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RESUMO

O objetivo do presente trabalho é analisar um importante tema do Direito
Constitucional brasileiro, que é o processo de elaboracdo das normas juridicas. Para
tanto, tracamos um panorama do Poder Legislativo patrio e de sua funcéo até entéo
considerada como precipua: a de legislar.

Comecamos pela analise dos principios como espécies de normas, a fim de
examinarmos o principio da divisdo do poder e seu papel democratico no cenario
politico brasileiro e internacional. Isso se fez necessario, uma vez que tal principio é
premissa basica da distribuicdo das funcfes estatais, estando amplamente ligado a
funcao legislativa do Estado e a forma do seu exercicio. Logo, sua analise se torna
imprescindivel a compreensdo do Poder Legislativo e do processo de elaboragéo
normativa, assuntos nucleares desta pesquisa.

Em seguida, partimos ao estudo do Poder Legislativo, o que comeca por
uma retrospectiva histérica, com o levantamento da evolugdo do Parlamento
brasileiro, desde sua origem até os dias atuais. Nesse contexto, abordamos as
caracteristicas e funcdes parlamentares, bem como sua composi¢cdo, 6rgdos e
funcionamento.

A partir de entdo, dedicamo-nos a investigar as diversas faces do processo
legislativo brasileiro, explorando cada uma das espécies normativas por ele
abrangidas e analisando a participacdo do Poder Executivo na formacao das normas
juridicas.

Examinamos, também, o poder de deflagrar o processo legislativo e a
questdo da possibilidade do oferecimento de emendas as propostas legislativas,
verificando que ambos refletem a concepcdo do principio da divisdo do poder,
adotado pela Lei Maior.

Para complementar o trabalho, realizamos uma analise sucinta do processo
legislativo nos Estados, Municipios e Distrito Federal, verificando sua simetria com o
modelo federal e sua rela¢cdo com o principio da divisédo do poder.

Sem a pretensdo de esgotar o tema, nossa meta foi tracar as bases do
processo legislativo brasileiro, apds cinco anos de atuacdo profissional voltada ao
assunto.

Palavras-chave: principio da divisdo do poder; Poder Legislativo; processo
legislativo; iniciativa legislativa.
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ABSTRACT

The aim of this paper is to analyze an important subject of the Brazilian
Constitutional Law which consists in a process of legal provisions elaboration.
Therefore we have made an over view from the Brazilian Legislative Power and its
functions that is to legislate.

We have started from checking the principles as a kind of provision to exam
the beginning of the power division and its role in the Brazilian and international
democracy political scenery. It is essential to study such division due to this principle
is a premise State function and it is in addition connected with the legislative
obligation of the State. So to examine it is capital to understand the Legislative Power
and the process of provisional elaborations in this research.

We have done an historical background of the Legislative Power by
analyzing the evolutions of the Brazilian Parliament from its foundation until
nowadays. For a better understanding of the matter we have mentioned the
parliamentarian functions as well as its composition of the legal departments.

We have investigated the different Brazilian legislative process stage
reporting each type of provision and analyzing the participation of the Executive
Power in the legal provisions. We also researched the intention to start the legislative
process and the possibility of a constitutional amendment in a legislative proposal
and verifying how both can reflect in the principal of the power division in the Federal
Constitution.

To sum up we have done a short investigation of the legislative process in
the States, municipalities and Federal District checking their symmetry as a federal
model and their relation with the power division. This paper does not intend to finish
the discussion nevertheless establishes the basis from the Brazilian legislative
process after five years of professional experience in the subject.

Keywords: principle of power division; Legislative Power; legislative process;
initiate legislative action
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INTRODUCAO

A Constituicdo, que é um sistema aberto composto de regras e principios,*
materializa a ideologia inspiradora do legislador constituinte. Com isso, 0s principios
adotados em seu texto revelam os valores fundamentais consolidados pelo sistema

constitucional positivo.

Ao prescrever que o Legislativo, o Executivo e o Judiciario sdo os Poderes
da Unido independentes e harménicos entre si,> a Constituicdo brasileira adota o
principio da divisdo do poder. Esse principio € um dos pilares do Estado de Direito,
que visa limitar as ag¢bes do Governo, garantindo os direitos individuais e o
predominio das leis.

Outro principio adotado pela Carta Magna é o denominado principio da
legalidade. Segundo ele, somente a lei pode obrigar as pessoas a fazerem ou
deixarem de fazer alguma coisa; somente a lei é que pode definir os crimes e suas

respectivas punic¢des, impor deveres e instituir tributos.

No Brasil, o ente constitucionalmente incumbido da criacédo da lei é o Poder
Legislativo, o qual desempenha essa tarefa por meio de um procedimento técnico
especifico: o processo legislativo — conjunto de atos necesséarios a producao

normativa.

O presente trabalho tem o objetivo de retratar o processo legislativo
brasileiro e sua intrinseca relagdo com o principio da triparticdo do poder, em suas
versdes organica e espacial. Para tanto, o principio da triparticdo do poder é
analisado desde a sua concepc¢do até o contexto da atualidade, ja que é tido como o
parametro da distribuicdo das fungdes estatais, sendo a base do processo legislativo

patrio.

! CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 3. ed. Coimbra:

Almedina, 1999. p. 1.088.

z Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, art. 2.°.



Assim, analisamos a reparticdo da funcdo legislativa entre os Poderes
Legislativo, Judiciario e Executivo, inclusive retratando a preponderancia deste

ualtimo na edi¢éo das normas juridicas.

Exploramos, também, a distribuicdo do poder entre a Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, realizando uma analise sucinta do processo legislativo
no nivel estadual, municipal e distrital, com o fim de verificar sua simetria com o
modelo federal. Essa analise evidencia a influéncia do principio da divisdo do poder
na dindmica do processo legislativo dos entes federativos.

Como a compreensdao do fenbmeno de producdo normativa envolve um
satisfatorio entendimento do érgédo encarregado dessa funcao, é feita uma analise
do Poder Legislativo brasileiro, retratando suas caracteristicas, fungbes e

funcionamento.

Pretendemos atingir os objetivos deste trabalho principalmente por meio da
analise da legislacédo que versa sobre o tema. Nao obstante, “um estudo juridico ndo
se completa se ficar na exegese das normas, se néo integrar nessa tarefa primordial
a verificacdo da realidade e a identificacdo dos valores a inscrever”.® Portanto, a
jurisprudéncia e a doutrina que tratam do assunto, bem como a nossa experiéncia
pratica advinda de alguns anos de atuacdo profissional voltada ao processo

legislativo, também se fizeram presentes neste estudo.

Consequentemente, a jurisprudéncia do STF com relacdo ao processo
legislativo estadual foi analisada, verificando-se em que moldes ocorre a
observancia da Lei Maior pelos entes federativos e como estes sao influenciados

pelo principio da divisdo do poder na confec¢do de suas normas juridicas.

Foram utilizados o método bibliografico e o de analise documental, com a
coleta de dados concretos junto ao Congresso Nacional e a alguns Tribunais

brasileiros, para a efetivacdo de um resultado seguro e preciso na pesquisa.

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 5. ed. rev., ampl. e atual. Sdo

Paulo: Saraiva, 2002. p. 1.



Entre os métodos de interpretacdo, o escolhido foi o sistematico, em que se
buscou analisar o tema delimitado em conformacédo com o sistema maior no qual
esta inserido: a Constituicdo Federal em vigor, “ponto de partida e limite Gltimo™ da
nossa empreitada.

7

Compreender o processo legislativo € tarefa basilar ndo sO para a
comunidade juridica, como para todos os cidadaos, pois por intermédio de seus
procedimentos é que sdo elaboradas as normas a serem seguidas por toda a
sociedade. Além disso, a criacdo da lei deve interessar a todos os brasileiros porque
essa € uma tarefa a ser empreendida pelo povo, indiretamente, por meio de seus

representantes eleitos.

Consequientemente, o processo legislativo € um dos temas de maior
relevancia do Direito Constitucional, sendo o estudo dessa matéria de grande valor
para a melhoria do sistema juridico nacional, tdo fragil e confuso, tdo carente de

atencao e cuidados.

No cendério atual, em que estdo extremamente desacreditadas as instituicées
publicas e, especialmente, o Congresso Nacional, torna-se necessario retomar suas
origens, bases e funcbes, desmistificando o verdadeiro papel que possuem o0s

representantes do povo.

4 BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e interpretacdo constitucional. 3. ed. rev. e ampl. Sdo

Paulo: Celso Bastos Editora, 2002. p. 182.



1. DOS PRINCIPIOS

E inquestionavel o entendimento de que os principios sdo a base de
sustentacdo de um sistema juridico. Eles exercem funcdes de “ordem formal
(concatenacdo légica) e também de ordem material (significado, sentido e
harmonizacdo/convivéncia dos conteldos normativos)”,” sendo fundamentais ao

plano em que se inserem.

Entre outras utilidades, os principios servem como balizas interpretativas,
como parametros para a revogacdo de normas que sejam a eles contrarias e como
limite ao legislador e ao julgador, estando também aptos a preencherem lacunas e a

serem aplicados em casos concretos.

Auténticas normas juridicas, os principios sdo dotados de alto grau de
abstracdo e generalidade, capazes de fazé-los irradiar sobre as demais normas, o

que confere logica e coesao ao sistema de que fazem parte.

Com cada vez mais freqiéncia, os principios vém sendo abarcados pelas
Constituicdes. Eles representam as finalidades maximas do legislador constituinte e
exprimem os valores fundamentais que dao identidade ao conjunto constitucional.
Ao serem incluidos nos textos constitucionais, ganham ainda mais importancia e

imperatividade por passarem a categoria de normas constitucionais, certamente

incluidas na mais alta hierarquia normativa.

Um dos principios de grande relevancia adotado pela Constituicdo brasileira
de 1988 é o da triparticdo do poder. Premissa basica da distribuicdo das funcbes
estatais, tal principio est4 profundamente arraigado a funcéo legislativa do Estado e
a forma do seu exercicio, 0 que faz com que sua analise seja primordial a perfeita
compreensdao do Poder Legislativo e do processo de elaboracdo normativa,

assuntos nucleares deste trabalho.

° ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios constitucionais. 2. tir. com acréscimos. Porto

Alegre: Fabris, 2003. p. 53.



Com o intuito de nos aproximarmos do principio da triparticdo do poder,
examinaremos sucintamente os principios, a fim de entendermos o seu significado e

importancia.

Sendo os principios espécies do género das normas juridicas, iniciaremos
nossa caminhada pelo exame dessas Ultimas, a partir da sua conceituacédo e da
distincdo entre as demais espécies normativas. Em seguida, consideraremos
algumas espécies principioldgicas existentes no sistema juridico brasileiro para,

entdo, situarmos o principio da triparticdo do poder dentro do plano normativo patrio.

Um estudo mais aprofundado do principio da divisdo do poder é realizado no
Capitulo seguinte, no qual serdo verificadas suas caracteristicas e atestada sua

importancia.

1.1 Danecessidade das normas

O ser humano, segundo a sua natureza, pode ser visto sob duas maneiras

distintas: como ser individual ou como ser social.

Enquanto diversos autores defendem a aptiddo humana a convivéncia

social, John Locke afirma que os homens escolhem viver em sociedade néo por

instinto e sim para “desfrutar da sua propriedade pacificamente e sem riscos”.°

Embora o assunto seja controvertido, parte expressiva da doutrina admite a
necessidade humana do convivio social. Nesse sentido, séo as palavras de Dalmo

de Abreu Dallari,” apoiado na doutrina de Ranelletti:

(...) sdo muitos os autores que se filiam a essa mesma corrente de
opinido, estando entre eles o notavel italiano Ranelletti, que enfoca
diretamente o problema, com argumentos preciosos e colhidos na
observacado da realidade. Diz ele que, onde quer que se observe o
homem, seja qual for a época, mesmo nas mais remotas a que se
possa volver, o homem sempre é encontrado em estado de
convivéncia e combinacdo com os outros, por mais rude e selvagem

LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil — E outros escritos. Trad. Magda Lopes e
Marisa Lobo da Costa. Petrépolis: Vozes, 1994. p. 162.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 20. ed. atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 1998. p. 8-9.



gue possa ser na sua origem. O homem singular, completamente
isolado e vivendo sO, préximo aos seus semelhantes mas sem
nenhuma relagdo com eles, ndo se encontra na realidade da vida.

Na mesma linha, Goffredo Telles Janior® afirma que a reciproca
dependéncia entre 0os seres humanos existe desde as mais remotas eras, de modo
que “o estado social € o estado de natureza do homem”, pois este € um ser

imperfeito que somente se completa por meio de seus semelhantes.

Compartilhando desse entendimento, acreditamos que o homem € um ser
social e que, devido ao seu instinto de sociabilidade, os individuos se retnem em

comunidades e se organizam em Estados.

Ocorre, porém, que a organizacdo dos Estados necessita do Direito, uma
vez que as relacdes sociais acarretam conflitos de interesses, 0os quais demandam
harmonizacdo. Tal harmonizacdo somente € possivel com a regulamentagcdo da
convivéncia social humana, o que se faz com o estabelecimento de normas. Estas
sdo fundamentais para a manutencdo da ordem e da paz, pressupostos

indispensaveis a convivéncia social harmonica.

Destarte, o Direito possibilita convivéncia pacifica entre os membros de uma
sociedade em face do estabelecimento de normas de conduta, que definem o que
pode ou ndo ser feito e o que se deve ou nao deixar de fazer. Sendo assim, ha
sempre um elemento juridico traduzido na criacdo de direitos e deveres, de

faculdades e vinculacgdes:

Se pode ter-se por exagerada a posi¢cao dos autores que assimilam o
fendbmeno estadual ao fendmeno normativo, pelo menos € claro que
o Estado ndo pode ser compreendido sem Direito — que transforma
os homens em cidadaos, que estabelece as condi¢cdes de acesso
aos cargos publicos, que confere seguranca as relagcdes entre os
cidadaos e entre eles e o poder. °

8 TELLES JUNIOR, Goffredo. Filosofia do direito. S&o Paulo: Max Limonad, 1966. p. 399-400.

° MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Coimbra: Coimbra Editora,

1990. t. I, p. 12.



Ocorre que diante da complexidade dos Estados modernos ha cada vez
mais campos abertos a normatizacdo. Por isso mesmo é que observamos tantas
normas, das mais diversas naturezas, no cotidiano da sociedade, o que confirma o

brocado latino: “Ubi societas, ibi jus; ubi ius, ibi societas”.

Como se vé, o Direito é uma ciéncia cultural decorrente da necessidade
humana de conviver em sociedade, sendo que o Estado e as proprias normas sao

resultados desse convivio social dos homens.

Atestada a necessidade das normas, sem as quais impossivel seria a
convivéncia social harmoénica dos homens, passemos a analisa-las brevemente,
abordando algumas de suas classificacdes e conceitos doutrinarios e, mais a frente,

as espécies normativas que importam ao tema central deste trabalho.
1.2 Das normas juridicas

O vocéabulo “norma” vem do latim, significando régua, esquadro. Atualmente,
a palavra exprime o direcionamento das condutas humanas, com o fim de promover

0 convivio social harménico.

Goffredo Telles Janior™® nos aponta a existéncia de duas espécies de
normas: as intimas e as sociais, sendo as primeiras aguelas que visam o interesse
préprio de cada individuo e as segundas aquelas que dizem respeito as relacdes

entre as pessoas.

Segundo o citado jurista, as normas sociais dividem-se em normas de
garantia, que visam assegurar uma vida condizente com a razdo de ser do grupo, e
normas de aperfeicoamento, que visam aprimorar a convivéncia humana. As normas
de garantia, por serem fundamentais a manutencdo do grupo, sdo obrigatérias e

denominam-se normas juridicas ou normas de direito.

19 TELLES JUNIOR, Goffredo. Manual... cit., t. I, p. 423-425.



N&o sdo poucas as conceituacdes doutrinarias das normas juridicas. Todas
elas partem da idéia de que as normas sao preceitos que visam regular o

comportamento humano.

Robert Alexy,™* por exemplo, define as normas juridicas como o “acto con el
que se ordena, prohibe o permite y especialmente se autoriza una conducta”. De
forma semelhante, Jhering™® acredita que as normas s&o orientacdes para as acdes

humanas, regras segundo as quais devemos nos guiar.

Na mesma linha é a concepcdo de Maria Helena Diniz,™® para quem: “A
norma juridica é, sem ddvida, uma norma de conduta, no sentido de seu escopo
direto ou indireto é dirigir o comportamento dos individuos particulares, das

comunidades, dos governantes e funcionarios (...)".

Normas juridicas séo, entdo, instrumentos de direcionamento da conduta

humana, dotados de imperatividade, ou seja, obrigatoriedade.

Do mesmo modo que ocorre com a conceituagdo das normas juridicas, sao

diversas as suas classificacoes.

Miguel Reale classifica-as em primérias e secundérias, sendo aquelas as
normas que enunciam as formas de acdo ou comportamento licito ou ilicito; e estas

as normas de natureza instrumental.

Afirma o citado autor que tal distincdo ja era feita por Jhering, com alcance
mais restrito, “ao se referir as normas que estabelecem o que deve ou nao ser feito,
e aquelas outras que se destinam aos 6rgdos do Poder Juridico ou Executivo, para

assegurar o adimplemento das primeiras, na hipotese de sua violacao”.

1 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Trad. Ernesto Garzén Valdés. Madrid:

Centro de Estudios Politicos e Constitucionales, 2002. p.47.

Apud FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A ciéncia do direito. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 1980. p.
50.
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¥ DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil — Teoria geral do direito civil. 18. ed. atual. de acordo

com o novo Cadigo Civil. Sao Paulo: Saraiva, 2002. v. 1, p. 26.

Y REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. 27. ed. ajustada ao novo Cédigo Civil. 5. tir. S&o

Paulo: Saraiva, 2005. p. 97.



A classificacdo de Reale é bastante semelhante aquela feita por Herbert
Hart,*> com o diferencial de que Hart ndo se refere a normas em seu trabalho, mas
sim a regras, o que lhe rendeu algumas criticas principalmente por parte de

Dworkin.*®

Hart distingue as regras primarias das secundarias pelo fato de as primarias
se referirem a acdo ou criarem uma obrigacdo, enquanto as secundarias nao se
limitam a estabelecer sancdes, sendo mais complexas por atribuirem poderes.
Segundo Hart, as regras secundarias se reportam as primarias e dela sao

subsidiarias.

Podemos, ainda, classificar as normas juridicas em normas-principios e
normas-disposicdo.'” As primeiras sd0 mais abstratas e as segundas, também
chamadas de regras, estado restritas a situacdes especificas as quais se dirigem. De
acordo com esta classificacdo e conforme exploraremos no item seguinte, tanto os

principios quanto as regras sao espécies de um mesmo género: as normas juridicas.
1.2.1 Principios e regras como espécies de normas

Atualmente, é bastante aceito o entendimento de que os principios e as

regras sao duas espécies distintas pertencentes ao género das normas juridicas.

Robert Alexy*® é um dos precursores dessa corrente. O jurista distinguiu as
normas em regras e principios, afirmando que ambos se formulam com a ajuda de

expressdes deobnticas basicas do mandamento, da permisséo e da proibic&o.

Alexy acredita existir uma diferenca qualitativa entre regras e principios, de
maneira que estes ordenam a realizacdo de determinado direito, na maior medida

possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes; enquanto aquelas

*> " HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Trad. A. Ribeiro Mendes. Lisboa:
Fundacédo Calouste Gulbenkian, 1996. p. 91.
* " |dem, ibidem, p. 321.

7 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1988. t. Il
p. 198.

8 ALEXY, Robert. Op. cit., p. 81-96.
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somente podem ser cumpridas ou ndo. Tal critério atribui aos principios o caréater
juridico de normas de otimizacdo, que podem ser cumpridas em diferentes graus,
sendo que a medida devida de seu cumprimento depende nao sé das possibilidades

reais, mas também das juridicas.

Além disso, Alexy diferencia as duas espécies normativas sob a hipotese de
colisdo. Para ele, quando ha choque entre duas regras, uma delas sera declarada
invalida, e quando ha choque entre principios, 0 que possui 0 maior peso cedera

conforme as circunstancias, sem que o outro seja invalidado.

Outro precursor da corrente que considera regras e principios como
espécies de normas é Ronald Dworkin.*® Na sua opinido as regras sdo aplicaveis de
maneira disjuntiva, num modo “tudo-ou-nada”, o que confere uma resposta precisa a
uma situacdo especifica. J& os principios indicam uma direcdo sem exigir uma

decisdo em patrticular.

Segundo Dworkin, os principios possuem “uma dimensdo de peso ou
importancia”, que decidira qual principio vigorard em caso de colisdo entre eles. Isso
Nao ocorre com as regras, que sdo ou nao importantes, devendo ser abandonadas

ou reformuladas no caso de conflito entre elas.

Para o citado autor, principios sdo standards que devem ser observados nao
porque favorecem uma situacdo econOmica, politica ou social considerada
desejavel, mas sim porque sdo uma exigéncia da justica, equidade ou alguma outra

dimensao da moralidade.

A tarefa de distinguir regras de principio ndo € das mais simples, conforme

0

assevera J. J. Gomes Canotilho,”® o qual estabeleceu os seguintes critérios de

distingéo:

19 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins

Fontes, 2002. p. 36-43.

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. 6. ed. rev. Coimbra: Almedina, 1999, p. 166-
167.
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a) Grau de abstrac¢do: os principios sdo normas com um grau
de abstracgdo relativamente elevado; de modo diverso, as regras
possuem uma abstraccédo relativamente reduzida.

b) Grau de determinabilidade na aplicacdo do caso concreto:
0s principios, por serem vagos e indeterminados, carecem de
mediacBes concretizadoras (do legislador? do juiz?), enquanto as
regras sao susceptiveis de aplicacao direta.

c) Caréacter de fundamentalidade no sistema de fontes de
direito: os principios sdo normas de natureza ou com um papel
fundamental no ordenamento juridico devido a sua posicéo
hierarquica no sistema das fontes (ex.: principios constitucionais) ou
a sua importancia estruturante dentro do sistema juridico (ex.:
principio do Estado de Direito).

d) “Proximidade” da ideia de direito: os principios séo
“standards” juridicamente vinculantes radicados nas exigéncias de
“‘justica” (Dworkin) ou na “ideia de direito” (Larenz); as regras podem
ser normas vinculantes com um contedo meramente formal.

e) Natureza normogenética: os principios sdo fundamento de
regras, isto é, sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio
de regras juridicas, desempenhando, por isso, uma funcdo

normogenética fundamentante.

Noutra linha, citamos a apropriada diferenciacdo feita por Walter Claudius

Distinguem-se os principios das demais normas juridicas (as
regras) em diversos aspectos. Ja pelo conteddo (os principios
incorporando primeira e diretamente os valores ditos fundamentais,
enquanto as regras destes se ocupam mediatamente, num segundo
momento), mas também pela apresentacdo ou forma enunciativa
(vaga, ampla, aberta, dos principios, contra uma maior especificidade
das regras), pela aplicacdo ou maneira de incidir (o principio
incidindo sempre, porém normalmente mediado por regras, sem

excluir outros principios concorrentes e sem desconsiderar outros

21

ROTHENBURG, Walter Claudius. Op. cit., p. 81.
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principios divergentes, que podem conjugar-se ou ser afastados
apenas para 0 caso concreto; as regras incidindo direta e
exclusivamente, constituindo aplicagdo integral — conquanto nunca
exaustiva — e estrita dos principios, e eliminando outras conflitantes)
e pela funcionalidade ou utlidade (que é estruturante de
fundamentacdo nos principios, enquanto as regras descem a

regulacdo especifica).

Tratando do assunto, Humberto Avila?* afirma que: “E o modo como o
intérprete justifica a aplicacdo dos significados preliminares dos dispositivos, se
frontalmente finalistico ou comportamental, que permite 0 enquadramento numa ou
noutra espécie normativa”. Para o estudioso, as normas séo sentidos construidos a
partir da interpretacdo sistematica de seus textos, sendo que “interpretar € construir

a partir de algo, por isso significa reconstruir”.?®

Acreditamos que a diferenca basica entre as duas espécies normativas esta
no fato de que as regras proibem, permitem e estabelecem puni¢cdes e 0s principios
expressam diretrizes, orientando a aplicagdo da regra ou suprindo a sua auséncia.

Além disso, as regras sdo menos abstratas e gerais que 0s principios:

Enquanto as regras sdo normas imediatamente descritivas, na
medida em que estabelecem obrigacOes, permissdes e proibicdes
mediante a descrigcdo da conduta a ser adotada, os principios sédo
normas imediatamente finalisticas, ja que estabelecem um estado de
coisas para cuja realizacdo € necessaria a ado¢cdo de determinados

comportamentos.?*

A verdade € que jamais poderiamos falar em um sistema harménico de
normas sem a presenca de regras e principios, pois por tras de toda regra hd um

principio que a fundamenta.

22 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicio & aplicacdo dos principios juridicos. 3. ed.
aumentada. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 41.
2 |dem, ibidem, p. 25.

# " Idem, ibidem, p. 63.
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Este fato leva Luiz Alberto David Araujo®® a afirmar que um sistema
composto apenas por regras nao permitiria a sua propria complementacao e o seu
desenvolvimento. J& um sistema constituido somente por principios seria
demasiadamente incerto e indeterminado. Por isso mesmo é que uma Constituicao

deve ser composta por regras e principios.

Estando claro que os principios sdo espécies de normas juridicas e que, por
assumirem essa condi¢do, sdo dotados de imperatividade, passaremos a andlise de
seu conceito, funcbes e classificacdo e, posteriormente, de algumas de suas

espécies.
1.3 Conceito de principio

A palavra “principio” vem do latim principiu e significa inicio, comecgo, origem

das coisas. Tal nocdo, conforme afirma Paulo Bonavides,?®

deriva da linguagem da
geometria, onde designa as verdades primeiras”. O certo € que o vocabulo é
polissémico, variando de acordo com o enfoque do intérprete. Ele pode ser utilizado
no sentido de “valor”, “fundamento”, “verdades primeiras”, ou de “preceito”, além de

outros.

Luiz Alberto David Araujo®’ afirma que ndo é simples a tarefa de buscar um
conceito para o termo “principio”, visto que ele apresenta varios sentidos. Para o
constitucionalista, os principios sédo valores incorporados pelo Direito, que estdo até
mesmo acima deste. Eles constituem idéias gerais e abstratas que expressam, em
maior ou menor escala, todas as normas que compdem o0 ordenamento juridico, de
modo que seria possivel dizer até mesmo que cada area do Direito ndo € sendo a

concretizacdo de certo nimero de principios, que constituem o seu nucleo central.?®

% ARAUJO, Luiz Alberto David. A protecdo constitucional do transexual. Sdo Paulo: Saraiva, 2000.

p. 85.
%6 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 5. ed. S0 Paulo: Malheiros, 1994. p. 228.
2" Idem, ibidem, p.75-76.

%% |dem, ibidem, p. 57.
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Celso Antonio Bandeira de Mello?® fornece um conceito bastante célebre do

gue vém a ser 0s principios, o qual merece ser citado:

7

Principio é, por definicho, mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se
irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo
de critério para sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente
por definir a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que

Ihe confere a tdnica e Ihe d& sentido harménico (...).

Humberto Avila®*® também oferece uma conceituacéo bastante apropriada:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas,
primariamente prospectivas e com pretensédo de complementaridade
e de parcialidade, para cuja aplicacdo se demanda uma avaliacao da
correlagdo entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos

decorrentes da conduta necessaria a sua promogao.

Para o citado autor, os principios possuem carater finalistico e prospectivo
porque visam a adocédo de valores fundamentais, determinando um estado de coisas
a ser construido. Ja seu carater de complementaridade e de parcialidade indica que
eles ndo possuem a pretensdo de gerar uma solugdo especifica, mas sim de

contribuir, ao lado de outros fatores, para a tomada de decisoes.

Essa capacidade informadora dos principios é bem lembrada por Walter
Claudius Rothenburg,®* para quem eles sdo a “expressdo primeira dos valores
fundamentais expressos pelo ordenamento juridico”, o que faz com que “determinem
integralmente qual hd de ser a substancia do ato pelo qual sdo executados:
principios como limite e conteddo, enquanto as demais normas nunca chegam a

determinar completamente as que lhes sao inferiores”.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 8. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 545-546.

% AVILA, Humberto. Op .cit., p. 70.
¥ ROTHENBURG, Walter Claudius. Op. cit., p. 16.
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Para nos, o principio € uma espécie de norma de carater geral e abstrato,
que traduz determinados valores existentes na sociedade. A generalidade e a
abstracdo fazem com que os principios necessitem de uma mediag&o do intérprete,

0 que confere a essa espécie de normas uma dindmica especial.

Por serem vagos, sua concretizacdo pode variar conforme o contexto
histérico, de modo que a norma fica aberta aos avancos sociais, 0 que significa dizer
gue o contetdo de um principio pode ser transformado sem que haja a necessidade
de alteracao legislativa.

Sendo caracterizados pela generalidade, “pode-se encontra-los de forma
expressa ou ndo”,* de modo que é comum a referéncia a principios implicitos.
Assim, conforme assevera Robert Alexy,* os principios nédo precisam ser expressos,
podendo tratar-se de derivagcdes de normas detalhadas e de decisbes judiciais,

sendo “concepc¢des difundidas acerca de como deve ser o direito”.

Um exemplo pratico da existéncia dos principios implicitos € o principio da
proporcionalidade, detectado a partir da leitura do art. 5.°, § 2.°, da Constituicao
brasileira. Embora n&o esteja previsto expressamente no texto constitucional, tal
principio € bastante utilizado, inclusive no que tange a decisfes judiciais. Outros
exemplos sdo o principio da motivacdo dos atos administrativos e o0 da

imparcialidade do juiz que, embora implicitos, sao principios bastante consagrados.

