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Fraude no devido processo legislativo e seu controlejurisdicional

Devido processo legislativo é expressao técnica guarda-chuva. Sob a sua cobertura ha muito mais do que
uma sequéncia de atos formais necessérios para a producéo de normas. Nas dobras do devido processo
legidlativo vigoram exigéncias decorrentes do principio democratico, da separacdo de poderes e da

Paulo Modesto
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A expressao € ambigua quanto ao objeto: abrange o processo de producéo

de leis e atos normativos com eficacia equivalente (devido processo legal) e o processo de edicdo de
emendas constitucionais (devido processo reformador). N&o € incomum ainfracdo as exigéncias do
devido processo tanto na edicéo de leis quanto na aprovacéo de alteragbes constitucionais. Esse
incumprimento pode ser manifesto ou dissimulado. Fraudes e violagdes ao devido processo ocorrem,
mas nem sempre sao 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 aprovacado recente exemplificam situagdes de fraude ao devido processo legidativo que
provavel mente serdo levadas a apreciacdo do Poder Judiciério: a Emenda Constitucional n. 27/2021, do
Estado da Bahia, e 0 Projeto de Lei de Conversio 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 jurisdic¢éo constitucional em face da violagéo dos
regimentos internos e demais normas que asseguram dialeticidade, racionalidade e previsibilidade ao
processo legidativo, atrai afeliz sintese de Carlos Ayres Britto: "o tédio prometeu, de joelhos e mé&os
postas, jamais pisar em terras brasileiras’.
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A abordagem das duas normas referidas, resumida ao maximo, seré dividida em dois artigos distintos.

No presente texto a analise recaira sobre o processo de aprovacdo da EC 27/2021, do Estado da Bahia. O
proximo texto, publicada alel federal, cuidara de problemas de legistica e do processo legidativo sobre a
desestatizacéo da Eletrobras.

Emenda Constitucional 27/2021

No ultimo dia 27 de maio, o governador da Bahia enviou para apreciacdo da Assembleia Legidativa da
Bahia proposta de emenda constitucional para nova alteracéo da previdéncia préopria dos agentes
publicos do Estado, recentemente modificada pela EC 26/2020. A proposta recebeu o nimero 163/2021.

A PEC 163/2021 foi analisada em sesséo das 10h do dia 16 de junho pela Comisséo de Constituicao 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 votacéo da sessdo extraordinéria deliberativa marcada para o
mesmo dia 16 de junho, 15h. Por isso ndo houve publicagéo do relatério da CCJ ou das comissdes. A
proposi¢cao simplesmente foi lida em Plenario natarde do referido dia, desacompanhada de qualquer
informac&o concreta, relatorio ou debate de mérito, sendo submetida a duas votagbes sucessivas, sem
intervalo temporal algum.

Antes da primeira votacdo, alguns deputados protestaram pela falta de condicdes para votar, ante a
auséncia de publicacéo dos relatérios das comissies e afalta de exposi¢éo de motivos da Proposicéo
original, que se limitou ainformar que visava "aprimorar a EC 26/2020". Em raz&o da urgéncia adotada
no procedimento, apos protestos, alguns deputados declararam que permaneceriam em "abstencéo”. Nao
houve apreciacdo de emendas e a proposi¢ao foi votada e aprovada com votos da situagdo e da oposi Gao.
Um procedimento "fast track”, concluido em menos de sessenta minutos.

Essa aprovac&o desinformada de elementos juridicos ou faticos e sem audiéncia dos interessados ndo
homenageia a democracia participativa e agride o regimento interno e normas constitucionais de
obrigatdrio cumprimento pelo processo reformador. Houve violagéo ao artigo 180, 111, do Regimento
Interno da propria Assembleia, que proibe o regime de urgéncia[1] para a apreciacdo de emenda
constitucional (Redacdo dada pela Resolugdo n° 1.282, de 25/2/2000), sendo infringido ainda o

artigo 200 do Regimento, que exige dois turnos de "discusséo e votacao™" (ndo apenas de votacdo) para
aprovacdo de Emenda Constitucional e, por fim, o artigo 201, que impde ainstituicéo prévia de Comiss
a0 Especia quando a matéria da proposicdo seja especial mente relevante.

