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ATOS “INTERNA CORPORIS” - CONTROLE E DELIMITACAO

Jo&o Jampaulo Janior*

“Proclamar la inmunidad jurisdiccional de la Administracion en estas matérias, asi genérica e
imprecisamente llamadas politicas, implica ni mas ni menos que consagrar que la Administracion puede
obrar en las mismas sin limite legal ninguno, incluso atropellando los derechos méas elementales y mas

obvios de los ciudadanos, puesto que no existe médio técnico ninguno, ni de imponerle esos limites

s

legales, ni de exigirle el respeto a esos derechos hipoteticamente atropellados.’

Eduardo Garcia de Enterria”

INTRODUCAO

O controle dos atos denominados interna corporis ha muito vem se mostrando
como uma necessidade que ndo pode mais ser adiada. Duas afirmacfes da Prof? Lucia
Valle Figueiredo comprovam a assertiva: os atos do corpo interno foram pouco
estudados e a eles ndo se dispensou a necessaria atencao; os interna corporis necessitam
de uma urgente delimitacdo nos mesmos moldes ja ocorridos com o0s atos denominados
“discriciondrios”. Tomamos a liberdade de acrescer a essas duas observages a
necessidade de um controle jurisdicional mais rigido, inclusive adentrando ao mérito
qguando da ocorréncia de lesdo ou ameaca de direitos constitucionalmente tutelados.

Para um estudo criterioso dos interna corporis se fez necessario estabelecer
alguns parametros como o entendimento e a conceituacdo de funcdo administrativa
enguanto atividade do Estado, o que demanda um estudo, ainda que breve, sobre os atos
administrativos e sua definicdo, até chegarmos aos atos de cunho igualmente
administrativos praticados de maneira atipica pelos Poderes Legislativo e Judiciario.

Uma vez estabelecidas essas premissas, passou-se a analise dos atos interna
corporis identificando o seu fundamento constitucional e o seu conceito, onde

entendemos pertinente a inclusdo expressa da obrigatoriedade de contrastacéo

! Advogado, professor doutor em Direito PUC SP - jampaulo@uol.com.br
La lucha contra las inmunidades del poder, p. 62.
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jurisdicional. Apo6s abordar as espécies desses atos o estudo se detém em algumas

meditacdes sobre Regimento Interno, enquanto regulamento e ndo como normalmente é
chamado: a lei da casa.

Outro objeto deste trabalho diz respeito as modalidades de controle dos atos do
corpo interno, onde aventamos, apos algumas reflexdes, sobre a necessidade de uma
delimitacdo dos mesmos, procurando, ainda que em tese, desenvolver a possibilidade de
um controle preventivo interno. Apds, adentramos ao ambito do controle desses atos
pelo Poder Judiciario, destacando os denominados controles especiais e a sujei¢do
limitadora desse controle, adstrita que é aos aspectos da constitucionalidade, legalidade,
regimentalidade e forma, apresentando sobre esse tema a nossa critica.

Por fim, dentro do estudo sobre a necessidade de uma delimitagdo e um controle
mais rigido sobre os interna corporis, tecemos alguns comentérios sobre as Comissdes
Parlamentares de Inquérito, os abusos cometidos sob 0 manto do corpo interno e a
possibilidade da ocorréncia de desvio de poder.

O presente trabalho ndo tem a pretensdo de esgotar a matéria e muito menos
apresentar solugdes definitivas com relacdo a temética escolhida. A sua finalidade busca
tdo-somente trazer a discussdo algumas dificuldades apontadas e que ousaremos

enfrentar no decorrer desta exposicao.

CAPITULO |

1. CONSIDERACOES PRELIMINARES

SUMARIO: 1.1. Funcdo administrativa - 1.2. Ato administrativo - 1.3. Atos de

contetdo administrativo praticados pelo Legislativo e pelo Judiciéario.
1.1. Fungéo administrativa
A edicdo de atos administrativos de qualquer natureza estd intimamente ligada a

nocdo de funcdo administrativa. O tema j& vem sendo objeto de debates por um longo

espaco de tempo e, segundo Lucia Valle Figueiredo, nas discussdes doutrinarias sobre o
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conceito de fungdo administrativa “hd muito maior divergéncia de ordem semdntica

4 b3 2
entre os autores do que, realmente, quanto a seu conteudo”.

Em verdade, para se chegar a um conceito de funcdo administrativa deve-se
entender a natureza do vocébulo fungdo dentro do contexto de atribui¢bes do Estado, ou
seja, no que consiste a atividade estatal. Essa atividade, em sintese, vem a lume quando
o Estado legisla, administra e julga. Cuida-se do denominado principio da separacéo de
poderes, segundo a teoria de Montesquieu. Contudo, e nos dizeres de Gordillo, no
passado era comum se incorrer no erro de pensar que a divisdo dos poderes significava
que cada um deles exercia soberanamente sua finalidade dentro de sua esfera: um poder
legislava, outro administrava e outro julgava.® E por isso que o mestre argentino entende
necessario que se destaque a separacdo de funcdes e ndo sé a separacdo de poderes ou
6rgaos, posto que o poder é um s6.*

A problematica estaria resolvida se cada poder ou 6rgdo atuasse exclusivamente
na sua funcdo. Porém, tal ndo ocorre, posto que o Legislativo, além da funcdo de
legislar, também julga e administra (funcdo atipica); o Judiciario, além da funcéo
jurisdicional, pratica atos administrativos e legisla (atipicamente); por fim, o Executivo,
seguindo a mesma regra, ndo se limita somente a aplicar de oficio a lei, mas exerce
funcBes legislativas e julgadoras de maneira igualmente anémala. Por esses motivos
Gordillo destaca que as funcbes legislativas e jurisdicionais estdo conceituadas,
enquanto que a administrativa ainda ndo encontrou conceituagdo para sua funcao, de
maneira a se harmonizar com as duas anteriores.

Para se chegar a um conceito de funcdo administrativa é necessario um breve
apanhado sobre os principais pensamentos doutrinarios, e, apds, buscar extrair deles
elementos essenciais sobre o tema para formacdo de um juizo de conviccao e posterior
conceituacao.

No direito estrangeiro nos chamam atencdo os ensinamentos de Renato Alessi,
para quem funcdo administrativa “é a emissdo de comandos complementares, ou de atos

integrativos, aos preceitos normativos abstratos, com a finalidade de lhes dar completa

2 Curso de Direito Administrativo, p. 27.
® Tratado de Derecho Administrativo, t. 1, Parte General. p. IX-2.
* Agustin Gordillo, op. cit. p. 1X-2.
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e imediata operatividade” (destacamos).” Depreende-se da definicdo que a mesma é

material e ndo organica. Material, posto que ndo elimina a possibilidade de outros
6rgdos, além da Administracéo, atipicamente, praticarem também atos administrativos.®
O vocabulo atipico ganhara relevancia quando se falar em conceito material.

J& no direito latino-americano, igualmente empenhado nessa busca (conceito de
funcdo administrativa), Agustin Gordillo abandona o conceito organico e 0 conceito
material e propSe um novo conceito: organico-material.” Concordamos com Lucia Valle
Figueiredo quando diz que Gordillo buscou “chegar ao conceito logico-juridico da
funcio administrativa, porém acaba por definir a fungdo administrativa por exclusdo”.?
A assertiva é verdadeira em vista da definicdo de funcdo administrativa do autor
argentino, considerada como “toda a atividade que realizam os orgdos administrativos,
e a atividade que realizam os oOrgdos legislativo e jurisdicionais, excluidos
respectivamente o0s fatos e atos materialmente legislativos e jurisdicionais”
(destacamos).’

Entre noés, J. Cretella Jr. conclui que “fungdo administrativa, que, regra geral, é
desempenhada pelo Poder Executivo, editando atos administrativos e praticando fatos
administrativos, consiste na atividade do Estado, cujo objetivo é o de assegurar o
funcionamento dos servicos publicos administrativos, dos atos juridicos de alcance
individual e dos atos materiais”.’® Como se pode constatar, o autor destaca a atuacéo do
Executivo com a edicdo de atos e a préatica de fatos, para, a, seguir, buscar na atividade
estatal, através de exemplos, o final de seu conceito.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ap6s apontar as trés caracteristicas da
administracdo puablica em sentido objetivo - atividade concreta, satisfacdo direta e

imediata e regime juridico de direito publico -, conceitua em sentido material ou

> Renato Alessi, Principi di Diritto Amministrativo, Milano, Dott. A. Giufré Editore, 1971, p. 10. O texto
integral do autor sobre o tema estd as pp. 1-30, apud Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito
Administrativo, op cit. p. 28.

® Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 28.

" Tratado de Derecho Administrativo, op. cit. pp. 1X-7/1X-13 e ss.

8 Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 29.

% Agustin Gordillo. Tratado de Derecho Administrativo. Ao resumir as fungdes do Estado dispée que a
definicdo de funcdo administrativa é a soma das conclusdes parciais expostas, ou seja, &€ “toda la
actividad que realizan los 6rganos administrativos, y la actividad que realizan los drganos legislativo y
jurisdiccionales, excluidos respectivamente los hechos y actos materialmente legislativos vy
Jjurisdiccionales” (itélico do autor), op. cit. p. 1X-48.

103, Cretella Jr., Controle Jurisdicional do Ato Administrativo, p. 28.
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objetivo™, que “a administracéo publica pode ser definida como a atividade concreta

e imediata que o Estado desenvolve, sob regime juridico de direito publico, para a
consecucao dos interesses coletivos” (negritos da autora).*?

Lucia Valle Figueiredo ao cuidar do tema e exarar o seu conceito, dispde que:
“A fungdo administrativa consiste no dever de o Estado, ou de quem aja em seu nome,
dar cumprimento fiel, no caso concreto, aos comandos normativos, de maneira geral ou
individual, para a realizacdo dos fins publicos, sob regime prevalente de direito
publico, por meio de atos e comportamentos controlaveis internamente, bem como
externamente pelo Legislativo (com o auxilio dos Tribunais de Contas), atos, estes,
revisiveis pelo Judiciario” (destaques da autora).’* Em seguida, passa a analisar 0s
componentes de sua conceituacdo de funcdo (dever do Estado ou de quem aja em seu
nome; fiel cumprimento, no caso concreto, aos comandos normativos de maneira geral
ou individual; sob regime prevalente de direito publico; controle interno e externo pelo
Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas e revisdo pelo Judiciario), onde dois
deles se nos afiguram como o0s mais importantes, pois diretamente ligados ao tema
escolhido: fungdo administrativa enquanto dever do Estado ou de quem aja em seu
nome, e a necessidade de revisdo pelo Judiciario.

Feita a colocacdo de funcdo como dever do Estado ou de quem em seu nome a
exercite, ndo se pode esquecer o precioso ensinamento de Celso Anténio Bandeira de
Mello, que dispde que a Administracdo exerce fungdo - fungdo administrativa. Essa
funcdo existe quando alguém esté investido ndo no poder, mas no dever de satisfazer
certas finalidades para interesse de outrem, onde para atingir tal fim necessita de
poderes.* Conclui o ilustre administrativista que, na realidade, o que existe para que o
sujeito investido na funcdo possa desincumbir-se de seu dever é o manejo do dever-
poder, pois 0s poderes nada mais sdo que meros instrumentos para a realizagéo de tal
mister, tudo em vista da necessaria submissao da administracdo a lei.™

Voltando a nocgdo de fungdo administrativa e em vista dos ensinamentos trazidos

a lume, entendemos assistir razdo a Lucia Valle Figueiredo no sentido de que os

1 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, p. 55.

12 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, op. cit. p. 55.

13 Curso de Direito Administrativo, op. cit. pp. 31/32.

! Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p. 31.

1> Celso Antonio Bandeira de Mello, Discricionariedade e Controle Jurisdicional, pp. 13/15.
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autores, de uma maneira expressa ou implicita, acatam que a funcdo administrativa se

dard sob a égide da lei; que sua finalidade - fins “encampados pelo ordenamento
juridico” - é perseguida pelo Estado; que a funcdo administrativa, quer pelo conceito
organico, material ou misto, ndo esgota a ‘“complexidade dos atos materialmente
administrativos praticados pelos diversos o6rgdos da administragdo”, ou seja, os orgaos,
além de seus atos preponderantes, praticam funcées tipicas e atipicas.™

Postas as coisas sob esse prisma, podemos conceituar funcdo administrativa
como sendo o dever do Estado ou de seus agentes com poderes de representa¢ao para
que, de forma tipica ou atipica, sob a égide do direito publico e submissao obrigatéria
a lei, concretizem os comandos normativos em busca da finalidade legal e do interesse
coletivo, através de atos e a¢des sujeitas ao controle interno de cada poder, ao controle
externo pelo Legislativo e ao controle jurisdicional.

Assim, ao se falar em dever do Estado, pode o mesmo ser entendido como
qualquer funcéo estatal praticada ndo sé pelo Executivo, mas também pelo Legislativo e
pelo Judicirio, no exercicio da funcdo administrativa de forma atipica'’, igualmente
sujeita ao controle externo e revisivel pelo Judicidrio por forca de imperativo

constitucional.*®

1.2. Ato administrativo

Ao tratar do conteldo dos atos administrativos enquanto exercicio da funcéo
administrativa atipica, praticados pelos poderes Legislativo e Judiciario, necessario se
faz identificar e conceituar ato administrativo.

A esséncia dos atos administrativos vai ser encontrada nos valores do Estado de
Direito, onde Geraldo Ataliba, em imortal obra - RepUblica e Constituicdo - prescreve
magistério no sentido de que s6 se pode falar em Estado de Direito quando “nele se
relina a caracteristica da subordinacdo a lei, a da submissdo a jurisdicdo, nos termos

postulados por Giorgio Balladore Pallieri (v. Diritto Costituzionale, 3% ed., Mildo,

16 ucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 31.

7 Lucia Valle Figueiredo, ob. cit. p. 31. A autora assinala que Alessi admite o exercicio de funcBes
tipicas e atipicas por parte do 6rgdo competente, com o que concordamos.

8 Art. 59, inc. XXXV da Constituicdo da Republica.
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Giuffre, p. 80 e ss. espec. e 85 - destaques do autor)”.™® Por esses motivos se defende

que “a conceituagdo de ato administrativo -no verdadeiro Estado de Direito-, extraida
dos vetores principioldgicos da Constituicdo, deve espelhar com fidedignidade as
garantias dos administrados”.”’