Salientamos, ainda, o -carater fundamental dos principios, por eles
exprimirem os valores basicos do sistema juridico no qual se inserem. Alias, como
se tratam de valores, 0s principios estdo impregnados de sentimentos e emocoes, 0

que inviabiliza uma acep¢ao meramente intelectual dos mesmos:

O acesso aos principios ndo se da apenas por intermédio da
razdo, mas também da emocdo. Dito de outro modo: o acesso a
Constituicdo ndo € so intelectual; mas também afetivo. Os principios,

gue ndo conseguem ser perfeitamente formulados e compreendidos

% |dem, ibidem, p. 55.
¥ Apud ROTHENBURG, Walter Claudius. Op. cit., p. 55.
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através da linguagem, conseguem, porém, traduzir sentimentos.
Quica por isso a apreensdo que se tenha dos principios €, muita vez

ou em parte, intuitiva; € uma impress&o.**

Assim, os principios sdo o alicerce e ao mesmo tempo as finalidades

maximas do ordenamento juridico, buscando assegurar os valores que o compdem.
1.3.1 Funcbes dos principios

Os principios sdo a base do sistema juridico, servindo de fundamento a
todas as demais normas. Eles sdo as principais balizas de interpretacdo, com o que
pode dizer-se que possuem eficacia positiva e negativa. Positiva, quando conduzem
a interpretacdo legislativa perseguindo determinadas finalidades consubstanciadas

pelo principio. Negativa, quando tornam invalidas disposicées que os contrariam.*

Outra funcao de maior importancia dos principios esta relacionada a atuacéo
do julgador. Por fornecerem os valores do sistema, além de servirem como limites a
subjetividade do juiz, evitando que sua criatividade ultrapasse os limites da lei,
servem também como parametro de legitimacédo da deciséo, visto que uma deciséo

que despreze os principios basicos do sistema fatalmente sera ilegitima.

Isso sem falar que os principios sdo como guias do legislador, ditando os
limites e finalidades que estes devem seguir. Especialmente 0s principios
constitucionais devem ser observados durante os procedimentos legislativos, a fim

de que seja garantida a constitucionalidade da norma gerada.

N&o podemos esquecer também da funcéo atualizadora dos principios, ja
que, por sua textura aberta, eles sdo capazes de renovar o ordenamento juridico
sem que haja alteracao textual em suas disposi¢cdes. Sendo assim, 0s principios sédo
poderosos instrumentos de adaptacdo do Direito a mutabilidade social e as

tendéncias da modernidade.

*  ROTHENBURG, Walter Claudius. Op. cit., p. 65

% ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de principios constitucionais. S&o Paulo: RT, 1999. p. 55.
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Além disso, os principios sdo bastante Uteis a atividade integradora,
preenchendo as lacunas existentes no ordenamento juridico por exprimirem o norte

axiolégico deste.

Outrossim, € preciso ter em mente que, como toda e qualguer norma
juridica, o principio pode regular um caso concreto, mesmo que para iSso

necessitem da mediacdo do intérprete.
1.3.2 Classificacdo dos principios

E bastante variada a classificagdo doutrinaria dos principios. Walter Claudius
Rothenburg®® acredita que a maioria delas tenha por base um critério de
generalidade/positividade, que comeca pela apresentacdo de principios gerais de
Direito, passa por principios béasicos relacionados a uma determinada concepc¢éo
politico-social e chega a principios mais especificos e precisos.

A classificacdo engendrada por J. J. Gomes Canotilho®” segue esse

caminho, apontando a existéncia das seguintes espécies de principios:

1. Principios juridicos fundamentais — sdo “os principios historicamente
positivados e progressivamente introduzidos na consciéncia juridica”, que tém a
importante funcao integrativa e de interpretacéo, aplicacdo e conhecimento do direito

positivo;

2. Principios politicos constitucionalmente conformadores — s&o “0s
principios constitucionais que explicitam as valoragfes politicas fundamentais do
legislador constituinte”, definindo a forma de Estado e de governo e o sistema

politico em geral;

% ROTHENBURG, Walter Claudius. Op. cit., p. 67.
¥ CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 170-173.
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3. Principios constitucionais impositivos — sdo aqueles que “impdem aos
orgaos do Estado, sobretudo ao legislador, a realizacdo de fins e a execucao de

tarefas”, os quais identificamos como normas programaticas;

4. Principios-garantia — sdo aqueles que ‘“visam instituir directa e
imediatamente uma garantia dos cidadaos”, possuindo a densidade de uma norma

juridica e forca determinante.

Limitar-nos-emos a tratar, em seguida, das duas primeiras espécies
apontadas por Canotilho, as quais denominaremos de principios gerais de direito e
principios constitucionais, respectivamente. Trataremos também de uma terceira
espécie de principios, os fundamentais, que sdo espécies de principios

constitucionais, como sera explicado no proximo item.

1.3.3 Principios gerais de Direito, principios constitucionais e principios

fundamentais

Passaremos, agora, a discorrer sucintamente sobre 0s principios gerais de
Direito, os principios constitucionais e o0s principios fundamentais, todos eles

espécies principiolégicas existentes no ordenamento juridico brasileiro.

A primeira delas, os principios gerais de direito, pertencem a teoria geral do
Direito, tratando-se de canones de incidéncia geral e obrigatéria, relacionados a
todas as areas do Direito. Essa espécie de principios € dedutivel do sistema legal

como um todo, incidindo em todas as situacoes.

No entendimento de Celso Bastos,® eles sdo os principios gerais do
sistema, 0s quais ndo se restringem a apenas uma parcela do ordenamento juridico,
irradiando-se por toda sua extensao. Mesmo se insertos em uma Constituicao,
servem de base a todas as areas juridicas, estdo presentes em todo o sistema,
como seu fundamento dltimo de validade. Eles advém da consciéncia geral da
sociedade e ndo necessitam de formulacao juridica, pois nascem da concepcéo do

homem, dos valores adotados pela sociedade. Sdo as verdades ultimas no homem.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica... cit., p. 218-219.
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Para Flérez-Valdés,® os principios gerais de Direito sdo “las ideas
fundamentales sobre la organizacion juridica de una comunidad, emanadas de la
conciencia social, que cumplen funciones fundamentadora, interpretativa y supletoria

respecto de su total ordenamiento juridico”.

Atualmente, ha uma forte tendéncia de que as Constituicbes passem a
abranger os principios gerais de direito e, com isso, eles vém adquirindo cada vez
mais normatividade, sem, contudo, deixarem de se situar em um patamar mais
elevado com relacdo aos demais principios do sistema. Assim, mesmo
constitucionalizados, os principios gerais de direito ndo perdem seus tragcos

distintivos.

Celso Bastos afirma que “os principios gerais de Direito se identificam e se
diferenciam dos demais principios constitucionais pelo fato de apresentarem como
nota caracteristica a generalidade absoluta de sua incidéncia”, de modo que até
mesmo 0s principios constitucionais devem obedecer aos principios gerais de
direito, que sdo mais gerais e abstratos que aqueles. Estes s&do diretrizes de

diretrizes.*°

O citado constitucionalista®* lista como principios gerais de direito os

principios da justica, da igualdade, da liberdade e da dignidade da pessoa humana.

Passando a examinar 0s principios constitucionais, detectamos que estes se
relacionam mais particularmente com o Direito Constitucional, sendo voltados a
sistematizacdo de questdbes fundamentais do Estado. Tais principios
consubstanciam a ideologia inspiradora da Constituicdo, traduzindo as decisées

politicas fundamentais do legislador constituinte.

Luiz Alberto David Araujo*® acentua a primariedade dos principios

constitucionais, visto que dele decorrem outros principios. Para o jurista, 0s

¥ Apud BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica... cit., p. 223-224.
9 BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica... cit., p. 220-222.

' Idem, ibidem, p. 224.

2 ARAUJO, Luiz Alberto David. A protecao... cit., p. 56.
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principios constitucionais sdo o ponto de partida para a construcdo de toda a ordem
juridica, embasando todas as demais instituices do Direito e valendo como axiomas

juridicos ou verdades absolutas.

Celso Bastos*® diferencia os principios gerais de direito dos principios
constitucionais pelo fato de que os primeiros tém recebido da doutrina a concepcao
de subsidiariedade, ao passo que 0s principios consubstanciados na Constituicao
sdo normas e, como tais, tém natureza cogente. Segundo o0 autor, iSSo acontece
porque a Lei de Introdugcdo ao Codigo Civil brasileiro atribui um carater subsidiario
aos principios gerais de direito, o que € refutado quando eles adquirem status

constitucional.

E que a Constituicdo é um sistema composto por regras e principios, sendo
ambos espécies de normas constitucionais. Somente esta afirmativa j4 enfatiza a
forca normativa e vinculante dos principios, impondo sua aplicagdo como qualquer

outra norma juridica.

Alias, é caracteristica marcante da maioria das Constituicbes definir os
tracos fundamentais do Estado, enumerando sua organizacdo politica e
governamental. Os dispositivos constitucionais que se encarregam dessa funcéo sao

considerados matrizes do sistema, sendo denominados principios fundamentais.

Desse modo, os principios fundamentais sdo espécie de principios
constitucionais que apontam as valoracdes politicas fundamentais do legislador
constituinte. Eles funcionam como guias de interpretacdo e de integracdo, dando

unidade e coeréncia a todo o sistema constitucional.

Conforme José Afonso da Silva,** os principios fundamentais da
Constituicao brasileira dividem-se em:

a) Principios relativos a existéncia, forma e tipo de Estado — principio

federalista, soberania, Estado Democratico de Direito (art. 1.°);

3 Idem, ibidem, p.223.

*  SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituigdo. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.

29.
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b) Principio relativo a forma de governo — principio republicano (Republica,
art. 1.°);

c¢) Principio relativo a organizacdo dos Poderes — separacdo de Poderes
(art. 2.°);

d) Principios relativos a organizacdo da sociedade — principio da livre
organizacdo social, principio da convivéncia justa e principio da

solidariedade (art. 3.°, I);

e) Principios relativos a vida politica — principio da cidadania, principio da
dignidade das pessoas e principio do pluralismo politico (art. 1.°, II, lll e
V);

f) Principios relativos ao regime democratico — principio da soberania
popular, principio da representacdo politica e principio da participacdo

popular direta (art. 1.°, paragrafo unico);

g) Principios relativos a prestacdo positiva do Estado — principio do
desenvolvimento nacional (arts. 3.°, Il, e 4.°, 1), principio da justi¢a social
(art. 3.°, lll) principio da integracao regional (art. 3.°, lll, segunda parte) e

principio da ndo-discriminacgéao (art. 3.°, 1V);

h) Principios relativos a comunidade internacional — principio da
independéncia nacional, da prevaléncia dos direitos humanos, da
autodeterminacao dos povos, da nao-intervencéo, da igualdade entre os
Estados, da defesa da paz, da solucdo pacifica dos conflitos e do
repudio ao terrorismo e ao racismo (art. 4.°) e o da integracdo da

América Latina (art. 4.°, paragrafo anico).

Os principios fundamentais estéo inseridos na Constituicado Federal, em seu
Titulo | — “Dos Principios Fundamentais”, que abrange os arts. 1.° a 4.°. Ai se inclui o
principio da triparticdo do poder (art. 2.°, CF), tdo importante a compreensdo do
Poder Legislativo e do processo de producao normativa, o que nos leva a dedicar o

Capitulo seguinte a apreciacdo desse tema.
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2. DO PRINCIPIO DA TRIPARTICAO DO PODER

Conforme exposto no Capitulo anterior, os principios sdo espécies de
normas juridicas que se tornam ainda mais imperativas ap0s sua inser¢cao em textos
constitucionais. Alias, é tendéncia da modernidade que as Constituicdes ganhem um
rol cada vez maior de principios, 0os quais acabam por representar as finalidades
maximas do legislador constituinte e os valores fundamentais do sistema

constitucional.

Alguns dos principios inseridos nas Constituices se prestam a demarcar as
vigas-mestras do Estado, delimitando sua forma e estrutura e designando os moldes
da organizacdo governamental e o regime politico a ser adotado. Estes sao o0s

denominados principios fundamentais.

O principio da triparticdo do poder se encaixa nessa espécie principioldgica.
Adotado pela Constituicdo brasileira, ele € pressuposto da distribuicdo das funcdes
estatais, tornando-se indispensavel ao entendimento do Poder Legislativo e do

processo de elaboracdo normativa.

No entanto, para que possamos compreender a divisdo do poder, é

necessario que seja entendido o que é o poder.

Assim, partindo da definicdo de poder, analisaremos o principio da triparticdo
do poder desde o seu nascimento, nos pensamentos de Aristételes, John Locke e
Montesquieu. Em seguida, passaremos a uma abordagem atual do principio,

chegando, ao fim, a sua andlise no contexto brasileiro.

Somente depois disso estaremos aptos a ingressar no estudo do Poder

Legislativo e de suas incumbéncias, em especial a de fazer leis.
2.1 Do poder

Como ja dissemos, o homem, como ser social que €, tende a organizar-se

em coletividades. Desse modo, a fim de dar solugcdo aos conflitos decorrentes do
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convivio social € preciso que sejam estabelecidas normas que possibilitem a

coexisténcia harmonica.

Tais normas, para que vinculem os individuos de uma sociedade, devem ser
impostas por um ente dotado de poder. Assim sendo, verifica-se que o poder é
elemento essencial em qualquer organizacdo social, elemento este capaz de fazer

prevalecer determinadas vontades em prol do bem comum.

O termo “poder” pode ser definido como a capacidade de imposi¢édo de
condutas aos individuos. Acepcao semelhante é a fornecida por José Afonso da
Silva,” para quem o poder é um fenémeno sociocultural que pode ser definido como
“uma energia capaz de coordenar e impor decisfes visando a realizacdo de
determinados fins”. Tal imposi¢cdo s6 € possivel por meio da organizagéo social que
se da pelo Direito.

De acordo com Dalmo de Abreu Dallari,*® primeiramente concedia-se o
poder aqueles considerados fisicamente mais aptos para defender o grupo.
Posteriormente, passou-se a concedé-lo aos individuos dotados de maior
capacidade econdmica.

Ainda segundo o mesmo autor, nas sociedades primitivas, a outorga de
poder estava sempre ligada a vontade de uma divindade, o que ocorreu até o século
XVIII, com a afirmacdo do poder divino dos reis. A idéia do poder como algo inerente
ao povo surge a partir da ldade Média e toma forca com o passar do tempo,
evoluindo ao juizo atual de que o poder, para que seja considerado legitimo, deve

ser consentido pelo povo que a ele se submete.

Na acepc¢do juridica, poder é algo exercido de acordo com as regras
juridicas vigentes, em busca da realizagdo do bem comum. Na acepc¢éo politica,

poder significa a forca exercida pelo Estado, impondo obediéncia a coletividade.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. rev. Sdo Paulo:

Malheiros, 1996. p. 108.
% DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. cit., p. 42-43.



24

O certo é que o Estado ndo existe sem o poder, que é a energia vital a
criacdo de normas juridicas e a submissédo de todos a tais normas, com vistas a
preservar o bem comum e a boa convivéncia social. Tal poder, para que atinja essas

finalidades, deve estar bem estruturado.

O poder politico pode ser visto sob duas perspectivas: uma interna e outra
externa. Internamente, o poder estatal € superior a qualquer outro existente no
Estado, pois as normas juridicas dele resultantes prevalecerdo sobre quaisquer
outras regras de natureza social. Externamente, o poder € soberano, devendo ser
acatado e reconhecido por outros Estados. Isso implica em reconhecer que 0s
Estados sdo independentes e se situam em patamar de igualdade, ndo havendo
entre eles relagdo de subordinacdo. Por isso mesmo € que se diz que o poder é

superior e soberano.
Nessa linha, sdo as licdes de José Afonso da Silva:*’

O Estado, como grupo social maximo e total, tem também o
seu poder politico ou poder estatal. (...) o poder politico tem que
coordenar e impor regras e limites em funcdo dos fins globais que ao
Estado cumpre realizar. Dai se vé que o poder politico é superior a
todos 0s outros poderes sociais, 0s quais reconhece, rege e domina,
visando ordenar as relacdes entre esses grupos e os individuos entre
si reciprocamente (...). Essa superioridade do poder politico
caracteriza a soberania do Estado, (...) que implica, a um tempo,
independéncia em confronto com todos 0s poderes exteriores a
sociedade estatal (soberania externa) e supremacia sobre todos os
poderes sociais interiores a mesma sociedade estatal (soberania

interna).

N&o se deve olvidar do importante fato de que o poder pode contar com o
emprego da forca por parte do Estado, a fim de que sua prevaléncia seja garantida.
A forca € o instrumento que obriga o cumprimento incondicional das normas

juridicas e deve ser utilizada para que os fins estatais sejam atingidos.

*7 SILVA, José Afonso da. Curso... cit., p. 108.
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Além disso, prevalece a doutrina de que o poder € uno e indivisivel. Uno
porque no interior do ente estatal deve existir uma fonte singular que irradia
comandos cogentes, sob pena de abalo da estrutura estatal, j& que a existéncia de
mais de uma fonte disciplinando a vida de uma mesma sociedade resultaria em
descontrole e falta de seguranca juridica. Indivisivel porque, sendo ele uno, nao
pode fracionar-se e distribuir-se nas maos de varios, pois se isso ocorrer havera o

risco de dissolucéo do poder estatal.

Fernanda Dias Menezes de Almeida® ratifica as idéias acima afirmando que

0 poder estatal € soberano, uno e indivisivel:

Seja como for, o certo € que classicamente, no Estado
moderno, o poder tem se caracterizado como soberano, vale dizer,
como poder que ndo tem superior, que se autodetermina sem
subordinacdo a qualquer outro poder interno ou externo.

Diz-se, mais, do poder estatal soberano, que é uno e
indivisivel.

E uno porque seria contraditéria a existéncia de duas
soberanias num mesmo Estado. Como, de fato, coexistirem no
mesmo ambito de jurisdicdo dois poderes soberanos, se acabamos
de ver que a soberania é incompativel com qualquer tipo de
subordinacdo?

E indivisivel porque, aplicando-se o poder globalmente ao
conjunto de situacdes faticas verificaveis no Estado, seria ilogica a

existéncia de varias partes separadas do mesmo poder.

Mesmo concordando com a doutrina que considera que o poder estatal €
uno e indivisivel, apoiamos a idéia de que ele precisa ser distribuido, tendo em vista
a complexidade das organiza¢bes dos Estados modernos e os maleficios advindos

da concentracdo excessiva de poder em uma Unica pessoa ou 6rgao.

% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. O Poder Legislativo e suas atribuicdes no Estado

contemporaneo. Revista Juridica 9 de Julho. Sdo Paulo: Procuradoria da Assembléia Legislativa
do Estado de S&o Paulo, n. 2, p. 231-223, jul. 2003.
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Com base nessa idéia € que surge a teoria da divisdo do poder, adotada na

forma de principio fundamental pelo art. 2.° da CF de 1988.

2.2 Das teorias de John Locke e de Montesquieu

A doutrina da divisdo do poder encontra antecedentes no pensamento de
Aristoteles, que, em sua obra Politica, repartiu as funcdes do Estado em deliberante,
executiva e judiciaria, sem distribuir essas funcdes a 6rgdos diferentes, como

atualmente concebemos.

Marcilio de Padua, na obra Defensor de Pacis, publicada em 1324, também
fez referéncia a algo parecido com o que hoje chamamos de principio da triparticdo

do poder.

Todavia, foi depois da Revolugcdo Gloriosa, quando se desencadeou um
grande desenvolvimento constitucional na Inglaterra, ensejando a aprovacao da Bill
of Rights em 1689, é que se iniciou um processo de contencdo do poder
monarquico, passando tal poder a ser compartilhado com o Parlamento. A partir dai

surge o sistema de reparticdo de fungbes entre os Poderes dos Estados.

Com base nesse precedente, John Locke desenvolveu a doutrina da divisao
do poder, aperfeicoada por Montesquieu, que demarcou as fungbes do Estado,
determinando que cada uma delas deveria ser exercida por 6rgdo distinto, de modo

a impedir a concentracdo de poder em uma Unica pessoa ou 0rgao.

John Locke, em obra produzida no século XVII, trouxe uma sistematizacéo

primitiva do que hoje se entende por separacdo dos poderes.

Para ele, os homens escolhem viver em sociedade nao por instinto, mas sim
para “desfrutar da sua propriedade pacificamente e sem riscos”,*® o que é possivel
por meio das leis. De tal forma, “a primeira lei positiva fundamental de todas as

comunidades politicas é o estabelecimento do poder legislativo”.

* LOCKE, John. Op. cit., p. 162.
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Em suas reflexdes, Locke™ enxerga o Poder Legislativo como aquele poder

supremo, escolhido e nomeado pelo povo, sendo ele o resultado da fusdo dos

poderes de cada membro da sociedade delegado ao legislador, que esta sujeito as

limitacdes de tal delegacao. Nas palavras do filosofo:

(...) € um erro acreditar que o poder supremo ou o legislativo
de qualquer comunidade social possa fazer o que ele desejar, e
dispor arbitrariamente dos bens dos suditos ou tomar qualquer parte
delas como bem entender. Isso ndo deve ser muito temido em
governos em que o legislativo consiste inteiramente, ou em parte, de
assembléias de composicao variavel, e cujos membros, quando elas
sao dissolvidas, retornam a condicdo de suditos e estdo sujeitos, da
mesma forma que o restante das pessoas, as leis comuns do seu
pais. Mas em governos que o legislativo reside em uma assembléia
permanente ou em um Unico homem, como nas monarquias, pode-se
sempre recear que eles creiam ter um interesse distinto do resto da

comunidade (...).>*

Para Locke, ndo é aconselhavel depositar o Poder Executivo nas méos de

uma pessoa que tenha participacdo no Legislativo, pois, neste caso, ela ndo estara

subordinada ao Legislativo:

(...) e como pode ser muito grande para a fragilidade humana
a tentacdo de ascender ao poder, ndo convém que as mesmas
pessoas que detém o poder de legislar tenham também em suas
maos o poder de executar leis, pois elas poderiam se isentar da
obediéncia as leis que fizeram, e adequar a lei a sua vontade, tanto
no momento de fazé-la quanto no ato de sua execucéo, e ela teria
interesses distintos daqueles do resto da comunidade, contrarios a
finalidade da sociedade e do governo. Por isso, nas comunidades
civis bem organizadas, onde se atribui ao bem comum a importancia

que ele merece, confia-se o poder legislativo a varias pessoas.>
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Idem, ibidem, p. 160 e 163.
Idem, ibidem, p. 167.
Idem, ibidem, p. 170.
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Na visdo de Locke, a divisdo do poder deveria se dar em Executivo e
Legislativo, sendo que o primeiro deveria ser continuo para garantir a execucao das
leis e 0 segundo deveria ser dissolvido apds a aprovacdo das leis que regeriam a
sociedade.”® O doutrinador destaca, ainda, a existéncia de um terceiro poder, o
Federativo, que seria 0 responsavel pela administracdo e seguranca do poder
publico externo, sendo que o Legislativo mantém sempre o poder de punir 0S

Poderes Executivo e Federativo, auxiliares aquele.

Embora possamos delinear a divisdo de fungbes e uma certa inter-relacao
de dependéncia entre os poderes na doutrina de Locke, é com Montesquieu que a
teoria da triparticho do poder ganha a representacdo por nds conhecida na

atualidade.

Montesquieu liga a tese da reparticdo do poder a manutencéo da liberdade,
que para ele sO existe quando ndo ha abuso de poder, sendo definida como “o
direito de fazer tudo aquilo que as leis facultam”.>® Para o filésofo, existem trés
espécies de poder: o legislativo, o executivo das coisas que dependem do direito
das gentes, e o0 executivo daquelas que dependem do direito civil:

Pelo primeiro poder, o principe ou o magistrado cria as leis
para um tempo determinado ou para sempre, e corrige ou ab-roga
aquelas que ja estdo feitas. Pelo segundo, determina a paz ou a
guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece a seguranca,
previne as invasfes. Pelo terceiro, pune os crimes ou julga as

questdes dos individuos.>®

Este ultimo foi chamado pelo autor de “o poder de julgar”, o que corresponde

ao Poder Judiciario, por nds conhecido nos dias atuais.

> |dem, ibidem, p. 171 e 175.

*  MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Trad. Jean Melvillle. Sd0 Paulo: Martin Claret, 2006. p.
164.

> |dem, ibidem, p. 165.



29

Montesquieu defende que n&o se deve reunir os trés poderes em um Unico
corpo, uma vez que isso significaria a perda da liberdade, pois a concentracdo de
poder gera tirania e da margem a governos despéticos. Assim, para o filésofo, o
homem livre deve ser governado por si préprio, de modo que o Legislativo deve ser
exercido pelo povo, por meio de seus representantes. Ja o Poder Executivo deve ser
exercido por um monarca, “porque essa parte do governo, que quase sempre tem
necessidade de uma acao instantanea, é mais bem administrada por um sé do que

por varios”, *® ao contrario do que ocorre no Poder Legislativo.

Montesquieu sustenta, ainda, que o Legislativo ndo deve se reunir sem ser
convocado pelo Executivo, o qual devera estabelecer o momento da sessao e sua
duracgdo. Isso porque é o Executivo que conhece as circunstancias e a conveniéncia
da reunido do Legislativo, de forma que “se o poder executivo ndo tem o direito de
controlar os empreendimentos do corpo legislativo, este tornar-se-a despaético, pois,
como pode atribuir a si todo o poder que pode imaginar, destruird todos 0os outros

poderes”.>’

Assim, a doutrina de Montesquieu aponta para que o Executivo detenha o
poder de veto sobre a legislacdo aprovada pelo Legislativo, sob pena de ficar
despojado de suas prerrogativas, ja que ndo pode legislar justamente para que a
liberdade seja privilegiada, devendo participar da legislacdo ao menos para se

defender, impedindo maus atos.®

Como se Vé, a teoria de Montesquieu sistematizou a separacdo organica do
poder, baseada na divisdo de fun¢des e na contencdo de um poder pelo outro, o que
hoje € conhecido como “sistema de freios e contrapesos”. Essa inovagdo trazida

pelo filésofo é o que confere grande mérito a sua teoria, segundo afirma Celso

Ribeiro Bastos:*®

*®*  |dem, ibidem, p. 168-170.
> |dem, ibidem, p. 171.
% |dem, ibidem, p. 173.

%9 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 21. ed. atual. Sao Paulo: Saraiva, 2000.
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O mérito essencial da teoria de Montesquieu nao reside
contudo na identificac@o abstrata dessas formas de atuar do Estado.
Isto, como j& vimos, ja fora feito, se bem que mais toscamente, na
Antiguidade, por Aristételes. Montesquieu, entretanto, foi aquele que,
por primeiro, de forma transldcida, afirmou que a tais fungdes devem
corresponder 6rgédos distintos e autbnomos. Em outras palavras, para
Montesquieu a divisdo funcional deve corresponder uma divisao

organica.

Essa concepcao influenciou o ideario liberal superveniente e serviu de base
para a Revolucdo Francesa. Desde entdo, a teoria da divisdo do poder se tornou um
verdadeiro dogma, o que fez com que seus principios fossem abarcados pelos

diversos textos constitucionais aprovados em seguida.

A Constituicdo do Estado norte-americano da Virginia foi a primeira a adotar
a divisdo de poder em seu texto, o que ocorreu em 1776. Um ano mais tarde, a
Constituicdo Federal dos Estados Unidos da América seguiu 0 mesmo caminho.
Como se vé, foi importante a contribuicAo norte-americana no que tange a
consolidacédo da doutrina da triparticdo do poder, ja que foi nos Estados Unidos da

Ameérica é que se deu, pela primeira vez, a positivacéo do referido principio.

Em 1789, a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo estabeleceu,
em seu art. 16, que “toda sociedade, onde a garantia dos direitos ndo esteja
assegurada nem a separacéo de poderes determinada, ndo possui Constituicdo”. No
mesmo ano, a Franca aprovou sua Constituicdo que também continha a doutrina da

divisdo do poder.

A partir de entdo, a triparticdo do poder foi sendo incorporada
paulatinamente pelos diversos textos constitucionais do mundo, marcando a origem

dos Estados de Direito.
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2.3 Avisédo moderna dateoria da triparticdo do poder

Como vimos, o poder estatal produz normas para controlar a conduta dos
cidaddos. Esse encargo do Estado € tido como sua funcdo legislativa, que o
incumbe de criar normas juridicas gerais e abstratas dotadas de imperatividade.

Se o0 Estado é capaz de gerar normas juridicas, ele também deve estar apto

a aplicar essas normas, o que é realizado pelo desempenho da funcéo executiva.

E para garantir o cumprimento das normas, entra em campo a funcao
jurisdicional do Estado, que atua no caso de conflitos de interesses havidos entre os

cidadaos ou entre eles e o Estado.

A partir dai, depreende-se que existe uma divisdo nas funcbes exercidas

pelo Estado:

Ao poder legislativo compete elaborar as leis, corrigir ou ab-
rogar as que se fizeram. O poder executivo tem na sua esfera de
competéncia a politica externa e a promog¢do da seguranca. O poder
judiciario incumbe-se de punir os crimes e julgar as pendéncias entre
particulares. (...) Os poderes, assim discriminados sédo a garantia da

liberdade politica. *°

E que o poder estatal, mesmo sendo indivisivel, pode ter seu exercicio
fracionado sem que isso implique na sua dissolu¢do. Deste modo, podera haver a
divisdo das funcdes estatais. Todavia, a mera divisédo das funcdes néo evita, por Si
s0, a concentracdo do poder em maos unicas, de forma que € imprescindivel haver

a distribuicdo dessas funcdes a 6rgaos distintos e independentes.