Tudo isso deve ser levado em conta, mas muito mais interessantes sdo 0s vicios constitucionais do
processo adotado pelo reformador estadual. |dentifica-1os exige compreender diferencas e semelhancas
no processo de aprovacdo de emendas constitucionais na Unido e nas demais unidades da Federacéo.
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Processo reformador bicameral e unicameral

Na Unido, ao contrario do que ocorre nos estados da Federacéo e nos Municipios, vigorao
bicameralismo. No bicameralismo, a existéncia da Segunda Casa favorece a ampliacéo do debate das
proposi¢oes normativas, a participacao dos cidadaos interessados, a protecao das minorias e a producéo
de normas com maior maturacdo e revisdo. Nao por acaso a segunda Casa L egidlativa € por vezes
denominada "Céamara de Reflexéo" (Laferriere).

Propostas de emendas constitucionais, na Unido, devem ser discutidas e votadas em dois turnos, em cada
uma das Casas L egidativas (Camara e Senado), sendo aprovadas apenas quando conguistam a maioria
gualificada de 3/5 dos votos dos membros de cada Casa separadamente (artigo 60, 82°, da CF). Cada
turno é constituido das etapas de discussdo e votacdo (SILVA, José Afonso. Processo constitucional de
formacéo das leis. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2006, p. 283). Portanto, as propostas de emenda

a Constituicdo submetem-se a quatro votaces em Plenério, além da discussdo e votagdo em comissoes.

No processo reformador federal ndo ha preval éncia da Casainiciadora sobre a Casa revisora: se houver
alteracéo da proposicdo em uma das Casas toda a proposta voltara a Casa anterior, ndo sendo possivel a
casainiciadora desconsiderar ou superar as alteraces promovidas na sucessiva, como € usual no
processo legislativo comum. A concordancia das duas Casas € obrigatoria, resultando dessa
peculiaridade importante didlogo institucional.

O intersticio entre os turnos de votacao recebe disciplina ligeiramente distinta no Regimento Interno da
Camara e do Senado: na Camara, o0 prazo minimo obrigatorio entre os dois turnos € de pelo menos cinco
sessfes; no Senado, cinco dias Uteis. Essas disposicdes regimentais, dotadas de for¢a de lei, preenchem
lacuna constitucional, pois a Constitui¢éo se omitiu de estabelecer interregno obrigatorio expresso entre
0s dois turnos no §2° do artigo 60.

A Constituicao, no entanto, foi expressa quando tratou do intersticio minimo no plano municipal e
Estadual para aprovacéo e ateracdo das respectivas leis fundamentais. Estabel eceu 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 intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara Municipal, que a promulgarg, atendidos os
principios estabel ecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes
preceitos.”

"Artigo 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em municipios, reger-se-a por lei organica, votada em
dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos da Camara Legisativa, que a
promulgard, atendidos os principios estabel ecidos nesta Constituicéo."
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O intersticio minimo de dez dias entre os dois turnos de votacdo em reformas constitucionais estaduais e
municipais explica-se pela compostura unicameral das Assembleias Legidativas e das Camaras
Municipais. Deve ser aplicado atodos os Estados, néo apenas ao Distrito Federal, poisaLe Organicado
DF equipara-se as Constitui¢gdes Estaduais, consoante decisdo do STF (ADI-MC 980, Tribuna Pleno,
rel. min. Celso de Méello, j. em 03-02-1994). Os artigos 29 e 32 superam alacunatécnica do §2°, do
artigo 60, da CF, cujaformulacéo inibe a sua aplicac8o simétrica consistente nas demais unidades
federativas, pois nelas ndo € possivel a discussdo de proposta em duas casas legidativas. Ante a auséncia
de filtro de uma segunda casa esse interval o reflexivo minimo entre os turnos de votagdo se impde, com
vistas a permitir o acompanhamento da opinido publica e o debate entre os parlamentares, antes da
decisdo definitiva.

Entrementes, no ambito da Unido, penso que a lacuna apontada no 8 2°, do artigo 60, da CF, néo
autoriza que se transforme dois turnos em um turno, ou se banalize a exigéncia de um interregno para
debates e ampliacéo da transparéncia publica com o artificio da adocéo de dois turnos imediatamente
sucessivos, sem intervalo temporal paraa avaliacéo publica do resultado da votac&o em primeiro turno.
A auséncia de entreato efetivo, isto €, a previsdo dos dois turnos no mesmo dia, frauda o propdsito
diaético e participativo estabel ecido na Constitui cdo para a ocorréncia de duas sessdes de votagdo em
cada casa legislativa no processo de aprovagio de emendas constitucionais. E ato que agride a finalidade
da norma que determina dois turnos de votagdo no processo reformador (artigo 60, 82°, da CF), a
razoabilidade e a seguranca juridica do rito previamente estabel ecido em normas regimentais (cria fato
surpresa) e a prépria democracia participativa em matéria sensivel (alteracfes constitucionais).

