ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.017 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES
REQTE.(S) : CIDADANIA NACIONAL
ADV.(A/S) : FERNANDO ANTONIO JAMBO MUNIZ FALCAO E
OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): A
controvérsia cinge-se a constitucionalidade, a luz da independéncia do
Poder Legislativo, da substituicdo dos autografos da proposicao
remetidos a sangdo da Presidéncia da Republica para correcao

relacionada a técnica legislativa.

O requerente, irresignado com o resultado politico da sanc¢ao da Lei
n. 14.211/2021 — que, apds vetos presidenciais, restringiu o nimero de
candidatos nas eleicOes proporcionais em determinadas unidades da
Federagao —, busca perante o Judicidrio a invalidagao do ato do
Presidente do Senado Federal que implicou o envio de novos autdgrafos

a sancgao.

A questao central consiste em saber se a conversao de incisos em
paragrafos, por ato da Presidéncia do Senado Federal, para adequagao a
Lei Complementar n. 95/1998, depois do envio dos autdgrafos da
proposicao legislativa e antes da sangao presidencial, viola o devido

processo legislativo constitucional.

Para responder a indagacao, € imperioso analisar a doutrina dos atos
interna corporis, sob a Otica da técnica legislativa positivada e da natureza

do veto no presidencialismo de coalizao brasileiro.
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1. Do conhecimento da acao

A acao foi ajuizada por partido politico com representacao no
Congresso Nacional (CF, art. 103, VIII; e Lei n. 9.868/1999, art. 22, VIII)

para questionar a constitucionalidade formal de lei federal.

No tocante a tese de nao conhecimento da agao, por tratar-se de
matéria interna corporis, verifica-se que se confunde com o préprio mérito
da acdo, motivo pelo qual serao analisados conjuntamente.

Conheco, portanto, da agao e passo a andlise do mérito.
2. Da doutrina dos atos interna corporis

O Supremo Tribunal Federal tem reiteradamente afirmado que nao
lhe cabe atuar como instancia revisora de interpretacoes regimentais ou
de atos de gestdao procedimental das Casas Legislativas, salvo quando
houver violagao direta, clara e frontal a normas constitucionais. O
principio da separagao de poderes (CF, art. 2?) impoe ao Judicidrio uma
postura de deferéncia (self-restraint) em relagao a economia interna do
Legislativo.

A intervengdo judicial no processo legislativo ¢, portanto,
excepcionalissima, sendo de dominio exclusivo do Parlamento questoes
meramente regimentais, tais como a contagem de prazos regimentais, a
verificagdo de quérum em comissdes ou a correcao de erros materiais em

textos aprovados.

No caso em tela, o Senado Federal invocou o art. 325, III, de seu
Regimento Interno como fundamento legal para a conduta do Presidente

da Casa. Eis o teor do dispositivo:
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Art. 325. Verificada a existéncia de erro em texto aprovado
e com redacao definitiva, proceder-se-a da seguinte maneira:

I - tratando-se de contradicao, incoeréncia,
prejudicialidade ou equivoco que importe em alteracdo do
sentido do projeto, ainda ndo remetido a san¢do ou a Camara, o
Presidente encaminhard a matéria a comissao competente para
que proponha o modo de corrigir o erro, sendo a proposta
examinada pela Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania
antes de submetida ao Plenario;

IT — nas hipdteses do inciso I, quando a matéria tenha sido
encaminhada a sangao ou a Camara, o Presidente, apds
manifestacao do Plenario, comunicara o fato ao Presidente da
Republica ou a Camara, remetendo novos autografos, se for o
caso, ou solicitando a retificacao do texto, mediante
republicagao da lei;

III - tratando-se de inexatidao material, devida a lapso
manifesto ou erro grafico, cuja correcdo ndo importe em
alteracao do sentido da matéria, o Presidente adotara as
medidas especificadas no inciso II, mediante oficio a
Presidéncia da Republica ou a Camara, dando ciéncia do fato,

posteriormente, ao Plendrio.

Conforme interpretacao dada pelo Presidente do Senado Federal, a
estruturacdo de excegdes em forma de incisos, por contrariar a Lei
Complementar n. 95, de 26 de fevereiro de 1998, constituia inexatidao
material do texto, passivel de correcdo mediante emissao de novos
autografos, por nao implicar alteracao do sentido da matéria.

A teoria dos atos interna corporis nao é salvo-conduto para praticas
arbitrarias, mas garantia de independéncia. Se o Judicidrio pudesse rever
cada ato praticado pelos orgaos do Poder Legislativo, a separacao de
poderes estaria comprometida.

