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Resumo

Devido processo legislativo é expresséo técnica guarda-chuva. Sob a sua cobertura hd muito mais do
que uma sequéncia de

Texto integral

Devido processo legislativo é expresséo técnica guarda-chuva. Sob a sua cobertura ha muito mais
do que uma sequéncia de atos formais necessarios para a producdo de normas. Nas dobras do
devido processo legislativo vigoram exigéncias decorrentes do principio democratico, da separagéo
de poderes e da seguranca juridica. A express 8o € ambigua quanto ao objeto: abrange o processo
de producéo de leis e atos normativos com eficacia equivalente (devido processo legal) e o processo
de edi¢cdo de emendas constitucionais (devido processo reformador). N&o é incomum a infragdo as
exigéncias do devido processo tanto na edicdo de leis quanto na aprovacdo de alteracbes
constitucionais. Esse incumprimento pode ser manifesto ou dissimulado. Fraudes e violagbes ao
devido processo ocorrem, mas nem sempre sdo adequadamente controladas pelo Poder Judiciario,
que ora as identifica e sindica, ora sequer delas conhece, invocando a vaga, imprecisa e
ultrapassada categoria dos atos "interna corporis". Duas normas de aprova ¢ao recente exemplificam
situacBes de fraude ao devido processo legislativo que provavelmente serdo levadas a apreciacéo
do Poder Judiciario: a Emenda Constitucional n. 27/2021, do Estado da Bahia, e o Projeto de Lei de
Conversao da MP 1.031/2021, que "Dispde sobre a desestatizacdo da empresa Centrais Elétricas
Brasileiras S.A. (Eletrobras)". A atualidade do tema, que abarca os limites da jurisdi c¢éo
constitucional em face da violacdo dos regimentos internos e demais normas que asseguram
dialeticidade, racionalidade e previsibilidade ao processo legislativo, atrai a feliz sintese de Carlos
Ayres Britto: "o tédio prometeu, de joelhos e maos postas, jamais pisar em terras brasileiras". A
abordagem das duas normas referidas, resumida ao m aximo, sera dividida em dois artigos distintos.
No presente texto a an alise recaira sobre o processo de aprovagédo da EC 27/2021, do Estado da
Bahia. O proximo texto, publicada a lei federal, cuidar4 de problemas de legistica e do processo
legislativo sobre a desestatiza ¢do da Eletrobras. Emenda Constitucional 27/2021 No ultimo dia 27
de maio, o governador da Bahia enviou para apreciacdo da Assembleia Legislativa da Bahia
proposta de emenda constitucional para nova alteracdo da previdéncia propria dos agentes publicos
do Estado, recentemente modificada pela EC 26/2020. A proposta recebeu o nimero 163/2021. A
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PEC 163/2021 foi analisada em sess d@o das 10h do dia 16 de junho pela Comissédo de Constituicdo
e Justica em conjunto com outras comissdes da Assembleia, ato apenas formal, pois um dia antes a
PEC 163 ja havia sido incluida na pauta de votacdo da sessao extraordinaria deliberativa marcada
para o0 mesmo dia 16 de junho, 15h. Por isso ndo houve publicacdo do relatério da CCJ ou das
comissdes. A proposicdo simplesmente foi lida em Plenario na tarde do referido dia,
desacompanhada de qualquer informacao concreta, relatério ou debate de mérito, sendo submetida
a duas votagbes sucessivas, sem intervalo temporal algum. Antes da primeira votagdo, alguns
deputados protestaram pela falta de condi¢cdes para votar, ante a auséncia de publicacdo dos
relatérios das comissdes e a falta de exposicdo de motivos da Proposicao original, que se limitou a
informar que visava "aprimorar a EC 26/2020". Em razdo da urgéncia adotada no procedimento,
apos protestos, alguns deputados declararam que permaneceriam em "abstencdo". Ndo houve
apreciacdo de emendas e a proposicao foi votada e aprovada com votos da situagéo e da oposicao.