Emboratudo isso pareca imediatamente decorrente da Constitui ¢&o, nomeadamente do principio
democréatico e da seguranca juridica, hé precedente de 2013 do STF que admitiu alegitimidade de
Emenda a Constituicdo com arealizac&o de dois turnos sucessivos de votacdo, no mesmo dia, mediante
acordo de lideres, sob 0 argumento de se tratar de matéria sem parametro constitucional obrigatério e
sujeita ainterpretacdo "interna corporis’ dos regimentos internos (STF, ADI 4425, rel. min. Ayres
Britto, relator(a) p/ acérddo: min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 14/03/2013). Na ocasi&o,
avaliava-se a constitucionalidade formal e material da EC 62, promulgada em 09.12.2009, aprovada no
Senado em duas votagbes no mesmo dia, com menos de uma hora de interval o entre ambos 0s 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 clarezao
conceito de fraude constitucional para as votagdes sucessivas:
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"O artificio de abrir e encerrar, numa mesma noite, sucessivas sessdes deliberativas ndo atende a
exigéncia constitucional darealizacdo de uma segunda rodada de discussdo e votacdo, precedida de
razoavel intervalo até para a serenizagcdo de animos eventua mente exacerbados, ao lado de
amadurecimento das ideias. Segundo turno que, ndo se limitando a uma nova e imediata votacao,
implica a necessidade de um téo renovado quanto amplo debate da proposta de emenda a Constituicéo,
volto adizer. O que demanda o encarecido espagamento temporal, ora maior, ora menor, mas nunca num
mesmo dia, ou no curso de uma Unica noite e, pior ainda, de mecanicos sessenta minutos. [...] Sgja
como for, a pretensa segunda rodada de discusséo e votacdo da emenda sub judice implicou um tipo de
arremedo procedimental que ndo tem como escapar a pecha de fraude a vontade objetiva da

~ n

Constituicéo.

O voto condutor, do ilustre ministro Luiz Fux, conquanto bem fundamentado, extrai equivocadamente
das previsdes dos artigos 29 e 32 da Constituicdo, ja citados, aideia de que a omissdo do intervalo
temporal no 82° do Art. 60 revelaum “siléncio eloquente” para o reformador federal, aautorizar alivre
integracéo da lacuna pel os Regimentos da Camara e do Senado, encerrando "quest&o politica’
insindicavel no controle abstrato.

Subscrevo a orientac&o do voto vencido. Com o devido respeito pela maioriaformada, considero a
decisdo final equivocada, pois potencializa o vale-tudo processual em matéria sensivel, atinente a
propriarigidez constitucional, e criaum bill de indenidade para os regimentos internos, convertidos em
zona de exclusdo datutelajudicial incompativel com a garantia da inafastabilidade da jurisdicdo
(artigo 5°, XXXV, da CF). Colocar nas maos do 6rgéo limitado o absoluto arbitrio para definir as
fronteiras de sua proprialimitacdo € contrariar o sentido natural da* pragmética da comunicacéo
normativa constitucional”, para usar expressao cara ao mestre Edvaldo Brito (Limites da Revisao
Constitucional. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1993).

O Poder Judiciério deve ser deferente em face de escolhas e decisbes da Administragdo e do Legidativo
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 violacéo ou
ameaca de violagdo a norma constitucional estabel ecida como limitacéo ao poder de reforma
constitucional. O fato de a Constituigdo n&o fixar um intervalo expresso para o reformador federal ndo
significa que a duplicidade de turnos deliberativos possa ser suprimida em concreto ou diluidaem
fracOes de horas.