Ora, o acolhimento da tese autoral implicaria considerar teratoldgica
3
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ou inconstitucional a interpretacdo dada pelo Senado Federal ao seu
proprio Regimento. Nao vislumbro tal vicio. A compreensdao de que a
inexatidao material abrange erros de técnica legislativa € razoavel e esta

dentro da margem de conformacao do drgao.

Admitir o controle judicial de cada correcao de texto feita pelas
Casas Legislativas converteria o Supremo Tribunal Federal em instancia
de revisao procedimental, o que acabaria por engessar a dinamica natural
das Casas do Congresso. A autocontengao, aqui, ndo € omissao; € respeito

a institucionalidade democratica e a separagao dos poderes.

3. Da adequacao da técnica legislativa e do devido processo
legislativo

Segundo defendem o Senado Federal e a Camara dos Deputados, a
alteracao promovida nos autdgrafos que ja haviam sido enviados a
sangao presidencial ancora-se na estrita observancia da Lei
Complementar n. 95/1998.

O diploma regulamenta a elaboracao, redacao, alteracao e
consolidacao de leis, em obediéncia ao comando do paragrafo tnico do

art. 59 da Constituicao Federal, que assim dispoe:

Art. 59. [...]
Paragrafo unico. Lei complementar dispora sobre a
elaboracao, redacao, alteragao e consolidagao das leis.

Essa norma de sobredireito ndo € mero guia de estilo opcional;
possui expressa previsao na Carta da Republica. Seu objetivo € orientar a
criacao e a estruturacao do ordenamento juridico nacional, assegurando
clareza, precisao e coeréncia logica as leis — elementos essenciais a
seguranga juridica, bem como ao entendimento das normas pelos

4
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cidadaos e aplicadores do Direito.

Entre as regras de elaboragao legislativa, o inciso III do art. 11
estabelece a distingao funcional entre os dispositivos normativos: ao caput
cabe a enuncia¢do da norma geral, isto é, o comando principal do artigo;
aos paragrafos, a disciplina dos aspectos complementares e das excec¢oes
aquela regra; e aos incisos, alineas e itens, a apresentacao de

discriminagdes e enumeracoes.

No caso em anadlise, verifica-se que o texto originalmente aprovado
pelas Casas do Congresso Nacional padecia de evidente atecnia. O caput
do art. 10 estabelecia limitacdo ao nimero de registros de candidatura por
partido politico, ao passo que os incisos I e II previam exce¢Oes a regra
geral, autorizando o aumento do namero de candidatos por agremiagao

partidaria em situagoes especificas.
Confira-se o texto inicialmente enviado a sangao presidencial:

Art. 10. Cada partido podera registrar candidatos para a
Camara dos Deputados, a Camara Legislativa, as Assembleias
Legislativas e as Camaras Municipais no total de até 100% (cem
por cento) do nuimero de lugares a preencher mais 1 (um),
salvo:

I - nas unidades da Federacao em que o numero de
lugares a preencher para a Camara dos Deputados nao exceder
a 18 (dezoito), nas quais cada partido podera registrar
candidatos a Deputado Federal e a Deputado Estadual ou
Distrital no total de até 150% (cento e cinquenta por cento) das
respectivas vagas;

IT — nos Municipios de até 100.000 (cem mil) eleitores, nos
quais cada partido podera registrar candidatos no total de até
150% (cento e cinquenta por cento do ntmero de lugares a

preencher).
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Conforme orienta a técnica legislativa, exce¢des nao constam de
incisos. Incisos listam; pardgrafos excepcionam. A previsao legal de
excegOes como itens de enumeracao gera confusao hermenéutica e viola a
ordem logica imposta pela Lei Complementar n. 95/1998.

Ao perceber que os autografos enviados a san¢ao estavam em
descompasso com a adequada técnica legislativa, a Presidéncia do Senado
Federal promoveu a corregao, transformando os incisos I e II do art. 10
nos §§ 6° e 72, 0 que se operou em estrita obediéncia ao disposto na norma
de sobredireito, seguindo a orientacao do Regimento Interno da Casa.
Vejamos:

Art. 201..]

Art. 10. Cada partido podera registrar candidatos
para a Camara dos Deputados, a Camara Legislativa, as
Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais no total
de até 100% (cem por cento) do numero de lugares a
preencher mais 1 (um).

I - (Revogado);

II - (Revogado).

[...]

§ 6° Nas unidades da Federa¢ao em que o numero de
lugares a preencher para a Camara dos Deputados nao
exceder a 18 (dezoito), cada partido podera registrar
candidatos a Deputado Federal e a Deputado Estadual ou
Distrital no total de até 150% (cento e cinquenta por cento)
das respectivas vagas.