Um procedimento "fast track”, concluido em menos de sessenta minutos. Essa aprovacdo
desinformada de elementos juridicos ou faticos e sem audiéncia dos interessados nao homenageia a
democracia participativa e agride o regimento interno e normas constitucionais de obrigatério
cumprimento pelo processo reformador. Houve violacdo ao artigo 180, Ill, do Regimento Interno da
propria Assembleia, que proibe o regime de urg éncia [1] para a aprecia ¢do de emenda
constitucional (Redacdo dada pela Resolucdo n° 1.282, de 25/2/2000), sendo infringido ainda o
artigo 200 do Regimento, que exige dois turnos de "discusséo e votagdo” (ndo apenas de votacdo)
para aprovacao de Emenda Constitucional e, por fim, o artigo 201, que impde a instituicao prévia de
Comiss ao Especial quando a matéria da proposi¢éo seja especialmente relevante. Tudo isso deve
ser levado em conta, mas muito mais interessantes s 4o 0s vicios constitucionais do processo
adotado pelo reformador estadual. Identifica-los exige compreender diferencas e semelhangas no
processo de aprovagdo de emendas constitucionais na Uni&do e nas demais unidades da Federagéo.
Processo reformador bicameral e unicameral Na Uni &o, ao contrario do que ocorre nos estados da
Federacdo e nos Municipios, vigora o bicameralismo. No bicameralismo, a existéncia da Segunda
Casa favorece a ampliacao do debate das proposicées normativas, a participacdo dos cidaddos
interessados, a protecdo das minorias e a producao de normas com maior maturacéo e revisao. Nao
por acaso a segunda Casa Legislativa é por vezes denominada "Camara de Reflexao" (Laferriere).
Propostas de emendas constitucionais, na Uni 8o, devem ser discutidas e votadas em dois turnos,
em cada uma das Casas Legislativas (Camara e Senado), sendo aprovadas apenas quando
conquistam a maioria qualificada de 3/5 dos votos dos membros de cada Casa separadamente (a
rtigo 60, §2° da CF). Cada turno € constituido das etapas de discussédo e votacdo (SILVA, José
Afonso. Processo constitucional de formagéo das leis . Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2006, p. 283).
Portanto, as propostas de emenda a Constituicdo submetem-se a quatro votacdes em Plenario ,
além da discusséo e votacdo em comissdes. No processo reformador federal n &o h& prevaléncia da
Casa iniciadora sobre a Casa revisora: se houver alteracéo da proposicdo em uma das Casas toda a
proposta voltara a Casa anterior, ndo sendo possivel a casa iniciadora desconsiderar ou superar as
alteracbes promovidas na sucessiva, como € usual no processo legislativo comum. A concordancia
das duas Casas € obrigatoria, resultando dessa peculiaridade importante dialogo institucional. O
inters ticio entre os turnos de votacao recebe disciplina ligeiramente distinta no Regimento Interno da
Camara e do Senado: na Camara, o prazo minimo obrigatério entre os dois turnos € de pelo menos
cinco sessdes; no Senado, cinco dias Uteis. Essas disposi¢des regimentais, dotadas de forca de lei,
preenchem lacuna constitucional , pois a Constituicdo se omitiu de estabelecer interregno obrigatério
expresso entre os dois turnos no §2° do artigo 60. A Constitui ¢do, no entanto, foi expressa quando
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tratou do intersticio minimo no plano municipal e Estadual para aprovacdo e alteracdo das
respectivas leis fundamentais. Estabeleceu um intervalo minimo de dez dias , consoante o
demonstram os artigos 29 e 32: "Artigo 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois
turnos, com o interst icio minimo de dez dias , e aprovada por dois ter cos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na
Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos." "Artigo 32. O Distrito Federal, vedada
sua divisdo em municipios, reger-se-4 por lei organica, votada em dois turnos com interst icio
minimo de dez dias , e aprovada por dois ter ¢cos da Camara Legislativa, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo." O interst icio minimo de dez dias entre os