A conceituacdo de ato administrativo, conforme ja sabido, ndo é algo pacifico na
doutrina, quer com relacdo a sua identificacdo, quer com relagdo ao seu conteudo.
Contudo, pode-se dizer que o ato administrativo € o elo de comunicacdo entre a

administracéo e os administrados.?*

19 Geraldo Ataliba, Republica e Constituicao, pp. 94/95, igualmente citado por Lucia Vale Figueiredo, op.
cit. p. 124, traz importante magistério, motivo pelo qual tomamos a liberdade de transcrever parte do
pensamento do inesquecivel professor: “Este notivel publicista milanés insiste em que sO é possivel
reconhecer Estado de Direito onde: a) o estado se submeta a jurisdi¢do; b) a jurisdicdo deva aplicar a lei
preexistente; c) a jurisdicdo seja exercida por uma magistratura imparcial (obviamente independente)
cercada de todas as garantias; d) o estado a ela se submeta como qualquer pars, chamada a juizo em
igualdade de condi¢des com a outra pars. ... Assim, s se reconhecem afirmados os padrbes do
constitucionalismo onde o ideério das Revolugbes Francesa e Americana se traduziu em preceito
constitucional, em torno da teoria da triparticdo do poder, formula empirica - resultante da experiéncia
histérica - que assegura a independéncia do Judiciario e idoneidade aos meios e modos de exercicio da
Jurisdicdo. Ai onde prevalegam os principios informadores desse esquema, havera garantia dos supremos
bens individuais e sociais, as liberdades pablicas. Como formula de protecéo destes valores fundamentais
- justificadores de todas as teorias politicas democraticas e inspiradores de todas as formulas estruturais
de estado, propostas ao longo da evolucdo dos ideais costitucionalistas - surgiu, ha muito, no direito
publico inglés, a clausula due process of law, ... De acordo com os postulados resumidos nesta fecunda
expressdo, prenhe de contetdo constitucional, os direitos a vida, liberdade e propriedade sdo protegidos
contra o poder, por um processo ordenado, leal e adequado, segundo o direito; isto veio a significar,
hodiernamente: processo contraditério, no qual as partes sdo tratadas com igualdade, na forma de normas
adjetivas claras, aplicando-se lei prévia, mediante a autoridade imparcial e independente, de um juiz
natural. Tal é a garantia processual que nos oferece o direito constitucional positivo brasileiro. Deveras, a
Republica que erigimos é a expressdo concreta do Estado de Direito que a cidadania brasileira quis criar,
ao plasmar suas instituicdes. A partir da consciéncia civica da titularidade da res publica e da convic¢do
da igualdade fundamental entre todos os cidaddos, estruturou-se o Estado brasileiro na base da idéia de
gue 0 governo seria sujeito a lei e esta haveria de emanar do 6rgéo da representacéo popular. Destarte, 0
formidavel poder que os cidaddos conferiram ao Estado ha de ser exercido por 6rgdos autdnomos e
independentes entre si, com fungdes delimitadas, e jamais podera ser exercitado (tal poder) de
modo a sobrepassar certas barreiras, postas como seu limite, no proprio texto expressivo dessa
manifestacdo de vontade criadora do Estado. Dai a isonomia que os cidaddos pdem como premissa da
prépria disciplina do poder; subseqiientemente o estatuto de legalidade e, por fim, a protecdo as
liberdades publicas, delineadas como direitos individuais. Implicadas nesse contexto estdo a certeza do
direito objetivo e a seguranca dos direitos, como condigoes de eficacia do sistema” (destaques do autor -
negrito nosso). OBS: A transcri¢do na integra do presente texto se d4 em vista da necessidade de se
firmar a nocéo de limites dos poderes dentro do Estado de Direito, posto que mais adiante, ao
tratarmos dos atos do “corpo interno”, se justificara a necessidade que advogamos de uma
delimitagdo dos mesmos e um controle jurisdicional menos generoso, em vista de excessos
%raticados, nesses atos, tidos como quase totalmente inatacaveis.
Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 124.

21 J. Cretella Jr., Controle Jurisdicional do Ato Administrativo, op. cit. p. 113: “O porta-voz do Poder
Executivo é o ato administrativo. Também o ato administrativo € elemento de ligagdo entre o quantum de
Administracdo que existe nos outros dois Poderes e os destinatérios da medida editada. A comunicacéo
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A expressdo ato administrativo € recente e apareceu para substituir termos mais

antigos, como “atos do fisco™, “atos do rei”, “atos da coroa”.?’Hely Lopes Meirelles,
muito embora ndo empreste relevo a expressao funcdo administrativa (ora denominada
como funcdo executiva ora como atividade administrativa), para o exercicio do ato
administrativo, entende que o conceito de ato administrativo guarda estreita relacdo com
o conceito de ato juridico, cuja diferenca diz respeito a finalidade publica.?® O saudoso
mestre conceitua ato administrativo como sendo “foda manifesta¢do unilateral de
vontade da Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor
obrigagoes aos administrados ou a si prépria” (italicos do autor), ofertando ressalva
guanto a unilateralidade, que entende como vontade uUnica do Poder Publico,
caracterizadora que é do tipico ato administrativo.?*

José dos Santos Carvalho Filho igualmente faz mencéo ao ato juridico e destaca
que o fato administrativo difere do fato juridico encontrado em sede de direito privado.
Para ele, fato juridico € aquele com capacidade de produzir efeitos na ordem juridica,
originando ou extinguindo direitos, enquanto que fato administrativo é divorciado
desses conceitos “pois ndo leva em consideragdo a produgdo de efeitos juridicos, mas,
ao revés, tem o sentido de atividade material no exercicio da funcdo administrativa, que
visa efeitos de ordem pratica na administragdo” (destaque original).25 Continuando a sua
explanacdo para chegar ao conceito de ato administrativo, apresenta varios pontos de
convergéncia entre as nocles de ato juridico e ato administrativo a partir do direito
privado. Por fim, conclui propugnando pela existéncia do elemento vontade, e que ato
juridico é género e ato administrativo € a espécie.

O mesmo autor assinala que em vista da auséncia de uniformidade doutrinaria
para a conceituacdo de ato administrativo, entende necessario ressaltar trés pontos
fundamentais para se chegar a um conceito que atenda ao exato perfil do instituto: a

vontade deve emanar de agente da Administracdo Publica ou dotado de prerrogativas

entre as pessoas publicas e os administrados se concretiza por meio do ato administrativo” (italicos do
autor).

22 J. Cretella Jr., op. cit. p. 115.

% Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, p. 132

** Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. p. 133.

% José dos Santos Carvalho Filho, Manual de Direito Administrativo, pp. 59/61.
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desta; o contetdo devera propiciar efeitos juridicos com fim publico, e que essa

categoria de atos devera ser regida basicamente pelo direito publico. Assim, conceitua
ato administrativo “como sendo a exteriorizacdo da vontade da Administracdo Publica
ou de seus delegatarios que, sob regime de direito publico, tenha por fim adquirir,
resguardar, modificar, transferir, extinguir e declarar situacdes juridicas, com o fim de
atender o interesse publico” (destacamos).?® No mesmo sentido s&o os ensinamentos de
J. Cretella Jr., para quem ato juridico € género e ato administrativo é espécie, distin¢do
que possibilitard identificar a posicdo de cada um dentro do mundo do direito. Cretella

define ato administrativo de forma “latissimo sensu’*’

como sendo “‘a manifestagdo da
vontade do Estado, por seus representantes, no exercicio regular de suas func@es, ou
por qualquer pessoa que detenha, nas maos, fracéo de poder reconhecido pelo Estado,
que tem por finalidade imediata criar, reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir
situagdes juridicas subjetivas, em matéria administrativa” (destacamos).?®

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho apresenta o ato como produto da funcéo, e
que, “organico por exceléncia, de conteudo essencial programatico, produto da funcao
publica, o ato administrativo cumpre no mundo do direito tarefas de organizacdo, de
direcdo e de governo, sem as quais falecem as institui¢des basicas”, sendo primordial
guer como conceito juridico ou material, a distincdo dos varios tipos de atividade estatal
em funcdo de um regime juridico Unico, pois em vista de seu objetivo manifestado
através da vontade, o ato administrativo independe de teorias, escolas ou modos que 0
expliquem juridicamente.” Prosseguindo, conceitua como ato administrativo “aquele
ato juridico por meio do qual a Administracdo na organizacdo politica realiza sua

vontade segundo fundamentos subjetivos, objetivos, causais e formais, onde a

?® José dos Santos Carvalho Filho, op. cit. p. 61.

27 J. Cretella Jr., Controle Jurisdicional do Ato Administrativo, op. cit. p. 123 (expresséo utilizada pelo
autor).

%8 J. Cretella Jr., op. cit. pp. 116 e 123/124.

 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Atos Administrativos, op. cit. pp. 7/8 - “S6 a finalidade vem
qualificando a natureza do ato, dizendo para que serve e o que pretende, sobretudo porque o ato
administrativo nao é exclusivo do Poder Executivo, mas também do Legislativo e do Judiciario, quando
resultante de atividade orgéanica peculiar. Portanto, pela finalidade, o ato categoriza-se, ganha categoria
prépria, denominagdo conveniente adequada a fins, alcance marcado no fato e na lei, aparecendo a
vontade materializada, a declaragdo do que a Administracdo quer no aspecto formal determinativo”.
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motivagdo previne a legitimidade e a finalidade na sua natureza juridica”

(destacamos).*®

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao tratar da definicdo de ato administrativo,
elenca os inimeros critérios existentes para tal mister, destacando os critérios subjetivo
e objetivo, sendo que o primeiro realca o 6rgdo que exercita a pratica do ato, e, 0
segundo, empresta relevo ao ato conforme o tipo de atividade exercida. Assinala, ainda,
que alguns dos critérios existentes encontram-se superados.:

Segundo o critério subjetivo (organico ou formal), os atos administrativos sdo
apenas os ditados pelos 6rgdos administrativos, excluindo-se os oriundos dos 6rgados
legislativos e judicial, ainda que possuam natureza de ato administrativo, incluindo-se
os atos da Administracdo (6rgdos do Executivo). A autora aponta que esse critério tem
sido questionado pela auséncia de rigor cientifico, ao excluir do conceito de ato
administrativo aqueles atos praticados pelos poderes Legislativo e Judiciario, pois,
embora ndo originarios da Administracdo, estdo sujeitos a um mesmo regime juridico
pela similitude.®

Ao cuidar do critério objetivo (funcional ou material), onde os atos
administrativos sdo somente o0s praticados no exercicio concreto da fungdo
administrativa, sejam oriundos dos 6rgdos administrativos ou dos 6rgdos judiciais e
legislativos, a ilustre professora igualmente critica essa tese que, embora preferida pelos
doutrinadores, vem recebendo o acréscimo de novos elementos, surgindo assim uma
série de concepgbes mistas, combinando diferentes critérios. Apds analisar as
conceituac@es ofertadas por José Cretella Junior e Celso Antonio Bandeira de Mello, faz
opcao por um conceito um pouco menos amplo e comentando varios dados define ato

administrativo como “a declaracio do Estado ou de quem o represente, que produz

%0 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, op. cit. pp. 25/26 - Ao decompor o ato administrativo, o autor,
valendo-se dos ensinamentos de varios juristas, destaca: - “o ato administrativo pode definir-se como um
ato juridico realizado pela Administragdio com suporte no Direito Administrativo”; - “pertence,
genericamente, a categoria dos atos juridicos que tém fundamento na teoria geral do direito e ndo em
setores do ordenamento juridico”. Toma carater proprio o ato administrativo por dupla e originaria
circunstancia: - “ do ponto de vista subjetivo realiza toda a atividade de administra¢do”; - “do ponto de
vista objetivo esta submetido ao Direito Administrativo”. Assinala ainda o autor que “o ato administrativo
na organizagdo estatal é sempre um fendbmeno de natureza funcional, de caracteristicas reguladas pelo
direito publico, importando em virtude de sua natureza juridica a generalidade, a pluralidade e a
singularidade”.

3! Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, p. 159.

%2 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, op. cit. pp. 159/160.
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efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito

piiblico e sujeita a controle pelo Poder Judicidrio” (destaque original).®

Agustin Gordillo, associando as idéias de funcdo administrativa e ato
administrativo, analisa passo a passo cada situacdo de concrecdo de aludido ato e
conclui que é possivel ter uma definicdo por demais ampla e vaga: “és una declaracion
realizada em ejercicio de la funcion administrativa, que produce efectos juridicos
directos”’; ou entdo, em vista da diferenca de regime entre os atos realizados de comum
acordo e as manifestacOes unilaterais (contratos administrativos e atos administrativos),
centra o raciocinio exclusivamente sobre os atos administrativos, posto que os contratos
possuem caracterizacdo e denominacdo proprias: “acto administrativo és una
declaracion unilateral realizada em ejercicio de la funcién administrativa, que produce
efectos juridicos en forma directa”; contudo, entende o autor que este pensamento é
prematuro, pois se faz necessario diferenciar atos unilaterais gerais (para uma série
indeterminada de casos) e atos unilaterais individuais (particulares, concretos, para um
caso determinado ou casos distintos, individualmente especificados e determinados):
“...acto administrativo, como la declaracion unilateral realizada em ejercicio de la
funcion administrativa, que produce efectos juridicos individuales en forma directa”.
Para 0 mestre argentino essa definicdo restrita serve somente como finalidade
metodoldgica e assinala para a possibilidade de dar ao termo “ato administrativo” um
duplo uso: amplo e restrito. Em sentido amplo seria “acto administrativo toda
declaracion administrativa productora de efectos juridicos y en sentido restringido
seria solo la declaracion unilateral e individual que produzca tales efectos juridicos”.
Conclui Gordillo que podera se preferir uma ou outra definicdo, por ser mais préatica e
Gtil, mas ndo pelo fato de imputar a uma delas a qualidade de Gnica definigdo valida.>

Celso Antonio Bandeira de Mello inicia os seus ensinamentos sobre ato
administrativo distinguindo fato juridico de ato juridico, sendo este uma fala prescritiva

enquanto aquele ndo pronuncia coisa alguma.*® Dessa distingdo conclui o autor que a

%3 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, op. cit. pp. 160/162.
3 Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, op. cit. pp. X-9/X-12.
% Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, op. Cit. p. 268: “Atos juridicos sio
declaracfes, vale dizer, sdo enunciados; sdo “falas” prescritivas. O ato juridico ¢ uma prondncia sobre
certa coisa ou situacdo, dizendo como ela devera ser. Fatos juridicos ndo sdo declaracdes; portanto, ndo
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administracdo “ndo s6 produz atos juridicos mas também fatos juridicos, e é preciso,

entdo, separar os atos administrativos dos fatos da Administracdo”.*

Ao cuidar da conceituacdo do ato administrativo, o ilustre administrativista
patrio assinala que “ndo ha definicdo legal de ato administrativo” (destacamos)>’. Em
vista dessa afirmacdo entende como normal a divergéncia doutrindria com relagéo a sua
conceituacdo, alertando para o fato de que ninguém podera avocar para si uma nogao
tida como verdadeiramente Unica. Por fim, destaca que a definicdo de ato administrativo
vai depender do objeto tratado, do campo da realidade que vai ser cogitado, para que se
possa localizar o rumo do discurso cientifico®®, assinalando sobre o tema a “insuperavel
exposicdo” apresentada por Gordillo.*® Ao diferenciar atos da Administracdo de ato
administrativo, acentua que a “no¢do de ato administrativo ndo deve depender, isto é,
ndo deve ser tributéria, da nocdo de Administracdo Publica”, concluindo que “nem
todo ato da Administracdo é ato administrativo e, de outro lado, nem todo ato
administrativo provém da Administracdo Publica” (em nitida alusdo aos atos

administrativos praticados pelo Legislativo e pelo Judiciario - destacamos).*°

Assim, para Celso Antonio Bandeira de Mello, ato administrativo se apresenta
como “declaragdo do Estado (ou de quem lhe faga as vezes - como, por exemplo, um
concessiondrio de servico publico), no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada
mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento,
e sujeitas a controle de legitimidade por 6rgéo jurisdicional” (italico do autor).*!

Assevera 0 autor que esse conceito de ato administrativo deve ser entendido em

sentido amplo (Abrangendo atos gerais e abstratos - regulamentos, instrugdes - e atos

sdo prescricdes. N&o sdo falas, ndo pronunciam coisa alguma. O fato ndo diz nada. Apenas ocorre. A lei é
que fala sobre ele” (os destaques sdo originais).

% Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 268.

%7 Celso Antonio Bandeira de Mello, op. cit. p. 268.

%8 Celso Antonio Bandeira de Mello. op. cit. p. 269.

% Celso Antonio Bandeira de Mello. op. cit. p. 269, “ in” nota de rodapé, onde remete o leitor 4 obra do
mestre argentino, El Acto Administrativo, 22 ed., Abeledo-Perrot, 1969, pp. 19 a 27.

%0 Celso Antonio Bandeira de Mello, op. cit. p. 271: “Por exemplo, os atos relativos a vida funcional
dos servidores do Legislativo e do Judiciario, praticados pelas autoridades destes Poderes, ou as
licitacoes efetuadas nestas esferas” (destacamos).

! Celso Antdnio Bandeira de Mello, op. cit. p. 271.