§ 7° Nos Municipios de até 100.000 (cem mil)
eleitores, cada partido poderd registrar candidatos a
Vereador no total de até 150% (cento e cinquenta por
cento) do nimero de lugares a preencher.

[]
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Art. 3° Revogam-se:

I — O art. 105 da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965
(Codigo Eleitoral); e

II — Os incisos I e II do art. 10 da Lei n° 9.504, de 30 de
setembro de 1997.

Nao houve, na espécie, alteracao do conteado normativo aprovado
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal. O texto permaneceu
idéntico, passando a prever expressamente a revogacao dos incisos para

evitar o conflito entre os incisos anteriores e os atuais paragrafos.

Verifica-se, portanto, que o ajuste se operou exclusivamente no
plano formal — transmutando incisos em paragrafos —, para alinhar a
topografia normativa a seu conteudo material: exce¢des a regra geral

estatuida no caput.

Acolher a tese do requerente, assumindo que o erro técnico se torna
imutdvel caso aprovado em votagao pelo Colegiado, subverte a clareza, a
precisaio e a ordem ldgica a que devem obediéncia as disposi¢oes
normativas do ordenamento juridico. Cumpre ao processo legislativo
perseguir a perfeicdo técnica, sem contrariar a vontade politica
deliberada.

4. Da auséncia de modificacio do conteado material e da
preservacao da vontade parlamentar

A atividade legiferante €, essencialmente, uma deliberagao
parlamentar sobre comandos normativos, mediante discussao e votagao

de proposicoes legislativas.

No caso, os deputados e senadores aprovaram projeto de lei que

7
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limitava o registro de candidaturas nas elei¢oes proporcionais a 100% das
vagas a preencher, acrescido de mais uma, excepcionando essa regra para
Estados e Municipios menores, nos quais seria permitido o registro de

candidaturas em nimero equivalente a até 150% das vagas.

A vontade substancial do legislador foi integralmente preservada
nos autografos retificados. A correcdo meramente topografica nao
suprimiu as excegoes nem alterou os percentuais, tampouco mudou os

beneficiarios. A esséncia da decisao politica manteve-se intocada.

E nitida a disting¢ao entre o “texto aprovado”, que exprime a vontade
politica do Parlamento, e os “autdgrafos”, os quais constituem
instrumento formal destinado a comunicar essa vontade ao Chefe do
Poder Executivo. Se a técnica legislativa exige que as excecOes sejam
previstas em paragrafos, a conversao efetuada pelo Presidente do Senado
Federal nao traiu a vontade do Plenario; ao contrdrio, apenas deu-lhe a

vestimenta adequada, sem qualquer modificacao do contetido aprovado.

Convém rememorar que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal admite que a “emenda de redacdao” nao exige o retorno a Casa

iniciadora:

CONSTITUCIONAL. ACAO DECLARATORIA DE
CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 15, LEI 9.424/96.
SALARIO-EDUCACAOQO. CONTRIBUICOES PARA O FUNDO
DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
FUNDAMENTAL E DE VALORIZACAO DO MAGISTERIO.
DECISOES JUDICIAIS CONTROVERTIDAS. ALEGACOES DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL.

FORMAL: LEI COMPLEMENTAR. DESNECESSIDADE.
NATUREZA DA CONTRIBUICAO SOCIAL. § 5%, DO ART. 212
DA CF QUE REMETE SO A LEI PROCESSO LEGISLATIVO.
EMENDA DE REDACAO PELO SENADO. EMENDA QUE

8
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NAO ALTEROU A PROPOSICAO JURIDICA. FOLHA DE
SALARIOS - REMUNERACAO. CONCEITOS.
PRECEDENTES. QUESTAO INTERNA CORPORIS DO PODER
LEGISLATIVO. CABIMENTO DA ANALISE PELO TRIBUNAL
EM FACE DA NATUREZA CONSTITUCIONAL.

INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL: BASE DE
CALCULO. VEDACAO DO ART. 154, I DA CF QUE NAO
ATINGE ESTA CONTRIBUICAO, SOMENTE IMPOSTOS.
NAO SE TRATA DE OUTRA FONTE PARA A SEGURIDADE
SOCIAL. IMPRECISAO QUANTO A HIPOTESE DE
INCIDENCIA. A CF QUANTO AO SALARIO-EDUCACAO
DEFINE A FINALIDADE: FINANCIAMENTO DO ENSINO
FUNDAMENTAL E O SUJEITO PASSIVO DA
CONTRIBUICAO: AS EMPRESAS. NAO RESTA DUVIDA.
CONSTITUCIONALIDADE DA LEI AMPLAMENTE
DEMONSTRADA.

ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE
QUE SE JULGA PROCEDENTE, COM EFEITOS EX-TUNC.

(ADC 3, Rel. Min. Nelson Jobim, DJ 9.5.2003)

Ementa: CONSTITUCIONAL. PARTE FINAL DO § 13 DO
ART. 6%, DA LEI 11.101/2005, INCLUIDA PELA LEI
14.112/2020. INCLUSAO DAS COOPERATIVAS MEDICAS DE
ASSISTENCIA A SAUDE NO REGIME DA LEI DE
FALENCIAS E RECUPERACAO JUDICIAL. VICIO FORMAL.
RESPEITO AO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO
CONSTITUCIONAL. BICAMERALISMO. ACAO
IMPROCEDENTE.

I. CASO EM EXAME

1. A norma impugnada inclui as cooperativas médicas
operadoras de plano de assisténcia a saude no regime da Lei
11.101/2005, sendo que tal conteudo foi acrescido por emenda
do Senado Federal a proposta legislativa votada pela Camara

dos Deputados, sem retorno a Casa iniciadora.
II. QUESTAO EM DISCUSSAO
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2. Natureza do conteudo da parte final do § 13 do art. 6°
da Lei 11.101/2005, na redacao da Lei 14.122/2020, por tratar, ou
nao, de aspecto diverso daquele deliberado e aprovado pela
Camara dos Deputados e encaminhado ao Senado Federal.

ITII. RAZOES DE DECIDIR

3. A observancia de regularidade do devido processo
legislativo em ambas as Casas Legislativas é imprescindivel
em face do bicameralismo de nosso Congresso Nacional, que
consagra, em regra, a necessidade de discussao e aprovacao de
um projeto de lei por ambas as casas, exigindo que qualquer
alteracdo de contetido ao projeto aprovado por uma delas
retorne a outra.

4. O Senado Federal especificou, exclusivamente, que as
sociedades cooperativas operadoras de plano de assisténcia a
satide nao estao contidas na limitagao constante do art. 29, II
[d]a Lei 11.101/2005. Nesse sentido, nao alterou
substancialmente o projeto aprovado pela Camara dos
Deputados, na medida em que, tio somente, referiu-se
expressamente a um especifico aspecto, prescindindo o
retorno para deliberacao para Casa iniciadora.

5. Legitima opgao do legislador ao exclui-las da vedacao
contida no inciso II do art. 22 da Lei 11.101/2005, consideradas
as suas peculiaridades e dentro da margem de conformacao
legislativa.

IV. DISPOSITIVO E TESE

6. Acao Direta conhecida e, no mérito, julgada
improcedente.

Tese de julgamento: “Nao se aplica a vedagao contida no
inciso II do art. 2° da Lei 11.101/2005 quando a sociedade
operadora de plano de assisténcia a saude for cooperativa
meédica, ap0s a alteragao de §13 do art. 62 da Lei 11.101/2005, na
redagao promovida pela Lei 14.122/2020”.

(ADI 7.442, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe 7.2.2025)
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Se é possivel promover ajustes na redagao para melhorar a clareza
do texto sem necessidade de retornar a Casa iniciadora, com ainda mais
razao € possivel a mera alteragdo topografica — como a conversao de
inciso em paragrafo — realizada exclusivamente para atender as
exigéncias da técnica legislativa, sem que isso configure ofensa a vontade

parlamentar, uma vez que nao modifica o contedo normativo aprovado.

5. Da possibilidade de derrubada do veto presidencial pelo
Congresso Nacional

Quanto a alegacao de que a mudanga promovida nos autdgrafos
teve o proposito de facilitar o veto presidencial, constituindo fraude ao

processo legislativo, ndo assiste razao ao partido requerente.

O art. 66 da Constituicao Federal desenha o processo de sancao e
veto, atos politicos do Presidente da Reptuiblica. O veto pode ser motivado
pela inconstitucionalidade ou pelo interesse publico. No caso em analise,
ele abrangeu os §§ 6° e 7° do art. 10 da Lei das Eleicoes, acrescentados
pela Lei n. 14.211/2021.

Vejamos as razdes apresentadas.

Os dispositivos determinam que nas unidades da Federacao em que
o numero de lugares a preencher para a Camara dos Deputados nao
exceder a 18, cada partido poderia registrar candidatos a Deputado
Federal e a Deputado Estadual ou Distrital no total de até 150% das
respectivas vagas. Ainda, dispde que nos Municipios de até 100 mil
eleitores, cada partido poderia registrar candidatos a Vereador no total de
até 150% do numero de lugares a preencher.

