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Controle Judicial do Processo de
Emenda Constitucional na vigéncia

de Estado de Defesa, Estado de Sitio

e Intervencio Federal

4 mais de um século, A. Esmein reco-
mendava: “Toda Constitui¢do escrita e

rigida, a menos que seja profundamente ilgica
e soberanamente imprudente, deve organizar
procedimento pelo qual podera ser revisada e
modificada” . De fato, se na lei fundamental
estdo depositadas as decisoes politicas confor-
madoras da sociedade, é de rigor, sob pena de
quebrantamento das institui¢des forjadas a par-
tir de tais postulados, a previsao de processos
destinados a adequar a ordem constitucional
a realidade. O constituinte, por meio de sua
obra, ndo se faz um déspota, ao perpetuar o
que foi posto, ao eternizar o imperduravel - as
relacdes humanas. Nenhuma Constituicdo pode
ser considerada perfeita e acabada, pretender-se
perene, permanecer imutavel, contrapor-se as
incessantes transformacdes sociais. A conser-
vagdo de um dado regime - ensina a sabedoria
politica - depende da capacidade de adaptagdo
do texto constitucional as condig¢des politicas,
econdmicas, sociais e culturais da época.

Preocupado com a necessidade de preser-
vacao da autoridade da Constituicao, o poder
constituinte brasileiro de 1987-1988 previu dois
processos extraordindrios, plenos de formali-
dades, para alteracdo da ordem fundamental,
visando a atualiza-la e a impedir a sua ruptura.

Emenda e revisdo, espécies do género re-
forma constitucional, sdo as manifestagdes do
poder reformador, que se situa entre o poder
constituinte e o poder legislativo ordinario.
A primeira estd disposta nos arts. 59, I, e 60;
a segunda, no art. 3° do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias, dispositivo cuja
eficicia exauriu-se com a promulgacdo das
Emendas Constitucionais de Revisdo n% 1 a
6, de 1994.

Interessa, aqui, tdo somente o instituto da
emenda constitucional.

Nos incisos I a IIT e nos §§ 2°, 3° e 5° do art.
60 da Constituicao, estdo dispostos os limites
formais ao poder reformador, isto ¢, as nor-
mas destinadas a regular o processamento
da emenda, da iniciativa da proposta até a
promulgacdo. Os incisos IaIV do § 4°, também
do art. 60, versam sobre os limites materiais ao
poder reformador, ou seja, as clausulas pétreas.

Por fim, o § 1° do art. 60 trata dos limites
circunstanciais: proibe emendas a Constituicao
na vigéncia de estado de defesa, estado de sitio
ou intervencao federal, a revelar o cuidado

1. Eléments de droit constitutionnel francais et
comparé. 6% édition. Paris: Librairie dela
Societé du Recueil Sirey, 1914, p. 1067.

constituinte com a prudéncia, com o agoda-
mento de alteragoes constitucionais irrefletidas
e com a dissuasdo de proposigdes, discussoes
e deliberagdes que tais, embaladas por animos
parlamentares e populares exaltados ou con-
frangidos em razao da anormalidade politica
conjuntural.

A questdo que se propde aqui é saber se,
durante a vigéncia dessas circunstancias, qual
a intervengdo federal decretada a fim de por
termo ao grave comprometimento da ordem
publicano Estado do Rio de Janeiro (cf. Decre-
ton®9.288, de 16 de fevereiro de 2018), podem
ser regularmente processadas propostas de
emenda a Constituicdo (PECs) ou ha 6bice
juridico a iniciativa, anélise de admissibilidade,
apresentacao de emendas, discussdo, votagdo
e promulgacao de PECs.

Em decisao recente, prolatada no Manda-
do de Seguranca n° 35.535, impetrado contra
decisdo do Presidente da Cadmara dos Deputa-
dos - segundo a qual, “durante a vigéncia da
intervencdo federal, as propostas de emenda
a Constituicdo nao podem ser submetidas a
discussao e votacdo em plendrio, podendo,
porém, tramitar até a conclusdo da analise
da matéria pela Comissdo” -, o Ministro Dias
Toffoli, do Supremo Tribunal Federal (STF),
asseverou que “o dispositivo contém clara
vedagdo a aprovagdo de emenda na vigéncia
de intervencdo federal, mas ndo proibe ex-
pressamente a tramitacdo de PEC no mesmo
periodo” 2 Consequentemente, por imperativo
16gico decorrente da interpretacao de um mes-
mo dispositivo (art. 60, § 1°), ainda que, por
exemplo, a ordem ptiblica ou a paz social sejam
atingidas por calamidades de grandes pro-
porcoes na natureza (uma das circunstancias
ensejadoras da decretacdo de estado de defesa)
ou haja comogdo grave de repercussdo nacional
(um dos fatores autorizadores da decretagdo de
estado de sitio), a Camara dos Deputados e o
Senado Federal podem, livremente, apreciar e
discutir PECs, sendo-lhes defeso, apenas, sobre
elas deliberar.