163

Revista de Direito, Ano 11, Nimero 16 (2011) — Edicédo Especial

convencionais - contratos administrativos).* Igualmente a exemplo de Gordillo,

guardadas as devidas comparacdes, admite um conceito em sentido estrito, onde
deverdo ser acrescidos aos mesmos termos a concrecao e a unilateralidade: “declaracdo
unilateral do Estado no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante
comandos concretos complementares da lei (ou, excepcionalmente, da propria
Constituicdo, ai de modo plenamente vinculado) expedidos a titulo de Ihe dar
Cumprimento e sujeitos a controle de legitimidade por érgdo jurisdicional” (destaques e
observagdes do autor). Restringe assim a noc¢do de ato administrativo a uma categoria
menor, excluindo-se os atos abstratos (regulamentos, instrucdes etc.) e 0s convencionais
(“contratos administrativos”).43

Por sua vez, Lucia Valle Figueiredo, ressaltando os ensinamentos de Gordillo
sob o prisma do conceito, define ato administrativo como “a norma concreta, emanada
pelo Estado, ou por quem esteja no exercicio da funcdo administrativa, que tem por
finalidade criar, modificar, extinguir ou declarar relacdes juridicas entre este (o
Estado) e o administrado, suscetivel de ser contrastada pelo Poder Judicidrio” (0S
italicos sdo da autora).**

Ao decompor 0 seu conceito para explica-lo, a autora faz alusdo a norma
concreta buscando afastar as normas gerais (regulamentos e contratos); inclui a
expressao norma emanada pelo Estado ou por quem esteja no exercicio da funcéo
administrativa, reafirmando posi¢cdo no sentido de que ndo s6 o Executivo pratica atos
administrativos, mas também o Legislativo e o Judiciario, como também os praticados
no exercicio da funcdo administrativa®, sendo que o Legislativo e o Judiciario
exercitam fun¢do administrativa, “de maneira atipica”; acrescenta a finalidade de criar,
extinguir, modificar ou declarar direitos (excluindo os atos de administracdo e os fatos
administrativos, e incluindo os atos ilicitos por entender que a norma néo é nula desde o
inicio); as relacOes juridicas entre o Estado e o administrado estabelecem os pélos da

relacdo: de um lado quem exercita a funcdo administrativa e de outro, para quem &

*2 Celso Antdnio Bandeira de Mello, op. cit. p. 272.

*% Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 272.

* Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 124/125.

** Lucia Valle Figueiredo, op. cit. p. 127, onde inclui os atos administrativos praticados “pelos delegados
de servigo publico”.
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exercida; e, finalmente, a caracteristica que entende como fundamental e essencial no

Estado de Direito, ou seja, “sua contrastabilidade pelo Poder Judiciario”.*

Postas as coisas dessa maneira, buscamos construir conceituacdo de ato
administrativo ressalvando que adotamos os posicionamentos de Gordillo e Celso
Antbnio, no sentido de delimitar o objeto tratado e o campo de sua atuacdo, por
questdes de metodologia, praticidade e utilidade, e como Lucia Figueiredo incluimos
expressamente a necessidade de controle jurisdicional, posto que o tema eleito diz
respeito aos atos administrativos praticados pelo Legislativo, no exercicio da funcdo
administrativa de maneira atipica, notadamente os denominados “interna corporis” .

Assim, para nos, restrito ao tema proposto, ato administrativo € a declaracédo do
Estado de forma tipica ou atipica, conforme o objeto e o campo de atuacdo das
prerrogativas publicas, na aplicacdo da norma concreta produtora de efeitos juridicos
entre o Poder Publico e o administrado, cuja edicdo é feita sob a égide do direito

publico, suscetivel de controle jurisdicional.

1.3. Atos de conteudo administrativo praticados pelo Legislativo e pelo Judiciario

Em vista dos ensinamentos trazidos a lume, é de clareza mediana que 0s atos
administrativos ndo sdo privilégio exclusivo do Poder Executivo, ndo se podendo
olvidar que os poderes Legislativo e Judiciario praticam, igualmente, embora de
maneira atipica no exercicio da funcdo publica e de uma competéncia administrativa,
atos de conteudo administrativo. Com efeito, essa competéncia € originaria do exercicio
da funcdo administrativa por esses poderes.

Uma vez que a funcdo administrativa pode ser exercida de forma atipica pelos
poderes Legislativo e Judiciario, é mister destacar que em seus respectivos campos de
atuacdo esses poderes podem fazer regulamentos, desde que se restrinjam

exclusivamente ao seu funcionamento e a sua organizacao interna.*’

*® Lucia Valle Figueiredo, op. cit. pp. 125/128.

" Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, op. cit. p. VII-34: “Por lo tanto, puede haber
reglamentos dictados por los Organos administrativos, y también, en sus respectivos campos de
actuacion, por los érganos legislativos y judiciales: enestos dos Gltimos casos los reglamentos se referiran
exclusivamente al funcionamiento y organizacién interna de estos poderes”.
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Estabelecidas premissas, faz-se necessario qualificar os atos administrativos

praticados por outros Orgaos estatais que ndo a Administracdo, entendendo esta como
um dos 6rgdos do Executivo.

José Cretella Jr. entende ser preponderante diferenciar ato formal e ato material
para a localizagdo dos atos administrativos. Assim, em sentido formal ou organico
(critério subjetivo) atribui ao Executivo a edicao dos atos administrativos, “mesmo que
materialmente ndo o seja” (destacamos). Ja, em sentido material, aludindo ao objetivo
visado e aos efeitos juridicos enquanto finalidade, ato administrativo é aquele através do
qual o Estado “determina situac@es juridicas individuais ou concorre para que tais
situagdes se formem” (destacamos), sendo irrelevante qual o 0rgdo prolator. E conclui
que sob o aspecto material, além dos atos de pratica normal por parte do Executivo,
incluem-se os de iniciativa do Judiciario e do Legislativo.*® O autor busca corroborar o
seu entendimento, informando ser unanimidade entre os autores do direito pablico a
“classica divisdo do ato administrativo em formal e material”, tendo em vista sua
utilidade para identificar o érgdo emanador originario, bem como o seu contetdo. E
conclui: “Material é o ato administrativo editado pelo Legislativo e pelo Judiciario”
(italico do autor - negritamos).*

Conforme ja trazido a colacdo, 0s conceitos organico, material ou misto sdo
insuficientes para explicar os atos administrativos praticados pelos demais 6rgdos do
Estado. Assim, afastamo-nos do entendimento tradicional (divisdo do ato administrativo
em formal e material) e acolhemos os ensinamentos de Renato Alessi e Lucia Valle

%8 J. Cretella Jr., Controle Jurisdicional do Ato Administrativo, op. cit. p. 137: “Em sentido formal ou
organico - critério subjetivo -, ato administrativo é todo aquele que emana do Poder Executivo, da
Administracdo, mesmo que materialmente ndo o seja. Em sentido material, isto €, quanto ao objetivo
visado e aos efeitos juridicos perseguidos, ato administrativo é todo aquele por meio do qual o Estado
determina situagdes juridicas individuais ou concorre para que tais situac@es se formem, ndo interessando,
de modo algum, a natureza do 6rgdo de onde se origina a medida. Assim, sob o aspecto material, além
dos que normalmente se praticam pelo Poder Executivo, devem incluir-se os de iniciativa do Poder
Judiciario, como no caso em que os tribunais concedem licencgas e férias a seus membros, ou entdo, no
caso em que o magistrado faz correi¢cBes, bem como quando, outrora, a0 examinar 0s autos, o juiz
mandava sela-los e prepara-los, ou ordenava que se completasse a selagem. Do mesmo modo, o Poder
Legislativo edita atos administrativos, pelo conteido, quando trata de sua organizacdo, criando cargos e
dando-lhes provimento, ou quando, excepcionalmente, vota lei com objetivo individual como, por
exemplo, ao conceder dignidade a personagem ilustre” (destaques do autor).

9], Cretella Jr., Controle Jurisdicional do Ato Administrativo, op. cit. pp. 174/175.
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Figueiredo®®, para quem os Poderes Legislativo e Judiciario “exercitam fungo

administrativa, de maneira atipica, e, em conseqiiéncia, emanam atos administrativos”

(destacamos).™
CAPITULO Il

2. OS “INTERNA CORPORIS”

2.1. Fundamento

Os atos denominados interna corporis ou atos do corpo interno, enquanto atos
de conteudo administrativo praticados (embora de forma atipica) pelo Legislativo e pelo
Judiciario, no exercicio da funcdo publica e de uma competéncia administrativa
origindria do exercicio da funcdo administrativa por esses poderes, encontram
fundamento na prépria Constituicdo da Republica.

Nos dizeres de Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, ndo se pode olvidar que “a
personalidade juridica do Estado surge diretamente dos textos constitucionais e
conferindo aos poderes potestades publicas. Tais potestades, onde se imponham,
resultam de normas reguladoras dos procedimentos e processos administrativos. A
questdo, no entanto, considerados 0s poderes na sua devida posicéo constitucional, € de
funcdo administrativa compativel, de funcdo que leva a préatica de atos administrativos,
... (destaque do autor).>

Esses atos emanam dos referidos Poderes em vista de possuirem prerrogativas
préprias no regular exercicio de suas fungdes institucionais, conforme previsao existente

na Lei Fundamental.

%0 Renato Alessi, Principi di Diritto Administrativo, Milano. Dott. A. Giuffré Editore, 1971, p. 10, apud
Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 28. Vide ainda da mesma autora. op.
cit. p. 127, conforme ja citado.

5! Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. pp. 126/127 - Destaca ainda a autora,
o disposto no art. 93, inc. X da Constituicdo Federal, que expressamente faz mencdo as decisbes
administrativas do Judiciério.

°2 Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Atos Administrativos, op. cit. p. 317.
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No Poder Legislativo, para exemplificar, podemos citar no ambito de sua

competéncia privativa alguns desses atos, tais como: as deliberacbes de cada Casa e de
suas comissdes serdo tomadas por maioria dos votos (art. 47, CF); a elaboracédo de seus
regimentos internos (arts. 51, Ill, 52, XII e 57, § 3°, inc. Il, CF); regular a criacdo de
servicos comuns as duas Casas (art. 57, § 3° Il 22 parte, CF); dispor sobre sua
organizacdo, funcionamento, policia, criacdo, transformacdo ou extingdo dos cargos,
empregos e funcdes de seus servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva
remuneracao, observados 0s parametros estabelecidos na lei de diretrizes orcamentérias,
(arts. 51, IV e 52 XIlIl, CF); eleger as respectivas Mesas (art. 57, § 4°, CF); constituir
comissdes permanentes e temporarias na forma regimental ou no ato de que resultar sua
criacdo (art. 58 “caput”, CF), estabelecendo o ambito de suas competéncias (art. 58, § 2°
e incisos, CF), e ainda, criar Comissdes Parlamentares de Inquérito (art. 58, § 3°, CF),
dentre outros, conforme se vera oportunamente.

Noutro giro, agora ja no ambito privativo do Judiciario, encontramos: a eleicao
de seus 0Orgaos; a elaboracdo de seus regimentos internos dispondo sobre a competéncia
e funcionamento dos respectivos 6rgaos jurisdicionais e administrativos; organizacao de
suas secretarias e servigos auxiliares (art. 96, 1, “a”, “b”, CF); deliberagdes sobre sua
organizacdo interna do Plenario, do Conselho Superior da Magistratura, ou da

Presidéncia, além de outras previstas em sede dos respectivos regimentos internos.
2.2. Conceito

Razao assiste a Lucia Valle Figueiredo quando assevera que “os atos interna
corporis ainda ndo foram suficientemente estudados pela doutrina”.> Comprova a
assertiva a escassez de autores que cuidam especificamente, e com profundidade, do
tema, ressalvadas raras excecOes. Feita essa observacdo preliminar, para que possamos
conceituar os atos do corpo interno é necessario colher o maximo de informagdes
expressas e implicitas.

Assim, para extrairmos um conceito sobre atos do corpo interno, o ponto de

partida sera o significado da prépria expressao:

%% Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 157.
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“INTERNA CORPORI. Locucéo latina. No dmbito interno de um 6rgdo de pessoa

juridica de direito publico ou de direito privado”.54

José dos Santos Carvalho Filho assim se pronuncia sobre o tema: “Atos Interna
corporis séo aqueles praticados dentro da competéncia interna e exclusiva dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario. ... ttm embasamento constitucional, vale dizer, a
competéncia interna e exclusiva estd demarcada na Constitui¢do”.”®

Para Henrique de Carvalho Simas, sdo considerados “interna corporis, num
sentido amplo, todos os atos que provém das camaras legislativas, ou que representam
resolucgdes delas emanadas. Num sentido mais restrito, seriam somente aqueles atos que
interessam, direta e indiretamente, a economia interna das assembléias, como a escolha
da Mesa, a aprovacdo de Regimento, as resolucdes internas, a constituicdo de
Comissdes, aos quais seria vedada a revisio judicial”.>®

Hely Lopes Meirelles inicia o seu estudo sobre os atos do corpo interno
destacando os atos do Poder Legislativo. O saudoso mestre chama atencdo para o fato
de que “em sentido técnico-juridico, interna corporis ndo é tudo que provém do seio da
Cémara ou de suas deliberacGes internas. Interna corporis sdo sé aquelas questées ou
assuntos que entendem direta e imediatamente com a economia interna da corporagéo
legislativa, com seus privilégios e com a formacdo ideoldgica da lei, que por sua propria
natureza sdo reservados a exclusiva aprecia¢do e deliberacdo do Plenédrio da Camara”
(italicos do autor).>’ J& com relacdo aos atos do Poder Judicirio, o administrativista
destaca que por “analogia com os Legislativos tém-se reconhecido como interna
corporis dos tribunais judiciais aquelas questfes afetas a sua organizacao interna, que o
Plenario, o Conselho Superior da Magistratura ou a Presidéncia podem solucionar
soberanamente (...)”.>®

Ao examinar a exposi¢do sobre os atos interna corporis ofertada por Hely Lopes

Meirelles, Lucia Valle Figueiredo destaca que “os atos do corpo interno deverdo estar

condizentes, coerentes com a Constituicdo ao serem emanados, e, ademais disso, ser

** Maria Helena Diniz, Dicionario Juridico, Volume 2 - D-I, p. 883.

% José dos Santos Carvalho Filho, Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 579.
% Henrique de Carvalho Simas, Manual Elementar de Direito Administrativo, p. 123.
> Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. p. 610.

%% Hely Lopes Meirelles, op. cit. p. 611.
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executados fielmente, pois, uma vez estabelecidos, outorgam direitos subjetivos aqueles

alcancados por suas disposig:ées”.59

Depreende-se dos conceitos trazidos a colacdo que os autores, de maneira
unanime, admitem que os atos do corpo interno se ddo dentro da corporagédo de direito
publico ou de direito privado, exercitando uma competéncia interna deferida e
delimitada pela Constituicdo. Sdo voltados para a sua economia interna, seus privilégios
e suas deliberacdes, outorgando direitos subjetivos aos que a eles se submetem. Ora, ao
se afirmar que esses atos outorgam direitos, ndo ha como admitir serem eles, os interna
corporis, imunes ao controle jurisdicional, notadamente quando violar os direitos por
eles gerados ou deixar o &mbito interno invadindo esfera de direito causando lesdes, sob
pena de se criar instrumento de arbitrio e desvio de poder, situacdo esta ndo conciliavel
com o regime do Estado de Direito.

Estabelecidos esses parametros e como o0 tema se limita aos atos praticados pelo
Legislativo e pelo Judiciario, podemos definir interna corporis como 0s atos praticados
no ambito de um oOrgdo de pessoa juridica de direito publico, no exercicio de uma
competéncia exclusiva, prevista constitucionalmente, voltados para a economia interna
da corporacdo, aos seus privilégios e suas deliberagdes, outorgando direitos aqueles
sob sua égide, e suscetiveis de revisao jurisdicional.

Poder-se-a argumentar que esse conceito, notadamente com relacdo a
contrastabilidade do ato pelo Poder Judiciario, caminha na contramdo da quase
unanimidade da doutrina. Ndo pensamos dessa maneira. Entendemos que esses atos
deverdo ser delimitados e a extrapolacdo desses limites ndo poderd ser excluida do

controle jurisdicional, até por forca de mandamento constitucional.®

2.3. Espécies
Para fins de delimitago dos atos interna corporis, é for¢oso destacarmos as suas

varias espécies para que se possa avaliar e justificar a possibilidade da revisdo

jurisdicional.

% Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 159.
% No Art. 5°, inc. XXXV da Constituicio Federal, encontramos determinagéo no sentido de que “a lei
nao excluird da apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca de direito ” (destacamos).
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Podemos considerar como ato interna corporis do Legislativo a formacao

ideologica da lei, cuja competéncia em sede de processo legislativo € reservada a
exclusiva apreciacdo e deliberacdo plenéria.®® Outros atos pertinentes & economia
interna e aos privilégios do Legislativo poderdo ser destacados como, v.g., a escolha
através de eleicdo interna dos membros que irdo compor a Mesa Diretora da Casa
Legislativa; os atos que digam respeito aos poderes, proibi¢es, comportamentos e
incompatibilidades de seus membros, tais como cassacdo de mandatos e concessdo de
licencas, dentre outros; os atos de exercicio e utilizacdo de suas prerrogativas
institucionais como o seu modo de funcionamento, a elaboragdo de seu regimento
interno, a criacdo e constituicdo das ComissGes Permanentes e Especiais (transitorias),
bem como o seu ambito de atuacdo e de suas deliberacGes, a organizacdo de seus
servicos auxiliares etc., e, ainda, “a valoragdo das votacdes” (destacamos).®

Com relagdo ao Poder Judiciario encontramos como atos de seu corpo interno a
elaboracdo de seu regimento interno, a eleicdo interna de seus dirigentes, a distribuicdo
de seus integrantes em Camaras ou Turmas, a ordem de votacdo dos processos nas
Turmas ou Cémaras obedecendo a anterioridade de seus membros, as decisdes

administrativas e as deliberagdes normativas, dentre outras.
2.4. Dos Regimentos Internos

A elaboracdo dos respectivos regimentos internos pelos Poderes Legislativo e
Judiciario, dispondo sobre a competéncia e funcionamento de seus respectivos 6rgaos,
encontra amparo na Constituicdo da Republica.®®

J. J. Gomes Canotilho, ao cuidar da natureza juridica sobre a competéncia
interna da Assembléia, dispde que a ela compete elaborar e aprovar 0 seu regimento
interno, com publicacdo obrigatoria no Diario da Republica. E mais. Ao cuidar dos
“Actos interna corporis”, notadamente o regimento, dispde que este “¢ um verdadeiro

estatuto, com normas directamente executivas da Constituicdo (Erganzungsnormen,

81 Aproveitamos aqui a esséncia do pensamento de Hely Lopes Meirelles, “In” Direito Administrativo
Brasileiro, op. cit. p. 610.

%2 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. p. 610.

% poder Legislativo: Arts. 51, 111; 52, X1l e 57, § 3°, inc. I, CF. Poder Judiciario: Art. 96, inc. I, alinea
“a”, CF.
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Ausfuhrungsnormen zur Verfassung), como sdo, por ex., as normas referentes aos

direitos dos deputados e grupos parlamentares (arts. 159.° e 183.°) e ao processo de
formagdo das leis. O regimento é, assim, um acto normativo especifico nédo
reconduzivel a acto legislativo”.%*

Por sua vez, Lucia Valle Figueiredo assevera que os regimentos internos “ou
quaisquer outros atos internos cujo objetivo seja a disciplina interna corporis, como é
obvio, ndo poderéo deixar de se subsumir a Constituicdo, como ja frisado, que garante
direitos individuais, coletivos e difusos” (destacamos).®®

Destacando a importdncia dos regulamentos dos Poderes Judicidrio e
Legislativo, Agustin Gordillo os compara aos editados pela administracdo, afirmando
que estes sdo igualmente administrativos, posto que regulam a parte administrativa
(organizacdo e procedimento interno) do exercicio da funcdo legislativa e jurisdicional.
Assim, a eles devem ser aplicados a lei e os principios gerais do procedimento
administrativo.*®

Hely Lopes Meirelles ao cuidar dos regimentos, dispde que os mesmos “Sao atos
administrativos normativos de atuacdo interna, dado que se destinam a reger o
funcionamento de &rgdos colegiados e de corporagdes legislativas. Como ato
regulamentar interno, o regimento sé se dirige aos que devem executar o servi¢co ou
realizar a atividade funcional regimentada, sem obrigar aos particulares em geral. (...)
Enquanto os regulamentos externos emanam do poder regulamentar, os regimentos
provém do poder hierarquico do Executivo, ou da capacidade de auto-organizacgédo
interna das corporac0es legislativas e judiciarias, razdo pela qual s6 se dirigem aos

que se acham suijeitos a disciplina do 6rg&o que os expediu” (destacamos).®”’

643.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, pp. 927/928.

% Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 159, dispondo sobre os Regimentos
Internos dos Poderes Legislativo e Judiciario.

% Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, op. cit. p. VII-67: “Ademas de los reglamentos
internos que dictan la administracion y las autoridades administrativas independientes hay que mencionar
los que dictan respectivamente el Poder Legislativo y el Poder Judicial, que participan de las mismas
caracteristicas de los dictados por la administracion y son igualmente administrativos; ello, porque reglan
precisamente la parte administrativa (organizacioén y procedimiento interno) del ejercicio de la funcién
legislativa y jurisdiccional, respectivamente. En todos esos reglamentos y procedimientos, estimamos en
principio aplicable, mutatis mutandi, la ley y los principios generales del procedimiento administrativo
(vista de las actuaciones, necesidad de motivar los actos, amparo por mora de la administracion,
etcétera)”.

% Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. pp. 164/165.
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Via de regra o regimento das Casas Legislativas é proposto através de resolucéo,

ou, como ja dissemos em outra oportunidade, ¢ a “deliberacao plenaria destinada a
regular matéria politico-administrativa de competéncia exclusiva da Camara, mas
produzindo apenas efeitos internos”.%® Ap6s o regular tramite legislativo e aprovacéo
pelo plenério, a resolucdo que instituir o regimento interno devera ser promulgada e
publicada pela presidéncia do Legislativo, para que possa produzir os seus regulares
efeitos.

O regimento em sede do Executivo normalmente estabelece regras sobre o
tramite interno dos processos e recursos administrativos, e sobre 0s Varios
procedimentos da administragdo. No Judiciario, os regimentos dos Tribunais “geram
ndo somente para 0s membros que integram o Orgdo colegial, como também para
aqueles que se encontrarem debaixo de suas regras, o direito subjetivo de ver
assegurado seu cumprimento”.®® J4 no ambito do Legislativo, o regimento é quem vai
disciplinar o procedimento legislativo, os trabalhos dos parlamentares, da Mesa diretora
e da presidéncia, estabelece o funcionamento do Plenério, os prazos, as falas, o
“quorum” para as deliberagdes, a formagdo e atuagdo das Comissdes Permanentes e
Especiais (transitorias), e demais atos da economia interna da Casa, ou seja, as normas
regimentais dardo vida aos atos interna corporis.

Para os “agentes sujeitos as normas regimentais, o regimento ¢ a lei da casa”
(italico do autor).” Entendemos que a expressdo “lei da casa” ndo corresponde & exata
natureza juridica dos regimentos internos, uma vez que estes, na qualidade de ato
administrativo normativo, se constituem no regulamento da instituicdo. Lucia Valle
Figueiredo dispde que “estabelecido determinado procedimento interno, tém aqueles
que por ele devem se pautar que respeita-lo e vé-lo rigorosamente respeitado”
(destacamos).” Por seu turno, Hely Lopes Meirelles assevera que a violagdo da norma
regimental “pode dar ensejo a invalidagdo do ato anti-regimental, desde que lesiva de

direito individual ou prerrogativa da fungéo” (destacamos).”

%8 Jodo Jampaulo Junior, O Processo Legislativo Municipal, p. 142.

% Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 160.
% Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. p. 165.
™ Lucia Valle Figueiredo, op. cit. p. 159.

"2 Hely Lopes Meirelles, op. cit. p. 165.



173

Revista de Direito, Ano 11, Nimero 16 (2011) — Edicédo Especial

Preferimos ir mais além. Qualquer ato praticado em desobediéncia ao regimento

interno ndo é passivel de invalidacdo somente se atingir direito individual ou
prerrogativa de funcdo, mas também quando extrapolar o seu ambito de atuacdo,
deixando de ser questdo interna e ficando, assim, sujeito a controle jurisdicional. Tal se
justifica pelo fato de que os regimentos internos, principalmente nas Casas legislativas,
sdo editados através de Resolugdes, produtoras de efeitos internos exclusivamente.
Tendo em vista esse nosso posicionamento, acolhemos a licdo de Lucia Valle
Figueiredo, para quem “a afirmagéo de que os chamados atos interna corporis néo se
submetem a controle jurisdicional deve ser feita com demasia de cuidados”

(destacamos).”

CAPITULO 11l

3. SISTEMAS DE CONTROLE DOS “INTERNA CORPORIS”

3.1. Primeiras consideracdes

José Cretella Jr. leciona que “o ato administrativo deve ser perfeito e, nesse caso,
¢ incensuravel”.”* Ocorre, todavia, que toda vez que o ato for editado com vicio de
ilegalidade, ou abuso de poder, podera ele ser contrastado pelo Poder Judiciario por
forca do que dispde o inciso XXXV do artigo 5° da Lei Fundamental.

Uma vez que o ato administrativo deverd sempre ser editado sob o império do
principio da legalidade, é imprescindivel a existéncia de mecanismos de controle para
que essa regra seja observada, ou como diz José Cretella Jr., “€ necessario, pois, que

todo aparelhamento do Estado, localizado nos érgédos dos trés Poderes, Ihe controle os

* Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 160.
" J. Cretella Jr., Controle Jurisdicional do Ato Administrativo, op. cit. p. 329.
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atos, efetivamente, na pratica, mediante uma série de mecanismos, de “freios e

contrapesos”, que se reduzem, na realidade, a trés tipos de controles: o controle
administrativo (ou autocontrole), o controle legislativo e o controle jurisdicional”
(itAlicos originais). Alerta ainda o autor que este Ultimo, o controle jurisdicional, se
apresenta como o mais eficiente”, colocagdo que também adotamos por entendé-la
acertada, conforme se demonstrara mais adiante.

Assim, dentro do ambito de estudo objeto deste trabalho, e apds meditarmos
sobre a questdo, cuidaremos da necessidade de uma delimitacdo e um controle mais
acentuado dos atos interna corporis, bem como, através de alguns exercicios de
raciocinio, imaginar, a0 menos em tese, outras possiveis formas de controle dos atos do
corpo interno, dentro das Casas Legislativas. Apds, ingressaremos no campo do

controle jurisdicional, tudo sem embargo das demais formas de controle existentes.
3.2. Interna Corporis: necessidade de uma delimitacéo

Conforme ja assinalado no final do capitulo anterior, adverténcia da Prof® Lucia
Valle Figueiredo é extremamente procedente ao dizer que devemos acolher com
reservas a assertiva de que os denominados interna corporis ndo sao suscetiveis de
controle jurisdicional, “porque ainda assim, sera pouco” (destacamos). A doutrinadora
justifica a sua temeridade porque “a trilha a percorrer a fim de se dar o justo
dimensionamento ao conceito e possibilitar que ditos atos ndo sirvam ao arbitrio tdo
repudiado pelos regimes democraticos sera a mesma percorrida pelo ato
discricionario, também inicialmente entendido como n&o passivel de controle
Jjurisdicional, a nédo ser em casos quase teratolégicos” (destacamos).”®

Tendo em vista essa preocupacdo, quais seriam os limites dos atos do corpo
interno? Devem eles ser interpretados com generosa largueza de atua¢do? O controle
jurisdicional seria um controle restrito ou poderd avangar na anélise do @mbito de
atuacdo e resultados produzidos? Essas questdes de hd muito estdo a merecer reflexdo

mais profunda, posto que a necessidade de delimitagdo dos interna corporis e a

7> J. Cretella Jr., op. cit. p. 329.
"® Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p.160.
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instituicdo de formas mais severas de controle poderdo impedir a extrapolagdo de seu

campo de atuacdo e por consequéncia o arbitrio, o desvio de poder e a violagédo ou leséo
a direitos constitucionalmente tutelados. Na mesma proporcdo que 0s atos
administrativos em geral, os atos do corpo interno estdo igualmente submissos ao
principio da legalidade, que devera ser dilatado de maneira mais ampla e extensa, ou
seja, ndo sO restrito a obediéncia a lei, mas em ‘“conformidade ao Direito”
(destacamos).”’

Por todos esses motivos, é verdadeira a assertiva advogando a necessidade de
confinamento dos interna corporis, a despeito do que foi feito com os atos
discricionarios, “em sua justa moldura e ndo alargar o conceito a dimensdes
insuportaveis, a excluir da possibilidade de contraste jurisdicional lesdes perpetradas
ao abrigo de atingimento da economia interna do Poder” (destacamos), ndo importando
se na 6rbita do Legislativo ou do Judiciario.”

Os atos interna corporis devem ficar restritos a sua orbita exclusiva de atuacéo,
ou seja, no ambito interno das corporacdes, € mesmo assim sujeitos ao controle
jurisdicional no que diz respeito s normas constitucionais, legais e regimentais quando
de suas edi¢gdes. E vamos mais além. Por que ndo sujeitar a contrastabilidade pelo
judiciario os demais elementos dos atos administrativos, também presentes - guardadas
as devidas proporc¢des - nos atos do corpo interno, tais como o vicio de competéncia, de
forma, inexisténcia de motivos e desvio de finalidade? Fazemos essas colocagfes que
serdo mais adiante debatidas em sede de controle jurisdicional, pois os atos imunes a

esse contrastamento representam minuscula parcela no universo em estudo.

3.3. Sistema de controle interno

Um sistema de controle interno poderia ser destinado para filtrar ou mesmo

coibir a edicdo de atos interna corporis com méculas. Seria como uma espécie de

"7 Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 36.
"8 Lucia Valle Figueiredo, op. cit. p. 160.
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instrumento de garantia visando obstar violagGes grosseiras, praticadas sob o manto da

economia interna.”®

3.3.1. Controle legislativo preventivo

Vérias sdo as formas que se pode imaginar, a0 menos em tese, para um controle
dos interna corporis. Tomando por parametro o controle da constitucionalidade
somente para os fins dessa reflexdo, transportamos para essa linha de raciocinio o
pensamento de J. J. Gomes Canotilho, para quem o momento da entrada em vigor do
ato pode ser utilizado como um critério de classificacdo para o exercicio de controle. Se
o0 ato é imperfeito, carecendo de eficacia juridica, diz-se que o controle é preventivo.
Todavia, se o ato estiver aperfei¢oado, “pleno de eficacia juridica” (destacamos), dir-se-
& que esse controle é sucessivo ou a posteriori. ®° Igualmente e com as devidas
adaptacdes e ressalvas, podem ser utilizados os ensinamentos de Manoel Gongalves
Ferreira Filho, que, ao cuidar dos controles preventivo e repressivo, dispde que o
primeiro ocorre antes do ato se aperfeicoar, e 0 segundo ap6s o ato aperfeicoado, ou
seja, com sua entrada em vigor.®!

Dentro do sistema patrio, a Comissdo Permanente de Justica existente nas Casas
Legislativas poderia ficar incumbida do exercicio de um controle legislativo preventivo
dos interna corporis, até por obediéncia ao principio da legalidade, da forma e da

motivacao dos atos administrativos.

3.3.2. A Comissdo Permanente de Justica

As comissdes legislativas encontram sua fundamentacdo no artigo 58, paragrafos
e incisos da Constituicdo da Republica. Sao elas pequenos colegiados, cuja atribuicdo é
estudar, investigar determinado assunto. Elas poderdo ter o carater permanente e o

carater especial (transitorio), e seus trabalhos deverdo estar encerrados até o término da

" Conforme j4 dito, ferindo direitos ou extrapolando o ambito de atuacio interna, limite dos atos do corpo
interno, e até mesmo caracterizando desvio de poder.

8 3. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, op. cit. p. 967.

81 Manoel Gongalves Ferreira Filho, Curso de Direito Constitucional, p. 31.
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legislatura. As comissdes permanentes, instituidas pelo Regimento Interno das Casas

Legislativas, sdo organizadas em funcdo da matéria. Ja as comissGes especiais
(temporérias), sdo criadas por ato proprio para finalidade e objeto especificos e
normalmente por prazo determinado.®

Hely Lopes Meirelles, ao cuidar das comisses parlamentares, dispde que as
mesmas “sd0 Orgaos internos da Camara, instituidos em razdo do poder politico da
corporacdo legislativa, mas destinados a praticar atos simplesmente administrativos.
As comissOes nao legislam, ndo deliberam, ndo administram, nem julgam; apenas
estudam, investigam e apresentam conclusfes ou sugestdes, concretizadas em pareceres
de carater meramente informativo para o plenario” (destacamos)®.