Portanto, a teoria da separacdo do poder estd centrada na reparticdo das
fungbes inerentes ao Estado e sua distribuicdo a entes diversos, o que tem sido
denominado de divisdo organica das funcdes estatais:

®  BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 1967. p. 122.
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A divisdo de poderes fundamenta-se, pois, em dois
elementos: a) especializagdo funcional, significando que cada érgdo
€ especializado no exercicio de uma fungéo; (...) b) independéncia
organica, significando que, além da especializacdo funcional, é
necessario que cada orgao seja efetivamente independente dos
outros, o que postula auséncia de meios de subordinacdo. Trata-se,
pois, como se vé, de uma forma de organiza¢do juridica das

manifestacdes do Poder.®

Sendo o poder estatal uno e indivisivel, conforme esta pacificado na

doutrina, o que se divide sdo as funcbOes estatais em executiva, legislativa e

judiciaria. A primeira tem por objeto a administracdo da coisa publica, a segunda €&

responsavel pelo trabalho de criacdo e inovacdo do ordenamento juridico e a

terceira esta voltada para a aplicacéo da lei ao caso controvertido.®?

Isto posto, fazemos nosso o0 questionamento feito por Fernanda Dias

Menezes de Almeida:®

Por que a preferéncia pela expressdo “separacdo de
poderes”, quando tecnicamente teria sido mais adequado falar em
“separacao de func¢des”, ja que, a rigor, a teoria de Montesquieu se
apoia na distin¢éo de trés funcdes estatais e em sua atribuicdo a trés

orgaos autbnomos?

As fung¢des acima apontadas sdo as precipuas de cada um dos Poderes,

sendo que um Poder acaba realizando fun¢bes inerentes aos outros de forma

secundaria, justamente para que lhes seja garantida a independéncia reciproca.

Logo, a Constituicdo devera estabelecer quais sdo as funcfes primordiais de cada

um, permitindo que cada um deles exerca subsidiariamente as fun¢gbes dos demais,

com vistas a assegurar a autonomia dos 6rgaos executores das funcdes estatais.
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SILVA, José Afonso da. Curso... cit., p. 110.

ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 5.
ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 149-150.

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. O Poder... cit., p. 213-223.
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Isso deve ocorrer justamente para evitar que um 0Orgdo necessite de outro
para a realizacdo de determinada medida incluida entre as funcdes tipicas deste

ultimo, o que prejudicaria a independéncia entre eles.

Se assim nao fosse, um Poder necessitaria dos outros para cumprir tarefas
basicas, como a aquisicdo de materiais, contratacdo e demissdo de funcionarios e
aprovacdo de normas internas. Isso prejudicaria a independéncia entre eles,

caracteristica primordial da teoria idealizada por Montesquieu.

Nas licdes de Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Janior,** a
autonomia financeira é fator primordial para a independéncia, de forma que aquele
que detém o controle financeiro do Estado, o Poder Executivo, ndo subordine os
demais. Outro item fundamental a garantia da independéncia entre os Poderes é a
proibicdo de que uma pessoa ocupe ao mesmo tempo cargo em mais de um Poder.

Compartilhando deste entendimento, Michel Temer®® aponta oito

caracteristicas necessarias a manutencao da independéncia entre os Poderes:

1. Competéncias bem definidas pelo texto constitucional, sendo que
nenhuma norma infraconstitucional pode subtrair competéncias que foram entregues

pelo constituinte;

2. Inviolabilidade dos deputados e senadores por suas opinides, palavras e
votos, garantindo a independéncia do Legislativo e visando impedir o cerceio,
mesmo que psicoldgico, na atividade dos representantes do povo, que tém, entre

outras funcdes, a de fiscalizar os atos do Executivo;
3. Proibicdo de determinadas atividades a deputados e senadores;

4. Proibicdo de que um parlamentar seja processado criminalmente sem a

prévia licenca de sua Camara;

®  ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso.... cit., p. 317 e 251.

% TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 20. ed. rev. e atual. S3o0 Paulo: Malheiros,

2005. p. 121-124.
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5. Impedimento aos magistrados de exercer outras funcées, salvo uma de

magistério;

6. Proibicdo de que magistrados recebam percentagens ou custas nos
processos ao seu despacho e julgamento; de se dedicar a atividade politico-
partidaria; de receber auxilios ou contribuicbes de pessoas fisicas ou entidades
publicas ou privadas; e de exercer a advocacia no juizo ou tribunal do qual se
afastou, durante trés anos — tudo com o objetivo de impedir o comprometimento

emocional do juiz que lhe retire a desejavel imparcialidade;

7. Indelegabilidade de atribuicdes, a ndo ser nos casos constitucionalmente

previstos;

8. Impossibilidade de investidura em poderes distintos, a ndo ser nos casos

permitidos pela Constituic&o.

Entretanto, é preciso atentar para o fato de que a independéncia entre os
Poderes ndo pode ser irrestrita, ja& que, conforme determina o sistema de freios e
contrapesos, as interferéncias de um Poder nos outros sdo necessarias, a fim de

que abusos sejam evitados e de que se conserve o equilibrio do sistema.

Por isso mesmo é que existe a cooperacdo do Poder Executivo no processo
legislativo, por meio do veto e do poder de iniciativa. Da mesma forma, o Poder
Judiciério podera declarar inconstitucionais normas oriundas do processo legislativo.
Outra forma de interferéncia de um Poder em outro é o fato de o Legislativo
funcionar como Orgdo investigador e até mesmo julgador, em determinadas

circunstancias.

No caso do Brasil, sdo varios os mecanismos de interferéncias dispostos na
Constituicdo. Alguns deles foram muito bem levantados por José de Afonso da

Silva:®®

®  SILVA, José Afonso da. Curso... cit., p. 111-112.
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Se ao Legislativo cabe a edicdo de normas gerais e
impessoais, estabelece-se um processo para sua formacédo em que o
Executivo tem participagdo importante, quer pela iniciativa das leis,
guer pela sancao e pelo veto. Mas a iniciativa legislativa do Executivo
€ contrabalangada pela possibilidade que o Congresso Nacional tem
de modificar-lhe o projeto por via de emendas e até de rejeita-lo. Por
outro lado, o Presidente da Republica tem o poder de veto, que pode
exercer em relacdo a projetos de iniciativa dos congressistas como
em relacdo as emendas aprovadas a projetos de sua iniciativa. Em
compensacdo, o Congresso, pelo voto da maioria absoluta de seus
membros, podera rejeitar o veto, e, pelo Presidente do Senado,
promulgar a lei, se o Presidente da Republica ndo o fizer no prazo
previsto (art. 66).

Se o Presidente da Republica ndo pode interferir nos
trabalhos legislativos, para obter aprovacao rapida de seus projetos,
é-lhe, porém, facultado marcar prazo para sua apreciagdo, nos
termos dos paragrafos do art. 64.

O Presidente da Republica ndo interfere na fungéo
jurisdicional, em compensacdo os ministros dos tribunais superiores
séo por ele nomeados, sob controle do Senado Federal, a quem
cabe aprovar o nome escolhido (art. 52, 111, a).

S&o esses alguns exemplos apenas do mecanismo dos freios
e contrapesos, caracterizador da harmonia entre os poderes. (...)
harmonia, que néo significa nem o dominio de um pelo outro nem a
usurpacao de atribuicbes, mas a verificacdo de que, entre eles, ha de

haver consciente colaboracado e controle reciproco (...).

Como se Vé, a divisdo do poder € mais uma divisdo de funcdes estatais, pois
0 poder é uno e pertence ao povo. A visdo moderna da doutrina da reparticdo do
poder vislumbra muito mais a coordenacdo harmonica no desempenho dos érgéos

do Estado que a completa independéncia entre os Poderes estatais.

A diviséo rigida do poder, em que cada fungdo estatal é exercida por um
anico 6rgdo, decorreu da necessidade de contencdo do poder monarquico no
passado e ndo mais faz sentido nos dias atuais, ja que a maioria das nacdes

estabeleceu sistemas democraticos de governos. Com isso, entendemos que a
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teoria de Montesquieu foi relativizada. O que existe hoje € a interpenetracdo dos
Poderes, de modo que cada um tem sua funcéo precipua, mas néo deixa de exercer

fungBes inerentes aos outros Poderes, de maneira subsidiaria.

Nesse sentido, Manoel Gongalves Ferreira Filho®” afirma que a teoria da
reparticdo do poder desempenhou papel relevante na histoéria, contribuindo de forma
decisiva para a instauracdo do governo moderado. “Hoje, todavia, sua importancia

costuma ser minimizada; seu fim, profetizado; sua existéncia, até negada.”

O autor chega a dizer que com o sistema de partidos vigente, ela é mais
aparente do que real, nos casos em gque o mesmo partido detém o Executivo e a
maioria parlamentar. Isso sem falar no fato de que, presentemente, é o Executivo

gue mais exerce a tarefa legislativa.
Outra ndo é a opinido de Fernanda Dias Menezes de Almeida:®®

Na verdade — e a afirmacdo que se segue ja é até um lugar
comum — Montesquieu ndo estava preocupado em criar uma teoria
de base cientifica. O que ele pretendeu transmitir foi uma receita de
arte politica para a contengdo do arbitrio. Sua intencédo era fazer a
apologia do governo moderado, em contraposicdo ao absolutismo
monarquico, aproveitando o exemplo da monarquia limitada britanica.
O que ele idealizou sob a inspiracdo do modelo inglés — embora este
modelo, como descrito em Do espirito das leis, em 1748, ja nao
correspondesse bem a realidade da vida politica da Inglaterra, onde
ja se implantara o parlamentarismo — foi um sistema de freios e

contrapesos para evitar os abusos dos detentores do poder.

Da mesma forma, Celso Bastos acredita que, atualmente “a divisao rigida

destas funcdes ja estd superada, pois, no Estado contemporaneo, cada um destes

6rgdos é obrigado a realizar atividades que tipicamente ndo seriam suas”.®®

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 20. ed. rev. S&o Paulo:

Saraiva, 1993. p. 119.
% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. O Poder... cit., p. 213-223.
% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 159.
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Verificamos o0 mesmo entendimento junto ao Ministro do STF Joaquim
Barbosa,’® para quem nao existe um conceito aprioristico de separacéo de poderes,
visto que tal conceito teria se adaptado ao longo da histéria e, apesar das idéias
poderosas de Locke e Montesquieu, estas ndo devem ser seguidas em sua forma

original.

Karl Lowenstein’* compartilha do mesmo juizo, afirmando que o principio da
triparticdo existe até hoje devido a dificuldade de superagdo e substituicdo de suas

idéias:

Incluso la mas joven coleccion de constituciones después de
la segunda guerra mundial se mantiene firme en dicho principio, sen
tener en cuenta su superacion y alejamiento de la realidad en el siglo
XX. Un simples visaje a la forma mas corriente del gobierno, el
parlamentarismo, hubiera podido convencer a los autores
constitucionales de que el Poder Legislativo e el Ejecutivo non estan
separados ni personal ni funcionalmente. Los miembros del gobierno
son miembros del parlamento; se ha producido, pues, una integracion

de estos poderes.

J. J. Gomes Canotilho™® vai mais além, defendendo que a irrestrita

separacao do poder sequer foi prevista por Montesquieu:

Hoje, tende a considerar-se que a teoria da separacdo dos
Poderes engendrou um mito. Consistiria este mito na atribuicdo a
Montesquieu de um modelo tedrico reconduzivel a teoria dos trés
poderes rigorosamente separados: o executivo (0 rei e 0s seus
ministros), o legislativo (1.2 camara, 2.2 camara, camara baixa e
camara alta) e o judicial (corpo de magistrados). Cada poder
recobriria uma funcao propria, sem qualquer interferéncia dos outros.
Foi demonstrado por Eisenmann que esta teoria nunca existiu em
Montesquieu: por um lado, reconhecia-se ao executivo o direito de

interferir no legislativo, porque o rei gozava do direito de veto; em

®  STF, ADIn 3.367, rel. Min. Cesar Peluzo, DJ. 17.03.2006.
= LOWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Ariel Ciéncia Politica, 1983. p. 55.
2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 260.
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segundo lugar, porque o legislativo exerce vigilancia sobre o
executivo na medida em que controla as leis que votou, podendo
exigir aos ministros conta da sua administragdo; finalmente, o
legislativo interfere sobre o judicial quando se trata de julgar os
nobres pela Camara dos Pares, na concessdo de anistias e nos
processo politicos que deviam ser apreciados pela Camara Alta sob
acusacdo da Camara Baixa. Além disso, mais do que separacéao, do
gue verdadeiramente se tratava era de combina¢do de poderes: 0s
juizes eram apenas “a boca que pronunciava a palavra da lei”; o
poder executivo e o legislativo distribuiam-se por trés poténcias: o rei,
a camara alta e a camara baixa, ou seja, a realeza, a nobreza e o
povo (burguesia). O verdadeiro problema politico era o de combinar
estas trés poténcias e desta combinacao poderiamos deduzir qual a

classe social e politica favorecida.

Mesmo concordando que o que ocorre no Brasil € a divisdo do exercicio das
funcbes estatais entre o6rgdos distintos, continuaremos utilizando a expresséo

“divisdo do poder”, tendo em vista ser ela amplamente difundida.

2.4 A divisdo organica e espacial do poder no Brasil

O principio da separacdo do poder esta presente no ordenamento juridico
brasileiro desde a aprovacdo da primeira Constituicdo do Pais, a Constituicdo
imperial de 1824, que trazia, ao lado dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
o Poder Moderador, teorizado por Benjamin Constant, o qual era exercido pelo

imperador.

O art. 9.° daquela Carta determina que: “A divisdo, e harmonia dos Poderes
Politicos é o principio conservador dos Direitos dos Cidadaos, e 0 mais seguro meio
de fazer efetivas as garantias que a Constituicdo oferece”. O art. 10 do mesmo
diploma estabelece que: “Os Poderes Politicos reconhecidos pela Constituicdo do
Império do Brasil sdo quatro: O Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder
Executivo e o Poder Judicial”.

Com o advento da Republica e a aprovacdo da Carta de 1891, o Poder

Moderador desaparece da Constituicdo brasileira e € incorporado o sistema de
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distribuicdo de competéncias como consequéncia da adocdo da forma federal de

organizacao do Estado, por influéncia da Constituicdo norte-americana.

A partir dai, positiva-se o sistema de freios e contrapesos, com a presenca
de trés poderes independentes e harmonicos, conforme dispbe o art. 15 da Carta
Republicana, a qual estabeleceu que: “Séo 6rgaos da soberania nacional o Poder

Legislativo, o Executivo e o Judiciario, harménicos e independentes entre si”.

Em seu texto, entretanto, percebe-se a preponderancia do Poder Executivo
exercido pelo Presidente da Republica, caracteristica esta que reflete uma “formula

aclimatada ao ambiente latino-americano”, nos dizeres de Pinto Ferreira.”

A Constituicdo de 1934, em seu art. 3.°, estabeleceu: “S&do 6rgaos da
soberania nacional, dentro dos limites constitucionais, os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciério, independentes e coordenados entre si”, atribuindo ao Senado

a funcéo de coordenar os Poderes federais.

No entanto, com o0 estabelecimento da ditadura militar, novo texto
constitucional foi aprovado em 1937, concentrando os trés poderes no Presidente da
Republica, o que perdurou até 1945.

Fiel a sua inspiracdo autoritaria, o texto de 1937 dispds, em seu art. 38, que
o Poder Legislativo deveria ser exercido pelo Parlamento Nacional, com a
colaboracdo do Conselho da Economia Nacional e do Presidente da Republica. O
primeiro deveria proferir parecer nas matérias de sua competéncia consultiva e o
segundo teria o poder de iniciativa e sancdo dos projetos de lei e promulgacao dos

decretos-leis.

Em 1946, o principio da triparticdo do poder foi resgatado pela nova
Constituicdo aprovada, que trouxe a férmula da divisdo organica do poder,
atualmente em vigor, a qual determina que: “Sao poderes da Unido o Legislativo, o

Executivo e o Judiciario, independentes e harmonicos entre si” (art. 36). Tal férmula

" PINTO FERREIRA. Curso de direito constitucional. 12. ed. ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,

2002. p. 88.
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foi mantida nas Constituices de 1967 (art. 6.°), na Emenda Constitucional n. 1 de

1969 (art. 6.°) e na Carta de 1988 (art. 2.°), atualmente em vigor.

Sendo assim, a divisdo organica do poder estd consubstanciada no texto
constitucional em vigor, situando-se, inclusive, entre seus nucleos imodificaveis (art.
60, § 4.°, Ill). A separacdo das funcgdes estatais €, entdo, clausula pétrea, o que
significa que as normas constitucionais que tratam do assunto ndo podem ser

abolidas.

Todavia, ndo h& no nosso texto constitucional uma prescricdo clara de quais
sao as funcdes tipicas e atipicas dos 6rgaos de poder, 0 que € vislumbrado a partir
de uma leitura sistematica do texto constitucional que inclui a observacdo das

normas de distribuicdo de competéncia.

Outro fator importante é que, no Brasil, além de existir a divisédo organica das
funcdes estatais, ha também sua divisdo espacial, pois nosso Estado é dividido em

unidades federadas, as quais séo distribuidas parcelas das funcées do Estado.

Consequentemente, o Brasil ndo € um Estado do tipo unitario, em que as
funcBes estatais sdo exercidas por apenas um centro. Pelo contrario, sdo varios os
centros de poder no Pais: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

unidos em uma Federacéo.

Os entes federativos possuem autonomia politico-administrativa, de acordo
com o que prevé o art. 18 da CF, o que faz com que eles executem certas atividades

com independéncia.

Inclusive no que tange a funcdo legislativa, as unidades da Federacao
possuem sua esfera de atuagdo, a qual estd delineada pela Constituicdo Federal.
Isso ocorre porque: “A partilha do poder de legislar é sempre o fulcro da reparticdo
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de competéncias, ja que a lei — pensando-se em termos de Estado de direito — é que

da a dimenséo do exercicio dos demais poderes”.”

Portanto, os entes estatais devem ter competéncia para criar seu proprio
direito, sob pena de n&o haver autonomia entre eles, de forma que “(...) o problema
nuclear da reparticdo de competéncias na Federacdo reside na partilha da
competéncia legislativa, pois é através dela que se expressa o poder politico, cerne

da autonomia das unidades federadas”.”

A reparticdo de competéncias pode se dar de forma horizontal, vigente no

sistema norte-americano, ou vertical, exemplo de vertente européia.

Raul Machado Horta™ explica que o modelo horizontal pode se dar de trés
diferentes modos: a) reparticdo exaustiva da competéncia de cada ordenamento; b)
enumeracdo da competéncia da Unido e atribuicdo aos Estados dos poderes
reservados ou ndo enumerados; c) enumeracdo da competéncia dos Estados-

membros e atribuicdo a Unido dos poderes reservados.

Ainda nas licdes de Raul Machado Horta, o0 modelo vertical de reparticdo de
competéncias “realiza a distribuicdo de idéntica matéria legislativa entre a Unido
Federal e os Estados-membros, estabelecendo verdadeiro condominio legislativo,

consoante regras constitucionais de convivéncia”.”’

O Brasil parece concatenar os modelos horizontal e vertical, distribuindo
algumas matérias entre os entes federativos e deixando competéncias

remanescentes aos Estados-membros.”®

" ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo:

Atlas, 1991. p. 81.

> Idem, ibidem, p. 104.

® " HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p.

364.

™ Idem, ibidem, p. 366.

®  para noés, a reparticio de competéncias fixada pela Constituicdo Federal parece concatenar 0s

modelos horizontal e vertical, tendo em vista principalmente o art. 25, que trata da competéncia
residual dos Estados-membros.
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De acordo com a Carta Constitucional em vigor, cada um dos entes estatais

possui matérias de competéncia privativa, sobre as quais legisla com exclusividade.

As matérias privativas da Unido estdo enumeradas nos arts. 22 e 48 da
Constituicdo, havendo outras disposi¢coes esparsas no texto constitucional tratando
dessa espécie de competéncia. As matérias cuja legislacdo compete privativamente
aos Municipios sao aquelas de interesse local (art. 30, I, CF), havendo também
outros dispositivos constitucionais que tratam do assunto. Quanto aos Estados, eles
possuem competéncias privativas expressas (arts. 18, 84.°, e 25,88 2.°e 3.°, CF) e
competéncia privativas residuais, que lhes permitem dispor sobre qualquer matéria,
desde que ndo haja vedacéo a respeito (art. 25, 8 1.°, CF). J& o Distrito Federal
acumula as competéncias estaduais e municipais, conforme determina o art. 32, §

1.°, da Carta Magna.

Existem também matérias de competéncia legislativa concorrente (art. 24,
CF, entre outros dispositivos constitucionais), que podem ser disciplinadas pela
Unido, Estados e Distrito Federal, como € o caso de assuntos como direito tributério,

financeiro, penitenciario, econébmico e urbanistico.

No ambito da legislacdo concorrente, a Unido estabelecera normas gerais.
N&o o fazendo, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena para atender
suas particularidades. Havendo norma geral da Unido, aos Estados cabera a edicdo
de normas suplementares que as ajustem as necessidades estaduais. Os
Municipios também poderdo suplementar a legislacdo federal e a estadual (art. 30,
I, CF).

Ha, ainda, a competéncia comum a todos os entes federativos para legislar
sobre temas de interesse geral, tais como a guarda da Constituicdo, saude publica,

cultura, educacao e lazer (art. 23, CF).

Além das competéncias legislativas acima descritas, existem as de cunho
administrativo, denominadas por Fernanda Dias Menezes de Almeida’ de materiais,
gerais ou de execuc¢ao, que credenciam o0s entes estatais ao desempenho de tarefas

" ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias... cit., p. 90.
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e servicos. Tais competéncias podem ser exercidas pelos entes estatais em

conjunto ou separadamente.

As competéncias materiais comuns a todos os entes estao listadas no art. 23
do texto constitucional e séo justificadas pela necessidade de cooperacao entre eles,

0 gque € intrinseco ao federalismo.

As competéncias materiais exclusivas da Unido estdo dispostas
principalmente no art. 21 da Carta Magna e sdo indelegaveis. As competéncias
materiais privativas da Unido estdo representadas pelas matérias apontadas pelo
art. 22, que podem ser delegadas ao legislador estadual, conforme preceitua o
paragrafo Unico do citado artigo. As competéncias materiais privativas dos
Municipios estdo estabelecidas no art. 30 da ConstituicAo. Aos Estados
remanescem as competéncias que ndo couberem a Unido e aos Municipios; e o

Distrito Federal acumula as competéncias dos Estados e Municipios.

Até mesmo no que se refere as matérias de cunho tributario, cada ente

estatal tem seu ambito de atuacgé&o tracado pelo texto constitucional.

A Uni&o compete a instituicdo dos impostos citados no art. 153, | a VII, da
Constituicdo. Ademais, ela podera criar impostos ndo-cumulativos e que nao tenham
o mesmo fato gerador ou a base de calculo dos impostos ja existentes, podendo
criar impostos extraordinarios de guerra, empréstimos compulsorios e contribuicdes
sociais de intervencdo no dominio econdmico e de interesses de categorias
profissionais. Os Estados estdo autorizados a instituir os impostos apontados pelo
art. 155, | a Ill, CF, e os Municipios poderao instituir os impostos previstos no art.
156, | a lll, CF. Quanto ao Distrito Federal, ele acumula as competéncias tributarias

dos Estados e Municipios.

Como se V&, o principio da triparticdo do poder esta intimamente relacionado
ao principio federativo no Brasil. Isso acontece porque o exercicio das funcbes
estatais no Pais é fracionado ndo sO entre os 6rgdos Executivo, Legislativo e
Judiciario, como também entre as unidades da Federac¢do, o que implica dizer que o
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principio da separacédo do poder deve ser analisado sob os pontos de vista organico

e espacial.

Este assunto é de suma importancia para o processo legislativo, visto que
somente o0 ente federativo dotado de competéncia constitucional estar4d apto a
legislar sobre determinadas matérias. Assim, para que uma norma seja valida, seu
processo de feitura devera observar, impreterivelmente, as normas de competéncia

estabelecidas pela Lei Maior.

Ademais, ainda que seja o Poder Legislativo responsavel pelo processo
legislativo, o principio da triparticdo do poder e seu sistema de freios e contrapesos
fazem com que os demais Poderes também participem desse processo. Exemplo
disso é o fato de que algumas espécies normativas dependem da sancéo ou do veto
do Presidente da Republica. Outro exemplo € o fato de existirem alguns assuntos

sobre os quais somente o Poder Executivo podera propor leis.

Analisada a distribuicdo organica e espacial do poder no Brasil, passaremos
para o exame do Poder Legislativo e de sua funcdo legislativa nos préximos

Capitulos.

Em momento posterior, retomaremos a questdo das competéncias

legislativas expostas acima e seu exercicio pelas unidades da Federacao.
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3. DO PODER LEGISLATIVO

De acordo com a teoria da divisdo organica do poder, a funcéo de fazer leis
€ tida como a principal tarefa do Poder Legislativo. Entretanto, como vimos
anteriormente, esse 6rgdo desempenha outras funcBes além da legislativa.
Outrossim, o Executivo e o Judiciario também exercem a funcéo legiferante, sendo
que o Presidente da Republica participa de forma bastante ampla do processo

legislativo.

Por outro lado, o principio da triparticdo do poder tem uma vertente espacial,
a qual determina que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem
possuir uma parcela do poder de legislar, de modo que cada ente estatal deve ser

dotado de 6rgéos legislativos a fim de que essa tarefa seja cumprida a contento.

Neste momento, partiremos para a analise do Poder Legislativo Federal.

Iniciaremos nosso estudo por uma abordagem histérica desse Orgao,
remontando ao surgimento do Poder Legislativo a partir da Antiguidade e retratando

o desenvolvimento do Parlamento brasileiro nas Constituicdes do Pais.

Em seguida, passaremos a apreciacdo das caracteristicas do Poder
Legislativo Federal, com foco naquelas que se relacionam ao desempenho da tarefa

legislativa.

Para encerrar, prosseguiremos com o exame dos trabalhos parlamentares, a

fim de que se entenda como se da o funcionamento do Congresso Nacional.

Toda essa abordagem tem como finalidade o perfeito entendimento do
processo legislativo federal, o qual, conforme veremos, serve de base para o
desempenho da funcéo legislativa nos niveis estadual, municipal e distrital, como

exigem o principio federativo e o da divisédo do poder.
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3.1 Histo6rico

Na Antiguidade, o governo era exercido diretamente pelos membros da
sociedade por meio de assembléias compostas pelo povo, como as assembléias da
plebe, em Roma, e a ecclesia, na Grécia, as quais nao tinham carater de 6rgaos,
mas eram apenas reunides do povo para fins determinados.®® Assim, ha vestigios da
existéncia do Poder Legislativo na Grécia e Roma antigas, o que também ocorre

entre os povos do Oriente.?*

Conforme descreve Peterson de Paula Pereira, as invasfes barbaras nos
dominios romanos tiveram importante papel na formacdo do que hoje entendemos
como Parlamento, dada a influéncia na tradicdo do rei em tomar decisdes somente

apos a oitiva dos conselheiros.®

A partir dos séculos Xll e Xlll, o Legislativo foi assumindo o formato
atualmente conhecido. Com o advento da Idade Média, representantes da nobreza e
do povo passaram a se reunir em assembléias, a fim de limitar a autoridade dos reis.
Tais assembléias eram primeiramente compostas de nobres e, posteriormente, de

comuns, como era denominada a burguesia.

A partir do século XVI, com o surgimento das monarquias absolutistas, tais
assembléias deixaram de existir, uma vez que os Estados foram unificados e

centralizados.

A Inglaterra foi a Unica nacdo em que o Parlamento subsistiu ao advento do
absolutismo. Conforme afirma Jorge Miranda,®® este pais “n&o teve rigorosamente
monarquia absoluta e passou, embora ndo sem convulsdes como as de 1648 e

1688, do Estado estamental para o Estado constitucional representativo”, o que

8 SILVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 384.

8 PEREIRA, Peterson de Paula. Processo legislativo: a revisdo entre as Casas do Congresso

Nacional. Jus Navigandi, Teresina, ano 4, n. 46, out. 2000. Disponivel em:
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=137>. Acesso em: 07 jan. 2008.

8 |dem, ibidem.

8 MIRANDA, Jorge. Manual... cit., t. I, p. 107.
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acabou por inspirar Montesquieu em sua teoria da triparticdo do poder. Deste modo,

conforme afirma o jurista portugués, a instituicdo parlamentar é de origem inglesa.

Composto pela Camara dos Lordes, integrada por nobres, e pela Camara

dos Comuns, de representacdo popular, o Parlamento inglés tinha, inicialmente, a

funcdo de controle do poder monarquico, sendo a funcdo legislativa incorporada

gradativamente, conforme esclarece Fernanda Dias Menezes de Almeida:®*

Os parlamentos surgiram como corpos representativos com
atribuicdo de controlar politicamente o rei, aprovando ou rejeitando
suas propostas. SO bem mais adiante, em suas vidas, assumiram a
funcéo legislativa. Na Inglaterra, por exemplo, considerada a matriz
do parlamento, apenas no fim do século XIV o sistema de peti¢cdo ao
monarca contra ofensas aos direitos e aos costumes se transformou
em processo legislativo, investindo-se o Parlamento de autoridade
para elaborar a lei, que o rei sancionava ou vetava. Até aquela
época, 0 soberano apenas convocava 0s representantes do povo
para conhecer suas opinides, suas reivindicagbes. O objetivo das
reunides era, em geral, a obtencdo de dinheiro e a concordancia na
orientagdo geral do reino, isto é, o controle financeiro e o controle

politico do governo.

Portanto, o Poder Legislativo formou-se durante a Idade Média, diante da

necessidade da limitacdo do poder monarquico. Tal Poder adotou o formato atual

com o surgimento do constitucionalismo, quando assumiu o papel de representacao

do povo.

