessivo relembrar que, no contexto da EC n. 1/1969,
a impossibilidade de reeleicdo para a posicao de Chefe do Poder
Executivo foi argumento decisivo para Geraldo Ataliba advogar a
inconstitucionalidade da reeleicao de Membro da Mesa de Casa do
Congresso Nacional - posicionamento, por sua vez, largamente
colacionado no Parecer de 1980 da CCJ da Camara dos Deputados, que
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nesse sentido deliberou. No regime constitucional pretérito, a vedacao a
reeleicio para a Chefia do Poder Executivo assumia a natureza de
inelegibilidade absoluta. Hoje, diferentemente, nosso sistema
constitucional ndo mais é avesso a reeleicdo, e a permanéncia de
Presidente da Reptblica, Governadores e Prefeitos pode ocorrer pelo
prazo continuo de até 8 (oito) anos. A propdsito, na Sessao Virtual de
13.11.2020 a 20.11.2020, este Tribunal julgou improcedente a ADI 1.805
(Rel. Min. Rosa Weber), e concluiu ser constitucional a nova redagao do §
52 do art. 14 da Constitui¢ao Federal, estabelecida pela EC n. 16/1997.

Nao vou tao longe ao ponto de igualar cargo na Mesa de Casa do
Congresso Nacional ao de Presidente da Republica e, muito menos, de
sugerir a imediata extensao analdgica da EC n. 16/1997 a seara das
posi¢oes de direcao das Casas Legislativas. Se assim o fizesse, deveria
concluir que, apos tal Emenda, 8 (oito) anos seria a permanéncia maxima
de mandatos sucessivos em cargo da Mesa do Congresso Nacional. Tal
marco temporal, contudo, ndo me parece imprescindivel a liberdade de
conformacao institucional do Congresso Nacional.

Considerado o teor do art. 57, § 4°, CF/88, o redimensionamento
que a EC n. 16/1997 implicou no principio republicano serve ao

equacionamento da questio constitucional que ora enfrentamos ao

fornecer o critério objetivo de 1 (uma) tdnica reeleicao/reconducdo
sucessiva para o mesmo cargo da Mesa.

Por tudo isso, em nenhuma hipdtese a conjugacao sistematica
realizada entre o artigo 2°% o artigo 51, III e IV, o artigo 52, XII e XIII, e o
artigo 57, § 4% in fine, da Constituicio Federal, aqui confeccionada,
poderia justificar mais que 2 (dois) mandatos sucessivos para o mesmo
cargo da Mesa. Trata-se de critério objetivo que, uma vez encampado,
demarca limite cuja observancia ndao depende do acaso de o primeiro
mandato ter se dado por eleicao suplementar (“mandato-tampao”) ou da
circunstancia de se estar no inicio de nova legislatura.

Trata-se de interpretacao — reconheco — que acaba se revelando, em
alguns aspectos, menos deferente a liberdade de conformacao
institucional do Congresso Nacional, porque insere no art. 57, §4°, CF/88,
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conteido normativo que flerta com aquela condicdao de elegibilidade
propria aos cargos eletivos do Poder Executivo, trazida no §5° do art. 14
da Constitui¢ao, na redagao estabelecida pela EC 16/1997. Encampa-la,

todavia, revela-se mais que necessdria, para fins de conferir a matéria
alguma uniformidade e previsibilidade — e com isso, diminuir o grau
de casuismo que grassa no assunto, promovendo, assim, mais isonomia

entre os agentes politicos.
A proposito, registro que ndo desconheco que certas situacoes,

transcorridas em Assembleias Legislativas, indicam wum uso
desvirtuado dessa autonomia organizacional reconhecida pela
jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal. Tais situa¢des inspiram
que, em eventual reandlise do tema, esta Corte procure demarcar
parametro que de algum modo dificulte que a concessao dessa dupla
liberdade de conformagao (para o ente federativo e para o Poder
Legislativo) descambe em continuismo personalista na titularidade das
fungoes publicas eletivas.