Conclui-se, pois, que as comissdes permanentes sdo aquelas que a Casa
Legislativa prevé e institui através de seu regimento, como Orgdos internos e
especializados em determinadas matérias®*, compostas para apreciar e emitir parecer
prévio sobre os projetos que devam ser submetidos ao plenario. Assim, sem embargo de
outras opinides, ndo existem quaisquer inconvenientes no sentido de que um 6rgdo
interno e essencialmente técnico (Comissdo Permanente de Justica) possa estudar e
emitir parecer prévio sobre os atos do corpo interno, visando orientar a Mesa, a
Presidéncia ou mesmo outras Comiss@es no ambito do Legislativo.

Uma vez que a Comissdo Permanente de Justica compete o controle preventivo
da constitucionalidade e legalidade dos atos do Legislativo, dentre outras atribui¢des
regimentais, verifica-se que a sua funcdo principal é analisar a compatibilidade dos
projetos e outras matérias® com o texto da Lei Fundamental, com as normas
infraconstitucionais e regimentais, emitindo parecer contrario se for constatado
antagonismo, ou parecer favoravel em caso de compatibilidade da proposicdo ou ato
com o ordenamento juridico. Ora, se essa competéncia fosse deferida também para os
atos do corpo interno, seria salutar em sede de controle preventivo, pois estaria

alertando ou na melhor das hipoteses evitando, ab initio, a edi¢do de atos viciados.

82 Joao Jampaulo Junior, O Processo Legislativo Municipal, op. cit. p. 32.

% Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, p. 472.

8 Orgaos técnicos e néo politicos.

% Dentre as outras matérias que devem ser objeto de anlise pela Comissdo Permanente de Justica,
poderdo ser incluidos os atos interna corporis.
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O Regimento Interno do Senado Federal, na qualidade de regulamento que € (e

ndo a lei da Casa conforme ja dito), em sua Secdo Il, ao cuidar das atribuicbes
especificas das comissdes permanentes, nos paragrafos, incisos e itens do artigo 101,
dispde sobre a competéncia especifica da Comissdo de Constituicdo, Justica e

Cidadania, a ela atribuindo dentre outros temas:

“Inc. | - opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade e
regimentalidade das matérias que lhe forem submetidas por
deliberacdo do Plenario, por despacho da Presidéncia, por
consulta de qualquer comissdo, ou quando em virtude desses
aspectos houver recurso de decisdo terminativa de comissao

para o Plendrio” (destacamos)®.

Merece destaque o fato de que nessa primeira atribuicdo de competéncia o
“codex interno” permite a Comissdo opinar sobre a natureza constitucional, juridica e
regimental em qualquer das matérias que Ihe forem submetidas por deliberacdo do
Plenario, por despacho da Presidéncia, por consulta de qualquer comissao.
Depreende-se que a analise da Comissao ndo esta restrita somente aos atos normativos
qgue compdem o processo legislativo, mas também a qualquer matéria apo6s pedido dos
interessados. Contudo, esta ndo é uma interpretacao isolada, posto que no mesmo artigo

ainda encontramos:

“Inc. V - opinar sobre assunto de natureza juridica ou

constitucional que lhe seja submetido, em consulta, pelo

Presidente, de oficio, ou por deliberacdo do Plenario, ou por
).87

outra comissdo’’ (destacamos

O presente inciso reforca o anterior ja transcrito, no sentido de deferir a dita

Comissdo Permanente os assuntos de natureza juridica ou constitucional a ela

8« Regimento Interno do Senado Federal, Capitulo VI, Secao Il, Art. 101, I.
8 “In» Regimento Interno do Senado Federal, Capitulo VI, Secao Il, art. 101, V.
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submetidos, sem impor qualquer restricdo a este ou aquele tema como v.g., projetos ou

outras matérias.

O Regimento Interno do Senado, ao deixar essa possibilidade, permite submeter
0s interna corporis a um exame interno e preventivo de constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade. Tanto a assertiva é verdadeira que o item 8, do inciso Il
do art. 101 do mesmo codex, dispde competir & Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania emitir parecer quanto ao mérito sobre a “perda de mandato de Senador”, ato
do corpo interno por exceléncia, conforme licdo de Hely Lopes Meirelles ja trazida a
lume.®

Noutro giro, 0 mesmo Regimento, ainda cuidando das atribuicGes especificas
das Comissdes Permanentes®, e se reportando & Comissdo Diretora, dispde competir a
mesma atos de indiscutivel natureza interna corporis, tais como: “I - exercer a
administracdo interna do Senado nos termos das atribuigdes fixadas no Regulamento
Administrativo do Senado; Il - regulamentar a policia interna; propor ao Senado
projeto de resolucéo dispondo sobre sua organizacao, funcionamento, policia, criacao,
transformacéao ou extingdo de cargos, empregos e func¢des de seus servigos e fixacdo da
respectiva remuneracao,...; IV - emitir, obrigatoriamente, parecer sobre as proposicoes
que digam respeito ao servico e ao pessoal da Secretaria do Senado e as que alterem
este Regimento, ...” (destacamos).

Para concluir este raciocinio e esta breve analise do Regimento Interno do
Senado, seus atos e as competéncias das ComissGes Permanentes, podemos afirmar que
se a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania compete se pronunciar sobre matéria
de Direito, inclusive por solicitacdo dos érgdos daquela Casa (Plenéario, Presidéncia,
Mesa ou Comissdo), nenhum impedimento existiria no fato de se estender ao crivo
desse oOrgdo técnico por exceléncia a analise obrigatéria dos atos administrativos
atipicos praticados pelo Senado Federal, incluindo-se os interna corporis, para os fins
do controle interno e preventivo.

Uma vez apresentado esse raciocinio, ainda que em tese, cumpre por fim

enfrentar outro problema que merece uma analise mais acurada, ou seja, os limites de

% Vide neste Trabalho: Capitulo Il - Os “Interna Corporis” - item 2.3 - Espécies - p. (...).
8 «In” Regimento Interno do Senado Federal, Capitulo VI, Secdo |1, art. 98, incisos e paragrafo tnico.
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competéncia da Comisséo Permanente de Justica. Assim, merece ser indagado se

poderia ela, isolada e soberanamente, impedir a edicdo de ato viciado por
inconstitucionalidade, ilegalidade ou ainda contrario as normas regimentais? Seria
permitido & Comissdo Permanente de Justica obstar v.g., atos abusivos de uma
Comissédo Parlamentar de Inquérito que detém poderes de investigagdo?

O Regimento Interno do Senado dispde competir a Comissao de Justica opinar
sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade de qualquer matéria. O § 1°
do art. 101 de mencionado regulamento preceitua que “quando a Comissao emitir
parecer pela inconstitucionalidade e injuridicidade de qualquer proposi¢ao, sera esta
considerada rejeitada e arquivada definitivamente, por despacho do Presidente do
Senado, salvo, ndo sendo unanime o parecer, recurso interposto nos termos do art.
2547 (destacamos). Assim, a0 menos em tese, a resposta seria afirmativa as indagacdes
formuladas.

Contudo, entendemos que essa resposta ainda carece de uma reflexdo maior. Nos
Legislativos municipais onde ndo existem tantos membros a matéria pode ser tratada de
maneira diversa. Em sede de processo legislativo ja defendemos, em outra
oportunidade, que dita Comisséo ndo teria poderes terminativos quase que definitivos
como no Senado. Tal seria admitir uma espécie de procedimento sumarissimo, que
suprimiria do plenario o seu poder maior que € o de deliberar sobre projetos de sua
competéncia, excetuando-se aqueles que na forma regimental dispensar a competéncia
do colegiado (art. 58, § 2°, I, CF). Para nos, o que pode ser admitido no procedimento
legislativo (notadamente em sede municipal) é a Comissdo de Justica, conjuntamente
com o Plenério, exercer um controle pleno da constitucionalidade e legalidade, como
por exemplo: exarando aludida Comissdo um parecer apontando vicio juridico, este
devera ser apreciado pelo colegiado maior. Se o parecer for aprovado pelo Plenario, a
propositura sera arquivada; se rejeitado, o projeto retomara o seu tramite normal.

Por outro lado, com relacdo ao controle dos atos administrativos atipicos
praticados e dos interna corporis, entendemos que a Comissdo, havendo previsdo
regimental sujeitando esses atos ao exame prévio da constitucionalidade, juridicidade e
regimentalidade, poderia dispor de uma competéncia terminativa uma vez que atos

administrativos ndo se inserem nas matérias de competéncia do Plenario.
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Para finalizar, e tornar esse sonho realidade, o Legislativo deveria assumir o seu

papel enquanto poder que é, deixando de lado a inércia que o envolve. Segundo a
maioria dos autores, 0 controle da constitucionalidade preventiva, em sede legislativa,
ndo apresenta resultado eficaz no sentido de impedir que uma norma inconstitucional
ingresse no ordenamento juridico.

Lamentavelmente, em vista das constantes omissdes das Casas Legislativas,
também com relacdo aos interna corporis interesses outros que nao a legalidade
poderdo falar mais alto. A assertiva é verdadeira, pois 0 que se tem presenciado nas
atuacOes dos Orgdos destinados a esse fim é um total desvirtuamento de suas funcoes,
como por exemplo decis6es fundadas em cunho politico e ndo em fundamentos técnico-
juridicos, dever precipuo e fundamental de uma Comissdo Permanente que analisa
matéria de Direito. Para piorar ainda mais a situagdo, e sob a alegacdo da conveniéncia e
oportunidade, ou invocando a protecdo da economia interna, esses 6rgaos justificam que
determinados atos podem ser ilegais, porém justos. Contudo, dito argumento ndo
merece prosperar, pois ndo parece nada razoavel algo ilegal e justo ao mesmo tempo,
notadamente em sede de interna corporis, 0 que motiva ainda mais a necessidade de

uma delimitacdo dos mesmos e um controle jurisdicional mais rigido e amplo.

3.4 Controle jurisdicional dos interna corporis

Ao tratarmos do ato administrativo apontamos que a sua esséncia reside no
Estado de Direito, notadamente quando este estiver diretamente subordinado a lei e
submisso a jurisdicdo, consoante ensinamentos do saudoso Mestre Geraldo Ataliba
invocando Giorgio Balladore Pallieri. Ao conceituar os interna corporis, acentuamos
que estes seriam os atos praticados no &mbito de um érgédo de pessoa juridica de direito
publico, no exercicio de uma competéncia exclusiva prevista constitucionalmente,
voltados para a economia interna da corporacdo, aos seus privilégios e suas
deliberacbes, outorgando direitos aqueles sob sua égide e suscetiveis de revisdo
jurisdicional. A possibilidade de contrastamento jurisdicional se apresenta como

condicdo necessaria, pois 0s atos do corpo interno possuem limites. Assim, a
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extrapolacdo dessas fronteiras é suscetivel de controle pelo judiciario por forca de
I 90

mandamento constituciona

A afirmacédo feita toma como ponto de partida texto de Hely Lopes Meirelles
que, ao cuidar do controle jurisdicional dos interna corporis, advoga a existéncia de
uma zona de imunidade total, dizendo que o Judicidrio ndo pode substituir uma
deliberacdo legislativa por um pronunciamento judicial “sobre o que é da exclusiva
competéncia discriciondria do Plendrio, da Mesa ou da Presidéncia” (destacamos).”* A
ultima afirmacgdo do saudoso mestre, grafada em itélico, nos leva a meditar: Ora, se ha
uma competéncia discricionaria dos 6rgaos do Legislativo, ndo estaria ela igualmente
sujeita aos limites e, por consequéncia, ser contrastada pelo Judiciario?

Entendemos que sim. Celso Antdnio Bandeira de Mello destaca, da obra de
Maria Cuervo Silva e Vaz Cerquinho, “a oportuna e certeira observagdo de que se a
discricionariedade € uma apreciacdo livre dentro nos limites legais e se ha limites
legais, ha vinculacdo no que concerne a tais extremos, verificando-se exame de
legitimidade” (destaque do autor).”? Ora, seguindo essa linha de raciocinio onde se
admite o controle jurisdicional da discricionariedade pela existéncia de limites legais,
por conseqiéncia, 0s internos corpos, enquanto competéncia discricionéria do
Plenério, da Mesa ou da Presidéncia, igualmente estardo sujeitos aos limites impostos
pela Constituicdo, pela lei e pelos regimentos, uma vez que “a lei ndo excluira da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca de direito”.** Em vista dos
ensinamentos trazidos, assim como o0s atos administrativos em geral, os interna corpos

também comportam revisao judicial.
3.4.1. Atos sujeitos a controle especial

Alguns estudiosos reconhecem que determinados atos oriundos do Poder Publico

estdo sujeitos a controle especial. Dentre esses Hely Lopes Meirelles dispde que

% Art. 5°, inc. XXXV, Constituicdo Federal.

% Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. p. 610.

% Maria Cuervo Silva e Vaz Cerquinho, O desvio de Poder no Ato Administrativo, Ed. Rev. dos Trib.,
1979, p. 50, apud Celso Antbnio Bandeira de Mello, Discricionariedade e Controle Jurisdicional, op. cit.
p. 44, nota de rodapé.

% Art. 5°, inciso XXXV, Constituicdo Federal.
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enquanto “os atos administrativos em geral expdem-se a revisdo comum da Justica,

outros existem que, por sua origem, fundamento, natureza ou objeto, ficam sujeitos a
um controle especial do Poder Judiciério, e tais sdo os chamados atos politicos, os atos
legislativos e os interna corporis” (italicos do autor). Porém, em seguida, revendo sua
posicdo, 0 administrativista admite um controle desses atos pelo Judiciario, s6 que de
maneira mais restrita em vista de seus motivos ou da via processual eleita.”* No mesmo
sentido é o pensamento de José dos Santos Carvalho Filho ao afirmar que “controle
especial ndo é o mesmo que auséncia de controle. (...) A questdo é apenas a da
especificidade do controle” (destacamos).*

Os autores, partindo dessa premissa, justificam um controle especial pelo fato de
que o Judiciario ndo pode invadir a esfera de competéncia interna e exclusiva do
Legislativo, por ndo dispor de poder para substituir os critérios internos e privativos
outorgados pela Constituico.”® Na mesma toada, Hely Lopes Meirelles adverte que 0s
“interna corporis das Camaras também séo vedados a revisao judicial comum, mas é
preciso que se entenda em seu exato conceito, e nos seus justos limites, o significado de
seus atos” (destacamos).”’

Concluem os defensores dessa tese que o controle especial deve ficar limitado ao
exame do ato praticado com os mandamentos contidos na Constituicdo, na lei ou nos
regimentos que estabelecem condic¢des, forma ou ritos para sua edicdo, ou ainda para o

caso de ofensa a direitos individuais.

3.4.2. Restricdo a legalidade e forma

Diante de todo o exposto e da tese que advoga a necessidade de um controle
jurisdicional especial para os interna corporis, estaria o Poder Judiciario, quando
chamado a apreciar esses atos, restrito a sua legalidade e forma?

Entendemos que essa colocacdo é por demais limitativa. Ocorre, todavia, que

este ndo é o pensamento majoritario. Com efeito, ao cuidar dos atos discricionarios a

% Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. pp. 606/607.

% José dos Santos Carvalho Filho, Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 577.
% José dos Santos Carvalho Filho. op. cit. p. 579.

% Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. p. 610.
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jurisprudéncia pétria e a doutrina tradicional ndo admitiam ao controle jurisdicional um

exame quanto ao meérito, por entender que este tinha como contetudo as razbes de
conveniéncia e oportunidade fundamentadoras da decisdo administrativa. A mesma
negativa se aplicava com relacdo a necessidade de motivacdo dos atos administrativos.
Como se ndo bastasse, em sede de atos politicos ou de governo, a liberdade
administrativa seria ainda mais generosa e alargada.*®

O Prof. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, trazido a lume por Lucia Valle
Figueiredo, ainda sob a égide da Constituicdo anterior, sentenciava que essa largueza e
generosidade deferidas aos atos de governo ndo os deixavam imunes ao controle
jurisdicional, ressaltando ainda que para alguns atos editados sob a égide da
competéncia discricionaria a motivacao era inevitavel. A autora, invocando igualmente
Seabra Fagundes, lembra que o saudoso professor j& ministrava magistério no sentido
de que, excetuando-se 0 mérito, os atos administrativos se sujeitavam ao controle
jurisdicional.*®

Agustin Gordillo, ao cuidar do controle jurisdicional dos atos discricionarios,
afirma que a irrevisibilidade total das atividades administrativas ndo pode ser admitida,
em vista da existéncia de limites juridicos para as faculdades discricionarias da
administracdo, “y el juez, para determinar si esos limites han sido violados o no, debe
necesariamente revisar también la parte discrecional del acto” (destacamos). O mestre
argentino, em sua linha de raciocinio, apresenta como principais limites da
discricionariedade “la razonabilidad (és decir, la prohibicion de actuar arbitraria o
irrazonablemente; en otra formulacidn, la justicia), la desviacidn de poder (prohibicién
de actuar con una finalidad impropia), y la buena fé (destacamos).*®

Na mesma esteira de Gordillo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro dispGe que 0s atos
discricionarios poderdo ser contrastados judicialmente desde que se respeite a

discricionariedade em seus limites legais.'*

% Lucia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 178.

% Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios Gerais de Direito Administrativo, V. I, Rio de Janeiro,
Forense, 1989, p. 417, e Seabra Fagundes, O Controle dos Atos Administrativos, 62 ed., 1984, pp. 79/144,
apud Lucia Vale Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 179.

190 Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, op. cit. p. X-29.

191 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, op. cit. p. 180/181: “Isto ocorre precisamente
pelo fato de ser a discricionariedade um poder delimitado previamente pelo legislador; este, ao definir
determinado ato, intencionalmente deixa um espago para livre decisdo da Administracdo Publica,
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A autora ainda acena para algumas teorias que buscam fixar limites “ao

exercicio do poder discricionario, de modo a ampliar a possibilidade de sua apreciacao
pelo Poder Judiciario” (destacamos), realgando para tanto a teoria do desvio de poder, a
teoria dos motivos determinantes, e por fim, quando da ocorréncia de nog¢Ges imprecisas
(conceitos indeterminados) onde ndo se confunde discricionariedade com
interpretacéo.'%?

Para advogar a sindicabilidade do mérito do ato discricionario, Lucia Valle
Figueiredo desenvolve raciocinio I6gico através da Lei da Acdo Popular (Lei n® 4.717,
de 29.6.65) e afirma que essas restricdes a um controle jurisdicional representavam mais
um ““arraigado preconceito do que em decorréncia de qualquer imposi¢cdo normativa”
(destacamos). Continua a mestra em sua analise, destacando do corpo da lei os atos
lesivos, os elementos dos atos administrativos e a aplicabilidade desses conceitos dentro
da norma.'®®

Merece especial atencdo, além da lesividade, as violagcdes aos elementos do ato
administrativo passiveis de nulidade, como o vicio de competéncia, de forma,
ilegalidade do objeto, a falta de motivagéo e o desvio de finalidade.

Ora, se é possivel entender os interna corporis como atos administrativos
atipicos sujeitos ao mesmo regime juridico dos demais atos; e se esses atos atipicos
representam competéncia discricionaria dos 6rgdos legislativos, temos para nds que 0s
mesmos elementos contidos nos atos discricionarios deverdo estar presentes nos atos do
corpo interno, tais como: as prescricbes constitucionais, legais e regimentais, a
competéncia do 6rgdo emanador, os aspectos formais, a legalidade do objeto, a
motivacao e a finalidade almejada, além da razoabilidade e da boa-fé, e a ndo ocorréncia

de lesividade, que enseja a anélise do mérito.**

legitimando previamente a sua opcao; qualquer delas serd legal. Dai por que ndo pode o Poder Judiciario
invadir esse espaco reservado, pela lei, ao administrador, pois, caso contrario, estaria substituindo por
seus proprios critérios de escolha a opcao legitima feita pela autoridade competente com base em razdes
de oportunidade e conveniéncia que ela, melhor do que ninguém, pode decidir diante de cada caso
concreto” (negrito da autora).

192 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, op. cit. p. 181.

103 ycia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p.179.

104 Lucia Valle Figueiredo, op. cit. p. 180: “.. o conceito de lesividade, conceito pragmético ou
indeterminado, s6 poderd ser aferivel, no caso concreto, mediante exame amplo do ato emanado,
envolvendo também o comumente denominado de mérito” (italicos da autora).
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Assim, j& podemos dizer que dentre os atos interna corporis ndo suscetiveis de

contrastacdo jurisdicional ampla, ou, melhor dizendo, onde apenas se admite um
controle especial, encontramos somente as deliberacdes plenadrias com relacdo a
formagdo ideoldgica da lei, escolha da Mesa, atos de verificagdo de poderes e
incompatibilidades de seus membros, exercicio das prerrogativas institucionais do
Orgdo, constituicdo das comissdes, organizacdo de seus servicos auxiliares e valoragédo
das votacOes, onde apenas serdo objeto de controle as questGes pertinentes a
constitucionalidade, legalidade, obediéncia regimental e forma.'®®

Por outro lado, se algum desses atos, invocando a protecdo interna, forem
praticados pela Presidéncia, Mesa, Plenario ou Comissoes, violando direitos e causando
lesBes, ou ainda obrando com desvio de finalidade, e neles ndo forem encontrados 0s
elementos essenciais a todos os atos administrativos (prescri¢cdes constitucionais, legais
e regimentais, competéncia do 6rgdo emanador, aspectos formais, legalidade do objeto,
motivacao, a finalidade almejada, além da razoabilidade e da boa-fé), temos que o Poder
Judiciario, se provocado, poderd submeté-los ao respectivo controle. E mais. Em caso
de lesividade e invasdo de direitos o controle judicial podera adentrar inclusive no
mérito, pois, conforme ja dito, a Constituicdo assegura que “a lei ndo excluira da
apreciac¢do do Poder Judiciario lesdo ou ameaga de direito » 106

Para concluir o presente capitulo, ndo poderiamos nos furtar a uma analise ainda
que sucinta da jurisprudéncia patria, que cuida de maneira timida e benevolente os
interna corporis, como v.g. “in” Mandado de Seguranga n° 22.183 - Supremo Tribunal
Federal, que sentencia no sentido de que “o fundamento regimental, por ser matéria
interna corporis, sé pode encontrar solucdo no ambito do Poder Legislativo, ndo
ficando sujeito & apreciacdo do Poder Judicidrio” (destacamos e negritamos).*?’

Em nosso ponto de vista, essa posicdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal
deve ser vista com reservas. Com efeito, conforme ja assinalamos em matéria
constitucional no que tange ao controle da constitucionalidade das leis, a doutrina é
pacifica no sentido de que uma contrastacdo dos atos normativos por um o6rgdo de

natureza politica ndo ira atingir os resultados necessarios, posto que a deciséo, e aqui

195 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, op. cit. p. 610.
106 Art, 50 inciso XXXV, Constituicado Federal.
107 «1n» JUIS, Jurisprudéncia Informatizada Saraiva, publicado em 12.12.97.
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ndo cabe adentrarmos nos motivos, quase sempre sera influenciada pelo cunho politico

e ndo juridico. Ora, 0 que dizer entdo em sede dos interna corporis, onde a apatia
legislativa ou interesses outros quase sempre constituem-se no fato gerador de abusos?
N&o vemos como o Legislativo podera controlar esses atos. Fosse outra a consciéncia
parlamentar, poderiamos até sonhar com um sistema de controle interno e preventivo,
realizado pela Comissdo Permanente de Justica, conforme ja analisado.

Com relacdo ao mérito, o Judiciario também tem sido por demais brando. Veja-
se “in” Apelagdo Civil n® 7.309-5 - Pedreira - 8 Camara de Direito Publico - Relator
Toledo Silva, 18.03.98 - Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, cuja ementa
dispde: “MANDADO DE SEGURANCA - Vereador - Cassacdo de mandato - Alegacéo
de nulidade da sentenca e do processo cassatorio - Inexisténcia - Pretendida discussao
pelo Judiciério da prova e dos fundamentos da cassagéo - Impossibilidade - Diante da
autonomia que deve ter o Legislativo Municipal em suas decisdes politicas, o Judiciério
somente se limitara ao exame formal do processo legal, sendo vedado o exame do
mérito das razdes da Camara, que delibera interna corporis - Recurso ndo provido”
(destacamos. Negritos do original).*®

Pois bem. Postas as coisas dessa maneira, até podemos entender que a
ocorréncia julgada, por se tratar de deliberacdo interna sobre a cassacdo de Vereador,
ndo pode ser contrastada jurisdicionalmente. Mas fica a pergunta: e se quando da anélise
do mérito fosse constatada inidoneidade da prova produzida em sede interna, ndo estaria
a decisdo do parlamento, através da Comissdo processante, invadindo esfera de direito e
desrespeitando o devido processo legal?

As (ltimas ocorréncias com as CPIs em nivel Federal vém demonstrando a

necessidade de se restringir determinados atos, praticados sob 0 manto do corpo interno.

A necessidade de uma delimitagdo e uma maior severidade no controle dos atos
do corpo interno ¢ providéncia que nao se pode esperar mais. “Se 0 Judiciario deve
conhecer qualquer leséo a direito, ipso facto, é o Judiciario titulado a dizer quando a

conduta administrativa quedou-se dentro da moldura legal, ndo a desbordando (...) De

108 «1n» JUIS, Jurisprudéncia Informatizada Saraiva, publicado em 16.10.95.
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conseguinte, o controle jurisdicional deve ir até o ponto em que remanesce ddvida
109

ineliminavel” (destacamos).
Chamado a se pronunciar sobre os interna corporis, além da legalidade e forma,
deverd o Judiciario, em caso de lesdo ou invasdo de direito, adentrar inclusive no
mérito, a fim de restabelecer a ordem juridica.
Assim, por pertinente, cabe aqui a transcricdo de trecho de Eduardo Garcia de

Enterria, que deixa como mensagem as palavras de Alexis de Tocqueville:

“Es de la esencia del poder judicial ocuparse de intereses particulares y
dirigir complacidamente sus miradas sobre los pequenos objetos que se
presentan a su vista; és también de la esencia de ese poder, si no acudir por
si mismo en auxilio de aquellos que son oprimidos, estar sin desmayo a la
disposicién del més humilde de ellos. Por débil que se I& suponga a éste,
puede siempre forzar al Juez a escuchar su reclamacion y a responder a ella.
Tal poder és por ello especialmente aplicable a las necesidades de la libertad
en un tiempo en que el ojo y la mano del soberano se introducen sin cesar en
los mas pequefios detalles de las acciones humanas, y donde los particulares,
demasiado débiles para protegerse por si mismos, estan también demasiado
aislados para poder contar con la ayuda de sus semejantes. La fuerza de los
tribunales ha sido, en todos los tiempos, la més grande garantia que se
puede ofrecer a la independencia individual, pero esto es, sobre todo,
verdadero en los siglos democréticos; los derechos y los intereses
particulares estaran siempre en peligro si el poder judicial no creciese y no
se extendiese a medida que las condiciones se igualan™ (destacamos).™

CAPITULO IV

4. AS COMISSOES LEGISLATIVAS E OS “INTERNA CORPORIS”

4.1. Preambulo

As ComissOes legislativas ou parlamentares encontram sua fundamentacdo no

artigo 58, seus paragrafos e incisos da Constituicdo da Republica, que assim dispde no

199 | ycia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. pp. 180/181.

19 Tocqueville. De la démocratie en Amérique, en la edicién de Gallimard. Paris, 1951, 11, pag. 331, apud
Eduardo Garcia de Enterria, La lucha contra las inmunidades del poder, Cuadernos Civitas, Madrid,
1983, pp. 98/99.
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caput: “O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes permanentes e

temporarias, constituidas na forma e com atribuigdes previstas no respectivo regimento
ou no ato de que resultar sua criacdo” (destacamos). Conforme ja dissemos em outra
oportunidade, podemos conceituar as comissdes legislativas como “pequenos
colegiados, cuja atribuicdo é estudar, investigar determinado assunto. As comissdes
poderdo ter, conforme ja dito, o carater permanente e o carater especial (transitorio),
cujos trabalhos deverao estar encerrados até o término da legislatura” (destacamos).**
No magistério de José Afonso da Silva, sdo “organismos constituidos em cada Camara,
compostos de numero geralmente restrito de membros, encarregados de estudar e
examinar as proposicoes legislativas e apresentar pareceres” (destacamos).'*?

Por sua vez, Hely Lopes Meirelles, ao cuidar das comissées legislativas, dispde
que as mesmas “sd0 um prolongamento da propria Camara, que as erige em 6rgaos
técnicos, com a missao precipua de realizar estudos ou investigacOes e emitir pareceres
especializados sobre as proposic@es que irdo ser discutidas e votadas pelo plenario. ...
sao 6rgdos internos da Camara, instituidos em razdo do poder politico da corporacao
legislativa, mas destinados a praticar atos simplesmente administrativos”
(destacamos).™®

Por fim, pelo critério da simetria, o parlamento, assim como delega funcéo sua
para comissao quer permanente, quer ad hoc, para a elaboracdo de determinadas leis
(art. 58, 8 2°, 1, CF), igualmente delega poderes paras as demais atividades previstas nos
regimentos internos, ou no ato que gerar a sua criacdo. Temos assim 0 que a doutrina
italiana denomina “delegacdo interna corporis, pois o poder de legislar pertencente a
camara passa a uma de suas fraces” (destacamos).'** Todavia, José Afonso da Silva
entende que essa delegacdo interna mais se assemelha a uma ‘‘fun¢do prépria de
substituicdo do que uma funcdo delegada” (destacamos).**

De todo o exposto, seja através de funcdo delegada, seja funcdo propria de
substituicdo, ndo se pode olvidar que as ComissOes sdo verdadeiras extensdes do

Parlamento e suas atuacOes constituem expressdao de vontade do Poder Legislativo.

11 3030 Jampaulo Jnior, O Processo Legislativo Municipal, op. cit. p. 32.
12 30sé Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 449.
3 Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, op. cit. p. 472.

114 Manoel Goncalves Ferreira Filho, Do Processo Legislativo, p. 135.

15 José Afonso da Silva, Direito Constitucional Positivo, op. cit. p. 450.



190

Revista de Direito, Ano 11, Nimero 16 (2011) — Edicédo Especial

Tanto a assertiva é verdadeira que Manoel Gongalves Ferreira Filho, citando uma

decisdo denominada como historica por Barile, aponta que a Corte Constitucional
italiana “se deu por competente para apreciar os atos praticados no seio das camaras,
0s interna corporis, para verificar se as normas constitucionais foram observadas”
(destacamos).™®

Uma vez que as comissfes legislativas sdo consideradas extensdes do
Parlamento, as suas atividades, embora realizadas na intimidade das Casas Legislativas,
ou seja, interna corporis, estdo igualmente sujeitas ao controle jurisdicional nos
mesmos termos dos demais atos do corpo interno, inclusive as deliberacbes das
ComissBes, tomadas na forma regimental. Para comprovar a assertiva, merece destaque
elucidativo trecho contido no HC 71.039/RJ, Relator o Sr. Min. Paulo Brossard, onde o
Supremo Tribunal Federal, em 07.04.1994, decidiu:

“Ementa: Ao Supremo Tribunal Federal compete exercer, originariamente, o
controle jurisdicional sobre atos de Comissdo Parlamentar de Inquérito que envolvam
ilegalidade ou ofensa a direito individual, dado que a ele compete processar e julgar
habeas corpus e mandado de seguranca contra atos das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, art. 102, I, i, da Constituicdo, e a Comissao
Parlamentar de Inquérito procede como se fora a Camara dos Deputados ou o Senado
Federal ou o Congresso Nacional. Construcao constitucional consagrada, MS 1.959, de
1953 e HC 92.678, de 1953.