dois turnos de votagdo em reformas constitucionais estaduais e municipais explica-se pela
compostura unicameral das Assembleias Legislativas e das Camaras Municipais. Deve ser aplicado
a todos os Estados, ndo apenas ao Distrito Federal, pois a Lei Organica do DF equipara-se as
Constituicdes Estaduais, consoante decisdo do STF (ADI-MC 980, Tribunal Pleno, rel. min. Celso de
Mello, j. em 03-02-1994). Os artigos 29 e 32 superam a lacuna técnica do 82°, do artigo 60, da CF,
cuja formulacao inibe a sua aplicacdo simétrica consistente nas demais unidades federativas, pois
nelas ndo é possivel a discussédo de proposta em duas casas legislativas. Ante a auséncia de filtro
de uma segunda casa esse intervalo reflexivo m inimo entre os turnos de votagdo se impde, com
vistas a permitir o acompanhamento da opinido publica e o debate entre os parlamentares, antes da
decisao definitiva. Entrementes, no ambito da Unido, penso que a lacuna apontada no § 2°, do artigo
60, da CF, ndo autoriza que se transforme dois turnos em um turno, ou se banalize a exigéncia de
um interregno para debates e ampliacao da transparéncia publica com o artificio da ado¢éo de dois
turnos imediatamente sucessivos, sem intervalo temporal para a avaliagdo publica do resultado da
votacdo em primeiro turno. A auséncia de entreato efetivo , isto é, a previsdo dos dois turnos no
mesmo dia, frauda o propoésito dialético e participativo estabelecido na Constituicao para a
ocorréncia de duas sessdes de votacdo em cada casa legislativa no processo de aprovacao de
emendas constitucionais. E ato que agride a finalidade da norma que determina dois turnos de
votacao no processo reformador (a rtigo 60, §2° da CF) , a razoabilidade e a seguran ¢a juridica do
rito previamente estabelecido em normas regimentais (cria fato surpresa) e a prépria democracia
participativa em matéria sensivel (alteragbes constitucionais). Embora tudo isso pare ca
imediatamente decorrente da Constituicdo, nomeadamente do principio democrético e da seguranca
juridica, ha precedente de 2013 do STF que admitiu a legitimidade de Emenda a Constituicdo com a
realizacdo de dois turnos sucessivos de votacdo, no mesmo dia, mediante acordo de lideres, sob o
argumento de se tratar de matéria sem parametro constitucional obrigatério e sujeita a interpretacéo
"interna corporis" dos regimentos internos (STF, ADI 4425, rel. min. Ayres Britto, relator(a) p/
acordao: min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 14/03/2013). Na ocasido, avaliava-se a
constitucionalidade formal e material da EC 62, promulgada em 09.12.2009, aprovada no Senado
em duas vota ¢des no mesmo dia, com menos de uma hora de intervalo entre ambos os turnos,
transgressdo evidente do art. 362 do Regimento Interno do Senado, que preconiza um intersticio
minimo de cinco dias entre cada turno de votacao. No julgamento, o relator original, ministro Carlos
Ayres Britto, ficou vencido, mas fixou com clareza o conceito de fraude constitucional para as
votacOes sucessivas: "O artificio de abrir e encerrar, numa mesma noite, sucessivas sessdes
deliberativas ndo atende a exigéncia constitucional da realizacdo de uma segunda rodada de
discussao e votacdo, precedida de razoavel intervalo até para a serenizagdo de animos
eventualmente exacerbados, ao lado de amadurecimento das ideias. Segundo turno que, ndo se
limitando a uma nova e imediata votagdo, implica a necessidade de um tdo renovado quanto amplo
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debate da proposta de emenda a Constituicdo, volto a dizer. O que demanda o encarecido
espagcamento temporal, ora maior, ora menor, mas nunca num mesmo dia, ou no curso de uma Unica
noite e, pior ainda, de mecéanicos sessenta minutos. [...] Seja como for, a pretensa segunda rodada