O constitucionalismo amparou a idéia da soberania popular exercida por

meio da democracia representativa, cujo pressuposto era o voto do povo na escolha

de seus representantes. Com isso, consolidaram-se os Legislativos no mundo

contemporaneo.

84

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. O Poder... cit., p. 213-223.
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No Brasil, a ideologia constitucionalista ganhou forca apés a independéncia
dos Estados Unidos e da Revolugdo Francesa, por influéncia da metrépole

portuguesa.

Em 1815, a coroa portuguesa se instalou no Brasil, que foi elevado a Reino
Unido ao de Portugal e Algarves, em 1820, ganhando o direito de enviar
representantes a Corte Constituinte portuguesa. Essa foi a primeira forma de

representacdo politica brasileira.

Um pouco antes de a Assembléia portuguesa completar um ano, nela
tomaram posse 26 deputados brasileiros, nimero este que foi sendo aumentado, na

medida em que as provincias brasileiras enviavam seus representantes a Portugal.®

Os deputados brasileiros tinham suas despesas de viagem pagas por sua
respectiva provincia e recebiam uma remunera¢do do erario publico. Eles possuiam
idéias bastante liberais com relagcdo ao Reino Unido, as quais conflitavam com o
pensamento conservador dos deputados portugueses. Isso fez com que Portugal
aplicasse medidas hostis com relacdo ao Brasil, reforcando as idéias separatistas

brasileiras.

Entretanto, antes mesmo da Proclamacéo da Independéncia do Brasil, ja se
observava a necessidade de dotar o Pais de uma Constituicéo,®® o que fez com que
fossem expedidas instru¢des eleitorais para a escolha dos constituintes. Assim, em
19 de junho de 1822, no Rio de Janeiro, o Ministro e Secretario de Estado dos
Negdcios do Império e Estrangeiros, José Bonifacio de Andrada e Silva, expediu a
Decisdo de Governo n. 57. Essa decisdo estabeleceu as instrucfes sobre o
processo eleitoral dos deputados a Assembléia Geral, Constituinte e Legislativa do
Brasil, sendo considerada a primeira lei eleitoral elaborada no Pais.?’

%  NOGUEIRA, Otaciano. Poder Legislativo no Brasil (1821-1930). Brasilia: Departamento de
Imprensa Nacional, 1981. p 11-12.

8  BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 98

8  NETO, Cassimiro. Cronologia histérica e legislativa de governo no Brasil. Disponivel em:

http://www?2.camara.gov.br/internet/conheca/historia/imperiol.html. Acesso em: 16 nov. 2007.
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Conforme as referidas instrucfes, para ser deputado, além das exigéncias
para ser eleitor, era necessario que se fosse natural do Brasil ou de Portugal, com
residéncia de no minimo 12 anos no Brasil. Em caso de estrangeiro, era necessario,
além desse Ultimo requisito, que o candidato possuisse familia no Pais e fosse
naturalizado brasileiro. Outros requisitos eram que se reunisse a maior instrucao,

reconhecidas virtudes, verdadeiro patriotismo e decidido zelo pela causa do Brasil.

Os deputados poderiam ser reeleitos, recebiam salario mensal e tinham as

despesas com transporte pagas pelas suas provincias.

Para ser eleitor exigia-se renda minima, ou seja, havia o voto censitario. Os
trabalhadores manuais eram impedidos de votar, embora os analfabetos estivessem

autorizados.

Apés a Proclamacéo da Independéncia, mais especificamente em 17 de abiril
de 1823, ocorre, no Rio de Janeiro, a abertura e instalacdo da primeira sessao
preparatéria da Assembléia Geral, Constituinte e Legislativa do Império do Brasil,

com a presenca de 52 deputados constituintes.®®

O Projeto de Constituicdo, com 272 artigos, foi apresentado em setembro de
1823. Ele era essencialmente liberal e visava a contencédo do poder do monarca, de
modo que nédo lhe foi concedido o poder moderador, nem tampouco o direito de
dissolver a Camara dos Deputados. Isso causou fortes tensdes entre a Assembléia e
0 monarca, 0 que acabou ocasionando a dissolugdo da Assembléia Constituinte

brasileira, em 12 de novembro de 1823.

Logo apds, o imperador criou um Conselho de Estado para elaborar projeto
de Constituicdo, o qual deu origem a Constituicdo outorgada em 1824. Este diploma
legal, em seu art. 9.°, estabelecia a harmonia e divisdo dos poderes, 0s quais eram
delegacdes na Nacédo (art. 12). Ele consagrou a independéncia entre os poderes
(art. 98), trazendo a figura do Poder Moderador, exercido pelo imperador (art. 101, §
6.°).

8  |dem, ibidem.
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Na Constituicdo de 1824, o Poder Legislativo era composto pela Camara dos
Deputados e pela Camara dos Senadores, ou Senado, formando a Assembléia
Geral, que possuia o poder de legislar com a san¢do do imperador. A Camara dos
Deputados era eletiva e temporaria, com cada legislatura durando quatro anos.

Todos que poderiam ser eleitores poderiam também ser deputados, com
excecdo dos que ndo atingissem a renda minima, dos estrangeiros e dos que nao
professassem a religido do Estado. Nao havia a necessidade de que o candidato

residisse no seu domicilio eleitoral.

Para ser eleitor era necessario estar em gozo dos direitos politicos, dai
serem excluidos os menores de 25 anos, os filhos-familia, os criados de servir, os
religiosos reclusos, 0s que ndo possuiam a renda minima, os libertos e os

criminosos pronunciados.

O Senado era composto de membros vitalicios, maiores de 40 anos, em
gozo dos direitos politicos, devendo ser pessoa de saber, capacidade e virtudes,

com rendimento anual minimo, por bens, comércio, industria ou salario.

A Constituicdo do Império fixou atribuicbes privativas para cada uma das
Casas, sendo privativos da Camara dos Deputados a iniciativa sobre impostos e o
recrutamento e escolha da nova dinastia, no caso de extincdo da imperante. Além
disso, deveriam ser iniciados na Camara dos Deputados a discussado das propostas
do Executivo e das reformas constitucionais e o acolhimento das dendncias contra

ministros e conselheiros do Estado.

Ja ao Senado competia privativamente a funcao de corte judicial, devendo:
conhecer os crimes comuns cometidos pelos membros da familia imperial, ministros
e conselheiros de Estado, dos senadores e dos deputados; conhecer a
responsabilidade dos secretarios e conselheiros de Estado, cuja denuncia por
crimes de responsabilidade tivesse sido acolhida pela Céamara; convocar a
Assembléia Geral, na omissdo do Imperador; e expedir ordens para a eleicdo do
Regente. Além disso, entre outras func¢des, 0 Senado detinha a atribuicdo de propor

e aprovar projetos de lei, em conjunto com a Camara dos Deputados.
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Otaciano Nogueira afirma que a Constituicdo imperial concentrou as funcdes

politicas na Camara dos Deputados:

A Constituicdo reservava a maior parte ou quase a totalidade
das atribui¢cdes politicas a Camara, deixando ao Senado as medidas
conservadoras da continuidade do regime, pelo seu carater de
vitaliciedade. Esta verdadeira divisdo de atribuicdes, ndo expressa,

mas implicita na Constituicdo, é que deu origem, mais tarde, a

maxima de que “o Senado néo faz politica”.®

A primeira Constituicdo brasileira ja trazia um sistema de inviolabilidade dos
mandatos e de imunidades parlamentares, que sao, portanto, “principios
profundamente arraigados na tradicdo constitucional brasileira, e s6 suspensos nos

periodos de excepcionalidade institucional”.*

O imperador e seus ministros tinham o poder de iniciativa de projetos de lei.
Estes ultimos somente poderiam exercer tal prerrogativa depois de obter autorizagéo
de uma comisséo da Camara dos Deputados.

As propostas legislativas deveriam ser discutidas e votadas pela Camara
dos Deputados e pelo Senado, submetendo-se, depois disso, a san¢do do

Imperador.

O Ato Adicional de 1834 criou as Assembléias Legislativas Provinciais, que
tinham uma competéncia legislativa plena (legislavam, entre outros, sobre divisdo
civil, judiciaria e eclesiastica, sobre instrucdo publica, desapropriacdo por utilidade
provincial, politica e economia municipal, obras publicas etc.) e outra relativa (de
dispor sobre a execucédo das leis, enviar representacdes e resolucdes a Assembléia

Geral etc.).%

8 NOGUEIRA, Otaciano. Op. cit., p. 50.

% |dem, ibidem.

% |dem, ibidem, p. 53-54.
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De acordo com Otaciano Nogueira, o Poder Legislativo do Império
desempenhou a funcéo legislativa durante os 65 anos de vigéncia da Carta
Constitucional de 1824:

O papel do Parlamento do Império ndo foi tracado, como
vimos, segundo apenas o modelo constitucional. Muito mais do que
isso, ele se cristalizou nas singulares e sucessivas adaptacdes que
foram se esbocgando no tempo e se sedimentou nas praxes, nos
precedentes e nos exemplos penosamente construidos, por forca das

circunstancias do processo histérico, convivendo com o primeiro

reinado, com a regéncia e com o longo reinado de Dom Pedro 1. 2

ApOs a Proclamacdo da Republica, em 15 de novembro de 1889, foi
aprovada nova Carta Constitucional, em 1891, que implanta o federalismo e o
sistema republicano no Pais. As autoridades se tornaram representativas do povo e

investidas de mandato por prazo certo,”

sendo implantadas novas formas de
funcionamento do Poder Legislativo, o qual passou a ser denominado Congresso

Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado.

O mandato dos senadores deixou de ser vitalicio, passando a ser de nove
anos, com trés senadores eleitos por Estado. Além disso, os subsidios dos
parlamentares passaram a ser fixados pelo proprio Congresso Nacional, no lugar do
Executivo, como ocorria no Império. Foram também estabelecidas regras de
incompatibilidades com a funcédo parlamentar, sendo que sua inobservancia trazia a

implicacdo da perda de mandato.

Segundo as determinag¢des constitucionais, o Poder Legislativo era exercido
pelo Congresso Nacional, com sancao presidencial. O Congresso se reunia
anualmente por quatro meses, iniciando-se as sessfes no dia trés de maio de cada
ano, sendo que cada legislatura tinha a duracdo de trés anos. As Casas deliberavam
pela maioria dos presentes, respeitado o quorum da maioria absoluta dos
componentes da Casa.

% |dem, ibidem, p. 76.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 108.
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A Camara dos Deputados tinha como competéncias privativas: a iniciativa do
adiamento da sessao legislativa; a iniciativa de todas as leis de impostos, de fixacao
das forcas de terra e mar e da discussao dos projetos oferecidos pelo Executivo; a
declaracdo da procedéncia ou ndo da acusacao contra o Presidente da Republica,
nos casos de crimes comuns e nos de responsabilidade, e contra 0s ministros de

Estado, nos crimes conexos com o0s do Presidente.

O Senado manteve a prerrogativa de corte judicial, possuindo a competéncia
privativa para julgar o Presidente da Republica, quando a acusacdo fosse julgada
procedente pela Camara, e os demais funcionarios federais designados pela
Constituicdo. Ao exercer essa funcédo, o Senado seria presidido pelo Presidente do
STF, e o quorum exigido para as sentencas condenatérias era de dois tercos de

seus membros.

Otaciano Nogueira acredita que, mesmo com o advento do regime

republicano, as praxes parlamentares nao tiveram modificacbes profundas:

Mudada a forma de governo, nem por isso mudaram
substancialmente as praxes e 0s usos parlamentares. Afinal, ao se
proclamar a Republica, o Brasil ja tinha 65 anos de vida
constitucional e 63 anos de experiéncia parlamentar, através de
costumes e precedentes longamente cristalizados. Um ndmero
razoavel de parlamentares que tomaram parte do 1° Congresso
Constituinte da Republica tinham sido deputados e senadores
durante a ultima fase do Império. Quase todos os grandes lideres
republicanos que mais tarde assumiram as primeiras posicdes na
nascente Republica, passado o primeiro momento, que foi, como
disse Aristides Lobo, exclusivamente militar, tinham se iniciado nas

assembléias do velho regime.**

Na Republica, foram mantidos o sistema bicameral e a sancéo presidencial
para as leis, assegurando a participagcdo do Executivo no processo legislativo. Foi

adicionada a possibilidade de derrubada do veto presidencial, para o que era

% NOGUEIRA, Otaciano. Op. cit., p. 91.
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necessario o quorum de dois tercos dos membros de cada uma das Casas do

Congresso Nacional.

A Constituicdo republicana estabeleceu o sistema de revisdo bicameral
complexo, em que o projeto iniciado em uma Camara e emendado na outra voltava
a primeira para que esta se manifestasse sobre as emendas, as quais, se aprovadas
por dois tercos, seriam remetidas a san¢ao juntamente com o respectivo projeto de
lei. A diferenca com o sistema vigente é que, no modo anterior, se as emendas
fossem rejeitadas, a proposicdo voltaria a Casa revisora, para que esta se
manifestasse pela manutencdo ou ndo das emendas. Assim, no caso de

discordancia, passava-se a um segundo turno de votacao.

Em setembro de 1926, foi promulgada a reforma da primeira Constituicao
republicana. Tal reforma tinha carater racionalista e autoritario, induzindo alteragfes
no Poder Legislativo e no processo legislativo, as quais implicavam no
fortalecimento do Executivo.®®> O Governo Federal ganhou mais autonomia para
instalar o estado de sitio, para intervir nos Estados e nos sindicatos, ficando limitado
inclusive o direito ao habeas corpus.

Em novembro de 1930, foi expedido o Decreto n. 19.398, que instituiu o
Governo Provisorio dos Estados Unidos do Brasil, dissolveu o Congresso Nacional e
as Casas legislativas nos Estados e Municipios, destituiu todos os governadores,
exceto o de Minas Gerais, criou 0 cargo de interventor federal nos Estados e

convocou nova Assembléia Nacional Constituinte.

Na vigéncia do regime ditatorial comandado por Getulio Vargas, realizou-se
a eleicdo para a Assembléia Nacional Constituinte, estando suspensos os direitos
politicos de todos os membros do Governo da Unido depostos pelo Movimento
Revolucionario de 1930 e os direitos politicos de todos os membros dos governos

dos Estados, bem como de todos os ex-deputados e ex-senadores.*®

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 110.
% NETO, Cassimiro. Op. cit.
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Em julho de 1934, promulgou-se a terceira Constituicdo do Brasil, a qual
substitui a democracia liberal pela democracia social. Na vigéncia desse diploma
constitucional, o Poder Legislativo era exercido pela Camara dos Deputados com a
colaboracdo do Senado, agora denominado Senado Federal, o qual recebeu a
competéncia de coordenar os demais poderes constituidos, manter a continuidade
administrativa e velar pela Constituicdo. Os senadores tinham mandato de oito anos,

sendo eleitos dois senadores por Estado.

A ConstituicAo de 1934, ainda que tenha mantido o Senado, somente
atribuiu o Poder Legislativo a Camara dos Deputados. O Senado, que era composto
de representantes dos Estados, ndo estava previsto no capitulo que tratava do
Poder Legislativo, mas somente no que tratava da coordenacéo dos poderes, tendo
suas func¢bes diminuidas e restritas quase apenas a matérias vinculadas a estrutura

federativa.®’

Embora o Senado tenha perdido seu poder de iniciativa em matéria
legislativa, tal Casa manteve competéncias importantes no que tange a assuntos de
interesse dos Estados-membros, concentrando, ainda, a supremacia para exercitar o
sistema de freios e contrapesos. Havia também alguns atos legislativos que
deveriam ser formados com a colaboracdo do Senado, conforme disposto nos arts.
22 e 91, | e a-1, da Carta de 1934.%

A duracdo da legislatura aumentou para quatro anos e os deputados e
senadores passaram a ser eleitos por sufragio universal e direto, havendo, ainda, a
figura do deputado corporativista, que era o representante eleito por sufragio indireto
pelas organizacdes profissionais, o0 que criou a representacdo classista no

Legislativo, inspirada no corporativismo europeu que estava em voga na época.

Além disso, o Presidente da Republica passou a ter o poder de iniciativa
legislativa exclusivo sobre determinados assuntos, o que foi expressamente previsto

no texto constitucional (art. 41, 88 1.° e 2.°).

9 SILVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 386.

% MALDONADO, Maurilio. Separacdo dos poderes e sistema de freios e contrapesos:

desenvolvimento no Estado brasileiro. Revista Juridica 9 de Julho. Sdo Paulo: Procuradoria da
Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo, n. 2, p. 235-255, jul. 2003.
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A Constituicdo de 1934 teve vida curta, uma vez que, em novembro de 1937,
o entdo Presidente da Republica, Getulio Dornelles Vargas, outorgou uma nova
Carta Constitucional ao Pais: a “Constituicdo Polaca”, de teor extremamente

autoritario.

Esse diploma constitucional estabelecia que o Poder Legislativo seria
exercido pelo Parlamento Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo
Conselho Federal, com a colaboracdo do Conselho da Economia Nacional e do
Presidente da Republica.

Pela Constituicdo de 1937, além de o Presidente da Republica ter o poder
de legislar por meio da edicdo de decretos-lei, a ele cabia a iniciativa legislativa
guase que exclusivamente, uma vez que o0s deputados somente poderiam
apresentar projetos de lei coletivamente, por um ter¢o dos membros da Camara dos
Deputados. Isso sem contar que o Presidente da Republica possuia também o poder
de conter qualquer projeto de lei que estivesse tramitando, se desejasse apresentar

proposta sobre 0 mesmo assunto.

A Carta Polaca néo fez referéncia ao principio da separag¢do dos poderes,
concentrando todo o poder politico nas maos do Presidente da Republica, que
detinha a prerrogativa de dissolver a Camara dos Deputados, o que efetivamente

ocorreu em 1937 e perdurou até 1945.

Em dezembro de 1945, foram realizadas novas elei¢cdes para a presidéncia
da Republica e para o Congresso Nacional. No entanto, somente em fevereiro de
1946 é que se iniciaram os trabalhos constituintes para votar, com poderes

ilimitados, o novo texto constitucional.

Dai resultou a Constituicdo de 1946, que restabeleceu a independéncia dos
trés poderes, retornando o Poder Legislativo ao sistema bicameral, composto pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal. Os mandatos dos deputados eram

de quatro anos e os dos senadores de oito.
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O sistema de representacdo classista e o0s 6rgdos de cooperacdo
governamental foram extintos e o Tribunal de Contas passou a ser regulado pelo

Poder Legislativo, como 6rgéo de fiscalizagdo orgcamentaria deste.

Outro fator marcante do novo texto constitucional foi a criacdo do instituto da

cassacao do mandato por quebra de decoro parlamentar.

Como a Carta de 1946 vigorou durante um periodo democratico, o
Legislativo teve restauradas as prerrogativas perdidas, podendo operar de modo
independente e exercer amplos poderes, como o de votar 0 orgamento, convocar

ministros, propor e votar leis, entre varios outros.

O Senado recuperou a prerrogativa de corte judicial para processar e julgar
o Presidente e seus ministros em crimes de responsabilidade, obtendo a
competéncia para suspender as leis e decretos declarados inconstitucionais e para

autorizar empreéstimos externos aos Estados e Municipios.

O sistema de revisdo bicameral dos projetos de lei foi restabelecido de
maneira simplificada e a iniciativa voltou a ser pluralistica, com excec¢do do projeto

da lei orcamentéria que era de iniciativa privativa do Presidente da Republica.

Em 21 de abril de 1960, foi inaugurada pelo entédo presidente da Republica,
Juscelino Kubitschek, a nova capital do Brasil, em Brasilia, sendo instalado o
Congresso Nacional na Praca dos Trés Poderes. Depois disso, entrou em vigor o
sistema parlamentarista no Brasil, 0 que se deu por meio da EC n. 4, aprovada em
setembro de 1961, cujo art. 1.° estabelecia que: “O Poder Executivo é exercido pelo
Presidente da Republica e pelo Conselho de Ministros, cabendo a este a direcdo e a

responsabilidade da politica do Governo, assim como da Administragdo Federal”.

O sistema parlamentarista limitou os poderes presidenciais e ampliou o
campo de atuacdo e a influéncia politica do Congresso Nacional, vigorando até
1963, quando houve um plebiscito, no qual a maioria eleitoral confirmou a opc¢éo

pelo presidencialismo por larga margem de votos.
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No ano seguinte, voltou a estabelecer-se a ditadura no Brasil, quando o
Legislativo passou a ser um Poder tolerado, desde que agisse de acordo com 0s
interesses do Governo Federal, tendo sido expulsos os membros considerados

inconvenientes ao sistema.

Em 1967, na vigéncia da ditadura militar, foi promulgada a sexta Carta
Constitucional do Brasil, a qual restabeleceu o instituto do decreto com forca de lei,
que a Emenda Constitucional de 1969 denominou decreto-lei. Tal instituto permitia

ao Presidente da Republica exercer grande parcela das atribuicdes do Legislativo.

O Senado passou a ter competéncia para tratar de algumas matérias que
anteriormente cabiam a Camara dos Deputados, como aquelas ligadas a assuntos

financeiros, obtencé@o de empréstimos, endividamento publico e outros.

Conforme leciona Celso Bastos, pretendeu-se fortalecer os Estados menos

desenvolvidos:

No que diz respeito ao Poder Legislativo, a Constituicdo de
1967 confirmou uma tendéncia, que ja se notara, de dar mais forca a
Estados com menor populacdo. Esse processo, ho caso da
Constituicdo de 1967, da-se, valendo-se do seguinte recurso: 0s
deputados seriam eleitos em proporcdo que ndo excedesse de um

para cada trezentos mil habitantes até vinte e cinco deputados, e

além desse limite um para cada mil.*

Todavia, com a expedicéo do Ato Institucional n. 5, os direitos politicos foram
suspensos e a ditadura militar foi enrijecida, o que acabou ocasionando o

fechamento do Congresso Nacional, em 1977.

O texto constitucional de 1967 dedicou uma secao inteira ao processo
legislativo separadamente, ganhando diversas peculiaridades até hoje vigentes, tais
como o quorum de maioria absoluta para a aprovacdo da lei complementar e o

estabelecimento das urgéncias constitucionais.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 135.
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Somente dez anos apos, instalou-se nova Assembléia Nacional Constituinte
que deu origem, em 5 de outubro de 1988, a sétima Constituicdo brasileira,
atualmente em vigor. A Constituicdo de 1988 restaurou a democracia e permitiu que

0 Congresso exercesse plenamente suas prerrogativas, entre elas as legislativas.

3.2 Caracteristicas

A Constituicdo de 1988 trata do Poder Legislativo no Capitulo | do Titulo IV —
“Da Organizacdo dos Poderes”, determinando que o Poder Legislativo é exercido
pelo Congresso Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado

Federal.

A Camara dos Deputados é constituida por representantes do povo eleitos
pelo sistema proporcional, sendo que o numero total de deputados, bem como a
representacdo por Estados e pelo Distrito Federal sdo estabelecidos por lei
complementar. Tal nUmero devera ser calculado proporcionalmente a populacdo do
Estado, no ano anterior ao de cada elei¢cdo, de modo que nenhuma das unidades da

Federacdo podera ter menos que oito ou mais de 70 deputados (art. 45, § 1.°, CF).

Pelo sistema proporcional, determina-se o quociente eleitoral a partir da
divisdo entre os votos validos e o numero de cadeiras a serem preenchidas na
Camara dos Deputados. Votos validos sdo aqueles recebidos pelos partidos e por

todos os candidatos, ndo estando ai incluidos os votos nulos e os em branco.

O numero de cadeiras que cabera a cada partido € determinado pelo
quociente partidario, resultado da divisdo entre 0 niamero de votos obtidos pelos

partidos e o quociente eleitoral, desprezada a fracéo.

Caso sobrem vagas, adicionar-se-4 mais uma cadeira a cada partido que
obteve votacédo, dividindo-se o resultado dessa soma pelo numero de votos validos
de cada partido, de modo a preencherem-se as vagas existentes pelos candidatos
gue obtiverem maior votacdo, entre os partidos que obtiverem a maior média. A
operacdo deverd ser repetida quantas vezes forem necessarias para o total
preenchimento das cadeiras na Camara dos Deputados.



60

Quanto ao Senado, ele é composto por representantes dos Estados e do
Distrito Federal, eleitos com dois suplentes, sendo que cada Estado da Federacéo

elegerd trés senadores, cujo mandado é de oito anos de duragdo. Assim, a
representacdo dos Estados no Senado é paritaria, a fim de que seja mantido o
equilibrio da Federacdo, por meio da participacdo igualitaria de cada uma das

unidades federativas.

A representacdo de cada Estado e do Distrito Federal serad renovada de
quatro em quatro anos, alternadamente, por um e dois tercos (art. 46, § 2.°, CF).
Pelo sistema majoritario, o eleitor escolhera diretamente seu candidato, de modo

gue 0s mais votados ocupardo as cadeiras no Senado.

Como se vé, a Constituicdo brasileira adotou o sistema bicameral, a exemplo

do que ocorreu com os Estados Unidos da América:

A Constituicdo de 1891, adotando o federalismo, consagrou o
bicameralismo sob a idéia de que ele é essencial ao sistema
federativo — dogma que se formou quando da estruturagdo do Poder
Legislativo dos Estados Unidos em 1787, onde, na verdade, se
organizavam duas Camaras por razdes concretas, pois inicialmente a
idéia que predominou no seio da Convencao de Filadélfia era da
formacdo de uma Camara sé. Surgiu, entdo, um impasse, porque 0s
representantes dos Estados pequenos queriam representagédo
igualitaria nessa Camara, enquanto os Estados grandes, populosos,
pleiteavam uma representacdo proporcional a sua populagdo. O
impasse se resolveu com a proposta de se criarem duas Camaras:
uma composta de representantes do povo, que seriam eleitos
proporcionalmente a populacdo dos Estados (Camara dos
Representantes), e outra composta de representantes dos Estados-
membros, com representacdo paritaria, dois por Estado (Senado

Federal).'®

19 gJLVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 386.
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Nos dizeres de José Afonso da Silva,'®* o federalismo é uma conseqiiéncia
|6gica da estrutura federal, que ora tem o Estado apresentado como um bloco Unico,
uma s6 Nagdo, e outrora aparece como uma unido de Estados autdbnomos e
autogovernados. Isso importa na divisdo do Poder Legislativo em dois ramos: um
gue emana do povo, considerado como unidade, e outro formado de delegacdes dos

Estados.

Michel Temer acredita que a forma brasileira de Estado Federal esta
intimamente relacionada com a estrutura bicameral do Poder Legislativo, haja vista
gue uma das notas caracteristicas da Federacao é a participacdo dos Estados na
formacéo da vontade nacional. No caso brasileiro, como ambas as Casas participam
da formacgdao das leis nacionais, os Estados participam de sua formac&o por meio do
Senado. Dai por que o autor afirma que o bicameralismo brasileiro é do tipo

federativo.'%?
Sobre o esse assunto, José Cretella Junior faz as seguintes consideracgdes:

Em nossos dias, a Camara Alta serve como instrumento
relevante para assegurar, de modo mais eficaz, o funcionamento da
democracia representativa, porque 0S Seus representantes agem
como um sistema de freios e contrapesos, controlados de impulsos e
excessos da Camara Baixa. Desse modo, o fundamento do
bicameralismo variou no curso da histéria, porque antes refletia mais
um problema de luta de classes, da burguesia e da aristocracia, ao
passo que hoje reflete um meio eficaz e pratico da democracia,
impedindo, nas Federacdes, que os Estados de maior densidade de
eleitores tenham preponderéncia sobre os de menor nuimero de

eleitores.'®

Acreditamos que a adocdo do sistema bicameral traz vantagens e

desvantagens. Isso fica claro ao observarmos as palavras de Peterson de Paula

191 1dem, ibidem, p. 388.
102 TEMER, Michel. Elementos... cit., p. 125.

108 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios & Constituicdo brasileira de 1988. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 1992. p. 2.476.
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Pereira,'® que relaciona alguns argumentos favoraveis ao bicameralismo e outros

ao unicameralismo, comec¢ando por estes ultimos, conforme a seguir:

a. Sendo a lei a expressdo da vontade geral, e, portanto, um
conceito concreto, deve receber expresséo formal Unica;

b. Uma camara legislativa Unica atua com mais rapidez. A
propésito, inova-se aquela comparacao feita por Benjamim Franklin:
um corpo legislativo dividido em duas camaras € como um carro
puxado por dois cavalos em dire¢des opostas;

c. A camara Unica é mais econdmica;

d. A camara Unica € mais progressista e democratica, mais
popular;

e. O sistema bicameral € anterior a aparicdo dos partidos
politicos, os quais passaram a controlar a vida politica moderna.
Assim, se um partido domina as duas camaras legislativas, o que é
feito numa se repete na outra; e se as camaras forem dominadas
cada qual por um partido diferente, os conflitos entre as camaras
serdo insoluveis;

f. O carater conservador, reacionario da segunda camara.

(...) Vamos aos argumentos em favor do bicameralismo:

a. O bicameralismo costuma assegurar uma melhor e mais
completa representacao da opinido publica;

b. A dualidade é uma garantia frente ao possivel despotismo
da assembléia Unica;

c. A camara dupla serve para que o trabalho legislativo se
efetue com maiores garantias de ponderacao e perfeicao;

d. O sistema de duas assembléias mitiga os conflitos entre o
Legislativo e o Executivo, pois uma das camaras, a segunda, pode
servir de arbitro;

e. O sistema bicameral aproveita as personalidades de valor
gue n&o conseguem alcangar um lugar na camara baixa;

f. A segunda cémara poderda abrigar o0s interesses
corporativos e econémicos;

g. O bicameralismo consolida a opinido parlamentar;

104

PEREIRA, Peterson de Paula. Op. cit.
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h. A segunda cémara continua o controle do Executivo
guando a camara baixa tiver sido dissolvida;

i. Assegura o impeto de um espirito arriscado de reforma.