As Camaras Legislativas pertencem poderes investigatorios, bem como os meios
instrumentais destinados a torna-los efetivos. Por uma questdo de funcionalidade elas os
exercem por intermédio de Comissdes Parlamentares de Inquérito, que fazem as suas
vezes.

(...)

O poder investigatorio é auxiliar necessario do poder de legislar; conditio sine
gua non de seu exercicio regular.

Podem ser objeto da investigacdo todos os assuntos que estejam na competéncia

legislativa ou fiscalizatoria do Congresso.

1% Manoel Gongalves Ferreira Filho, op. cit. p. 137.
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Se os poderes da Comissdo Parlamentar de Inquérito sdo dimensionados pelos

poderes da entidade matriz, os poderes desta delimitam a competéncia da Comissao. Ela
ndo tera poderes maiores do que os de sua matriz. De outro lado, poder da Comissao
Parlamentar de Inquérito é coextensivo ao da Cémara dos Deputados, do Senado
Federal e do Congresso Nacional.

Sdo amplos os poderes da Comissdo Parlamentar de Inquérito, pois sao
necessarios e Uteis para o cabal desempenho de suas atribui¢bes. Contudo, ndo sao
ilimitados. Toda autoridade, seja ela qual for, esta sujeita a Constituicdo. O Poder
Legislativo também e com ele as suas comissdes. A Comissdo Parlamentar de Inquérito

T . . .. 117
encontra na jurisdi¢ao constitucional do Congresso seus limites” (destacamos).

4.2. As Comissdes Parlamentares de Inquérito

As origens das Comissdes Parlamentares de Inquérito, conforme ja é sabido,
surgiram na Inglaterra, no seculo XVI. Contudo, essas Comissdes investigantes somente
incorporaram 0 nosso ordenamento juridico através da Constituicdo Federal de 1934.
Por amor a brevidade, merece destaque o fato de que sob a égide da Carta da Republica
de 1946 foi sancionada a Lei Federal n® 1.579, de 18 de marco de 1952, que tratou de
maneira especifica as CPIs. O diploma federal foi totalmente recepcionado pelas
Constituicdes de 1967 e pela Emenda Constitucional n® 01 de 1969. J& com relacdo a
atual Constituicdo, promulgada em 1988, a mesma lei foi quase totalmente
recepcionada, conforme se vera oportuno tempore.

A evolucdo das ComissBes Parlamentares de Inquérito, notadamente entre nos,
poderia ser o tema de uma monografia especifica, posto que essas Comissdes, com

status constitucional*'®

, representam importante instrumento no sistema de controle da
Administracdo Publica, ou, como definido no s&bio magistério de Lucia Valle

Figueiredo, ¢ “sobretudo nas Comissdes Parlamentares de Inquérito que se vai

Y7 STF. Trecho do HC 71.039/RJ, extraido do artigo de autoria de Carlos Mario da Silva Veloso, As
Comissdes Parlamentares de Inquérito e o Sigilo das Comunicagdes Telefonicas, Revista dos Tribunais,
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, IBDC, Ano 7, n® 26, Janeiro/Mar¢o, 1999, p. 48.
18 Art. 58, § 39, Constituicdo Federal.
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demonstrar toda a for¢a controladora do Parlamento” (italico da autora).’*® Todavia, o

que se pretende demonstrar € a existéncia ou ndo de limites aos poderes de investigacdo
das Comissdes Parlamentares de Inquérito e a possibilidade de controle jurisdicional
dos mesmos, em vista de abusos praticados sob a protegdo dos interna corporis,
insuscetiveis para alguns, de contrastacdo pelo Poder Judiciario.

Conforme ja anotado, a Constitui¢do confere a CPI “poderes de investigacao
proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das
respectivas Casas” (destacamos).’”® Com relacdo aos poderes de investigacdo das
Comissdes Parlamentares de Inquérito, convém ressaltar que a Carta Federal atribui as
CPIs varios poderes, contudo, ndo defere a elas o poder de julgar. Com efeito, “a
Comissdo Parlamentar de Inquérito ndo tem poder jurisdicional. Ndo Julga. N&o
aplica a lei ao caso concreto. No entanto, a regra juridica constitucional lhe deu
poderes proprios e semelhantes aos atribuidos as autoridades judiciais”
(destacamos).’®* Em vista do comando constitucional, a Comissdo Parlamentar de
Inquérito pode praticar uma gama de atos de natureza investigatoria, sem contudo
exercer funcdo de julgamento. Suas conclusfes, se for o caso, serdo encaminhadas ao
Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos
infratores.*?

Ocorre, todavia, que as CPlIs, para atingir os seus fins, conforme a Constituicéo,
carecem de mecanismos que possibilitem o desenrolar de seus trabalhos. No HC n°
71.039/RJ, oriundo do Supremo Tribunal Federal, ja trazido a colagdo, encontramos
esclarecedora passagem sobre a necessidade de poderes para que essas Comissdes
possam realizar a sua funcdo institucional:

“O poder de investigar ndo ¢ um fim em si mesmo, mas um poder instrumental

ou ancilar relacionado com as atribui¢fes do Poder Legislativo.

19 ycia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, op. cit. p. 54.

120 Art. 58, § 3°, Constituigdo Federal.

121 ). Cretella Jr., Comentarios a Constituic&o de 1988, Vol. V, pp. 2700/2701: “Assim, pode a Comissdo
Parlamentar de Inquérito, no exercicio de suas funcGes, determinar o comparecimento de testemunhas,
tomar-lhes depoimentos, promover diligéncias, requisitar documentos, certiddes, pedir informacdes a
qualquer reparticdo puUblica, ou o6rgdo federal, estadual, municipal, distrital ou territorial, expedir
notificagdes. Enfim, como diz a Constituigdo, a Comissdo Parlamentar de Inquérito terd poderes de
investigacao tdo grandes quanto os poderes das autoridades judiciais, exceto o de julgar” (destacamos).
122 Art. 58, § 3°, “in fine”, Constituicdo Federal.
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Quem quer o fim da os meios. A Comissao Parlamentar de Inquérito destinada a

investigar fatos relacionados com as atribui¢fes congressuais tem poderes imanentes ao
natural exercicio de suas atribuicGes, como de colher depoimentos, ouvir indiciados,
inquirir testemunhas, notificando-as a comparecer perante ela e a depor; a este poder
corresponde o dever de, comparecendo a pessoa perante a Comissdo, prestar-lhe
depoimento, ndo podendo calar a verdade. Comete crime a testemunha que o fizer. A
Constituicdo, art. 58, § 3%, a Lei 1.579, art. 4°, e a jurisprudéncia sdo nesse sentido.

(...)

Ao poder de investigar corresponde, necessariamente, a posse dos meios
coercitivos adequados para o bom desempenho de suas finalidades; eles sdo diretos, até
onde se revelam eficazes, e indiretos, quando falharem aqueles, caso em que se servira
da colaboracdo do aparelho judiciario.

Os poderes congressuais, de legislar e fiscalizar, hdo de estar investidos dos
meios apropriados e eficazes ao seu normal desempenho.

O poder de fiscalizar, expresso no inc. X do art. 49 da Constituicdo, ndo pode
ficar condicionado a arrimo que lhe venha a dar outro Poder, ainda que, em certas
circunstancias, ele possa vir a ser necessario” (destacamos).'?®

O Poder Legislativo, para cumprir suas finalidades, e dentre elas, especialmente,
0 poder de fiscalizacdo e controle, necessita de instrumentais que lhe possibilitem o
acesso a informacdo. Tanto a afirmativa é verdadeira que a Constituicdo Ihe defere o
poder investigatorio. “Atenta a circunstancia de que o poder de investigar ¢ um dos
corolérios inarredaveis a manutencdo e execucdo das demais atribuicdes do Poder
Legislativo, a Constituicdo da Republica, em seu art. 58, § 3° materializa o
congressional power of investigation, entre outras formas, por meio da instituicdo das
comissdes parlamentares de inquérito, munindo-lhes de poderes de investigacdo
préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos em suas normas regimentais

préprias” (italico original).**

128 Carlos Mério da Silva Veloso, As Comissdes Parlamentares de Inquérito e o Sigilo das

Comunicacdes Telefdnicas, op. cit. pp. 48/49.
124 Jodo Carlos Mayer Soares, O poder de investigacdo do Legislativo: finalidades e limites, “in” Cartilha
Juridica, Tribunal Regional Federal da 12 Regido, Dezembro de 1996, pp. 3/4.
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Merece destaque o fato de que ao atribuir as CPIs poderes de investigacdo

préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos regimentalmente, a elas
igualmente se aplicam os termos da Lei Federal n°® 1.579/52. Em vista do comando
constitucional conjugado com as demais normas (Lei Federal e Regimento Interno),
estaria a Magna Carta deferindo poderes ilimitados para essas Comissdes? Entendemos
que ndo. Contudo, a questdo carece de uma reflexdo mais apurada.

O texto da Lei Maior defere as Comissdes Parlamentares de Inquérito poderes
para investigar fato determinado e por prazo certo. De se notar que, além da norma
constitucional e das disposi¢des contidas nos respectivos Regimentos, as CPIs deveréo
pautar os seus trabalhos também sob a égide da Lei Federal n® 1.579, de 18/03/1952,
que dispbe sobre as ComissGes Parlamentares de Inquérito, naquilo que foi
recepcionado pela Constituigéo.

Assim, para que se possa entender a real extensdo dos poderes de investigagéo
das CPlIs, € mister uma analise, ainda que a v00 de passaro, sobre o texto da Lei Federal
n°1.579, de 18/03/1952. Pode-se dizer que o texto constitucional recepcionou quase que
totalmente a Lei Federal mencionada. Ocorre, todavia, que o paragrafo Unico do artigo
3° da Lei n® 1.579/52 dispbe o0 seguinte: “Em caso de ndo comparecimento da
testemunha sem motivo justificado, a sua intimacgdo sera solicitada ao juiz criminal da
localidade em que resida ou se encontre, na forma do artigo 218 do Caodigo de
Processo Penal” (destacamos). Ora, se as CPIs possuem, por forga de mandamento
constitucional, poderes de investigacdo proprio das autoridades judiciais, quer nos
parecer que aludido dispositivo se tornou dispensavel, uma vez que a Comissdo podera,
por si, determinar a conducdo coercitiva da testemunha. Isto posto, se nos afigura que
apenas a previsdo contida no paragrafo Unico do art. 3° da Lei Federal n® 1.579/52 nédo
foi recepcionado pela Lei Fundamental, aproveitando-se assim todo o restante do texto
normativo.

Partindo dessa premissa, e nos termos do texto constitucional, pode-se afirmar
que a norma federal deve reger as atuagOes das CPIs, em conjunto com as respectivas
atribuicdes regimentais, naquilo que o Regimento ndo conflitar com a Lei Federal, até
pelo principio da hierarquia das normas, posto que Regimento Interno é editado através

de Resolugéo, e Resolucdo néo possui o condéo de revogar Lei.
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Por fim, ndo se pode olvidar o disposto no artigo 6° da Lei n® 1.579/52, que

preceitua que “o processo e a instrugdo dos inquéritos obedecerdo ao que prescreve
esta Lei, no que lhes for aplicivel, as normas do processo penal” (destacamos). Essa
previsdo feita de maneira expressa, determina a aplicacdo subsididria do Cddigo de
Processo Penal, ou seja, aquilo que ndo encontrar previsdo com status de norma
processual na lei federal devera ser buscado no estatuto processual penal.

Temos assim que a Lei Federal n® 1.579, de 18/03/1952, dispde em seu artigo 2°,
ao cuidar das atribui¢bes das CPIs, que elas, no exercicio de suas atribui¢fes, poderdo
“determinar as diligéncias que reputarem necessdrias e requerer a convoca¢do de
Ministros de Estado, tomar o depoimento de quaisquer autoridades federais, estaduais
ou municipais, ouvir os indiciados, inquirir testemunhas sob compromisso, requisitar
de reparticGes publicas e autarquias informacgdes e documentos, e transportar-se aos
lugares onde se fizer mister a sua preseng¢a’” (destacamos). Portanto, no ambito de sua
competéncia sdo encontrados poderes de autoridade policial e judicial, que
possibilitardo aos membros dessas Comissdes chegar bem préximo da verdade real.

Conforme se constata do julgado do S.T.F., o Judiciéario entende que as CPlIs, no
exercicio de suas funces institucionais, possuem poderes amplos para as investigacoes,
e sO deverdo utilizar o concurso do Judiciario quando esses poderes ndo produzirem 0s
respectivos efeitos. Contudo, na Cartilha Juridica do Tribunal Regional Federal, ja
citada, encontramos que “o poder de investigar, portanto, por mais abrangente que
seja, haja vista a gama de atribuicées do Parlamento, tem seus limites”(destaque
original).}®® E quais seriam esses limites?

O primeiro decorre do texto da prépria Constituicdo, quando esta se refere a
apuracdo de fato determinado, o que quer dizer fato individualizado, identificado,
caracterizando limite de natureza formal. O segundo limite, também de natureza formal,
se traduz na exigéncia de prazo certo, conforme imposi¢do constitucional, vedando
dessa maneira o prazo indeterminado que possibilitard a exposi¢do de determinados

cidaddos em situacdo de suspeigéo por tempo indefinido. O terceiro limite, de natureza

125 Jodo Carlos Mayer Soares, Cartilha Juridica, op. cit. p. 5.
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material, empresta especial relevancia ao assunto, posto que obriga a observancia e

respeito aos direitos e garantias fundamentais.*?®

Merece destaque a seguinte indagacdo: Sera que esses trés limites estabelecidos -
fato certo, prazo determinado e observancia dos direitos e garantias fundamentais - de
per si, seriam suficientes para se estabelecer o raio de atuacéo das CPIs?

Entendemos que ndo. Além desses limites devera existir a garantia fundamental
da observancia do devido processo legal. E mais. Entendemos que as Comissdes
Parlamentares de Inquérito nunca poderdo transpor os limites da reserva jurisdicional
constitucional, ou seja: “(a) ... a CPI pode muita coisa, menos determinar o que a
Constituicdo Federal reservou com exclusividade aos juizes. Incluem-se nessa
importante restricdo: a prisdo, salvo flagrante (CF, art. 5° inc. LXI); a busca
domiciliar (CF, art. 5°, inc. X) e a interceptacao ou escuta telefénica (art. 5°, inc. XII);
(b) impedir, em nome da tutela da privacidade constitucional (art. 5° inc. X), a
publicidade do que é sigiloso, mesmo porque quem quebra esse sigilo passa a ser dele
detentor; (c) ndo confundir “poderes de investigag¢do do juiz” (CF, art. 58, § 3°) com o
poder geral de cautela judicial: isso significa que a CPl ndo pode adotar nenhuma
medida assecuratoria real ou restritiva do “ius libertatis”, incluindo-se a apreensao,
sequestro ou indisponibilidade de bens ou mesmo a proibicédo de se afastar do pais”
(destacamos). E por esses motivos que os atos das CPls sempre estardo sujeitos a
contrastacdo jurisdicional, ou, segundo a licdo de Montesquieu, é necessario que 0
poder freie o poder.*?’

Isto posto, poderdo as Comissdes Parlamentares de Inquérito realizar uma gama
de atos investigatorios ja trazidos a lume, mas esses poderes de investigacdo
encontrardo os seus limites nas licdes que agora se trouxe a cola¢do. Contudo, para
concluir, entendemos que as agdes das CPIs, no exercicio do poder investigatério,
deverdo agir conforme a lei.