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 01/07/2021



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Sempre sera admitido o exame do cumprimento do devido processo legislativo democrético, a protecéo
de direitosindividuais, os obstacul os 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 €
competente o Judiciério, segundo concepcdo que alei 221 ja adotava, no seu famoso artigo 13, caput e
81° 3°e4° Seale ndo pode vedar ao Judiciario aprecie qualquer ofensa ao direito individual, ndo
importa a origem do ato ou o seu autor, diante do nosso Judiciarismo ou, na expressao feliz de Pedro
Batista Martins, diante do monopdlio da jurisdicéo pelo Judicidrio. Mesmo que se trata de ato
discricionario, a autoridade judicante detém-se na sua qualificacdo nalegitimidade dos meios, sempre
amparando direitos individuais lesados. E doutrina jafirmada em Rui Barbosa, desde 93" (BITAR,
Orlando. Obras Completas de Orlando Bitar, Vol. 1. Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p.605-606).

Além daimprecisdo do conceito de questdes politicas ha confusdo entre o juizo politico (substancia das
escol has politicas) e o cumprimento do processo de sua formulacéo (quest&o 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 (questéo igualmente juridica). Tudo isso deve servir de
alerta contra a adocéo de férmulas vazias, carimbos decisorios ou alibis retoricos na avaliacéo do
cumprimento do devido processo legislativo.

Tem plenarazdo Jorge Vanoss quando afirma que "las cuestiones politicas constituyen en su conjunto
una categoria o standard creado por |os propios jueces, que le fijan los alcances, con un sentido empirico
y de pura oportunidad”. "Toda as cuestiones politicas pueden dejar de serlasy, viceversa, pueden
aparecer otras nacidas de los actos que hasta hoy no son considerados como tales'. E, conclui:

(...) "El trasfondo de latesis de la no justiciabilidad de las cuestiones politicas exhibe una supuesta
virtud de prudencia politica y oculta— a nuestro entender — unarazén de imprudencia institucional
gue se traduce en el notable acrecentamiento de la esfera del poder discrecional, que sustrae de la orbita
de las facultades regladas no solo |os aspectos de oportunidad y conveniencia de |os actos en cuestion,
sino también el control mismo de lalegalidad en €l gercicio del poder. Y esto parece grave” (

Teoria Constitucional, Vol. I, 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 votac&o do processo reformador da Uni&o. A auséncia de uma
segunda Casa L egidativa torna especialmente relevante a existéncia de interregno efetivo entre os dois
turnos de votag&o nas Casas L egislativas estaduais e municipais e as disposices expressas da L el
Fundamental (arts. 29 e 32) por isso 0 consagram. Sem o filtro real de duas sessdes de discusséo e
votacdo — € 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 flexivel. Foi o que tentou
fazer, com violacéo do devido processo, a EC n° 27/2021, aprovada segundo formula de duas votacoes
sucessivas imediatas, sem debate substantivo prévio, e sem o interregno de dez dias previsto e exigido
no artigo 32 da Constituicéo, aplicavel atodos os Estados da Federacéo.
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As Cortes ndo podem ser indiferentes ao abuso do processo deliberativo das emendas constitucionais,
especia mente se pretendem defender a democracia (ideia de uma democracia auto defensiva, em aleméo
referida como o wehrhafte Demokratie ou Demokratie streitbare). A interpretacdo realizada por
liderancas ocasionais do poder legislativo sobre o sentido de limitacfes formais asseguradoras da prépria
rigidez da Constituic&o ndo traduz quest&o interna corporis. E questdo constitucional, sobretudo quando
ameaca atrofiar a discussdo publica e parlamentar. Em uma democracia, devido processo justo

€ 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 votacdo seja
banalizada em dupla votagdo formal, sem debate, sem discusséo e sem publicidade adequada.

NOTA

[1] O Art. 173 do Regimento Interno da Assembleia Legidativa do Estado da Bahia define o regime de
urgéncia: "Urgéncia € a dispensa de exigéncias regimentai s para que determinada proposi¢cdo sgja, de
logo, considerada até o seu termo. Paréagrafo unico — O regime de urgéncia ndo dispensa, contudo: | —
numero legal; |1 — parecer de Comissdo ou de Relator especial.” Porém, no Art 180, |11, o Regimento
dispbe: “Art 180 — N&o se admitiraaurgéncia: (...) |1l — paraapreciacdo de veto, de proposta de
emenda constitucional, de projeto de lei orcamentéria, de projeto de codigo e nas matérias incluidas nas
atividades de julgamento e fiscalizagdo da Assembleia’”.
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