Com base nas licdbes acima, embora concordamos que 0 bicameralismo
possui aspectos benéficos, tais como dar representacdo aos interesses distintos dos
entes federados e garantir maior seguranca e reflexdo as acdes parlamentares,

acreditamos que ele possui também suas mazelas.

A principal delas talvez seja o fato de que o bicameralismo brasileiro torna o
processo legislativo demasiadamente moroso, haja vista que tudo o que é votado
pela Camara dos Deputados deve ser revisto pelo Senado e vice-versa. Além disso,
uma proposta legislativa apresentada por uma Casa e emendada pela outra, devera

retornar a primeira para que ela se manifeste sobre as emendas.

Como resultado, observamos assuntos importantissimos demorarem anos e

até mesmo décadas para serem transformados em leis.
3.2.1 Das prerrogativas e impedimentos parlamentares

A fim de garantir a independéncia do Poder Legislativo, conferindo aos
mandados parlamentares caracteristicas capazes de permitir aos congressistas o
livre exercicio de suas tarefas, a Constituicdo de 1988 atribuiu algumas prerrogativas
aos membros do Congresso Nacional, atualmente denominadas imunidades

parlamentares. Tais prerrogativas ndo sdo pessoais, mas sim inerentes ao mandato.

Elas se dividem em imunidade material, também denominada inviolabilidade,
e imunidade formal, a qual passaremos a designar meramente imunidade. A
primeira esta relacionada aos crimes de opinido e a segunda a aplicacdo da pena de
prisdo. A inviolabilidade difere da imunidade porque esta é prerrogativa processual
e, ao contrério da inviolabilidade, ndo exclui o crime e sim o pressupde, impedindo

somente o prosseguimento do processo.**

1% SILVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 420.
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A inviolabilidade esta prevista no art. 53 da CF de 1988, que determina que
os deputados e senadores sao inviolaveis, civil e penalmente, por suas opinides,
palavras e votos. A imunidade, prevista no 8§ 2.° do art. 53 da Constituicdo, impede
gue os membros do Congresso Nacional sejam presos, salvo em flagrante de crime
inafiancavel, ocasido em que os autos deverao ser remetidos dentro de 24 horas a
Casa respectiva, para que, pelo voto da maioria de seus membros, resolva-se sobre

a priséo e a formacéo de culpa.

7

Além disso, para que um parlamentar seja processado, é necessario que
seja dada ciéncia a sua Casa. Se houver partido politico interessado, este podera
propor a suspensdo do processo, 0 que podera ser aprovado pelo voto da maioria

absoluta dos membros da respectiva Casa legislativa.

Mais uma prerrogativa parlamentar é o foro privilegiado, estabelecido no art.
53, 8§ 4.°, da CF, segundo o qual os deputados e senadores serdo julgados pelo

STF, a partir da expedicéo do diploma.

Ademais, eles ndo sdo obrigados a testemunhar sobre informagbes
recebidas ou prestadas em razdo do exercicio do mandato, nem sobre as pessoas

que Ihes confiaram ou deles receberam informacoes (art. 53, 8 5.°, CF).

Celso Ribeiro Bastos acredita que a imunidade e a inviolabilidade s&o

salutares:

As imunidades paramentares representam elemento
preponderante para a independéncia do Poder Legislativo. Sao
privilégios, em face do direito comum, outorgados pela Constituicao
aos membros do Congresso para que estes possam ter um bom
desempenho das suas func¢des. Para um bom desempenho é preciso
gue os parlamentares tenham ampla liberdade de expressdo
(pensamento, palavras, discusséo e voto) e estejam resguardados de
certos procedimentos legais. S&o as imunidades material e

processual, respectivamente.'%

1% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 351.
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Para Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior, as garantias
parlamentares “revelam a finalidade do constituinte de preservar a atividade
parlamentar de injuncdes externas, assegurando aos parlamentares independéncia

nas suas manifestagées”.'%’

N&o obstante concordarmos com o0s juristas, observamos que tais
prerrogativas vém sendo desvirtuadas e freqientemente utilizadas como manobras

em prol da impunidade.

Voltando as licbes de Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes
Junior,*® as imunidades n&do se estendem aos suplentes, ja que se relacionam ao
exercicio da atividade parlamentar, de forma que os parlamentares afastados para o
exercicio de cargo de ministro, secretério de Estado ou de Municipio da Capital

também ndo mantém tais prerrogativas.

Importante ressaltar que as imunidades parlamentares subsistirdo durante o
estado de sitio, s6 podendo ser suspensas mediante o voto de dois tercos dos
membros da Casa respectiva, na hipotese de atos praticados fora do recinto do

Congresso Nacional, que sejam incompativeis com a execucdo da medida.

Se por um lado os parlamentares gozam de certos privilégios
constitucionais, por outro, existem vedacfes a eles impostas, a fim de garantir sua
imparcialidade e o bom desempenho do mandato. Algumas dessas vedacdes estao
previstas no art. 54 da Carta Magna, que determina que os deputados e senadores
nao poderdo, desde a expedicdo do diploma: 1. firmar ou manter contrato com
pessoa juridica de direito publico, autarquia, empresa publica, sociedade de
economia mista ou empresa concessionaria de servico publico, salvo quando o
contrato obedecer a clausulas uniformes; e 2. aceitar ou exercer cargo, funcdo ou

emprego remunerado nas referidas entidades.

Além disso, a partir da posse, os parlamentares estdo impedidos de ocupar

mais de um cargo ou mandato publico eletivo, ndo podendo, ainda, com relacdo a

197 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso... cit., p. 249.
1% 1dem, ibidem, p. 250.
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empresas que gozem de favores decorrentes de contrato com pessoas juridicas de
direito publico: 1. ser proprietarios, controladores ou diretores, ou nelas exercerem
funcd@o remunerada; 2. ocupar cargo ou funcdo demissivel ad nutum; e 3. patrocinar

causa em que tais empresas sejam interessadas.

O deputado ou senador que infringir as vedacgdes constitucionais podera ser
cassado, perdendo seu mandato. O mesmo podera ocorrer com o parlamentar que
sofrer condenacdo criminal em sentengca transitada em julgado, ou cujo

procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar.

A perda do mandato sera decidida pelo voto secreto da maioria absoluta dos
membros da Casa a que pertencer o infrator, mediante provocacdo da respectiva
Mesa ou de partido politico representado no Congresso Nacional, assegurada a
ampla defesa.

Podera haver também a perda do mandato, declarada pela Mesa da Casa
respectiva, de oficio ou mediante provocacédo de qualquer de seus membros, ou de
partido politico representado no Congresso Nacional, do congressista que: 1. deixar
de comparecer, em cada sesséo legislativa, a terca parte das sessfes ordinarias da
Casa a que pertencer, salvo licenca ou misséo por esta autorizada; 2. perder ou tiver
suspensos os direitos politicos; e 3. tiver a perda do mandato decretada pela Justica
Eleitoral, nos casos previstos na Constituicdo, estando sempre assegurada a ampla
defesa.

Importante salientar que o art. 55, § 1.°, da CF estabelece que é
incompativel com o decoro parlamentar, além dos casos definidos no regimento
interno, o abuso das prerrogativas asseguradas a membro do Congresso Nacional
ou a percepcao de vantagens indevidas.

Ademais, a renuncia de parlamentar submetido a processo que vise ou
possa levar a perda do mandato tera seus efeitos suspensos até as deliberacdes

finais da respectiva Casa, acerca da cassacéo (art. 55, § 4.°).
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Quanto a funcBes de ministro de Estado, secretario de Estado, do Distrito
Federal e de Prefeitura de Capital, ou de chefe de misséo diplomatica temporaria,
ndo ha impedimentos que deputados ou senadores as exercam. Nesses casos, 0O
congressista poderd optar pela remuneracdo de qualquer dos cargos, devendo ser
convocado o suplente, o que também ocorrera quando da vacancia do cargo ou da

licenca superior a 120 dias.

3.2.2 Das fungdes do Poder Legislativo

Nas licdes de José Afonso da Silva,'®

a expressdo Poder Legislativo
exprime duas idéias independentes: uma no sentido de funcao legislativa (art. 44,
CF) e outra no sentido de érgdo ou 6rgaos que exercem a funcao legislativa (art. 2.°,
CF). Para o doutrinador, o Legislativo “é o érgéo coletivo (ou conjunto de 6rgaos
coletivos), composto de membros eleitos pelo povo”, que possui fungdes, tais como
“a de representacao, a de legislacdo, a de legitimacdo da atuacdo governamental e

a de controle”.

José Afonso da Silva chega até mesmo a dizer que todas as fun¢bes do
Legislativo sdo de controle, visto que ele surgiu, historicamente, como 6rgdo de

representacédo, destinado a controlar o poder soberano.

Acreditamos que o Poder Legislativo brasileiro, além de ter a dupla funcao
representativa, visto que atua como representante do povo, por meio da Camara dos
Deputados, e como representante dos Estados e do Distrito Federal, por meio do
Senado Federal, possui outras fun¢des de igual importancia, entre elas a de legislar,

que é tida freqiientemente como seu principal papel.

Na elaboracdo das leis, o Parlamento conta com o auxilio do Poder
Executivo, mais especificamente do Presidente da Republica, pois dependem da
sansdo presidencial os projetos de lei que tratam das matérias de competéncia da

Unido, as quais estdo previstas no art. 48 da Carta Constitucional. Ai estéo incluidos

199 g|LVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 383-384.
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assuntos como sistema tributario, plano plurianual, orcamento, planos nacionais,

concessao de anistia, organizacdo administrativa, judiciaria e outros.

As matérias de competéncia exclusiva do Parlamento, as quais néo
dependem da sancao presidencial (art. 49, CF), sédo disciplinadas por meio da
edicdo de decretos legislativos. Tais matérias envolvem fundamentalmente funcbes
de controle, como € o caso das autorizacfes ao Presidente da Republica (para
declarar guerra, ou se ausentar do Pais por mais de 15 dias, por exemplo), da
aprovacao do estado de defesa e a intervencéo federal, da autorizagéo do estado de

sitio, bem como a sustacao de quaisquer dessas medidas.

Também por decreto legislativo o Parlamento decide sobre a fixacdo dos
subsidios dos deputados, dos senadores, do Presidente da Republica, do vice-
Presidente da Republica e dos Ministros de Estados, além de julgar as contas
apresentadas pela Presidéncia, fiscalizar os atos do Poder Executivo e escolher os

membros do TCU, entre outros.

Para disciplinar as matérias de competéncia privativa do Congresso
Nacional, o instrumento utilizado é a resolucdo, que também independe da sancéo
presidencial. Essas matérias também estdo intimamente relacionadas a importante
funcdo de controle exercida pelo Poder Legislativo brasileiro, estando relacionadas

nos arts. 51 e 52 da Constituicdo, que abrangem, entre outras, as seguintes tarefas:

1. Da Camara dos Deputados — autorizar a instauragao de processo contra o
Presidente da Republica, o vice-Presidente da Republica e os Ministros de Estado;
proceder a tomada de contas presidenciais, quando estas ndo forem apresentadas
no prazo legal; elaborar seu regimento interno; dispor sobre sua organizacgédo interna

e eleger os membros do Conselho da Republica.

2. Do Senado Federal — julgar o Presidente da Republica, o vice-Presidente
da Republica e os Ministros de Estado nos crimes de responsabilidade; processar e
julgar os ministros do STF, os membros do Conselho Nacional de Justica e do
Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e o

Advogado-Geral da Unido, nos crimes de responsabilidade; aprovar, por voto
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secreto e ap6s arguicdo, a escolha presidencial de titulares de cargos publicos;
autorizar operacfes financeiras, dispor sobre limites globais da divida publica e
operacbes de crédito; suspender a execucdo de lei declarada inconstitucional;
aprovar, por maioria absoluta e por voto secreto, a exoneragdo, de oficio, do
Procurador-Geral da Republica antes do término de seu mandato; eleger membros
do Conselho da Republica; avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema
Tributario Nacional, em sua estrutura e seus componentes, e o desempenho das
administracfes tributarias da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos

Municipios, etc.

Pelo visto, o Congresso Nacional, além da funcéo legislativa, possui outra
tdo ou mais importante que € a de controle. Essa funcdo se liga aos motivos que
deram causa ao nascimento do Poder Legislativo no passado que, por sua vez,
vinculam-se a contencéao do poder monarquico. Alias, da leitura dos arts. 51 e 52 da
Constituicdo, parece-nos que o Senado Federal acumula maior nimero de funcbes

de controle que a Camara dos Deputados.

Michel Temer defende que a funcéo fiscalizadora do Parlamento é t&o

importante quanto sua funcao legislativa:

A Constituicdo confere 0 mesmo grau de importancia a ambas
as atividades. A fiscalizadora decorre do principio da representacdo
popular. Como é nas Casas Legislativas que mais se evidencia
aguela representacdo, a elas cabe empreender, como se fora o povo,

a fiscalizagdo.™°

Entre as funcdes fiscalizatorias do Parlamento, situa-se a tarefa de
investigacdo inerente as comissdes parlamentares de inquérito (CPIl). Tais
comissdes podem ser criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,
em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus

membros, para a apuragao de fato determinado, por prazo certo.

19 TEMER, Michel. Elementos... cit., p. 131.
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O RICD, em seu art. 35, § 4.°, proibe a criacio de nova comissao
parlamentar de inquérito enquanto estiverem funcionando outras cinco na Camara.
Esta proibicdo pode ser superada se houve a apresentagédo de projeto de resolucao
subscrito por um terco dos membros da Casa, ou seja, 171 deputados, dependendo

da aprovacao pelo Plenario.

De acordo com o art. 58, 8§ 3.°, da Carta Constitucional, uma CPI tem
poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos
nos regimentos das respectivas Casas.

José Afonso da Silva'! afirma que este artigo é influéncia da Constituicéo
italiana. Contudo, a atividade tipica de investigacdo criminal no Brasil € funcédo da
Policia Judiciaria, de modo que os poderes investigatérios das autoridades

judiciarias sao bastante restritos, o que ndo ocorre na Italia.

112

Conforme salienta o emérito constitucionalista, essas comissdes nao

possuem poderes jurisdicionais e estao sujeitas a diversas limitacfes, tais como o
respeito aos direitos fundamentais, o respeito a vida privada e a existéncia de fato
predeterminado que seja de relevante interesse para a vida publica e a ordem

constitucional, legal, econdmica e social do Pais:

N&o se admite CPI destinada a apreciar matérias pertinentes
a Céamara dos Deputados, as atribuicbes do Poder Judiciario e aos
Estados. Na verdade, o principio da divisdo de poderes e do
federalismo importa limitagdes as comissdes parlamentares de
inquérito; por isso, ndo podem ser intimados para depor perante
comissdo parlamentar de inquérito o Presidente da Republica, os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, os Ministros dos Tribunais
Superiores, 0s juizes dos Tribunais Regionais Federais nem os

demais juizes federais.

Na mesma linha, a opinido de Canotilho:

" SILVA, José Afonso da. Comentério... cit., p. 433.
12 |dem, ibidem, p. 434-435.
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Parece também que as comissGes de inquérito nao podem
incidir sobre a esfera privada do cidadao: a protec¢cdo dos direitos

fundamentais constitucionais consagrada vale perante os inquéritos

parlamentares (...).**3

Do mesmo modo, afirma Carlos Maximiliano:***

(...) como o parlamento ndo pode confiar a uma entidade mais
poderes do que éle tem, a competéncia das Comissdes de Inquérito
ndo abrange sendo assuntos da esfera da acdo e vigilancia do
Congresso: nao se estende, por exemplo, a processos criminais ou a
litigios judiciarios, nem a matérias cujo estudo e solucao incumbem

aos poderes regionais ou municipais.

Desta forma, as conclusdes das CPIl serdo encaminhadas ao Ministério
Publico, se for o caso, para que este Orgdo promova a responsabilidade civil ou
criminal dos infratores, uma vez que tal providéncia ndo esta incluida nas

incumbéncias do Poder Legislativo.

Outro aspecto inerente a tarefa de controle exercida pelo Poder Legislativo é
a sua funcdo de fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvenc¢fes e renuncia de
receitas. Essa tarefa é executada com o auxilio do TCU.

No Brasil, desde a época do Império, “embora ndo existisse uma corte
especializada, as contas publicas ja eram fiscalizadas pelo Poder Legislativo”,**
haja vista que a Constituicdo exigia a apresentacdo dos orgamentos a Camara dos

Deputados. Em 7 de novembro de 1890, o Decreto n. 966-A criou o Tribunal de

113 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 743.

14 MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios a Constituicdo brasileira. 4. ed. rev. Rio de Janeiro: Freitas

Bastos, 1948. v. 2, p. 80.
115 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 349.
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Contas, o que foi mantido pela Constituicdo de 1891 e permanece na Constituicao

em vigor.

O TCU tem sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdi¢cao
sobre todo o territério nacional. Ele possui, entre outras tarefas, as de apreciar as
contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio; julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros
publicos; apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal na Administracdo
Publica; realizar inspecdes e auditorias nas administracdes dos trés Poderes;
fiscalizar a aplicacdo de recursos publicos e aplicar san¢gdes aos responsaveis por

ilegalidade em despesas ou irregularidades em contas.

O Tribunal é composto por nove Ministros com idade entre 35 e 65 anos;
idoneidade moral e reputacao ilibada, notorios conhecimentos juridicos, contébeis,
econdbmicos e financeiros ou de administracdo publica; e mais de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos
mencionados no inciso anterior. Seus membros gozam das mesmas garantias,

prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do STJ.

Um terco dos Ministros € de escolha do Presidente da Republica, com
aprovacdo do Senado Federal, sendo dois, alternadamente entre auditores e
membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo
Tribunal, segundo os critérios de antiguidade e merecimento. Os dois tercos

restantes serdo escolhidos pelo Congresso Nacional.

Para Michel Temer,!®

o TCU é componente do Poder Legislativo, na
qualidade de orgao auxiliar, mas os atos praticados por ele sdo de natureza

administrativa.

Outro instrumento inerente a funcéo de fiscalizacdo do Parlamento pode ser
observado com a leitura do art. 72 da CF, segundo o qual a Comissao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo possui a faculdade de solicitar

bY

esclarecimentos a autoridade governamental responsavel por despesas nao

16 TEMER, Michel. Elementos... cit., p. 134.
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autorizadas, podendo, inclusive, acionar o TCU, para que este tome as providéncias

cabiveis.

Além disso, a Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou suas
comissbes, poderdo convocar Ministros de Estado ou titulares de 6rgéos
subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente,
informacBes sobre assunto previamente determinado, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada. Esta forma de controle foi
colocada a disposicao do legislador desde a Constituicdo de 1934, permanecendo

em vigor até os dias atuais.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderédo também
fazer solicitagbes escritas de informacdes a qualquer das pessoas acima referidas,
importando em crime de responsabilidade a recusa, ou 0 ndo atendimento, no prazo

de trinta dias, bem como a prestacéo de informacdes falsas.

Segundo José Afonso da Silva, “embora estes sejam instrumentos
fiscalizatorios do Legislativo, eles possuem pouca utilidade pratica”.**” Com o devido
respeito, ousamos discordar, em parte, do jurista, uma vez que tal instrumental tem
sido largamente utilizado pelos parlamentares nos ultimos anos, 0 que, a N0SSo Ver,
faz com que os membros do Poder Executivo prestem contas de sua gestdo ao

Poder Legislativo.

Importante destacar que, na opinido de Michel Temer,'*® o Legislativo, ao
fiscalizar, ndo podera questionar a oportunidade e a conveniéncia dos atos
praticados pela administracdo, mas tem poderes para conhecer amplamente o ato
praticado, podendo utilizar-se até mesmo de mecanismos constitucionais como o

direito de peticdo e de representacao visando a invalidacédo de determinados atos.

Por fim, ndo se pode esquecer a importante funcdo julgadora exercida por
ambas as Casas do Congresso Nacional, a qual é trazida pelos arts. 51,1, e 52, § 1.°

e paragrafo Unico, da Carta Magna.

17 SILVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 409.

18 TEMER, Michel. Elementos... cit., p. 131.
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De acordo com as citadas disposicfes constitucionais, a Camara dos
Deputados devera autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauracdo de
processo contra o Presidente da Republica, o vice-Presidente da Republica e os
Ministros de Estado. Ao Senado Federal cabera julga-los, quando o Presidente do
STF presidird o julgamento, sendo que a condenacdo somente sera possivel pelo

voto de dois tercos dos senadores.

Diante do exposto, torna-se cada vez mais ambigua a afirmacdo de que a
funcéo tipica do Legislativo é a elaboracédo de leis, considerando-se também que,
atualmente, o Poder Executivo vem participando cada vez mais ativamente da tarefa

legiferante.

De tal modo, vislumbramos a possibilidade de que a fungcé&o de controle ou
de fiscalizac&o exercida pelo Parlamento venha a ocupar patamar de destaque entre
as incumbéncias do Poder Legislativo brasileiro, o qual também exerce funcbes de

outras naturezas, como, por exemplo, a administrativa.

Nessa senda, citamos o que relata Luis Roberto Barroso:

Desde suas origens, integram a substancia da atuacdo do
Parlamento funcdes de triplice natureza: legislativa, por certo, mas
também a representativa e a fiscalizadora. Alias, com a crescente
hegemonia do Poder Executivo no processo legislativo — pela
iniciativa reservada, pela sancdo e veto, e pela edicdo de atos com
forca de lei — a énfase da atuagdo do Legislativo tem recaido,
efetivamente, na fiscalizagéo, isto €, na investigacdo e no controle do

Poder Publico.'*®

119 BARROSO, Luis Roberto. Comissdes Parlamentares de Inquérito e suas competéncias: politica,

direito e devido processo legal. Revista Dialogo Juridico. Salvador, CAJ — Centro de Atualizacédo
Juridica, v. 1, n. 1, 2001.



75

Ainda sobre o mesmo assunto, citamos as palavras de Hely Lopes

Meirelles:'?°

Controle legislativo ou parlamentar é o exercido pelos érgaos
legislativos (Congresso Nacional, Assembléias Legislativas e
Camaras de Vereadores) ou por comissdes parlamentares sobre
determinados atos do Executivo na dupla linha da legalidade e da
conveniéncia publica, pelo que caracteriza-se como um controle
eminentemente politico, indiferente aos direitos individuais dos
administrados, mas objetivando os superiores interesses do Estado e
da Comunidade (...).

A Constituicdo da Republica de 1988 ampliou sensivelmente
as atribuicbes do Legislativo para a fiscalizacdo e controle dos atos
da administracdo em geral (direta e indireta), nos termos do inc. X do
art. 49. (...)

A fiscalizagdo financeira e orgcamentaria € conferida em
termos amplos ao Congresso Nacional, mas se refere
fundamentalmente a prestacdo de contas de todo aquele que

administra bens, valores ou dinheiros publicos.

121

Por fim, José Alfredo de Oliveira Baracho™" parece concordar com esse

entendimento, ao enfatizar o poder investigativo do Legislativo, sugerindo que a sua

funcao primordial parece ser a investigatoria:

Poucos aspectos da autoridade do Congresso tém recebido
maior atencao publica, nos anos recentes, do que o poder de
investigar. Parece que o principal papel do Congresso chegou a ser o
gue William Pitt chamou de o grande inquiridor da Nac&o. Desde a
Segunda Guerra Mundial, pelo menos, constantemente parece que o
membro de Congresso, em sua qualidade inquisitiva, supera a

gualidade de legislador. Woodrow Wilson, em Congressual

120

121

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 21. ed. atual. por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burlo Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p.
603-607.

BARACHO. José Alfredo de Oliveira. Teoria geral das Comissdes Parlamentares — Comissdes
Parlamentares de Inquérito. Rio de Janeiro: Forense, 1988. p. 2.
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Government, afirmou que a funcéo informativa do Congresso deve

estar acima de sua funcéo legislativa.

N&o obstante acreditarmos que a tarefa legislativa ndo mais ocupa o
patamar principal entre as incumbéncias do Poder Legislativo brasileiro, ela continua
sendo considerada como sua funcdo precipua por grande niamero de doutrinadores.
E que, conquanto o papel de criar leis seja compartilhado com outros agentes, o

certo é que ela continua sendo funcéo de destaque do Parlamento.

Tal tarefa se presta a criar as leis, ou seja, normas gerais e abstratas que

objetivam ordenar as condutas dos individuos e do Estado.
3.3 Oaqueélei?

Como ja foi dito em diversas passagens deste trabalho, a tarefa de legislar é
considerada, frequentemente, como a principal funcdo do Poder Legislativo. Mas

qual é o resultado final do processo legislativo?

Se em uma acepc¢ao simplificada legiferar € criar a lei, 0 que é a lei no

contexto do processo legiferante?

A palavra lei possui tantos significados quantas sdo as é&reas do
conhecimento humano, podendo ser definida como “relacdo constante entre um

1122

fenbmeno e a sua causa (lei da gravidade, por exemplo), e também como

“preceito que deriva do poder legislativo; obrigac&do imposta; norma; regra”.**®

Juridicamente, a doutrina a tem considerado em duas acepc¢des: uma

material e outra formal.

Em sentido material, a lei é analisada sob o prisma de seu conteudo, da
matéria por ela abordada. Por esse angulo, para que seja considerada lei, a norma
deve ser geral, impessoal e abstrata. Geral porque deve ser aplicada em todo o

122 DICIONARIO Escolar da lingua portuguesa. 11. ed. 6. tir. Rio de Janeiro: Ministério da

Educacéo, 1982. p. 649.

123 |dem, ibidem.
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territdrio nacional, considerando que: “A generalidade da norma néo € a do conteudo
da regra, mas a da sua extens&o espacial”.*** Impessoal porque n&o deve se limitar
a individuos determinados, incidindo sobre toda a coletividade. Abstrata porque seus
mandamentos devem ser aplicados a todos 0os casos que estejam abrangidos por

suas disposicoes.

Em sentido formal, a lei € analisada sob o ponto de vista de seu processo de
elaboracgao, considerando-se lei toda norma criada pelo poder competente, conforme
os procedimentos estabelecidos pela Constituicdo, ndo importando seu assunto ou

conteudo.

Hugo de Brito Machado'®

acredita que a lei em sentido formal “é o ato
juridico produzido pelo Poder competente para o exercicio da funcao legislativa, nos
termos estabelecidos pela Constituicdo” e a lei, em sentido material “é o ato juridico
normativo, vale dizer, que contém uma regra de direito objetivo, dotada de

hipoteticidade”.

O autor faz a importante ressalva de que “nem sempre as leis em sentido
material também sao leis em sentido formal”. Para exemplificar, citamos o caso de
uma instrucdo normativa expedida por Ministro de Estado, que € lei em sentido
material, mas ndo em sentido formal, pois ndo foi produzida pelo Poder Legislativo.
Ao contrario, um decreto legislativo expedido pelo Poder Legislativo, que autoriza o
funcionamento de uma radio comunitaria, € lei em sentido formal, mas ndo em
sentido material, pois ndo € geral, impessoal e abstrata, embora tenha sido

elaborada pelo 6rgdo competente.

Hugo de Brito Machado se refere, ainda, a lei em sentido amplo, que “é
qualquer ato juridico que se compreenda no conceito de lei em sentido formal ou em
sentido material”, e em sentido restrito, que é “aquela que o seja tanto em sentido

formal como em sentido material”.

124 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo... cit., p. 126.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 21. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002. p. 71.

125
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Este trabalho se refere as leis em sentido formal, que sdo aquelas
produzidas pelos o6rgaos constitucionalmente competentes, de acordo com as
normas relativas ao processo legislativo estabelecidas pela Constituicao, cujo art. 59
enumera as seguintes espécies: emendas a Constituicdo; leis complementares; leis

ordinarias; leis delegadas; medidas provisorias; decretos legislativos; e resolucdes.

Passemos agora a explorar o funcionamento do Parlamento brasileiro, para
gue, em momento posterior, possamos retratar satisfatoriamente o processo de

criacao das leis.

3.4 Do funcionamento do Congresso Nacional

No desempenho de suas tarefas, o Parlamento brasileiro se sujeita as
normas constitucionais e as normas internas estabelecidas pelos Regimentos
Internos da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nacional.
Essas normas estabelecem a forma em que se dardo os trabalhos parlamentares,

inclusive nos que se refere a sua tarefa legislativa.

De acordo com a Lei Maior, o Congresso Nacional se retune, anualmente, de
2 de fevereiro a 17 de julho e de 1.° de agosto a 22 de dezembro, periodo este

denominado de sesséo legislativa ordinaria.

Cada legislatura € composta de quatro sessoes legislativas ordinarias, sendo
gue no primeiro ano da legislatura cada uma das Casas reunir-se-4 em sessfes

preparatorias para a posse de seus membros e elei¢do das respectivas Mesas.

As reunides realizadas fora desse periodo sdo denominadas sessbes
legislativas extraordinarias e dependem de convocacdo, que sera feita pelo
Presidente do Senado Federal, em caso de decretagdao de estado de defesa ou de
intervencao federal, de pedido de autorizacdo para a decretacdo de estado de sitio e

para 0 compromisso e a posse do Presidente e do vice-Presidente da Republica.

Nos casos de urgéncia ou interesse publico relevante, a convocacao sera
feita pelo Presidente da Republica, pelos Presidentes da Camara dos Deputados e
do Senado Federal ou a requerimento da maioria dos membros de ambas as Casas,



79

com a aprovacao da maioria absoluta de cada uma das Casas do Congresso

Nacional.

Nas sessOes legislativas extraordinarias, o Congresso Nacional somente
podera deliberar sobre as matérias para as quais foi convocado, exceto no que se
refere as medidas provisorias em vigor na data da convocacdo, que serao

automaticamente incluidas na pauta.