Por certo, a mera ideagdo parlamentar, que
os congressistas podem exercitar a qualquer
tempo, lastreada na intangivel liberdade de
expressio parlamentar®, ndo tem o condao de
arrostar os limites estabelecidos pela Constitui-

2. Cf. https://www.conjur.com.br/dl/
emendas-constitucionais-podem-tramitar.
pdf. Sem grifos no original.

3. Cf.arts. 5% 1V, e 53, caput, da Constituicao
da Reptblica.
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¢do. Todavia, na medida em que ela se verte em
proposicdo e encontra seguimento, mediante
despacho do Presidente da Camara a Comissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania, para
andlise de admissibilidade, inicia-se o processo
legislativo, que segue fases e pauta-se por
principios, dentre os quais o democrdtico da
participacio e da livre discussdo.

Paloma Biglino Campos * adverte, a
proposito, que o debate cumpre um papel
nuclear. Por meio dele - explica -, expdem-se
e definem-se as distintas opgdes sustentadas no
seio parlamentar, com a finalidade de amadu-
recer a decisdo final. O principio essencial que
conduz o desenvolvimento dos debates é a
livre discussdo; sem ele, ndo ha possibilidade
de vozes dentro do espectro social. E para que
possa produzir-se uma livre discussao - conclui
-, é necessario que se reconheca aos diversos
grupos parlamentares o direito de fazer parte
dela e expressar as suas opinides sem limita-
¢oes ilegitimas.

No mesmo sentido, Christian Starck *, para
quem a lei, em sentido lato, é resultado de um
procedimento democrdtico regulado constitu-
cionalmente e distingue-se da lei como ordem
do soberano pelas notas da argumentacao, da
publicidade, da razdo, do compromisso e da
protecdo frente ao império incontrastdivel da
maioria. Para ele, o procedimento hé de ga-
rantir informacdes sobre as situacdes reais que
serdo reguladas pela lei, além de argumentos e
consideragdes sobre se a lei realmente atende
0 bem comum.

As circunstancias previstas pelo art. 60, §
1°, constituem situagoes de crise que turbam
as instituicdes politicas, afetam a normalidade
dos trabalhos legislativos e inabilitam os parla-
mentares a processar, discutir e aprovar, serena,
refletida e racionalmente, eventuais PECs, seja
em comissdes, seja nos plenarios das Casas
Legislativas. Qualquer delas compromete a
tranquilidade e a prudéncia que devem presidir
todas as fases do processo reformador - e ndo
somente a de deliberagdo plendria final.

O Congresso Nacional compde-se de 584
membros (513 deputados e 81 senadores), que
devem estar aptos a debater e a deliberar em
igualdade de condicoes.

4. Los vicios en el procedimiento legislativo. Ma-
drid: Centro de Estudios Constitucionales,
1991, p. 82 e 83.

5. El concepto de ley en la Constitucién alemana.
Madrid: Centro de Estudios Constituciona-
les, 1979, p. 239 e 240.
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A intervencao federal no Rio de Janeiro
impacta mais de 16,7 milhdes de pessoas
(8,04% da populacdo brasileira) e, no plano da
representagdo politica, 46 deputados federais e
3 senadores (8,39% dos congressistas), minoria
parlamentar cujas atencdes voltam-se ao resta-
belecimento da ordem piiblica fluminense até
31 de dezembro de 2018 °.

Havendo expressa proibi¢dao de emendar a
Constituigdo em circunstincias extravagantes,
que conspiram contra a estabilidade politica, o
equilibrio institucional e a concepgdo de atos le-
gislativos livres de turbuléncias e pressoes, cabe
ao STF controlar o iter formativo de emendas
constitucionais, a fim de obstar o processamento
de PECs em quaisquer de suas fases (iniciativa,
exame de admissibilidade, discussdo e delibe-
racao). O processamento de PECs no curso de
situacoes de crise até o momento anterior as
deliberagbes plenarias finais investe contra a
prudéncia constitucional e recusa importancia
juridico-politica as fases legislativas preceden-
tes, nas quais sdo praticados atos parlamen-
tares densos de significagdo (como exame de
admissibilidade da proposicao, realizacao de
audiéncias publicas e semindrios, apresentacdo
de emendas, proferimento, discussdo e votagdo
do parecer do relator no ambito de comissdo
especial), que repercutem na decisao colegiada
altima do processo legislativo.

6. Vide, por exemplo, as atividades da Co-
missdo Externa da Camara dos Deputados,
destinada a acompanhar o planejamento, a
execucao e os desdobramentos da interven-
¢ao federal na seguranca publica do Estado
do Rio de Janeiro (http:/ /www?2.camara.leg.
br/atividade-legislativa/comissoes/comis-
soes-temporarias/ externas/55a-legislatura/
intervencao-na-seguranca-publica-do-rio-
-de-janeiro), e do Observatério Legislativo
da Intervencio Federal na Seguranca Piibli-
ca do Estado do Rio de Janeiro, forum da
Camara dos Deputados de coleta e andlise
de dados e da realizagao colaborativa de es-
tudos, avalia¢des e pesquisas, bem como de
promocdo da transparéncia dos resultados
e da participacao e controle social das agoes
referentes a intervencao federal na seguranca
publica do Estado do Rio de Janeiro (http://
olerj.camara.leg.br/).

dos atos parlamentares pelo Poder Judiciario” (Malheiros, 2003). Ex-Conselheiro Eleito da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo (biénio 2013-2014).
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