de discussao e votacao da emenda sub judice implicou um tipo de arremedo procedimental que ndo
tem como escapar a pecha de fraude a vontade objetiva da Constituicdo." O voto condutor, do ilustre
ministro Luiz Fux, conquanto bem fundamentado, extrai equivocadamente das previs 6es dos artigos
29 e 32 da Constituicéo, ja citados, a ideia de que a omissao do intervalo temporal no §2° do Art. 60
revela um “siléncio eloquente” para o reformador federal, a autorizar a livre integragdo da lacuna
pelos Regimentos da Camara e do Senado, encerrando "questédo politica" insindicavel no controle
abstrato. Subscrevo a orienta ¢do do voto vencido. Com o devido respeito pela maioria formada,
considero a decisdo final equivocada, pois potencializa o vale-tudo processual em matéria sensivel,
atinente & propria rigidez constitucional, e cria um bill de indenidade para os regimentos internos,
convertidos em zona de exclus do da tutela judicial incompativel com a garantia da inafastabilidade
da jurisdicao (artigo 5°, XXXV, da CF). Colocar nas méos do 6rgéo limitado o absoluto arbitrio para
definir as fronteiras de sua propria limitacdo é contrariar o sentido natural da “pragmatica da
comunicacdo normativa constitucional”, para usar expressdo cara ao mestre Edvaldo Brito ( Limites
da Revisdao Constitucional . Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1993). O Poder Judici ario deve ser
deferente em face de escolhas e decis6es da Administracédo e do Legislativo exercidas no ambito de
alternativas juridicas indiferentes, mas nunca pré-excluir uma classe de atos juridicos, normas ou
decisdes da apreciacao jurisdicional, sobretudo quando presente violacdo ou ameaca de violacdo a
norma constitucional estabelecida como limitacdo ao poder de reforma constitucional. O fato de a
Constituicdo n&o fixar um intervalo expresso para o reformador federal ndo significa que a
duplicidade de turnos deliberativos possa ser suprimida em concreto ou diluida em fragdes de horas.
Sempre ser & admitido o exame do cumprimento do devido processo legislativo democrético , a
protecdo de direitos individuais, os obstaculos levantados ao debate e a critica das minorias
parlamentares e da opinido publica. Como bem destaca Orlando Bitar, "“onde quer que haja direitos
individuais lesados é competente o Judiciario, segundo concepc¢ao que a lei 221 ja adotava, no seu
famoso artigo 13, caput e 81°, 3° e 4°. Se a lei ndo pode vedar ao Judiciario aprecie qualquer ofensa
ao direito individual, ndo importa a origem do ato ou o0 seu autor, diante do nosso Judiciarismo ou, na
expressao feliz de Pedro Batista Martins, diante do monopdlio da jurisdi¢cdo pelo Judiciario. Mesmo
gue se trata de ato discricionario, a autoridade judicante detém-se na sua qualificagdo na
legitimidade dos meios, sempre amparando direitos individuais lesados. E doutrina ja firmada em Rui
Barbosa, desde 93" (BITAR, Orlando. Obras Completas de Orlando Bitar , Vol. 1. Rio de Janeiro:
Renovar, 1996, p.605-606). Al ém da imprecisao do conceito de questdes politicas ha confusao entre
0 ju izo politico (subst ancia das escolhas politicas) e o cumprimento do processo de sua formula ¢édo
(quest ao juridica). De outra parte, deve-se também avaliar o impacto da medida adotada (ato,
norma, decisdo) sobre direitos e garantias igualmente previstas no diploma constitucional (questédo
igualmente juridica). Tudo isso deve servir de alerta contra a adogdo de férmulas vazias , carimbos
decisorios ou libis retoricos na avaliacdo do cumprimento do devido processo legislativo. Tem plena
raz 4o Jorge Vanossi quando afirma que "las cuestiones politicas constituyen en su conjunto una
categoria o standard creado por los propios jueces, que le fijan los alcances, con un sentido empirico
y de pura oportunidad”. "Toda as cuestiones politicas pueden dejar de serlas y, viceversa, pueden
aparecer otras nacidas de los actos que hasta hoy no son considerados como tales". E, conclui: ( ...)