Importante recordar que a EC n. 50, de 14.02.2006, proibiu o pagamento de
parcela indenizatéria em razao da convocacdo extraordinaria, o que ndo ocorria
anteriormente, quando os parlamentares e demais funcionarios do Poder Legislativo
recebiam salarios dobrados em razdo de convocacgdes extraordinarias feitas pelo

Presidente da Republica.

Nas sessOes legislativas, ocorrerdo as reunibes diarias, que sé&o

denominadas sessodes ordinarias ou extraordinarias.

As sessdes ordinarias iniciam-se as 14 horas, na Camara dos Deputados, e
as 14h30, no Senado, exceto as sextas-feiras, dia em que as sessdes se iniciam as
nove horas em ambas as Casas. As sessfes extraordindrias sdo aquelas realizadas

em outros horarios que ndo aqueles das sessdes ordinarias.

Na Camara dos Deputados, as sessdes se dividem em: 1. pequeno
expediente, que dura uma hora, € improrrogavel e se destina as leituras do
expediente e as comunicacdes feitas por oradores previamente inscritos; 2. grande
expediente, que dura cinqiienta minutos improrrogaveis e se dedica aos discursos
dos parlamentares inscritos; 3. ordem do dia, com trés horas de duracao,
prorrogaveis conforme as necessidades, momento destinado as discussfes e
votacdes das matérias em pauta; e 4. comunicacbes parlamentares, se houver
tempo, sendo 0 momento destinado aos representantes de partidos e liderancas,

alternadamente.

No Senado, as sessfes se dividem em duas partes. A primeira é a hora do
expediente, com duracdo de uma hora, periodo em que se dardo as leituras do



80

expediente e aos oradores inscritos. A segunda parte é a ordem do dia, que se inicia
ao término do tempo destinado a hora do expediente, salvo prorrogacdes, sendo

destinada a apreciacdo das matérias em pauta.

Requisito para a abertura das sessdes € a existéncia do quorum, que na
Camara dos Deputados é de um décimo de seus membros, ou 52 deputados, e no

Senado é de pelo menos um vigésimo de seus integrantes, ou 17 senadores.

No primeiro e terceiro ano de cada legislatura, havera a eleicdo dos
membros das Mesas, para mandato de dois anos, sendo vedada a reconducgao para
0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente subseqiiente. Ressalte-se que, conforme
o entendimento atual, se houver a inauguracao de nova legislatura, ndo se considera
como reconducao os casos de reeleicdo de membros da Mesa para a ocupacao dos

mesmos cargos da sesséo legislativa anterior.

As Mesas do Senado, da Camara dos Deputados e do Congresso Nacional
sdo o0s oOrgdos de direcdo dos trabalhos das Casas legislativas, possuindo
atribuicdes variadas, tais como a convocagcao de ministros, determinacédo da perda
de mandato de congressistas e liberagdo de pronunciamentos de parlamentares

durante o estado de sitio.

A Mesa do Congresso Nacional dirige os trabalhos quando a Camara e o
Senado se reinem em sessdo conjunta. Ela possui a fungdo de designar uma
comissao de cinco congressistas para acompanhar e fiscalizar a execugcdo das
medidas referentes ao estado de defesa e ao estado de sitio, cabendo-lhe exigir a

prestacéo de contas da comiss&o sobre a sua incumbéncia.'?

Cada uma das Mesas sera presidida pelo Presidente da respectiva Casa,
sendo a Mesa do Congresso Nacional presidida pelo Presidente do Senado Federal
e o0s demais cargos exercidos, alternadamente, pelos ocupantes de cargos

equivalentes na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

126 SILVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 430.
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Segundo prelecionam Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes
Janior: “A natureza das funcdes desenvolvidas pelas Mesas Diretoras €
eminentemente administrativa, ou seja, incumbe-lhes a dire¢cdo, a policia e a
administracdo do Poder Legislativo”,'*’ sem esquecer que as Mesas estdo
legitimadas a proposicdo de acbes diretas de inconstitucionalidade e acodes

declaratérias de constitucionalidade perante o STF.

O Congresso Nacional e suas Casas possuem, também, comissdes
permanentes e temporarias, encarregadas de discutir e votar projetos de lei; realizar
audiéncias publicas; convocar Ministros de Estado para prestar informacdes; receber
peticdes, reclamacdes, representacées ou queixas de qualquer pessoa contra atos
ou omissGes das autoridades ou entidades publicas; solicitar depoimento de
qualquer autoridade ou cidadédo; e apreciar programas de obras, planos nacionais,

regionais e setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

Para José Afonso da Silva,'?®

as comissdes parlamentares sdo 6rgaos
encarregados de estudar e votar as proposicdes legislativas em tramitacado na Casa.
Tais O6rgdos preparam pareceres das matérias em tramitagdo, que serdo
posteriormente analisadas pelo plenario da Casa, cabendo-lhes a apreciacdo e

votacao final de algumas matérias, cuja votacao do plenario € dispensada.

Segundo afirmam Luciana Botelho Pacheco e Paula Ramos Mendes: “As
Comissfes sdo 6rgaos de carater eminentemente técnico, co-participes do processo
legislativo e das atividades de fiscalizacdo e controle da administracdo publica”,*?°

podendo dividir-se nas seguintes espécies:

1. Permanentes — integram a estrutura institucional da Casa, sendo
especializadas em determinados assuntos do seu campo tematico ou area de

atividade;

127 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso... cit., p. 244.

128 SILVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 430-431.

129 PACHECO, Luciana Botelho; MENDES, Paula Ramos. Questdes sobre processo legislativo e

regimento interno. 2. ed. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacgédo de Publicactes, 2002.
p. 28.
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2. Temporarias — criadas para realizar tarefa determinada, extinguindo-se
com o final do seu prazo ou a conclusédo de seus trabalhos, as quais se subdividem

em:

2.1 Especiais — sdo comissfes temporarias destinadas a examinar matérias

distribuidas a mais de trés comissdes de mérito;

2.2 Externas — sdo comissdes temporarias que atuam fora do espaco fisico

do Congresso Nacional;

2.3 Comissbes Parlamentares de Inquérito — sdo comissbes temporarias

destinadas a investigar fatos determinados.

Existem também as comissdes mistas, compostas tanto por membros da
Camara quanto do Senado. Exemplo delas € a Comissdao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, composta por deputados e senadores,
incumbida das funcdes de “avaliacdo das leis do sistema orcamentario, das
emendas a estas oferecidas, das contas apresentadas anualmente pelo Presidente

» 130

da Republica e a fiscalizagdo orcamentéaria”,”” sem prejuizo da atividade das

demais comissdes.

Ha, ainda, a Comissao representativa do Congresso Nacional, destinada a
representar o Legislativo durante o recesso parlamentar, a qual sera eleita por suas
Casas, na ultima sessdao ordinaria do periodo legislativo. Essa Comisséo é composta
por sete senadores e 16 deputados. Ela atua bicameralmente, reunindo-se com a
presenca minima de um terco de seus membros em cada uma das Casas e suas
deliberacbes sdo tomadas por maioria simples, presente a maioria absoluta dos

membros de cada uma das Camaras. Os votos sdo contados separadamente.*®!

Tanto na constituicdo das Mesas, quanto na das Comissdes, inclusive a
Representativa, é assegurada a representacdo proporcional dos partidos ou dos

blocos parlamentares que participam da respectiva Casa.

130 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso... cit., p. 245.
11 SILVA, José Afonso da. Comentario... cit., p. 436.
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Conforme exposto, a “maquina legislativa” que confecciona as leis opera em
periodos estabelecidos de acordo com regras previamente instituidas. Entendidos os
moldes em que se da o funcionamento dos 6rgdos do Legislativo, ingressaremos no

assunto principal deste estudo, o processo legiferante, a partir do Capitulo seguinte.
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4. DO PROCESSO LEGISLATIVO FEDERAL

7

Como vimos, uma das fungbes do Poder Legislativo é a elaboracédo das

normas juridicas.

Para o desempenho dessa tarefa, uma série de disposi¢cdes constitucionais
e regimentais devera ser obedecida pelo legislador, a fim de que sejam criadas leis
aptas a incidir no mundo juridico. A esse conjunto de disposi¢cfes que disciplina a
criacdo da lei denominaremos processo legislativo, objeto deste Capitulo e tema

central do nosso trabalho.

Procuramos explorar o assunto a partir do estudo do procedimento
legislativo ordinario, que em muito se assemelha ao processo legislativo classico e

serve de base para todos os demais procedimentos legislativos adotados no Brasil.

Durante a andlise das regras do procedimento ordinario, fazemos
referéncias expressas a algumas diferengcas que existem entre este e as espécies
procedimentais que déo origem as normas listadas no art. 59 da Constituicdo, a fim

de que as discordancias entre eles figuem claras.

Examinaremos também os diferentes procedimentos legislativos que existem
em nosso ordenamento juridico, referindo-nos as particularidades inerentes as

espécies de normas previstas na Lei Maior.

Com o presente Capitulo, pretendemos tracar o panorama do processo
legislativo brasileiro em nivel federal, para que depois possamos retomar o principio
da reparticdo do poder, verificando sua influéncia no processo normogenético dos

Estados, Municipios e Distrito Federal.

4.1 Breve historico

No Capitulo anterior, quando fizemos o esboco histérico do Poder
Legislativo, foi também contemplada a evolucédo histérica do processo de producéo

das normas juridicas no Brasil. Especialmente quando abordamos o progresso do
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Parlamento brasileiro nos diversos diplomas constitucionais do Pais, procuramos
incluir referéncias ao processo legislativo, retratando as modificacdes por ele

sofridas no decorrer dos anos.

Neste momento, limitar-nos-emos a delinear um breve histérico do processo

legislativo, a fim de retomar o tema e complementar o assunto.

De tal modo, retornaremos a antiguidade greco-romana, quando as normas
eram criadas diretamente pelo povo. Nesse periodo da histéria, qualquer cidadao
possuia o poder de dar inicio ao processo legislativo.*?

A partir da Idade Média, surgiu o processo legislativo representativo,
exercido por representantes do povo. Foi nessa época que o Parlamento inglés

exerceu pela primeira vez a fungao legislativa:

(...) Na Inglaterra, porém, antes de encerrar-se o periodo da
Idade Média, o Parlamento conseguiu exercer funcdes legislativas,
usando do direito de certos tributos e de dirigir peticdes ao soberano.
O controle financeiro constituiu um instrumento de negociacéo para
obter correcdo de abusos e para a concessao de certos direitos, ja
que os lordes condicionavam a votacao de rendas para o Erario ao
atendimento de certas reivindicacdes. Além disso, ao invés de
usarem a forma de peticAo para conseguir o atendimento de
determinadas medidas, passaram a adotar processo mais rapido de
conseguir determinadas medidas, através de proposi¢cdes sujeitas a
sancao real.

Dai o surgimento do projeto de lei ou do bill. Essa evolugéo se
completara na metade do século XIV. O bill, no entanto, somente se
transformava em lei depois de ter a sancdo real. Sempre que
existisse um veto real absoluto, impedia-se irreversivelmente a
converséo do projeto em lei.

O processo veio evoluindo até a abolicdo desse veto absoluto.

Os parlamentares vencem a luta contra 0s monarcas e passam a

132 CASTILHO NETO, Arthur de; PORTO, Walter Costa (Coord.). O Poder Legislativo. Brasilia:
Fundagé&o Petrdnio Portela — MJ, Fundag&o Milton Campos, 1981. v. 5, p 11.
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exercer um monopodlio quase total da atividade legiferante, no

sistema da separacédo dos poderes.**?

Primeiramente, o Poder Legislativo se limitava a autorizar as medidas
propostas pelo soberano. Posteriormente, os parlamentos comecaram a solicitar
alteracOes nas propostas legislativas que lhes eram submetidas, de modo que a

134

funcao legiferante foi sendo conquistada aos poucos.™ Quando isso aconteceu, 0

Poder Legislativo tornou-se o responsavel pela producdo das normas juridicas.

Nos séculos XVII e XVIII, surge na Inglaterra e na Franca o que é
denominado pela doutrina de processo legislativo classico, o qual consagrou
iniciativa, discussdo, votacdo, sancao ou veto, promulgacdo e publicacdo, como

fases do processo legislativo, as quais existem até os dias atuais.
4.2 Conceito e aspectos gerais

As diversas conceituacdes doutrinarias do processo legislativo guardam
muitas semelhancas. Pinto Ferreira,"** por exemplo, define processo legislativo
como sendo o “conjunto de atos coordenados tendo em vista a criagcdo de regras
juridicas”. Hely Lopes Meirelles™*® o conceitua como “a sucessdo ordenada de atos
necessarios a formacao da lei, do decreto legislativo ou da resolucdo do plenério”.
Na mesma linha é a definicdo oferecida por José Afonso da Silva,**’ para quem: “O
processo legislativo pode ser definido em termos gerais como o complexo de atos

necessarios a concretizacdo da funcao legislativa do Estado”.

3 \dem, ibidem, p. 12-13.

13 SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formacdo das leis. 2. ed. 2. tir. Sdo Paulo:

Malheiros, 2007. p. 144.

%5 PINTO FERREIRA. Op. cit., p. 341.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. atual. por Célia Marisa Prendes e

Marcio Schneideer Reis. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 638.
37 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p. 41- 51.
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Um pouco diversa é a conceituacéo feita por Nelson de Sousa Sampaio,**®
para quem o0 processo legislativo pode ser visto sob dois pontos de vista: 1. o
socioldgico, que considera os fatores reais que colocam o legislador em movimento
e a forma de realizacdo da tarefa legislativa; e 2. o juridico, que considera o
processo legislativo como uma espécie do género direito processual que se presta a

regular a forma de producédo das normas juridicas.

A palavra “processo” vem do latim process e significa “ato de proceder ou
andar; seguimento; maneira de operar, resolver ou ensinar; técnica; série de
fendmenos sucessivos com nexo de causa e efeito”;’* ou “série de acdes
sisteméaticas visando a certo resultado; acdo ou operacdo continua ou série de

acdes ou alteracdes que ocorrem de uma maneira determinada”.**

A partir das definicbes acima, temos que o processo legislativo € uma cadeia
de atos técnicos preestabelecidos, os quais devem ser obrigatoriamente percorridos

a fim de se gerar normas juridicas validas.

A denominacdo “processo legislativo” é frequentemente criticada pela
doutrina. Manoel Gongcalves Ferreira Filho,*** por exemplo, repreende seu uso por
acreditar que tal expresséo é falha, sendo mais apropriada a expressao “processo
normativo”, uma vez que nem todos os atos por ele produzidos séo leis, mas sim
normas. Para o doutrinador, os decretos legislativos e as resolu¢des, na maioria das
vezes, carecem da normatividade abstrata que € caracteristica da lei, ndo podendo

ser incluidos no processo legislativo e nem no processo normativo strictu sensu.

Se se pretende denominar “processo legislativo” a preparacdo de todos os
atos do Pode Legislativo, Ferreira Filho afirma que esse Poder ndo se incumbe

somente de elaborar as normas previstas no art. 59 da Constituicdo, possuindo

1% SAMPAIO, Nelson de Souza. O processo legislativo. 2. ed. rev. e atual. por Uadi Lammégo

Bulos. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 27-28.
139 DICIONARIO Escolar... cit., p. 908.

149 DICIONARIO MICHAELIS on line. Disponivel em:
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-
portugues&palavra=processo, Acesso em: 20 jan. 2008.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Do processo... cit., p. 196-201.
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outras funcdes variadas. Assim, para o citado jurista, faltou ao constituinte uma visao
clara da sistematica dos atos normativos, com o0 que se denominou erroneamente o

processo de elaboracdo das normas juridicas.

7z

Opinido bastante similar é a de Souza Sampaio,’* que acredita que
“nenhuma das exegeses propostas para a expressao ‘processo legislativo’ parece

plenamente satisfatéria”.

143 4

Outros estudiosos do tema, como J. J. Canotilho e Konrad Hesse'”

preferem a designacao “procedimento legislativo” & expressao “processo legislativo”.
Todavia, esta Ultima ja se encontra profundamente arraigada no Brasil, constando
em nossos textos constitucionais desde a Carta de 1967 e perdurando até a
Constituicdo atual. Tal expressdo conota o carater dindmico e formal inerente aos
processos em geral, conferindo uma visdo acertada do que é o método de

formulacdo normativa.

Filiando-nos as consideraces de José Afonso da Silva,’*> o processo

legislativo se sujeita aos seguintes principios:

a) Publicidade — as deliberacbes deverdo ocorrer sempre perante o publico,

salvo algumas excecdes, em que deverdo ocorrer sessdes secretas;

b) Oralidade — os debates deverdo ocorrer em viva voz, tanto na discussao,

quanto na votagao;

c) Separacdo da discussao e votacdo — a votagcdo ocorrera somente depois
de encerradas as discussdes, ndo podendo haver nova discusséo no ato

de votacéo;

142 SAMPAIO, Nelson de Souza. Op. cit., p. 197.

148 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 941.

1% HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.

da 20.2 edicdo alema de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Fabris, 1998. p. 384.
145 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p. 144-145.
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d) Unidade da legislatura — ao final de cada legislatura, consideram-se
terminados todos o0s assuntos, devido a renovacdo nas Casas

legislativas e a consequente mudanca da composi¢cédo do Congresso;

e) Exame prévio dos projetos pelas comissfes parlamentares — antes de
enviadas ao Plenario, as proposicoes serdo submetidas as comissdes

tematicas.

O RISF também trata do assunto, estabelecendo um amplo rol de principios

a gque deve se sujeitar o processo legislativo, conforme transcrevemos:

Art. 412. A legitimidade na elaboracdo de norma legal é
assegurada pela observancia rigorosa das disposi¢fes regimentais,
mediante 0s seguintes principios basicos:

| — a participacado plena e igualitaria dos Senadores em todas
as atividades legislativas, respeitados os limites regimentais;

Il — modificacdo da norma regimental apenas por norma
legislativa competente, cumpridos rigorosamente os procedimentos
regimentais;

Il — impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental
de acordo de liderancas ou decisdo de Plenario, exceto quando
tomada por unanimidade mediante voto nominal, resguardado o
guorum minimo de trés quintos dos votos dos membros da Casa;

IV — nulidade de qualquer decisdo que contrarie norma
regimental;

V — prevaléncia de norma especial sobre a geral;

VI — decisdo dos casos omissos de acordo com a analogia e
0s principios gerais de Direito;

VII — preservagdo dos direitos das minorias;

VIII — definicdo normativa, a ser observada pela Mesa em
guestdo de ordem decidida pela Presidéncia;

IX — decisdo colegiada, ressalvadas as competéncias
especificas estabelecidas neste Regimento;

X — impossibilidade de tomada de decisbes sem a

observancia do quorum regimental estabelecido;
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Xl — pauta de decisbes feita com antecedéncia tal que
possibilite a todos os Senadores seu devido conhecimento;

Xll — publicidade das decisbes tomadas, excegdo feita aos
casos especificos previstos neste Regimento;

XIII — possibilidade de ampla negociacdo politica somente por

meio de procedimentos regimentais previstos.

O art. 413 do RISF determina que transgressao a qualquer desses principios
podera ser denunciada mediante questao de ordem. A apuracdo da denuncia devera
ser imediata, verificando-se os fatos pertinentes, mediante consulta aos registros da
Casa, notas taquigraficas, fitas magnéticas ou outros meios cabiveis (art. 413,

paragrafo unico, RISF).

Retomando os ensinamentos de José Afonso da Silva,'*® citamos algumas

caracteristicas inerentes ao método legiferante:

a) Objeto — producdo de emendas constitucionais, leis complementares,
ordinarias e delegadas, medidas provisoérias, decretos legislativos e

resolucoes;

b) Escopo — positivacdo do direito estatal, por meio da resolucdo do conflito

de interesses sociais pela decisdo da maioria parlamentar;

c) Fundamentos — estdo consubstanciados na Constituicdo Federal e nos

Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal;

d) Pressupostos — 1. existéncia de oOrgdos especificos incumbidos de
elaborar as leis; 2. existéncia de uma proposicao legislativa, escrita ou
oral, devidamente fundamentada, a qual, depois de submetida aos
procedimentos legais, sera transformada em norma juridica; 3. o
executor dos atos do processo legislativo deve possuir competéncia

para tanto, conforme dispde a Carta Magna; e 4. o proponente deve ser

1 1dem, ibidem, p. 42-50.
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capaz, ou seja, 0 agente que desencadeou o processo legislativo deve

possuir a titularidade da iniciativa legislativa.

Por fim, mencionaremos as seguintes espécies de processo legislativo:
autocrético (traduz a expressdo do governante), direto (discutido e votado pelo
proprio povo), representativo ou indireto (conduzido por representantes eleitos pelo
povo) e semidireto (materializado por representantes eleitos pelo povo, com

posterior aprovac&o ou rejeicéo por referendo ou plebiscito).**’

No Brasil, a espécie adotada pela Constituicdo em vigor é o processo

legislativo do tipo representativo, conforme demonstraremos a seguir.

4.3 O processo legislativo e o procedimento ordinario

O processo legislativo brasileiro esté disciplinado pela Secao VII do Titulo IV
da Carta Constitucional de 1988, abrangendo 11 artigos. “Inovacéo da Carta Politica
de 1967, reiterada na EC n. 1 de 1969 e confirmada em 1988, a insercao, no texto,
de dispositivo especial referente ao processo legislativo representa inegavel avanco

na vida do direito constitucional patrio.”*®

De acordo com o art. 59 da CF, processo legislativo é o conjunto de regras
que informa a elaboracdo de emendas a Constituicdo, leis complementares, leis

ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolucdes.

Além de estar previsto no texto constitucional, o processo legislativo esta
disciplinado pelos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado
Federal e pelo Regimento Comum do Congresso Nacional, instrumentos que trazem

diferentes espécies procedimentais para os distintos tipos de normas.

Considerando que todo processo possui um procedimento proprio, haja vista

7

que procedimento € o rito realizado no decorrer de um processo, sendo que é

147 SAMPAIO, Nelson de Souza. Op. cit., p. 35-55.
1“8 CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 2.707.
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aquele quem d& movimento e forma a este,**® cabera a nés distinguir as diferentes

espécies de procedimentos a que as proposicdes legislativas deverdo percorrer.

Cada uma das espécies normativas apontadas no art. 59 da Constituicao
possui particularidades quanto ao seu procedimento de feitura, possuindo, também,

alguns aspectos comuns.

Passaremos a discorrer sobre esses ultimos, explorando o procedimento de
elaboracdo das leis ordindrias e complementares, denominado procedimento

ordindrio, j& que este é a base de todos os outros procedimentos legislativos.

Como ocorre com o processo legislativo classico, o procedimento ordinario é
composto pela iniciativa, discussdo, votacdo, sancdo ou veto, promulgacdo e

publicacéo, fases essas que serdo descritas a seguir.
4.3.1 Iniciativa

A primeira etapa do procedimento ordinario é a iniciativa, ato que deflagra o

processo de elaboracdo das normas juridicas.

Dada a importancia dessa fase, dedicamos o préximo Capitulo deste

trabalho a andlise pormenorizada do assunto, sendo que, por ora, 0 que Nos

interessa € que 0 processo normogenético tem comeco a partir da iniciativa.

Apresentada a proposta legislativa, ela passa a denominar-se proposicao,
vocabulo definido pelo RICD como toda matéria sujeita a deliberacdo daquela Casa
(art. 100).

Apols a apresentacdo do projeto legislativo, este sera numerado, datado,
distribuido as comissdes teméticas e publicado no 6rgao oficial da respectiva Casa.
Isso ndo serd possivel se a proposicdo estiver prejudicada, o que ocorrera, por
exemplo, se for proposta idéntica a outra ja aprovada, rejeitada na mesma sessao

149 para José Afonso da Silva: “O procedimento legislativo é parte do processo de formacéo das

leis. Este constitui os principios abstratos, estéticos, de que o procedimento é o fator concreto e
dinamico; é, por assim dizer, o processo em movimento para atingir o fim a que se propde: a
formag&o da lei” (Processo... cit., p. 260-261).
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legislativa ou considerada inconstitucional pela Comissao competente. Nesse caso a

proposta ndo sera recebida e, consequientemente, ndo tramitara.

O projeto legislativo serd numerado conforme sua espécie e ordem de
apresentacdo. Sua distribuicdo as comissdes sera realizada por despacho do

presidente da Mesa da respectiva Casa.

4.3.2 Discussao e votacao

Em cada uma das Casas legislativas, tanto a discusséo quanto a votacao
das proposicdes poderdo ocorrer em dois momentos diferentes: nas comissdes e no

Plenario.

Como ja dissemos, dentre outras incumbéncias, as comissdes s&o
encarregadas de discutir e votar proposicoes legislativas no ambito dos seus
campos tematicos. Dessa forma, a matéria sera distribuida as comissdes conforme o
assunto por ela abordado, com excecdo da Comissao de Constituicdo, Justica e
Redacao da Camara dos Deputados, que analisara todas as proposi¢cdes daquela

Casa, quanto a constitucionalidade e juridicidade das matérias.

Se a matéria de determinado projeto estiver afeta a mais de trés comissoes

tematicas, devera ser criada uma comisséo especial para deliberar sobre a mesma.

Distribuida a proposta as comissdes competentes, havera a abertura de
prazo para o oferecimento de emendas, “proposicfes acessoérias que visam
modificar o contetdo de outra proposicdo — chamada principal, a qual se vincula

indissoluvelmente em todos os atos da tramitacdo”.**°

Em seguida sera designado, pelo presidente da comissdo, um relator, o qual

oferecera parecer pela aprovacao ou rejeicdo do projeto e de suas emendas, apés

estuda-los minuciosamente.*>!

%0 PACHECO, Luciana Botelho; MENDES, Ramos Paula. Op. cit., p. 35.

1 No Senado o relator oferece um relatério, que passara a ser denominado de parecer somente

apos sua aprovacao pela comisséo.
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Em cada uma das comissdes a que 0 projeto tiver sido distribuido sera
designado um relator, que proferird seu parecer na metade do prazo outorgado a

COMIssao para que esta aprecie o projeto.

Na Camara dos Deputados, o prazo das comissdes sera de seis, dez ou 40
sessOes, conforme o regime de tramitacdo da matéria. No Senado, o prazo sera de
20 dias uteis na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania e 15 dias Gteis, nas

demais comissdes.

Embora haja previsdo regimental de prazos para apreciacdo pelas
comissdes e oferecimento de pareceres pelos relatores, na pratica, tais prazos nao

sdo obedecidos.

Na maioria das vezes, o parecer do relator é escrito, podendo ser oferecido
também oralmente no plenario da Casa legislativa, quando a comissdo nao se
manifestar a respeito da proposi¢cao no prazo que lhe € destinado. O parecer podera
optar pela aprovacao total ou parcial da matéria, pela sua rejeicdo ou arquivamento,
pelo destaque de partes da proposi¢ao, as quais se tornardo projetos distintos, ou
pela apresentacéo de projeto, requerimento, emenda, ou subemenda.

Apresentado o parecer, este sera discutido e votado quando a matéria a que
ele se referir for colocada na pauta da comisséo. Se ele for aprovado, sera adotado
como parecer da comissao. Caso seja rejeitado, o presidente da comissao designara
um dos membros que tenha votado com a maioria para redigir novo parecer, ocasiao
em que o parecer do relator anterior sera denominado de voto em separado. Se o
relator for vencido apenas em parte, podera permanecer na relatoria, consignando-

se o vencido, pormenorizadamente.

Ha também a figura do voto em separado para aqueles parlamentares que
nao concordarem com o parecer vencedor, e a do voto com restricdes para aqueles
gue concordam parcialmente com os termos do parecer. Em ambos 0s casos,
havera a consignacdo das idéias divergentes em documento separado, que

acompanhara os volumes do processo.
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Tendo transitado a proposicéo por todas as comissfes a que fora distribuida,
ela passara a apreciacdo do Plenéario. Todavia, dependendo da espécie da
proposicdo e de seu assunto, € comum que haja a apreciacdo conclusiva ou
terminativa’®? pelas comissdes, o que dispensa a apreciacdo da matéria pelo
plenario, fazendo com que ela seja remetida diretamente da comissao para a Casa
revisora, se nao houver recurso de um décimo dos membros da Casa (art. 58, § 2.°,
I, CF). Isso é denominado por alguns de delegacgdo interna corporis e significa a
outorga de competéncia do Plenario as comissdes da respectiva Casa.

Na Camara dos Deputados, ndo poderao se sujeitar a apreciacao conclusiva
das comissdes os projetos de lei complementar; de cédigo; de consolidacédo, de
iniciativa popular; de autoria de comisséo; relativos a matérias que ndo possam ser
objeto de delegacéo; oriundos do Senado ou por ele emendados, que tenham sido
aprovados pelo plenario de qualquer das Casas; que receberam pareceres
divergentes; ou que estejam em regime de urgéncia (RICD, arts. 24, Il, e 213, § 6.°).
Nesse caso, a proposicao segue seu tramite como se se tratasse de proposta
originalmente sujeita & deliberac&o do Plenério.**

No Senado, havera a apreciacao terminativa dos projetos de lei ordinaria de
autoria de senador (exceto os projetos de codigos), dos projetos de resolucdo que
versarem sobre a suspensao de lei declarada inconstitucional por decisdo do STF e
de outras proposi¢coes, conforme determinado pelo presidente da Casa, ouvidas as

liderancas™* (RISF, em seu art. 91, l e ll e § 1.°).

Para que a proposicado seja discutida e votada em Plenario, ela devera ser
incluida na pauta da ordem do dia, devendo ter preenchido alguns requisitos, como,
por exemplo, ter recebido os pareceres das comissfes. A pauta € organizada pelo

presidente da Casa, o que |he confere grande poder politico.

%2 No caso do art. 58, § 2.°, |, da CF, em que ha dispensa da apreciacdo de determinado projeto

pelo plenario da Casa Legislativa, a matéria € designada como de apreciagcdo conclusiva, na
Céamara dos Deputados, ou de apreciagdo terminativa, no Senado Federal.