Bem se vé que o entendimento que ora se fixa tem potencial de
atingir expectativas legitimas e nao apenas no ambito das Casas
Legislativas do Congresso Nacional, cujas normas regimentais figuram
no objeto da presente ADI. Mais que isso, nem seria preciso invocar a
transcendéncia dos fundamentos determinantes, tampouco se valer de
grande imaginagao, para antever que as razodes aqui expendidas podem
figurar em agOes judiciais propostas com a finalidade de impugnar a
formacao das Mesas das Assembleias Legislativas e Camara de
Vereadores, dos demais entes federais, para o biénio legislativo que se
inicia em fevereiro de 2021. Consequéncia normal e esperada de um
entendimento que é veiculado em fiscalizagdo abstrata e dotado de
eficdcia erga ommnes, naturalmente apto, assim, para reger situacoes
futuras.

Esse estado de coisas reclama que este Supremo Tribunal Federal
implemente seu novo entendimento observando a exigéncia de
gradualidade que € esperada da jurisdicao constitucional, mormente em
se tratando de acérdao que veicula interpretagao nova. Considerando a
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insercao do critério de 1 (uma) unica reeleicao delineia condicao de
elegibilidade, credencia-se como adequada ao caso, ainda que por
inspiracdo analodgica, a jurisprudéncia construida ao redor do art. 16 da
Constituicio Federal (principio da anterioridade ou anualidade em
relacdo a mudancga da legislacao eleitoral, mais recentemente vide: ADI
5.398-MC-Ref, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 9.5.2018)

No julgamento do RE 637.485/R] — RG (Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
1.8.2012, Plenario), que proscreveu a figura do “prefeito itinerante”, este
Tribunal pontificou que, para além do art. 16, CF/88, imediatamente
voltado para vedar a mudanga do direito positivo a menos de um ano de
pleito eleitoral, a Constituicio também alberga norma, ainda que
implicita, que traduz o postulado da seguranca juridica como principio
da anterioridade ou anualidade em relacio a alteracao de
jurisprudéncia eleitoral. Decidiu-se, assim, que modificacdo de
jurisprudéncia na seara eleitoral nao tem aplicabilidade imediata:
somente surtira efeitos sobre outros casos no pleito eleitoral posterior.

Em situagOes de nova interpretacao do texto constitucional, impde-se
ao Tribunal, tendo em vista razdes de seguranga juridica, a tarefa de
proceder a uma ponderacao das consequéncias e o devido ajuste do
resultado, adotando a técnica de decisao que possa melhor traduzir

evolucao jurisprudencial adotada:

“Ressalte-se, neste ponto, que nao se trata aqui de
declaracao de inconstitucionalidade em controle abstrato, a
qual pode suscitar a modulacdo dos efeitos da decisao mediante
a aplicacao do art. 27 da Lei 9.868/99. O caso é de substancial
mudanca de jurisprudéncia, decorrente de nova interpretagao
do texto constitucional, o que impoe ao Tribunal, tendo em
vista razoes de seguranga juridica, a tarefa de proceder a uma
ponderagao das consequéncias e o devido ajuste do resultado,
adotando a técnica de decisao que possa melhor traduzir a
mutacao constitucional operada. Esse entendimento ficou bem
esclarecido no julgamento do RE 353.657/PR, Rel. Min. Marco
Aurélio e do RE 370.682/SC, Rel. Min. Ilmar Galvao (caso IPI
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aliquota zero).” (RE 637.485/R] — RG, Plendrio, Rel. Min. Gilmar
Mendes, j. 1.8.2012),

Por tudo isso, em atengao aos principios da seguranca juridica e da
confianga legitima, no matiz conferido pela aplicagao analogica do art. 16
da Constituicdo Federal, premente convir que o novo entendimento
jurisprudencial aqui fixado somente pode ser exigido de modo
temperado, nos termos das seguintes balizas: (1) reconhece-se a
possibilidade de as Casas do Congresso Nacional deliberaram sobre a
matéria em aprego (seja por via regimental, por questdo de ordem ou
mediante qualquer outro meio de fixagao de entendimento proprio a
atividade parlamentar, como usualmente ocorre), (2) desde que
observado, em qualquer caso, o limite de uma tnica reeleicio ou
reconducdo sucessiva a0 mesmo cargo; (3) assenta-se, outrossim, que o
limite de uma unica reeleicio ou reconducao, acima veiculado, deve
orientar a formacao das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal a partir da proxima legislatura, resguardando-se, para aquela que
se encontra em curso, a possibilidade de reeleicao ou reconducao,
inclusive para o mesmo cargo, uma vez que proxima eleicao para a Mesa
das Casas do Congresso Nacional, que ocorrera em fevereiro de 2021,
situa-se em lapso inferior a 1 (um) ano da prolagao do presente acordao —
inteligéncia do art. 16, CF/88.