Em recente decisdo o Ministro do Supremo Tribunal Federal concedeu liminar

estabelecendo limites a atuacdo das CPIs, onde um dos investigados na Comissdo dos

126 Joa0 Carlos Mayer Soares, Cartilha Juridica, op. cit. pp. 5/6
127 Céssio Juvenal Faria e Luiz Flavio Gomes, Poderes e Limites das CPIs, “In” Artigo dos Professores,
Curso do Professor Damasio, Maio/99, Internet.
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Bancos, através de seu advogado, solicitou e obteve decisdo contraria a ordem de busca

e apreensao e de quebra de sigilos. A liminar diz que CPIs ndo podem quebrar sigilos
sem fundamentacdo ou ordenar medidas como bloqueio de bens e busca e apreenséo,
atividade estas exclusivas dos juizes. Nos dizeres do Ministro Celso de Mello, “as CPIs
ndo podem quebrar sigilo sem fundamentacdo ou adotar medidas que,
constitucionalmente, séo exclusivas de juizes, como busca domiciliar, indisponibilidade
de bens ou escuta telefonica” (destacamos).*?®

Veja-se que esta ndo € a primeira decisdo contra a CPl. O Ministro Marco
Aurélio, do Supremo Tribunal Federal, j& havia concedido liminar para impedir a
comissdo de fazer busca e apreensdo contra controladores do banco Marka. Por outro
lado, o Ministro Octavio Gallotti, em decisdo anterior, suspendeu, via concessao de
liminar, o bloqueio dos bens de acionista da empresa Pedra Campo Participagdes. O
Ministro Gallotti entendeu que a CPI estaria cometendo excessos.?

Depreende-se de todo o exposto que as Comissdes Parlamentares de Inquérito
somente podem exercer as atribuicdes investigatorias atribuidas pela Constituicao, pela
lei e pelo respectivo Regimento desde que o fagam nos mesmos termos e obedecendo as
mesmas exigéncias que o ordenamento juridico patrio impdem aos juizes. E mais: as
CPIs jamais poderdo ultrapassar o limite de reserva jurisdicional constitucional, o que
inclui restricdo a prisdo, salvo flagrante delito, busca domiciliar e interceptacédo
telefonica. Finalizando, as CPIs, para a realizacdo desses atos, s6 poderdo fazé-los
através de regular autorizacdo judicial. Talvez, somente para argumentar, possa se
admitir a quebra de sigilos, se devidamente fundamentada e nos termos da lei. A lei é 0
limite. A CPI possui poderes de investigacdo préprios de um juiz, mas até o magistrado
encontra limites na lei.**

4.3. Os abusos dos atos do corpo interno e o desvio de poder

Nado obstante termos acabado de demonstrar os limites das Comissoes

Parlamentares de Inquérito, sob 0 manto dos interna corporis e o entendimento de sua

128 «In” Folha do Estado de Sio Paulo de 04/06/1999, Internet.

129 Ipidem, Internet.

130 «In” Folha do Estado de Sdo Paulo de 04/06/1999. Palavras do Ministro do Supremo Tribunal Federal
Celso Mello, a respeito de concessdo de liminar sobre quebra de sigilos, Internet.
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ndo sujeicdo ao controle jurisdicional com relacdo as deliberacBes, excetuando-se

legalidade e forma que ja demonstramos se tratar de raciocinio equivocado, essas
Comiss@es, conforme os ultimos noticiarios, v.g., as CPIs dos Bancos e do Judiciario,
abusaram de suas prerrogativas institucionais.

Em vista da andlise realizada no curso deste trabalho, os interna corporis ndo
possuem a largueza e a generosidade que se lhes pretende dar na interpretacdo de seu
campo de atuacdo. lgualmente demonstrado ficou que esses atos ndo sao ilimitados, mas
limitados a umas poucas a¢des no &mbito da economia interna do poder, na formacéo da
lei, e nas prerrogativas da instituicdo. Assim, ndo podem eles ser editados em afronta ao
principio da legalidade, e suas deliberagdes ndo podem atingir direitos individuais
garantidos constitucionalmente, notadamente por forca de acdes politicas arbitrarias,
caracterizadoras, ao menos em tese, de desvio de poder.

Segundo o douto magistério de Celso Antdnio Bandeira de Mello, “entende-se
por desvio de poder a utilizacdo de uma competéncia em desacordo com a finalidade
que lhe preside a instituicdo” (italico do autor).*

Assim, de se concluir que as CPIs dos Bancos e do Judiciario obraram em
desacordo com a Constituicdo, a lei e o prdéprio Regimento Interno do Senado,
extrapolando a competéncia ali contida. A assertiva € verdadeira: a Comissdo
Parlamentar de Inquérito do Judiciario ndo identificou fato certo (se bem que é possivel
investigar fatos novos decorrentes do principal e surgidos no curso dos trabalhos - STF);
instituiu verdadeira devassa indicando varias e supostas infracdes, desde atos de

natureza administrativa®®

até questionamentos sobre as decis@es judiciais propriamente
ditas, afrontando normas constitucionais e o proprio Regimento Interno do Senado que
proibe comissGes dessa natureza, sobre matérias pertinentes as atribuicbes do Poder
Judiciario.'*®

Por sua vez, a CPI dos Bancos, através de deliberacbes de medidas motivadas
muito mais pelo cunho politico que juridico (investigagdo), atuou, ao menos em tese,

com desvio de finalidade ao exorbitar o seu ambito de competéncia, afrontando o

131 Celso Antonio Bandeira de Mello, Discricionariedade e Controle Jurisdicional, op. cit. p. 56.

132 Dispde o art. 71, inc. 1V da Constituicdo Federal, que ao Congresso s6 é deferido o controle externo
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

133 Art. 146, alinea “b”, Regimento Interno do Senado Federal.
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devido processo legal, como por exemplo: praticando medidas como busca e apreensoes

sem o0s devidos cuidados e respeito a lei; realizando prisGes arbitrarias pelo fato de
indiciado querer fazer uso do direito constitucional do siléncio e de ndo se auto-
incriminar; determinar bloqueio de bens e quebra de sigilos bancérios e telefénicos ao
arrepio da lei, dentre outras arbitrariedades.

Por esses motivos o Supremo Tribunal Federal, através da concessdo de
liminares, passou a impor limites a essas atuacdes. Os atos impugnados pelo Judiciario
decorreram de deliberagGes - tidas para alguns como interna corporis, pois a decisao
das Comissoes, corresponde a decisdo do poder que estende a elas o direito de agir em
seu nome - que extrapolaram o seu campo de atuacdo, invadindo a esfera externa, o que
Ihes é vedado.

Em vista do exposto, entendemos que as CPIs dos Bancos e do Judiciario,
utilizando competéncia em desacordo com a sua finalidade, obraram com manifesto
desvio de poder. Sob o pretexto de investigacdo criaram fatos politicos e ao ndo
encontrar indicios de crime geraram atos politicos. Ndo buscaram as CPIs mencionadas
a verdade real, pois agiram sem equilibrio, sem serenidade, comportamento préprio de
um Tribunal Politico, isto para ndo dizer que em varias oportunidades atuou como
verdadeiro Tribunal de Excecéo, desrespeitando a lei e a Constituicéo.

Para finalizar, acreditamos que o0 uso da prudente analise jurisdicional para
determinados atos das CPIs, principalmente os que digam respeito aos direitos
fundamentais, € medida salutar. Que ndo se venha alegar que isso estaria a obstar 0s
trabalhos de investigacdo e que as Comissdes de Inquérito sempre estariam a esmolar
junto ao Judiciario as medidas necessarias ao desenvolvimento de seus trabalhos. Ante a
necessidade devidamente comprovada e existindo os pressupostos do fumus boni juris e
do periculum in mora, ou outros requisitos autorizadores, o Judiciario pode e deve
conceder a ordem com a maior presteza e urgéncia possivel.

Tendo em vista 0s excessos praticados, entendemos como salutar a intervengéo
do Supremo Tribunal Federal limitando os atos das CPls. Com efeito, para nos,
deliberacbes que busquem invadir a esfera dos direitos individuais consagrados pela

Constituicdo, que poderdo, ao menos em tese, causar lesdo e ofensa a direito, ou ainda, a



200

Revista de Direito, Ano 11, Nimero 16 (2011) — Edicédo Especial

realizacdo de atuacOes regradas em lei como v.g., quebra de sigilo telefénico, deverdo

ser objeto de prévia apreciacao pelo Judiciario, para evitar danos de dificil reparacéo.

Isto posto, todos esses fatos geraram o presente trabalho e o porqué de
defendermos desde o inicio a necessidade de se delimitar os atos do corpo interno,
estabelecendo o seu raio de atuacdo e colocando-0s sempre sujeitos ao controle
jurisdicional, mesmo com relagdo a analise do mérito, assim como ja feito com os “atos
discricionarios”, excetuando-se somente aqueles poucos casos onde ndo podera ocorrer
a ingeréncia de poderes.

A matéria ndo se esgota por aqui. Os estudos deverdo continuar e a
concretizacdo desses limites devera estar presente em todos 0s momentos, assim como
ja foi feito em sede dos atos discricionarios. Os interna corporis deverdo ser
delimitados e ao Judiciario competira estabelecer um controle mais rigido com relacéo a

interpretacdo generosa e larga.

CONCLUSAO

1. A edicdo de atos administrativos de qualquer natureza esta intimamente ligada a
noc¢do de funcdo administrativa. Da-se a funcdo administrativa quando o Estado legisla,

administra e julga.

2. Funcdo administrativa é o dever do Estado ou de seus agentes com poderes de
representacdo para que, de forma tipica ou atipica, sob a égide do direito publico e
submissdo obrigatoria a lei, concretizem os comandos normativos em busca da
finalidade legal e do interesse coletivo, através de atos e acdes sujeitas ao controle

interno de cada poder, ao controle externo pelo Legislativo e ao controle jurisdicional.

3. Dever do Estado pode ser entendido como qualquer funcdo estatal praticada ndo so
pelo Executivo, mas tambeém pelo Legislativo e pelo Judiciario no exercicio da fungéo
administrativa de forma atipica, sujeita a controle e revisivel pelo Judiciario por forca de

imperativo constitucional.
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4. A esséncia dos atos administrativos vai ser encontrada nos valores do Estado de
Direito, e s se pode falar em Estado de Direito quando nele se relna a caracteristica da

subordinag&o a lei, a da submisséo a jurisdigéo.

5. Ato administrativo é a declaracdo do Estado de forma tipica ou atipica, conforme o
objeto e o campo de atuacdo das prerrogativas publicas, na aplicacdo da norma
concreta produtora de efeitos juridicos entre o Poder Publico e o administrado, cuja
edicdo é feita sob a égide do direito publico, suscetivel de controle jurisdicional.

6. Os atos administrativos ndo séo privilégios exclusivos do Poder Executivo. Os
Poderes Legislativo e Judiciario também os pratica de maneira atipica, no exercicio da
funcdo publica e de uma competéncia administrativa.

7. Os atos interna corporis, enquanto atos de conteddo administrativo praticados
(embora de forma atipica) pelo Legislativo e pelo Judiciario, encontram fundamento na
prépria Constituicdo da Republica, ou seja, sdo investidos de amparo e embasamento
constitucional. Emanam dos referidos Poderes, em vista de possuir prerrogativas
préprias no regular exercicio de suas func¢des institucionais, conforme previsdo existente

na Lei Fundamental.

8. Atos interna corporis sdo aqueles praticados no ambito de um érgdo de pessoa
juridica de direito publico, no exercicio de uma competéncia exclusiva prevista
constitucionalmente, voltados para a economia interna da corporacdo, aos Seus
privilégios e suas deliberagdes, outorgando direitos aqueles sob sua égide, e suscetiveis
de revisao jurisdicional.

9. Regimento Interno é o regulamento de um ¢érgdo, posto ser ato administrativo

normativo, e ndo a lei da Casa como normalmente é chamado.

10. Toda vez que um ato administrativo for editado com vicio de ilegalidade, ou abuso
de poder, podera ele ser contrastado pelo Poder Judiciario, por forca do que dispde o
inciso XXXV do artigo 5° da Lei Fundamental.
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11. Existe atualmente uma necessidade de delimitacdo dos interna corporis e a
instituicdo de formas mais severas de controle, para impedir a extrapolacdo de seu
campo de atuacdo, e por conseqliéncia o arbitrio, o desvio ou abuso de poder e a
violacdo ou lesdo a direitos constitucionalmente tutelados, pois, na mesma proporgéo
que os atos administrativos em geral, os atos do corpo interno estdo igualmente
submissos ao principio da legalidade, que devera ser entendido de maneira mais ampla e

extensa.

12. Os atos interna corporis devem ficar restritos a sua érbita exclusiva de atuacédo, ou
seja, no ambito interno das corporacbes e, mesmo assim, sujeitos ao controle
jurisdicional no que diz respeito as normas constitucionais, legais e regimentais quando

de suas edicoes.

13. Poder-se-ia adotar para o exercicio de um controle legislativo preventivo dos interna
corporis 0 exame dos mesmos pela Comisséo Permanente de Justica.

14. Lamentavelmente as omissfes das Casas Legislativas, também com relacdo aos
interna corporis, tém desvirtuado suas funcdes, exarando decisdes e praticando atos de
cunho politico e ndo técnico-juridico, dever precipuo e fundamental de uma Comissédo

Permanente que analisa matéria de Direito.

15. A possibilidade de contrastamento jurisdicional dos atos do corpo interno se
apresenta como plausivel, pois esses atos possuem limites e a extrapolacdo dessas
fronteiras é suscetivel de controle pelo Judiciario, por forca de mandamento

constitucional.

16. Dentre 0s atos interna corporis ndo suscetiveis de contrastagdo jurisdicional ampla -
controle especial - encontramos as deliberagdes plenarias com relagdo a formacéo
ideologica da lei, escolha da Mesa, verificagdo de poderes e incompatibilidades de seus
membros, ao exercicio de suas prerrogativas institucionais, a constituicdo das

ComissOes, organizacdo de seus servicos auxiliares e valoragdo das votagOes, onde
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apenas serdo objeto de controle as questdes pertinentes a constitucionalidade,

legalidade, obediéncia regimental e forma.

17. Se algum ato invocando a protecdo interna for praticado violando direitos e
causando lesdes, ou ainda obrando com desvio de finalidade, e nele ndo for encontrado
0s elementos essenciais a todos os atos administrativos (prescricdes constitucionais,
legais e regimentais, competéncia do érgdo emanador, aspectos formais, legalidade do
objeto, motivacéo, a finalidade almejada, além da razoabilidade e da boa-fé), o Poder
Judiciario, se provocado, poderd submeté-lo ao respectivo controle e, em caso de

lesividade e invasdo de direitos podera adentrar inclusive no mérito.

18. Seja através de funcdo delegada, seja atraves de funcdo propria de substituicdo, ndo
se pode olvidar que as Comissbes sdo verdadeiras extensdes do Parlamento e suas

atuacdes constituem expressao da vontade do Poder Legislativo.

19. Uma vez que as comissoes legislativas s&o consideradas extensfes do Parlamento,
as suas atividades, embora realizadas na intimidade das Casas Legislativas, ou seja,
interna corporis, estdo igualmente sujeitas ao controle jurisdicional nos mesmos termos
dos demais atos do corpo interno, inclusive as deliberacfes das Comissdes, tomadas na

forma regimental.

20. As CPlIs, para atingir os seus fins, conforme a Constituicdo, carecem de
mecanismos que possibilitem o desenrolar de seus trabalhos. Todavia, deverdo
obedescer, além da norma constitucional e das disposi¢Ges contidas nos respectivos
Regimentos, os ditames da Lei Federal n° 1.579, de 18/03/1952, que dispbe sobre as
Comissdes Parlamentares de Inquérito, naquilo que foi recepcionado pela Constituicao.

21. As ComissOes Parlamentares de Inquérito somente poderdo exercer as atribuigdes
investigatdrias atribuidas pela Constituicdo, pela lei e pelo respectivo Regimento desde
que nos mesmos termos e obedecendo as mesmas exigéncias que o ordenamento

juridico impdem aos juizes, sem contudo ultrapassar o limite de reserva jurisdicional
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constitucional, o que inclui restricdo a prisdo, salvo flagrante delito, busca domiciliar e

interceptacdo telefonica. Esses atos somente poderdo ser realizados pelas CPIs se

autorizados judicialmente.
22. Os interna corporis deverdo ser delimitados e ao Judiciario competird estabelecer

um controle mais rigido com relacdo a interpretacao generosa e larga que até entdo vem

sendo praticada.
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