Portanto, a redacdao dada aos §§ 6° e 72 do art. 10 da Lei n. 9.504/1997

alteraria regra excepcional do percentual de candidaturas que cada

11
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partido poderia registrar para Deputado Federal, Estadual ou Distrital,
conforme a representacao do ente federativo na Camara dos Deputados,

bem como para Vereador dos Municipios com até 100 mil eleitores.

Em que pese a boa intencao do legislador, os dispositivos acabam
por contrariar o interesse publico, haja vista que a proposicao legislativa,
ao alterar o caput do art. 10 da Lei das Elei¢Oes, foi concebida para reduzir
o numero de candidaturas que cada partido poderia registrar para os
cargos de Deputado Federal, Estadual ou Distrital, bem assim de
Vereador. A intencao subjacente era evitar futuras disputas por aumento
de recursos partidarios, racionalizar o processo eleitoral, facilitar a
identificacdo do eleitor com os candidatos, otimizar a distribuicao dos
recursos do fundo partidario e do acesso gratuito ao tempo de radio e de
televisao, bem como impedir a pulverizagao de candidaturas — tudo com
vistas a fortalecer a legitimidade e a representatividade dos eleitos.

Em sentido contrario ao da proposicao legislativa, a redacao
sugerida para o § 6° do art. 10 da Lei n. 9.504/1997 alteraria o critério
relativo a representagao da unidade da Federacdo na Camara dos
Deputados, aumentando o limite de 12 para 18 cadeiras. Isso resultaria
em um percentual mais elevado em relagao a regra geral para o naumero
de candidaturas registraveis nesses casos excepcionais, em contrariedade
ao objetivo das mudangas propostas. Da mesma forma, a redagao
pretendida para § 7° do art. 10 da referida lei fixaria percentuais mais

altos que a regra geral para os Municipios com até 100 mil eleitores.

Com a finalidade de evitar os abusos e prevenir o veto de palavras
isoladas, a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu, no § 2¢ do art. 66,
que o veto parcial somente podera abranger texto integral de artigo,

paragrafo, inciso ou alinea.

Ou seja, paragrafos e incisos estao igualmente submetidos ao poder
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de veto presidencial, inexistindo hierarquia a tornar mais complexa a

rejeicao destes em comparagao aqueles.

Segundo argumenta o requerente, se o texto fosse mantido na forma
de incisos, nao seria possivel suprimir as exce¢des que estavam
anteriormente previstas na Lei das Elei¢des. Ao transforma-las em
paragrafos e prever expressamente a revogacao, a Presidéncia do Senado
Federal teria conferido autonomia as excegoes, facilitando o “amplo veto

presidencial”.

De fato, a mudanca topografica viabilizou, a um s6 tempo, o
isolamento das exce¢bes em paragrafos e a revogacao daquelas
anteriormente previstas na Lei das Eleicdes. Caso houvesse efetiva
afronta a vontade parlamentar, o Congresso Nacional poderia dispor do
mecanismo de controle previsto no § 4° do art. 66 da Constituicao Federal
e restabelecer as excecdes, derrubando o veto presidencial, que, como se

sabe, ndo possui carater absoluto.

A manutencao do veto pelo Congresso Nacional sinaliza a validagao
politica do resultado legislativo pela prépria Casa representativa. O
silencio ou a inagdo do Parlamento na fase de apreciacao do veto
convalida politica e juridicamente o resultado, sem prejuizo da andlise da

constitucionalidade.

Nao cabe, portanto, ao Supremo Tribunal Federal — a quem incumbe
a guarda da Carta da Republica -, tutelar o jogo politico quando
inexistente afronta direta ao Texto Constitucional. Se o veto incidiu sobre
unidade normativa sujeita ao controle presidencial e estd motivado por
questao de inconstitucionalidade ou inconformidade com o interesse
publico, é juridicamente higido. A judicializagao da politica, nesse caso,
seria uma tentativa de reverter no Tribunal uma derrota sofrida na arena
democratica.
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Sendo assim, nao se vislumbra fraude ao sistema de freios e
contrapesos mediante a adocao da técnica legislativa para alteragao
topografica das disposi¢des normativas, sobretudo quando preservado o

conteudo da norma.

Ademais, a corregao de autografos pela Presidéncia do Senado
Federal, fundada na interpretacio de normas meramente regimentais,
consubstancia ato interna corporis, insuscetivel de revisao judicial,

ressalvados os casos de teratologia.

Ante o exposto, conheco da acao direta de inconstitucionalidade e,

no mérito, julgo improcedente o pedido.

E como voto.
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