Por fim, mas nao por ultimo, reputo imprescindivel registrar que,
quando foi por mim percebido o resultado pratico buscado na ADI em
tela, ndo tive como nao me recordar das inexcediveis palavras que o
EMINENTE PRESIDENTE DESTE SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, MINISTRO
Luiz Fux, langou em seu discurso de posse acerca do excesso de
demandas judiciais que tematizam aspectos proprios a intimidade da
politica. A extensao do trecho que peco vénia para transcrever ¢

proporcional ao acerto em que laborou Sua Exceléncia:
“Se assim o é, também nao se podem desconsiderar as

criticas, em vozes mais ou menos nitidas e intensas, de que o
Poder Judicidrio estaria se ocupando de atribui¢des proprias
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dos canais de legitima expressao da vontade popular, reservada
apenas aos Poderes integrados por mandatarios eleitos. Em
referéncia a tal juizo de censura, € comum o emprego das
expressoes ‘judicializa¢dao da politica’ e “ativismo judicial’.

Esse ¢ um aspecto da jurisdicdo que me é muito caro e
preocupante.

Assistimos, cotidianamente, o Poder Judiciario ser instado
a decidir questoes para as quais nao dispde de capacidade
institucional. Mais ainda, a cldusula pétrea de que nenhuma

lesdo ou ameaca deva escapar a apreciacdo judicial, erigiu

uma zona de conforto para os agentes politicos.

Em consequéncia, alguns grupos de poder que nao
desejam arcar com as consequéncias de suas proprias decisoes
acabam por permitir a transferéncia voluntaria e prematura de
conflitos de mnatureza politica para o Poder Judiciario,
instando os juizes a plasmarem provimentos judiciais sobre
temas que demandam debate em outras arenas.

Essa pratica tem exposto o Poder Judiciario, em especial o
Supremo Tribunal Federal, a um protagonismo deletério,
corroendo a credibilidade dos tribunais quando decidem
questOes permeadas por desacordos morais que deveriam ter
sido decididas no Parlamento.

Essa disfuncionalidade desconhece que o Supremo
Tribunal Federal ndo detém o monopolio das respostas — nem é
o legitimo ordculo — para todos os dilemas morais, politicos e
econdmicos de uma nagao. Tanto quanto possivel, os poderes
Legislativo e Executivo devem resolver interna corporis seus
préprios conflitos e arcar com as consequéncias politicas de
suas proprias decisoes. Imbuido dessa premissa, conclamo os
agentes politicos e os atores do sistema de justiga aqui presentes
para darmos um basta na judicializacao vulgar e epidémica de
temas e conflitos em que a decisao politica deva reinar.

Trata-se de compromisso que se revela fundamental para
a sustentabilidade de nossa democracia, para a autoridade de
nossa Constituicao, e para a harmonia entre os poderes.

Aos nossos olhos, o Judiciario deve atuar movido pela
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virtude passiva, devolvendo a arena politica e administrativa
os temas que nao lhe competem a luz da Constituicao. E,
quando excepcionalmente assumir esse protagonismo, o
Judiciario podera, em lugar de intervir verticalmente, atuar
como catalisador e indutor do processo politico-democratico,
emitindo incentivos de atuacao e de coordenacao reciproca as
instituicOes e aos atores politicos.” (fls. 10-12). (grifamos)

O raciocinio calha a perfeicao para a questdo constitucional que
figura como objeto da presente Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade.

Por um lado, a ampla abertura procedimental para deflagrar o
controle concentrado de constitucionalidade, palpavel no alargamento do
rol de legitimados para a propositura de agao direta de
inconstitucionalidade (art. 103, CF/88), a partir da Constituicao de 1988, e
em especial na previsao de legitimados que se inserem no dominio nao-
estatal, como confederacOes sindicais, entidades de classe e partidos
politicos, é uma aquisi¢ao evolutiva da qual nao podemos abrir mao.
Parece-me felizmente definitivo o abandono do modelo de titularidade
exclusiva para o acionamento da fiscalizagio em abstrato de
constitucionalidade, como ocorria no marco institucional pretérito.
(Gilmar Ferreira MENDES. “A evolucao do direito constitucional
brasileiro e o controle de constitucionalidade das leis”. In: Direitos
Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. 3¢ ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2004, pp. 207-210). Ademais, € correto identificar nessa ampliacao
do acesso ao controle concentrado um importante fator para a
constitucionalizagdo do direito brasileiro, como bem pontuou o
EMINENTE MINISTRO ROBERTO BARROSO (Luis Roberto BARROSO.
Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢ao do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009,
p. 364).