%% PACHECO, Luciana Botelho; MENDES, Paula Ramos. Op. cit., p. 64-65.

%% As liderancas do Senado e da Camara s&o constituidas de lider e vice-lideres. Os primeiros s&o

0s representantes dos partidos ou blocos parlamentares perante a Casa. Ha também a lideranca
do Governo, composta por representantes do Executivo. Na Camara, ha o Colégio de Lideres,
integrado por todas as liderancas daquela Casa.
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Com excecdo da PEC, que é discutida e votada duas vezes em cada Casa,
as demais proposi¢cées sdo submetidas a turno unico de discussao e votacao, a nao
ser que tenha havido a apresentacdo de substitutivo, que € uma proposicao
oferecida em substituicdo aquela que foi apresentada, modificando-a
substancialmente. Nesse caso, se 0 plenario optar pelo substitutivo em detrimento
do texto do projeto original havera turno suplementar. Cada turno é constituido de

discusséo e votacao.

A discusséo é definida pelo RICD como “a fase dos trabalhos destinados ao
debate em Plenario” (art. 165). Nessa etapa, se forem apresentadas emendas, a
matéria retornard as comissdes para que estas se manifestem sobre as emendas,

antes que se proceda a votagcdo em Plenério.

Imediatamente apds a discussdo, serd iniciada a votacdo, se houver

quorum. A votacéo podera ser simbdlica, nominal ou secreta.

Na primeira (votacdo simbdlica), o presidente da Mesa solicitara que
permanecam como se encontram todos aqueles que forem favoraveis a aprovagao
da matéria. Havendo duvidas, proceder-se-a a verificagdo de votos, ocasido em que
havera votacdo nominal, com a contagem de quantos sao favoraveis e quantos sao

contrarios a aprovacéao do projeto.

Na votacdo nominal, haverd a chamada de cada parlamentar pelo nome,
ocasido em que este manifestard seu voto oralmente. Na votagdo secreta, serdo

utilizadas cédulas que deveréo ser depositadas em uma urna.

E possivel que haja o destaque de partes da proposicéo, do substitutivo, de
emendas, subemendas ou parte destes, para a votacdo em separado. Isso devera
ser requerido e submetido a deliberacao do Plenario.

Encerrada a votacdo, a proposicdo podera ser rejeitada ou aprovada. Se
aprovada, ird para a redacado final (onde é consolidada a matéria aprovada e as

alteracdes feitas no texto original) e caminhara para a Casa revisora.
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As propostas iniciadas na Camara dos Deputados deverdo ser revistas pelo
Senado e vice-versa, segundo o sistema bicameral brasileiro. Isso significa dizer que
depois de aprovada a proposicdo na Casa legislativa em que se deu a iniciativa,

sera ela remetida a Casa revisora.

Sendo a proposta aprovada pela Casa revisora sem modificacfes, sera ela
enviada para sancdo (ou promulgacédo, ja que nem todas as proposicOes serao
submetidas a sancdo, conforme veremos a seguir). Se a Casa revisora rejeitar a

proposta, esta sera remetida ao arquivo.

Podera haver, ainda, a modificacdo da proposta pela Casa revisora, ocasiao
em que ela deverd retornar a Casa iniciadora, a fim de que sejam analisadas as
emendas, as quais poderao ser aceitas ou recusadas. As corre¢des formais que nao

acarretem mudanca de mérito ndo necessitardo retornar a Casa iniciadora.
4.3.3 Sancéao ou veto

No que se refere aos projetos de lei ordindria ou complementar,
ultrapassados todos os procedimentos legais, eles serdo enviados a apreciacdo do
Presidente da Republica, para a sancao ou veto, lembrando que as demais espécies

legislativas ndo demandam esse procedimento.

Para Celso Bastos, sancao € o ato pelo qual o Presidente da Republica anui,
expressa ou tacitamente, o projeto de lei que Ihe é submetido. Com ela, ha a
conjugacdo das vontades do Congresso Nacional e do Presidente da Republica,
para a formacdo da lei ordinaria ou complementar. JaA o veto, concebido como
instrumento de cooperacao entre Legislativo e Executivo no modelo inglés do King in
Parliament, € o ato pelo qual o Presidente da Republica nega aquiescéncia a

aprovacao da lei, por julga-la inconstitucional ou contraria ao interesse publico.**

Passados 15 dias do recebimento da proposicdo pelo Presidente da

Republica, se este ndo se manifestar, o projeto de lei estara tacitamente sancionado.

1% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 368.
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Ha, ainda, a possibilidade de veto total ou parcial ao projeto, o qual devera ser

submetido ao Congresso Nacional, que podera derruba-lo.

Importante lembrar que o veto parcial somente podera abranger texto
integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea, ndo podendo, assim, referir-
se a palavra ou expressao, a fim de que ndo seja desvirtuado o sentido do texto
vetado (art. 66, § 2.°, CF).

O veto presidencial sera apreciado em sessao conjunta do Congresso
Nacional, dentro de 30 dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado
pelo voto da maioria absoluta dos deputados e senadores, em escrutinio secreto. O
Congresso Nacional podera acolher partes do veto parcial e rejeitar outras, podendo
também rejeitar parcialmente um veto total. Caso o veto ndo seja mantido, o projeto

sera promulgado.
4.3.4 Promulgacédo e publicacao

Promulgacdo € o ato que atesta a existéncia e executoriedade da norma
juridica. “E através da promulgacio que a lei passa a existir no mundo juridico e esta
apta a produzir seus efeitos. A promulgacao importa na presun¢gao de que o mundo

juridico foi inovado por uma lei véalida, executéria e obrigatéria”.**°

A norma criada sera promulgada pelo Presidente da Republica. Se este ndo
a promulgar em 48 horas, o Presidente do Senado o far4. Caso isso ndo ocorra em
igual prazo, a promulgacéo cabera ao vice-Presidente do Senado.

Como as propostas de emenda a Constituicdo e os projetos de decretos
legislativos e de resolucdes ndo se submetem a sancao presidencial, quando estes
sdo aprovados pelas duas Casas do Congresso Nacional, passardao diretamente a

promulgacéao.

Os projetos de decretos legislativos serdo promulgados pelo Presidente do

Congresso Nacional e as propostas de resolucéo pela mesa da Casa legislativa que

%6 |dem, ibidem.
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as aprovar. Ja as emendas a Constituicdo serdo promulgadas pelas Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem
(art. 60, 8§ 3.°, CF).

Quanto as medidas provisérias, caso sejam modificadas pelo Congresso
Nacional, dando origem a um projeto de lei de conversédo, este sera enviado ao
Presidente da Republica para sancdo ou veto. “A contrario sensu, essa sancao €

dispensada se a converséo nada modificar do texto da medida proviséria.”>’

Realizada a promulgacdo, devera ocorrer a publicacdo no érgéo oficial da
norma juridica gerada. E a publicacdo que dara conhecimento publico & nova norma,

tornando-a obrigatéria aos cidadaos.
4.3.5 Outras consideracoes

Pelo que foi exposto percebe-se que o procedimento ordinario se compde

das seguintes fases:
1. Iniciativa — ato de apresentacédo da proposicao;

2. Discussdo — fase em que se debate sobre o conteudo da proposicao,

analisando sua coeréncia e cabimento;

3. Votacao — etapa em que ha a deliberacdo dos parlamentares no sentido

de aprovar-se ou arquivar-se a proposicao;

4. Sancdo ou veto — ato em que o Presidente da Republica concorda ou
discorda do projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional,

5. Promulgacédo — ato em que se atesta a existéncia de uma nova lei;

6. Publicacdo — acdo que da publicidade a norma juridica gerada, tornando

seu cumprimento obrigatorio.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo... Cit., p. 244.
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E a partir da sancdo que o projeto de lei ordinéria se transforma em lei.
Desse modo, a promulgacdo e a publicacdo, embora constem como fases do

processo legislativo, tratam da lei ja terminada e ndo em processo de feitura.

Lembramos ainda que ao final de cada legislatura todas as proposi¢coes em
tramitacdo serdo arquivadas, salvo se ja tiverem obtido pareceres favoraveis de
todas as comissdes a que tiverem sido distribuidas, se ja aprovadas em turno unico,
ou em primeiro ou segundo turno, se aprovadas pelo Senado ou dele originarias, de
iniciativa popular, de iniciativa de outro Poder ou do Procurador-Geral da Republica
(art. 105, RICD).

4.4  Procedimentos legislativos diversos

O procedimento ordindrio cuida da elaboracdo das leis ordinarias e
complementares, excluidas as leis financeiras, que seguem procedimentos
especiais. Essa espécie procedimental é aquela acima descrita, com algumas
excecOes as quais nos referimos expressamente, relacionadas as PEC, medidas

provisorias, projetos de decretos legislativos e projetos de resolucdes.

Além do procedimento ordinario, existem ritos legislativos especiais que
exprimem as peculiaridades inerentes as demais espécies legislativas dispostas no
art. 59 da Lei Maior.

Ha, ainda, o procedimento legislativo abreviado, anteriormente relatado, em
que héa a deliberacdo terminativa ou conclusiva do projeto nas comissdes teméaticas
das Casas legislativas (art. 58, § 2.°, I, CF) e os procedimentos legislativos sumario,

sumarissimo, concentrado e especialissimo.

O primeiro (procedimento legislativo sumario) decorre da previsao
constitucional de urgéncia, inerente aos projetos de lei de iniciativa do Presidente da
Republica, quando houver solicitacdo nesse sentido, constando expressamente na
mensagem presidencial de encaminhamento da proposi¢do ao Congresso Nacional
(art. 64,88 1.°a4.°, CF).
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Os atos de outorga ou renovacdo das concessdes de emissoras de radio e
televisdo também se sujeitam ao procedimento legislativo sumario (art. 223, 8§ 1.°,
CF).

A proposicao sujeita a este regime de tramitagdo devera ser votada no prazo
maximo de 45 dias. Findo este, a proposicao devera ser votada imediatamente,

sobrestando-se todas as demais matérias em tramitacao (art. 64, § 2.°, CF).

Se forem apresentadas emendas no Senado, que funcionara sempre como
Casa revisora quanto aos projetos de iniciativa do Poder Executivo, a apreciacao
dessas emendas pela Camara dos Deputados far-se-4 no prazo de dez dias, os
quais, transcorridos, ocasionam o0 sobrestamento das demais matérias em
tramitacdo naquela Casa (RICD, art. 204, IlI). No Senado, os projetos com urgéncia
constitucional deverao receber o parecer das comissfes até o vigésimo quinto dia, a

contar do recebimento do projeto (RISF, art. 375, Il e IlI).

Também é possivel que seja conferido o regime de urgéncia a uma

proposic¢ao por deliberacdo do Plenario.

Passando a discorrer sobre o procedimento legislativo sumarissimo,
destacamos que este garante uma tramitacdo ainda mais célere as proposicoes, por
meio do que se denomina de urgéncia urgentissima,**® prevista nos arts. 153, IV, e
155 do RICD e 353, I, do RISF, regime este que dispensa algumas formalidades,

com excecao do quorum, pareceres e publicacdes.

Na Céamara dos Deputados, o procedimento sumarissimo podera ser
requerido quando se tratar: de matéria que envolva a defesa da sociedade
democratica e das liberdades fundamentais; de providéncia para atender a
calamidade publica; de prorrogacao de prazos legais a se findarem, ou da adocao
ou alteracao de lei para aplicar-se em época certa e proxima; e quando se pretender
a apreciacao da matéria na mesma sessao. Podera também ser adotado nos casos

de matéria de relevante e inadiavel interesse nacional, mediante o requerimento da

%8 Embora ndo haja referéncia ao termo “urgéncia urgentissima” nos Regimentos Internos das

Casas legislativas, tal expresséo foi consagrada pelo costume (PACHECO, Luciana Botelho;
MENDES, Paula Ramos. Op. cit., p. 60).
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maioria absoluta dos deputados ou dos lideres que representem este numero,
aprovado pela maioria absoluta dos componentes da Casa. Se aprovado o

requerimento, a matéria entrara imediatamente em discussao e votagao.

No Senado, o regime sera adotado para os casos de declaracdo de guerra,
celebracdo de paz, permissédo para que forcas estrangeiras transitem pelo territorio
nacional ou nele permanecam temporariamente, aprovacédo do estado de defesa e
da intervencao federal, autorizacdo do estadio de sitio ou suspensdo de qualquer
dessas medidas.

Existe também o procedimento concentrado, ja descrito anteriormente,
utilizado nas reunibes conjuntas do Congresso Nacional, na tramitacdo de leis
financeiras e leis delegadas, sem esquecer que cada uma dessas possui seu
procedimento especial.

Ha, ainda, o procedimento especialissimo destinado a formacdo das

Constituicdes, de acordo com a licdo de José Afonso da Silva.**®
4.5 Das espécies legislativas

No item 4.3 deste Capitulo, discorremos sobre o procedimento ordinério,
explicando que este serve de base para todos os demais procedimentos de
elaboracdo da lei. Assim, foram abordados os aspectos comuns entre o0s
procedimentos legislativos, ressalvadas expressamente algumas particularidades de

uma e outra espécie normativa.

Feito isto e analisados também os diversos tipos procedimentais do item
antecedente, passaremos a abordar as caracteristicas inerentes as diferentes
espécies de normas, conforme estd disposto no texto constitucional e nos

Regimentos Internos das Casas Legislativas.

De acordo com o que ja dissemos anteriormente, o art. 59 da CF estabelece

que o processo legislativo compreende a elaboracdo de emendas a Constituicao,

%9 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p. 261.
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leis complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos
legislativos e resolucfes. Assim sendo, verificaremos uma a uma, no que tange as

peculiaridades de sua feitura.

Trataremos também das leis orcamentarias, dos projetos de codigos e dos
projetos de consolidacédo da legislacdo que, mesmo ndo sendo mencionados pelo

art. 59 da Carta Magna, estéo relacionados ao nosso estudo.
4.5.1 Dos projetos de lei (ordinaria e complementar)

Os projetos de lei ordinaria e complementar se sujeitam ao procedimento

ordinario acima descrito.

O guorum para aprovacao dos projetos de lei ordinaria € de maioria simples
de votos, presente a maioria absoluta dos membros da Casa Legislativa. Considera-
se maioria absoluta a metade mais um dos componentes do colegiado, enquanto a

maioria simples é a metade mais um do quorum de presenca.

Quanto aos projetos de lei complementar, o quorum para aprovacao é de
maioria absoluta dos membros de cada Casa Legislativa, o que dificulta sua
aprovacgdo, jA que a maioria absoluta exige que 41 senadores e 257 deputados

votem favoravelmente a matéria.

Isso ocorre porque a lei complementar é uma espécie normativa prevista
pela Constituicdo, com o fim de dar executoriedade & norma constitucional. Assim,
ela recebeu tratamento especial, necessitando seus projetos de quorum diferenciado

de aprovacdo. Nesse sentido é a licdo de Paulo de Barros Carvalho:**°

Tém entendido os constitucionalistas que tais leis sdo aquelas
necessarias ao complemento de dispositivos constitucionais que nao
sejam auto-aplicaveis, qualificando-as ontologicamente pela matéria

inserida no seu conteudo. (...)

%0 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 17. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p.
209-210.
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Nada obstante, o direito que entre nds vigora erigiu um
conceito de lei complementar que nos interessa conhecer por tratar-
se de nocado juridico-positiva: lei complementar é aquela que,
dispondo sobre matéria expressamente prevista na redacdo
constitucional, esta submetida ao quorum qualificado (do art. 69 —
maioria absoluta). (...)

Os assuntos que o constituinte reservou para o campo da lei
complementar estdo sempre expressos, inobstante possamos
encontrar, em alguns passos, a simples alusdo a, desacompanhada
do qualificativo complementar (...). Em hipéteses desse tipo, a bem
empreendida analise do comando constitucional apontara que a
magnitude do tema somente pode ser objeto de lei complementar,
visto que estdo em pauta regulacdes diretas de preceitos da Lei

Maior, que por outros estatutos ndo poderiam ser versadas.

Essa espécie legislativa foi trazida pela EC n. 4/1961, que implantou o
parlamentarismo no Brasil. Depois disso, as leis complementares desapareceram de
nosso direito, com a revogacéo da EC n. 4, reaparecendo com a promulgacéo da EC
n. 17/1965.

No que tange ao procedimento de elaboracdo das leis complementares, este
€ igual ao das leis ordinarias, regidas pelo procedimento legislativo ordinario. A
diferenca entre elas reside no plano material: as matérias reservadas as leis

complementares estao expressamente referidas no texto constitucional.

Segundo apregoa Cretella Junior, o processo legislativo que trata das leis
ordinarias e complementares € ato complexo, na medida em “gue somente se
aperfeicoa pela acdo conjunta dos dois Poderes, o Legislativo e o Executivo”.*®* Isso
porque a Constituicdo Federal exige que as matérias de competéncia da Unido, em
especial, aquelas constantes dos incisos | a XVII do art. 48, excetuados os assuntos

11 CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 2.491.
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dos arts. 49, 51 e 52, havera a necessidade da cooperacdo do Presidente da

Republica, a quem cabe a sancao, que completara a iniciativa dos parlamentares.*®

Resta, ainda, dizer que a matéria constante de projeto de lei rejeitado
somente podera constituir objeto de novo projeto, na mesma sessdo legislativa,
mediante proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do

Congresso Nacional.
4.5.2 Das propostas de emenda a Constituicdo

Passando ao procedimento de elaboracdo da PEC, ele contempla dois
turnos de discussao e votacéo, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado
Federal. Em cada uma dessas Casas, havera a necessidade de quorum qualificado

de trés quintos de votos favoraveis para a aprovacao da matéria.

A PEC é uma proposicdo que visa alterar os dispositivos constitucionais.
Aprovada em ambas as Casas, ela sera encaminhada as Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, que realizardo sua promulgacdo, uma vez que
essa proposicdo nao se submete a sancdo presidencial. Seu texto serd incorporado
a Constituicdo, que passara a viger com novas disposicoes.

Insta salientar que existem nucleos imodificaveis no texto constitucional, os
quais ndo podem ser abolidos. Tais nucleos sdo as denominadas clausulas pétreas,
constantes no art. 60, § 4.°, | a IV, da Constituicdo, quais sejam: a forma federativa
do estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a separacao dos poderes; e
os direitos e garantias individuais. Além disso, € proibida a tramitacdo de PEC

durante o estado de defesa, o estado de sitio e a intervencéo federal.

Outra peculiaridade da PEC € a sua iniciativa restrita, 0 que significa dizer
gue somente poderdo propo-la um terco dos membros da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal; o Presidente da Republica; e mais da metade das
Assembléias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma

delas, pela maioria relativa de seus membros.

2 |dem, ibidem.
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Ademais, a matéria constante de proposta de emenda constitucional
rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma

sessao legislativa.

4.5.3 Dos projetos de decreto legislativo e de resolucéo

Outra proposicdo que nao depende da sancéo presidencial € o projeto de
decreto legislativo, instrumento de controle do Poder Legislativo para tratar de
matérias da competéncia exclusiva do Congresso Nacional. Segundo preleciona
Cretella Junior:

Quando a lei é promulgada, dispensada a remessa ao
Presidente da Republica, para a sancao, promulgacao ou veto, temos
o decreto legislativo. Do mesmo modo que a lei, o decreto legislativo
emana do Congresso Nacional e 0s seus projetos passam pelo
mesmo tramite a que € submetido o projeto de lei. O que caracteriza
o decreto legislativo e o torna diferente da lei é que aquele ato
normativo € uma resolucdo, que consagra medidas de carater
administrativo ou de natureza politica, de interesse individual ou
transitério, como, por exemplo, a medida que declara o estado de
sitio, que concede anistia, que outorga pensao, que da férias a

funcionario publico.*®®

O quorum exigido para a aprovacdo do projeto de decreto legislativo é o de
maioria simples. Ultrapassados os procedimentos de votacdo bicameral, o decreto

legislativo serd promulgado pelo Presidente do Congresso Nacional.

Vale ressaltar que, em regra, o projeto de decreto legislativo trata de
matérias nao terminativas, de modo que tais proposicbes deverdo passar pela
aprovacao dos Plenarios do Senado e da Camara, ndo podendo ser ultimada sua

votacao nas comissdes parlamentares.

No que se refere aos decretos legislativos que ratificam acordos e

convencdes internacionais, o Presidente do Senado, ouvindo as liderancas, podera

183 CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 2.716.
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atribuir competéncia terminativa a Comissdo de Relacbes Exteriores e Defesa
Nacional para dispor sobre o assunto. Na Céamara dos Deputados, ndo ha
disposicdo regimental que dispense a competéncia do Plenario para votar tais
proposicoes.

Os projetos de resolucdo também ndo serdo subordinados a sancéo
presidencial, uma vez que as resolucfes sdo atos normativos da competéncia
privativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal para tratar dos assuntos
listados nos arts. 51 e 52 da CF.

Para Cretella Junior, a resolucdo € um ato administrativo material, forma

adequada para veicular autorizacdes, permissées e delegacdes.'®*

Além daquelas dispostas nos arts. 51 e 52 da Carta Magna, ha, ainda,
outras matérias a serem disciplinadas por resolucdo, as quais estdo dispersas no
texto constitucional, como a outorga de delegacédo ao Presidente da Republica, para
a edicdo de lei delegada (art. 68, 8 2.°, CF); a fixacdo de aliguotas maximas do
Imposto sobre transmissao causa mortis e doacao de quaisquer bens ou direitos (art.
155, § 1.°, IV, CF); e o estabelecimento de aliquotas aplicaveis as operacdes e

prestacdes interestaduais e de exportacao (art. 155, § 2.°, IV, CF).

A promulgacdo das resolucdes é feita pela Mesa da Casa
Legislativa que as expedir. Quando se tratar de resolucdo do

Congresso Nacional a promulgacdo é feita pela Mesa do Senado

Federal.'®®

4.5.4 Das leis delegadas

Instrumentos de transferéncia excepcional e temporaria do poder de legislar,
as leis delegadas estdo presentes no ordenamento juridico patrio desde o Império,

tendo sido largamente utilizada no passado, principalmente até a aprovacdo da

%4 |dem, ibidem, p. 2.717.
165 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 365.
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Constituicdo de 1934 que, em seu art. 3.°, 8 1.°, trouxe a vedacdo expressa de

delegac&o de atribuices dos Poderes constitucionais.*®®

As leis delegadas também foram expressamente proibidas pela Constituicdo
de 1946 (art. 36, § 2.°), sendo reincorporadas ao ordenamento juridico patrio pela
EC n. 4, de 02.09.1961.

Conforme expde Auro Augusto Caliman,'®” até a revogacéo da EC n. 4, o
que ocorreu em 1963, por intermédio da EC n. 6, foram promulgadas 11 leis
delegadas, resultantes de trés decretos legislativos aprovados pelo Congresso
Nacional (e ndo de resolucdes, instrumento habil a realizar delegacdes legislativas a

partir da Constituicdo de 1967).

As leis delegadas sao elaboradas pelo Presidente da Republica, que
solicitara a delegacdo ao Congresso Nacional, a qual sera dada por resolucdo

especificando seu contetdo e os termos do seu exercicio.

Manoel Goncalves Ferreira Filho destaca a necessidade de que a resolucao

descreva de forma precisa o objeto da delegacao:

E necessario sublinhar que esta mencéo devera ser precisa,
sob pena de estar descumprindo o preceito constitucional. Todavia,
na pratica — pode-se facilmente prever — serd dificil marcar a fronteira
entre o preciso e o impreciso. E razoavel tomar nessa questio por
empréstimo a licdo norte-americana (...). Nos Estados Unidos, a
delegacao é considerada vélida, pela doutrina e pela jurisprudéncia
atuais, quando o ato de delegacéo fixar padrées, standards, nitidos,
gue guiem a ac¢do do recipiente da delegacdo. Em vista disso, sera
invalida a delegacéo se os padrdes forem vagos e imprecisos, ja que
isso importa ndo numa verdadeira delegacdo, mas realmente numa

abdicac&o.'®

186 CALIMAN, Auro Augusto. Leis Delegadas e Medidas Provisérias: Notas sobre a atividade

legislativa do executivo no Brasil. Revista Juridica 9 de Julho. S&o Paulo: Procuradoria da
Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo, n. 2, p. 191-212, jul. 2003.

17 |dem, ibidem.

%8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso... cit., p. 228.
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A solicitacdo da delegacéo pelo Presidente da Republica sera realizada por
meio de mensagem remetida ao Presidente do Congresso Nacional, que devera
convocar, no prazo de 72 horas, uma sessao conjunta das duas Casas legislativas,
na qual se constituirh uma comissdo mista para analisar a solicitagdo presidencial.
Na comissdo, serd designado relator para proferir parecer pela aprovagdo ou
rejeicdo da delegacdo. No caso de parecer pela aprovacgao, este apresentara projeto

de resolucéo especificando o contetdo e os limites da delegacéo.

Publicado o parecer, sera convocada nova sessao conjunta do Congresso
Nacional para a discussdo e votacdo da matéria. Se nessa sessdo forem
apresentadas emendas, a comissdo mista sera chamada para emitir parecer sobre

elas. Depois disso, devera haver nova sesséo conjunta para ultimar o procedimento.

Caso seja o projeto aprovado, a resolucdo sera promulgada pelo Presidente
do Congresso Nacional, que comunicara o fato ao Presidente da Republica. A
resolucao fixara prazo ndo superior a 45 dias para promulgacéo e publicacdo da lei
delegada, ou exigira que o Congresso Nacional aprove o projeto de lei delegada
elaborado pelo Presidente da Republica.

Na primeira hipétese, o chefe do Executivo fara a publicacdo da lei
delegada. Na segunda, o projeto elaborado pelo Presidente da Republica sera
remetido, em 48 horas, a comissdo mista, a fim de que esta profira parecer sobre a
matéria, apds o0 que esta sera submetida a deliberacdo do Plenario do Congresso

Nacional, proibida a apresentacdo de emendas.

Insta destacar que sdo indelegaveis os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, da Camara dos Deputados e do Senado Federal (arts. 49, 51 e
52, CF), as matérias reservadas a lei complementar, bem como a legislacdo que
versar sobre: a) organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e
a garantia de seus membros; b) nacionalidade, cidadania, direitos individuais,

politicos e eleitorais; e c) planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orcamentos.
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Quanto as matérias de competéncia exclusiva, a indelegabilidade é
decorrente da natureza de tais competéncias, que tratam basicamente das funcbes

de fiscalizagdo e controle do Poder Legislativo sobre a Administragao Federal.

Embora as leis delegadas continuem dispostas no art. 68 da Carta
Constitucional de 1988, tal espécie legislativa, atualmente, € de rara utilizacao,
sendo que esse instrumento vem sendo largamente criticado pela doutrina desde os

primordios do constitucionalismo brasileiro.
Como exemplo, seguem as palavras de Cretella Janior:

Se cabe ao Congresso Nacional fazer a lei, porque delegar
essa atribuicdo especifica ao Executivo e, depois, limitar o fundo e a
forma da delegacdo outorgada? Além disso, a “resolucao”, ato
administrativo apropriado, idéneo, apto para outorgar permissoes,
autorizacdes, licencas ao Presidente e ao vice-Presidente da
Republica, é inapropriado, inidéneo, inadequado para delegar ao
chefe do Executivo a feitura da lei. Como um “ato administrativo”,
embora do Congresso, como delegar ao Presidente da Republica a
pratica de “ato de legislar’? “Ato administrativo”, que é menos, serve

de veiculo para credenciar “ato legislativo”, que é mais.**°

4.5.5 Das medidas provisorias

As medidas provisérias também se sujeitam a procedimento legislativo
especial.!’® Sucessoras do decreto-lei, essas espécies legislativas surgidas com
base no parlamentarismo italiano sdo poderosos instrumentos colocados a
disposicdo do Presidente da Republica para que este legisle, em casos de

relevancia e urgéncia.

189 CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 2.718.

170 José Afonso da Silva acredita que as medidas provisérias, a rigor, ndo se sujeitam ao processo

legislativo, pois ndo séo elaboradas pelo Poder Legislativo, mas sim, pelo Poder Executivo,
havendo um procedimento especial de apreciacdo dessa espécie de proposicao pelo Congresso
Nacional (Processo... cit., p. 42).
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Nas palavras de Cretella Janior,*™ “

medida provisdria nada mais € do que o
terceiro degrau de uma escala que comeca, em 1937, com o decreto-lei”. Para o
jurista, ela “é o decreto-lei democratizado, sem as conota¢des autoritarias do

periodo de excecao, em que nasceu e foi modelado o instituto”.

A medida provisoria se torna obrigatéria a partir de sua publicacdo, pelo
Presidente da Republica, devendo ser convertida em lei no prazo de 60 dias,
prorrogavel uma unica vez, por igual periodo. Durante este prazo, a medida
provisoria devera ser convertida em lei, sob pena de perda de eficacia, ressaltando-
se que nos periodos de recesso do Congresso Nacional a contagem de prazo fica

suspensa.

Por esse motivo é que Celso Bastos afirma que as medidas provisérias nao
se aprovam por decurso de prazo, mas sim expressamente pelo Congresso
Nacional. Para o doutrinador, “outra grande vantagem em relacdo ao decreto-lei: é
que, se ndo aprovadas, as medidas provisérias perderdo sua eficacia desde o
momento de sua edi¢cdo, ndo deixando marcas da sua passagem pelo universo
juridico”.*"

Em que pese a opinido do insigne constitucionalista, com 0 maximo respeito,
discordamos de suas palavras, porque se a medida provisoéria ndo for convertida em
lei no prazo legal, ou se ela for rejeitada e, portanto, arquivada, o Congresso
Nacional devera disciplinar as relacdes juridicas dela decorrentes, por decreto
legislativo, que tera sua tramitacao iniciada na Camara dos Deputados. Caso isso
nao ocorra no prazo de 60 dias, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes dos
atos praticados durante a vigéncia da medida proviséria continuardo sendo por ela
regidos. Assim, mesmo rejeitada, a medida proviséria deixard suas marcas no

ordenamento juridico.