"El trasfondo de la tesis de la no justiciabilidad de las cuestiones politicas exhibe una supuesta virtud
de prudencia politica y oculta — a nuestro entender — una razén de imprudencia institucional que se
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traduce en el notable acrecentamiento de la esfera del poder discrecional, que sustrae de la 6rbita de
las facultades regladas no sélo los aspectos de oportunidad y conveniencia de los actos en cuestion,
sino también el control mismo de la legalidad en el ejercicio del poder. Y esto parece grave" ( Teoria
Constitucional , Vol. Il, Buenos Aires: Depalma, 2000, p. 192-193). Por tudo isso, considero
inaplicavel aos Estados e Municipios o precedente que inibe o controle jurisdicional do intervalo
entre turnos de votacdo do processo reformador da Unido. A auséncia de uma segunda Casa
Legislativa torna especialmente relevante a existéncia de interregno efetivo entre os dois turnos de
vota ¢do nas Casas Legislativas estaduais e municipais e as disposicfes expressas da Lei
Fundamental (arts. 29 e 32) por isso 0 consagram. Sem o filtro real de duas sessdes de discussao e
votagdo — é isso que significa um turno — e o filtro de uma segunda casa legislativa, o processo de
reforma constitucional nos Estados converteria as Cartas Estaduais em direito flex ivel . Foi o que
tentou fazer, com viola ¢ao do devido processo, a EC n°® 27/2021, aprovada segundo f 6rmula de
duas votacdes sucessivas imediatas, sem debate substantivo prévio, e sem o interregno de dez dias
previsto e exigido no artigo 32 da Constituicdo, aplicavel a todos os Estados da Federacdo. As
Cortes ndo podem ser indiferentes ao abuso do processo deliberativo das emendas constitucionais,
especialmente se pretendem defender a democracia (ideia de uma democracia auto defensiva, em
alemé&o referida como o wehrhafte Demokratie ou Demokratie streitbare ). A interpretacdo realizada
por liderancas ocasionais do poder legislativo sobre o sentido de limitagdes formais asseguradoras
da propria rigidez da Constituicdo n&o traduz questfo interna corporis. E questdo constitucional,
sobretudo quando ameaca atrofiar a discussao publica e parlamentar. Em uma democracia, devido
processo justo é devido processo participado, aberto a critica e a pluralidade de perspectivas,
informado e motivado, permeavel as minorias e a cidadania, ndo sendo indiferente que a clausula do
duplo turno de votacgéo seja banalizada em dupla votacdo formal, sem debate, sem discusséo e sem
publicidade adequada. NOTA [1] O Art. 173 do Regimento Interno da Assembleia Legislativa do
Estado da Bahia define o regime de urg éncia: "Urgéncia € a dispensa de exigéncias regimentais
para que determinada proposi¢édo seja, de logo, considerada até o seu termo. Paragrafo tnico — O
regime de urgéncia ndo dispensa, contudo: | — nimero legal; Il — parecer de Comissao ou de Relator
especial.” Porém, no Art 180, Ill, o Regimento dispde: “Art 180 — Nao se admitira a urgéncia: (...) Il —
para apreciagdo de veto, de proposta de emenda constitucional, de projeto de lei orcamentaria, de
projeto de cédigo e nas matérias incluidas nas atividades de julgamento e fiscalizacdo da
Assembleia”.
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