Como os tempos sao tais que o dbvio também precisa ser dito, dada
a repercussao que tem sido emprestada ao julgamento desta ADI, sinto-
me quase que constrangido a pontuar que a presente acao nao foi

proposta por este proprio Tribunal, mas exatamente por um legitimado
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para tanto: um diretorio nacional de partido politico com representacao
no Congresso Nacional (art. 103, inc. VIII, CF/88). Nao pode, o Supremo
Tribunal Federal, escolher o que julga ou negar jurisdicao, dado o
principio da inafastabilidade (art. 5°, XXXV, CF/88) e a vedagao ao non
liquet, traco comum aos Poderes Judicidrios do Ocidente, pelo menos a
partir da época moderna (Niklas LUHMANN. El Derecho de la
Sociedad. 22 ed. Cidade do México: Herder, 2005, pp. 372-381).

Por outro lado, e como bem alertou o EMINENTE MINISTRO LUIZ
Fux, deve este Supremo Tribunal Federal manter-se alerta quanto a esse
agir estratégico de atores politicos e agremiagdes partidarias, que
procuram atingir, pela via da jurisdi¢ao constitucional, aquilo que nao se
faz possivel no ambito politico, seja pela contrariedade ao direito
parlamentar (escrito ou nao escrito), seja (0 que é pior) porque a
agremiagao partidaria nao possui forga politica suficiente para obté-lo, no
ambito do Parlamento.

Para o caso vertente, essa ordem de ideias significa: o tema foi posto,
e cabe ao Tribunal decidir. Decidiremos, entretanto, acerca da
constitucionalidade de dispositivos regimentais que tratam sobre a
composicdio da Mesa das Casas do Congresso Nacional. Nao
decidiremos acerca de quem vai compor a proxima Mesa: para tanto é
preciso de votos no Parlamento, e ndo no Plenario deste Supremo
Tribunal Federal. Na eleicio de Mesa do Poder Legislativo, é a maioria
parlamentar que define quem “fala pela Casa”, ndo um acérdao.

Dispositivo

Ante o exposto, julgo parcialmente procedente o pedido
formulado na acdo direta para declarar, sem reducdao de texto, a
inconstitucionalidade de interpretacao dos dispositivos do art. 59 do
RISF e do art. 5% caput e §1°, do RICD que acarrete imediata e genérica
proibicao de reeleicao ou reconducao sucessiva de Membro da Mesa para
0 mesmo cargo, permitindo-se, como direta decorréncia do principio da
separagao dos poderes e da cldusula constitucional da autonomia do
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Poder Legislativo (art. 2% art. 51, III, IV e art. 52, XII e XIII, CF), que os
Membros das respectivas Casas do Congresso Nacional tenham a
prerrogativa de, em sede regimental, por questao de ordem ou mediante
qualquer outro meio de fixacdo de entendimento prdprio a atividade
parlamentar, deliberar especificamente sobre a matéria, desde que
observado, em qualquer caso, o limite de uma tnica reeleicio ou
reconducao sucessiva ao mesmo cargo da Mesa, e assentando-se,
outrossim, que o limite de uma tnica reelei¢do ou recondugao, acima
veiculado, deve orientar a formac¢ao das Mesas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal a partir da proxima legislatura, resguardando-se,
para aquela que se encontra em curso, a possibilidade de reeleigao ou
recondugao, inclusive para o mesmo cargo.

Fixagao da seguinte tese: “A interpretacio sistemdtica do trecho final do §
4° do art. 57 com o art. 2° o art. 51, 111, IV e o art. 52, XII e XIII, todos da
Constituicdo Federal, firma a constitucionalidade de uma unica reeleicdo ou
reconducdo sucessiva de Membro da Mesa para o mesmo cargo, revelando-se
desinfluente, para o estabelecimento desse limite, que a reeleicdo ou recondugdo
ocorra dentro da mesma legislatura ou por ocasido da passagem de uma para
outra.”

E como voto.
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