A votacdo da medida proviséria comeca sempre na Camara dos Deputados,
uma vez que a sua iniciativa cabe exclusivamente ao Presidente da Republica. Se

houver modificacdo de seu teor naquela Casa, a matéria passara a denominar-se

L CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 2.715.
72 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso... cit., p. 362.
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projeto de lei de conversdo, o qual devera ser apreciado pelo Senado e enviado a
sancdo presidencial. Caso o Senado modifigue o projeto de lei de converséo, a

Céamara dos Deputados serd chamada a apreciar as modificaces.

Se a medida provisoria nao for apreciada em até 45 dias da sua publicacao,
ela entrara em regime de urgéncia, impedindo que qualquer outra matéria seja

votada em ambas as Casas, até que se ultime sua votacao.

O art. 62, § 9.°, da CF determina que as medidas provisorias sejam
analisadas por uma comissdo mista de deputados e senadores, a qual proferira
parecer que sera votado pelo Plenario de cada uma das Casas do Congresso
Nacional. Entretanto, isso ndo ocorre na pratica, de modo que na grande maioria das
vezes o relator profere seu parecer em Plenério, tanto na Camara dos Deputados,

quanto no Senado Federal.

Ha, também, previsdo constitucional de que a apreciacdo da medida
provisoria depende de prévia analise de constitucionalidade (art. 62, § 5.°, CF), o
gue costuma ocorrer também nas sessdes deliberativas do Plenario da Camara e do

Senado.

As medidas provisorias sao utilizadas para legislar sobre matérias que
poderiam ser disciplinadas por meio de lei ordinaria, de modo que possuem status
de lei ordinaria. Assim, com sua entrada em vigor, elas suspendem a eficacia dos
atos normativos de teor conflitante e que sejam hierarquicamente equivalentes ou
inferiores as leis ordinarias, ressaltando que elas somente revogardo o0s atos
normativos com ela conflitantes, se forem aprovadas definitivamente e convertidas
em lei. Enquanto isso n&o ocorrer, 0os atos normativos conflitantes permanecerao

sSuspensos.

Alguns assuntos nao podem ser disciplinados por medida provisoria,

conforme disciplina o art. 62, § 1.°, da Constituicéo, in verbis:

§ 1.° E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre
matéria:

| —relativa a:



113

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos
politicos e direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a
carreira e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentéarias, orcamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art.
167, 8 3.%;

Il — que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca
popular ou qualquer outro ativo financeiro;

lll — reservada a lei complementar,;

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso

Nacional e pendente de sancdo ou veto do Presidente da Republica.

Quanto as medidas provisoérias que impliquem instituicdo ou majoracdo de
impostos, exceto aqueles que podem ser alterados por ato do Executivo, elas
somente produzirdo efeitos no exercicio financeiro seguinte se houverem sido
convertidas em lei até o ultimo dia daquele em que foram editadas (art. 62, § 2.°, da
CF). Ademais, ndo podera ser reeditada, na mesma sesséao legislativa, a medida

provisoria rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

As medidas provisorias editadas anteriormente a publicacdo da EC n.
32/2001 continuardo em vigor até que outra medida proviséria as revogue ou até

gue o Congresso Nacional delibere nesse sentido.

4.5.6 Das leis orcamentarias

Embora as leis orcamentarias ndo estejam incluidas no rol do art. 59 da Lei
Maior, essa espécie de normas tem o procedimento de feitura disciplinado pelos
arts. 165 e 166 da CF. As leis orcamentarias, mais propriamente o plano plurianual,
a lei de diretrizes orcamentarias, a lei orcamentaria anual e as leis de abertura de

crédito adicional subordinam-se, assim, a tramite peculiar.

Conquanto o 8§ 9.° do art. 165 e 0 § 7.° do art. 166 estabelecam que o

regime de tramitac&o de tais leis devera ser disciplinado por lei complementar, como
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esta lei ainda nao foi elaborada prevalecem as disposicGes do § 2.° do art. 35 do
ADCT.

A iniciativa de tais leis é do Presidente da Republica, que devera encaminhar
o projeto do plano plurianual e o projeto de lei orcamentaria ao Congresso Nacional
até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro. O projeto de lei de
diretrizes orcamentarias devera ser encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro, devendo ser devolvido para a sancdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa. Quanto ao projeto de lei
orcamentaria, este devera ser devolvido a sancédo até o encerramento da sessao

legislativa.

As leis financeiras serdo apreciadas pela Comissdo Mista de Planos e
Orcamentos Publicos, quando receberdo parecer, podendo ser emendadas. A

Comisséao emitira parecer sobre as emendas, aprovando-as ou rejeitando-as.

Os projetos de leis orcamentarias serdo votados pelo Congresso Nacional,
na forma do regimento comum, devendo seguir as normas constitucionais referentes
ao processo legislativo apenas no que nao contrariar o disposto nos arts. 165 a 169

da Carta Constitucional.

4.5.7 Dos projetos de Codigo

Sendo os Codigos veiculados mediante lei ordindria, seu processo de
formacdo é o mesmo que o da lei ordindria, com algumas particularidades,
especialmente no que tange aos prazos de tramitacdo. Destarte, mesmo que o art.
59 da Constituicdo ndo tenha previsto os projetos de Codigos, como essa espécie
de proposigéo esta prevista pelos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e

do Senado, achamos por bem contempla-las em nosso estudo.

Na Camara dos Deputados, no maximo dois projetos de Cddigos poderdo
tramitar ao mesmo tempo, sendo eles examinados por uma comissdo especial, a
qgual emitird parecer sobre o projeto e suas emendas. A matéria devera ser discutida
por cinco sessdes, se antes ndo for encerrada por falta de oradores. A Mesa da
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Camara destinara sessdes exclusivas para a discussao e votacdo dos projetos de

Cadigo.

No Senado, € proibida a tramitacdo simultdnea de mais de um projeto de
Cddigo. Tais projetos serdo analisados por uma comissao temporaria, composta de
11 membros, devendo obedecer a um calendario previamente fixado pela
presidéncia da Casa. A discussao do projeto e das emendas sera feita no Plenario,
em no minimo trés sessdes deliberativas consecutivas, sendo que a sessao se

destinara exclusivamente a apreciacao do projeto de Cadigo.

Na Camara, a requerimento da Comisséo Especial, sujeito a deliberacédo do
Plenario, os prazos de tramitacdo dessas proposicoes poderdo ser prorrogados até
o dobro e, em casos excepcionais, até o quadruplo. Os prazos poderédo, ainda, ser
suspensos por até 120 sessoes.

No Senado, 0s prazos a que se sujeita essa espécie de proposicdo poderdo
ser aumentados até o quadruplo, por deliberacdo do Plenéario, a requerimento da

comissao temporaria.

Em ambas as Casas, 0s projetos de Codigo poderao ser divididos em partes
e submetidos a analise de relatores-parciais, cujos pareceres serdo submetidos a

um relator-geral, que proferird seu parecer.

No caso de haver projeto de Codigo em tramitacdo ha mais de trés
legislaturas, eles deverdo passar por uma revisdo, de maneira a adaptarem-se as

alteracOes constitucionais e legais que tiverem se operado no periodo.

Quanto as demais normas de tramitacdo, como sancdo, promulgacdo e
publicacdo, assim como no que se refere ao processo de revisdo entre as Casas
legislativas, os projetos de Codigos seguem as normas do procedimento legislativo

ordinario.
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4.5.8 Dos projetos de consolidacéo da legislacao

Outra espécie normativa que nao esta prevista no art. 59 da Lei Maior sdo os
projetos de consolidacdo da legislacdo. Consideramos importante incluir essas
proposicdes neste trabalho, por haver previsdo regimental sobre o assunto e pelo
fato de termos um exemplo dessa espécie normativa que € bastante conhecido e

utilizado no meio juridico: a Consolidacdo das Leis Trabalhistas.

A Lei Complementar n. 95, de 26.02.1998, estabelece, em seu art. 13, que
as leis federais deverdo ser reunidas em codificacdes e consolidacdes, integradas
por volumes contendo matérias conexas ou afins, sendo que a consolidacéo reunira
todas as leis relacionadas a um determinado assunto, revogando as leis que foram a

ela incorporadas.

Segundo este mesmo diploma legal (art. 13, § 2.2, | a Xl), a consolidacéo
nao devera modificar as caracteristicas das normas consolidadas, nem tampouco

seu conteudo, sendo possiveis apenas as seguintes alteracdes:

| —introducao de novas divisbes no texto legal base;

Il — diferente colocacdo e numeracdo dos artigos
consolidados;

Il — fusdo de disposicOes repetitivas ou de valor normativo
idéntico;

IV — atualizacdo da denominacdo de 6rgados e entidades da
administracdo publica;

V — atualizacdo de termos antiquados e modos de escrita
ultrapassados;

VI — atualizacdo do valor de penas pecuniarias, com base em
indexacao padréo;

VIl — eliminag@o de ambiguidades decorrentes do mau uso do
vernéculo; VIII — homogeneizacgéo terminologica do texto;

IX — supresséo de dispositivos declarados inconstitucionais
pelo Supremo Tribunal Federal, observada, no que couber, a
suspensdo pelo Senado Federal de execucdo de dispositivos, na

forma do art. 52, X, da Constituicao Federal;
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X — indicacdo de dispositivos nédo recepcionados pela
Constituicdo Federal; e
Xl — declaracdo expressa de revogacdo de dispositivos

implicitamente revogados por leis posteriores.

O projeto de lei de consolidacdo deverd ser apresentado pelo Poder
Executivo ou pelo Poder Legislativo (Mesa Diretora do Congresso Nacional, de
qualquer de suas Casas e qualquer membro ou Comissdo da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional), ap6s o levantamento
das normas que tratem da mesma matéria ou assunto, indicando precisamente 0s

diplomas legais expressa ou implicitamente revogados.

O RICD traz normas atinentes a tramitacdo do projeto de lei de

consolidagdo, o que néo é tratado pelo RSF, que é omisso quanto a este assunto.

Segundo dispde o Regimento da Camara, o projeto de consolidacdo sera
apreciado por um grupo de trabalho de consolidacdo das leis, bem como pela
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, sendo vedadas alteracdes de

mérito. Depois disso, o0 projeto sera submetido ao Plenéario da Casa.

Importante salientar que ndo serdo objeto de consolidacdo as medidas
provisérias ainda ndo convertidas em lei, conforme disp6e a Lei Complementar n.
95/1998.

Infelizmente é bastante incomum a tramitacdo de projetos de consolidacao
da legislacdo. Na Camara dos Deputados encontramos apenas o PL n. 2.850/2003,
que consolida a legislacao sobre direitos autorais dos musicos; o PL n. 7.475/2002,
que consolida a legislacdo do desporto; e o PL n. 4.766/1998, que consolida a

legislacdo educacional brasileira. Todos eles foram arquivados.

Em um momento como o atual, em que sdo tantas as leis a tratarem sobre
temas conexos, 0 que gera conflitos entre normas e até mesmo disputas judiciais, €

bastante aconselhavel que a legislacdo seja consolidada e simplificada.
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Os cidadédos se encontram absolutamente perdidos diante da infinidade de
regras a serem seguidas, no entanto a utilizacdo dessa espécie de proposicao

legislativa ainda é bastante timida.
4.6 Da participacao do Poder Executivo no processo legislativo

Como ja mencionamos, a participagcdo do Poder Executivo no processo
legiferante € bastante intensa. Ela pode ocorrer por meio da sancéo ou veto, pela
apresentacdo de proposi¢cdes legislativas e também pela edicdo de medidas

provisorias.

Quanto a essas ultimas, tem sido observado nos ultimos anos um abrupto
crescimento em sua edicdo pelo Presidente da Republica, com o que se pode até
mesmo afirmar que, atualmente, quem mais legisla no Pais é o chefe do Poder

Executivo.
Nesse sentido, afirma Auro Augusto Caliman:*"®

O instituto da medida proviséria com forca de lei foi concebido
no Direito Constitucional brasileiro para ser adotado em situagdes
extraordinarias e quando houvesse relevancia e urgéncia,
respondendo o Estado com eficacia e rapidez quando chamado a
prestacdo legislativa. Todavia, na prética, tornou-se a principal forma
de legiferacdo pelo Executivo e n&o pelo Legislativo. Sem que
houvesse indicativo sobre critérios objetivos para precisar
“relevancia” e “urgéncia’; e sem limites materiais constitucionalmente
expressos para editar medida proviséria, o Executivo, aproveitando-
se desse instituto inteiramente novo na ordem constitucional
brasileira, utilizou-o, no inicio, indiscriminadamente, como verdadeira

carta branca para editar normas com forca de leis.

Concordando com a afirmacdo acima, com a ressalva de que acreditamos
estar o Poder Executivo se utilizando do instituto da medida provisoria

indiscriminadamente até os tempos presentes. Desse modo, questionamos o

7% CALIMAN, Auro Augusto. Op. cit., p. 191-212.
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alcance do principio da divisdo dos poderes, uma vez que o Executivo tem se
ocupado de forma agressiva da tarefa até entdo tida como a principal do Poder

Legislativo, que € a funcao legiferante.

Somente ap6s a EC n. 32, de 12.09.2001, que deu o formato atual a
tramitacdo das medidas provisorias, foram editadas 403 medidas provisorias, 0 que

d& uma média de 5,27 medidas provisérias editadas por més.*"

Quanto aos projetos de lei, foram aprovadas, no mesmo periodo, 288 novas
leis ordinérias, o que d4 uma média de 3,74 leis aprovadas més. Entretanto, das 288
leis ordinarias aprovadas, 119 sédo de autoria do Poder Executivo, 0 que representa
um total de 41,3%.

Tratando-se de leis complementares, das 11 aprovadas a partir de
12.09.2001, trés foram propostas pelo Executivo. Tal ndimero cresce, quando
tratamos das Emendas a Constituicdo. Das nove aprovadas no periodo, cinco séo

de iniciativa do Executivo, ou seja, mais da metade delas.

Assim, percebe-se que, além de o numero de leis criadas ser
significativamente menor aos das medidas provisorias editadas, boa parte das leis
aprovadas pelo Congresso Nacional foram propostas pelo Executivo, 0 que
demonstra, sem sombra de davidas, a hegemonia deste Poder no que se refere a

criacdo de novas normas juridicas.

A partir dai, questionamos a necessidade da mudanca na denominacédo do
atualmente chamado Poder Legislativo, uma vez que esse poder tem sido mesmo
exercido, e em larga escala, pelo Presidente da Republica. Na pratica, o Poder
Legislativo tem se ocupado essencialmente de apreciar matérias legislativas de
interesse e iniciativa do Executivo, que detém primazia quanto a prazos e

tramitacdo, o que distorce a divisado organica das funcdes estatais.

17 Dados referentes ao periodo de 12.09.2001 a 02.12.2007.
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Em vérios paises do mundo o Executivo vem se ocupando cada vez mais do
papel de legislador, a pretexto de que a morosidade dos trabalhos do Poder

Legislativo pode prejudicar assuntos cruciais.

Atualmente, os projetos de iniciativa do Poder Executivo podem tramitar em
regime de urgéncia, ocasido em que terdo prazo de 45 dias para tramitar em cada
uma das Casas. Iniciados na Camara dos Deputados, se forem emendados no
Senado Federal, os projetos de lei retornardo a Camara, que tera dez dias para
aprecia-las. Se os prazos nao forem obedecidos, sobrestar-se-ao todas as demais
deliberacdes legislativas da respectiva Casa, exceto as que tenham prazo
constitucional determinado, até que se ultime a votacdo. Essa prerrogativa contribui

para a preeminéncia do Executivo no que tange a feitura das leis.

Diante de tal supremacia, o Parlamento brasileiro tem demonstrado sinais de
insatisfacdo, propondo algumas medidas que limitem a edicdo de medidas
provisorias. Grande parte dessas propostas visa estabelecer critérios claros para o
gue se designa de relevancia e urgéncia, gue sao 0s Unicos requisitos necessarios a

apresentacao da medida provisoéria.

Tais requisitos estdo, hoje, sujeitos unicamente ao arbitrio do Poder
Executivo, pois sao “dois fundamentos de natureza puramente axiologica, resultado

de juizos de valor, diante dos fatos da vida constitucional do pais”.*"

Além disso, comum € a queixa feita pelos Senadores de que as medidas
provisorias ou seus respectivos projetos de lei de conversao ja chegam ao Senado
com todos os prazos ultrapassados, de modo que ficam sobrestadas todas as

proposi¢cdes em tramitacdo naquela casa.

Isso tem feito com que nao haja tempo habil a negociacao dos dispositivos
contidos na medida provisoria, que acaba sendo aprovada “a toque de caixa”, o que

vem causando insatisfacdo aos membros daquela Casa.

”*  CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 2.715.



121

Dessa forma, julgamos importante que alguns critérios inerentes a medida
provisdria sejam revistos, pois vivenciamos um periodo de ampla democracia, sendo
injustificada, nos tempos atuais, a desmedida utilizagdo de um instrumento que
guarda resquicios do autoritarismo. Nesse sentido, citamos os dizeres de Auro

Augusto Caliman:*"®

Em regimes democraticos, o poder emana do povo que O
exerce por seus representantes. A soberania popular, e ndo mais a
vontade de um soberano, é o fundamento da lei. A legitimidade legal
€, pois, pressuposto de um regime democratico. A lei na democracia
representativa deve nascer da observancia do devido processo
legislativo, respeitando-se tanto o aspecto formal de sua formacao,
como também o0 pressuposto que deva ela ser corolario, numa
perspectiva histérica e sociolégica, da predominante vontade da

Nacéao.

Importante, também, serem criados mecanismos capazes de agilizar a
tramitacdo das proposicoes legislativas, a fim de que o Poder Legislativo possa obter

a rapidez que lhe falta atualmente.

Feitas essas consideracdes, pretendemos continuar tratando do processo
legislativo, haja vista que o assunto ainda possui pontos que interessam a este
estudo. De tal forma, continuaremos desenvolvendo o tema no préximo Capitulo,

meditando sobre uma fase especifica do processo de producao da lei — a iniciativa.

76 CALIMAN, Auro Augusto. Op. cit., p. 191-212.



122

5. DA INICIATIVA

Ainda incursos no tema “processo legislativo”, passamos agora a discorrer
sobre uma de suas etapas: a iniciativa. Avaliamos ser isto necessario, diante das
peculiaridades inerentes a matéria e de sua importancia no cenario da divisao

espacial e organica do poder.

Um tépico que surge na analise do assunto € a questdo do vicio de iniciativa
e sua possivel superacdo por meio da sancado presidencial. Abordaremos
sucintamente esse tema, por ele relacionar-se ao principio da triparticdo do poder,

bem como para que nosso estudo se torne mais completo.

Neste mesmo Capitulo, falaremos também da possibilidade do oferecimento
de emendas as proposicOes legislativas, o que pode dar a impresséo ao leitor de

gue néo seria este o local apropriado para tratarmos da matéria.

Escolhemos este momento por dois motivos. Primeiro porque ha quem
considere a emenda como espécie de iniciativa legislativa. Segundo porque as

emendas envolvem uma discussao acerca de quem esta apto a apresenta-las.

Alids, na condicdo de proposicdes acessorias, as emendas necessitam
percorrer a fase da iniciativa para que possam existir. Consequentemente, a questao
da iniciativa da emenda é elemento basico a abordagem do assunto, de forma que
achamos por bem adicion&-lo ao presente Capitulo.

Outrossim, destacamos que, por hora, a analise da iniciativa se cingira a
orbita federal, ja que é esta que esta disciplinada pela Lei Maior e que servira de

base para os modelos estaduais e municipais.

Esperamos, com isso, completar mais uma etapa do nosso estudo, com
vistas a explorar algumas das questdes que circundam o processo legislativo

brasileiro.
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5.1 Conceito e aspectos gerais

A iniciativa é o ato de abertura, a fase introdutéria do processo de

elaboracdo das normas juridicas.

E o ato necessario e suficiente & instauracdo do processo,
vale dizer, sem ele ndo ha como ser iniciado um processo legislativo
e, por outro lado, a apresentacdo do projeto de lei obrigatéria e

automaticamente instaura um processo legislativo.*”’

Considerando que a iniciativa € instrumento de atua¢do do programa politico
ideoldgico, José Afonso da Silva'™® realca a importancia desse ato. Para o jurista,
agquele que exerce o poder de iniciativa, pretende que seus interesses sejam
normatizados, de modo que apresentara uma proposicao que reflete sua ideologia

politica:

A iniciativa legislativa aparece, pois, como poder de
estabelecer a formacédo do Direito objetivo e de poder de escolha dos
interesses a serem tutelados pela ordem juridica em forma de lei em
sentido técnico. Por isso, torna-se um ato fundamental do processo
legislativo. Sem iniciativa, os 6rgdos incumbidos do poder de legislar

ndo podem exercer sua funcao.

O citado jurista define iniciativa como sendo “o ato pelo qual se pde em
movimento o processo legislativo”, advertindo que nédo ha iniciativa de projeto de lei,
mas sim iniciativa de lei, pois 0 que se visa € o resultado do processo legislativo, que
é a lei e ndo o projeto.

Nas licdes de Manoel Gongalves Ferreira Filho,'’® juridicamente, a iniciativa
ndo € uma fase do processo legislativo, haja vista tratar-se do mero depdsito da
proposta legislativa. Para ele, “a iniciativa € o ato por que se propde a adocdo de
direito novo”, representando uma declaracdo de vontade, a qual deve ser

7 PAULO, Vicente, ALEXANDRINO, Marcelo. Processo legislativo. Niteréi: Impetus, 2005. p. 43.
8 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p. 134-136.
7% FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Do processo... cit., p. 73 e 206.
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manifestada por escrito, por meio do depdsito da proposi¢cdo perante a autoridade

competente.

Concebemos a iniciativa como uma das fases do processo legislativo, ja que
sem ela os procedimentos legiferantes ndo teriam comeco. Todavia, ela também
pode ser encarada como uma atribuicdo conferida a determinados agentes para que
estes iniciem os procedimentos legislativos. Sob esse ponto de vista, a iniciativa é o
poder atribuido pela Constituicdo a pessoa ou 6rgdo para o oferecimento de uma

proposicao.

Dessa forma, a iniciativa pode ser vista sob trés angulos: 1. como ato de
depdsito da proposicao legislativa; 2. como fase inaugural do processo legiferante; e

3. como competéncia para propor projetos de lei.

Como ato, a iniciativa se dara por meio de um documento formal, constando
0 conteudo completo da norma a ser gerada, bem como uma justificativa que motive

e embase a adoc¢ao das medidas nela propostas.

No caso de propostas legislativas oferecidas por agentes externos ao
Parlamento, a iniciativa se dard com o envio de uma mensagem ao Poder

Legislativo, a qual contera os fundamentos da proposta.

O RISF disciplina a apresentacdao de proposicoes, estabelecendo que elas
sejam oferecidas por escrito, em termos concisos e claros, contendo ementa,

justificacdo e divisdo em artigos, paragrafos, incisos e alineas (arts. 236 a 238).

O RICD, por sua vez, determina que os projetos contenham a respectiva
ementa e sejam divididos em artigos numerados, redigidos de forma concisa e clara.
As propostas devem ser apresentadas em trés vias e nenhum de seus artigos
poderé conter duas ou mais matérias diversas (art. 111).

Analisando a iniciativa sob o aspecto da competéncia, verifica-se que na
Constituicao a titularidade para a iniciativa varia conforme o assunto e a espécie da

legislacdo proposta.
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Sendo desrespeitada a titularidade para a apresentacdo da proposta
legislativa, ocorrerd a usurpacdo de iniciativa, 0 que acarreta inconstitucionalidade
por desobediéncia ao principio da separacdo do poder em sua versdo orgéanica e

também porque as regras de iniciativa sdo normas constitucionais obrigatorias.

Desse modo, a competéncia geral outorgada aos entes referidos no art. 61
da Lei Maior deve respeitar os assuntos de iniciativa reservada, sob pena de

nulidade do ato normativo gerado.

Da mesma maneira, se um ente da Federacao apresentar projeto legislativo
cujo assunto nao esteja dentro de suas competéncias, havera usurpacdo de
competéncia, o que também desrespeita o principio da divisdo do poder, em sua

versao espacial.

Ingressando na questdo da classificacdo das espécies de iniciativa, citamos

0

a adotada por Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino,*®® os quais apontam os

seguintes tipos de iniciativa:

1. Parlamentar — quando outorgada a qualguer membro ou 6rgao

parlamentar;

2. Extraparlamentar — quando conferida a agentes que ndo sé&o

parlamentares;

3. Geral — quando é conferido o poder para apresentar matérias

indeterminadas;

4. Restrita — quando ha outorga para a apresentacdo de materias

especificas;

5. Concorrente — quando ha mais de um legitimado a proposicdo de

determinada matéria;

180 PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Op. cit., p. 45-48.
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6. Reservada — quando determinada matéria somente pode ser legislada sob
a iniciativa de pessoas ou 6rgdos determinados, o que também denominamos de

iniciativa privativa,;

7. Vinculada — quando determinado 6rgdo tem o dever de apresentar

determinadas propostas legislativas;

8. Ab-rogatdria — quando, mediante peticdo, ha provocacédo de um referendo
para que os eleitores decidam sobre a ab-rogacéo ou a derrogacdo de uma norma ja

em vigor.

A iniciativa pode ser também avaliada a partir da perspectiva do ente

legitimado a exercé-la, conforme veremos a partir do item seguinte.

Vale ainda destacar que as matérias apresentadas por deputados,
comissGes da Camara dos Deputados, Presidente da Republica, STF, Tribunais
Superiores, Procuradores-Gerais e cidadaos terdo a tramitacdo iniciada na Camara
dos Deputados, funcionando o Senado como Casa revisora. Ja as matérias
apresentadas por senadores ou comissao do Senado, terdo sua tramitagdo iniciada
nesta Casa, funcionando a Camara dos Deputados com a Casa revisora.

5.2 Dal niciativa parlamentar

No passado, os Parlamentos ndo possuiam o direito de impulsionar o
processo legislativo, o que foi sendo conquistado principalmente apds a concepgéo
de Montesquieu acerca da triparticdo do poder, juntamente com a aquisicdo a

funcao de legislar.

No Brasil, o Parlamento tem o poder de iniciativa desde a Constituicdo do
Império. De acordo com o que relata José Afonso da Silva,'® a iniciativa
governamental comecgou a ser implantada depois de 1934 e, a partir da Constituicao
de 1937, iniciou-se o predominio da iniciativa governamental, sendo proibida a

iniciativa parlamentar individual. As Constituicdes de 1946, 1967 e 1969 remontaram

81 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p.145-147.
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a tradichio da Carta de 1934, trazendo as iniciativas parlamentares e as
governamentais em igualdade de condicbes, o que foi mantido pela Constituicdo de
1988.

Atualmente, qualquer membro da Camara dos Deputados, do Senado
Federal ou do Congresso Nacional podera apresentar projeto de lei ordinaria e
complementar, individualmente ou de forma coletiva. As comissfes e as Mesas das
Casas Legislativas, essas Ultimas na qualidade de Comissfes Diretoras, também

possuem tal prerrogativa.

Todavia, € preciso observar que iniciativa parlamentar deve restringir-se as
matérias de sua competéncia constitucional, ndo podendo suas proposi¢cdes versar
sobre matérias reservadas a outros agentes do processo legislativo, como ensinam

Luciana Botelho Pacheco e Paula Ramos Mendes.®?

As autoras lembram que existem assuntos cuja iniciativa cabe
privativamente as comissfes ou a Mesa da Camara dos Deputados, como ocorre
com os projetos de decretos legislativos destinados a ratificar atos de concesséo de
emissoras de radio e televisdo, 0s quais sao apresentados privativamente pela
Comisséo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicacao e Informatica, apds o recebimento
da respectiva mensagem do Poder Executivo. Outro exemplo sdo o0s projetos
referentes a ratificacdo de tratados internacionais, cuja iniciativa cabe a Comissao

de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional.

Além disso, sdo matérias de iniciativa reservada: a Camara dos Deputados e
ao Senado Federal, as leis que fixam suas remuneracfes (arts. 51, IV, e 52, XIlI,
CF); e as Mesas Diretoras das Casas legislativas, a elaboracdo dos projetos de

resolucdo que versem sobre seus regimentos internos.

No que tange a fixacdo dos subsidios dos deputados, dos senadores, do

Presidente da Republica, do vice-Presidente da Republica e dos Ministros de

82 PACHECO, Luciana Botelho; MENDES, Ramos Paula. Op. cit., p. 45-46.
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183 afirma que sdo assuntos de iniciativa vinculada por

forca do art. 214, 8 1.°, do RICD, in verbis:

Art. 214. A Comissdo de Financas e Tributagdo incumbe
elaborar, no ultimo ano de cada legislatura, o projeto de decreto
legislativo destinado a fixar a remuneracdo e a ajuda de custo dos
membros do Congresso Nacional, a vigorar na legislatura
subseqiiente, bem assim a remuneracdo do Presidente e do Vice-
Presidente da Republica e dos Ministros de Estado para cada
exercicio financeiro, observado o que dispdem os arts. 150, II, e 153,
lll e § 2.° 1, da Constituicdo Federal.

§ 1.° Se a Comissdo néo apresentar, durante o primeiro
semestre da Ultima sesséo legislativa da legislatura, o projeto de que
trata este artigo, ou ndo o fizer nesse interregno qualquer Deputado,
a Mesa incluird na ordem do dia, na primeira sessdo ordinaria do
segundo periodo semestral, em forma de proposicéo, as disposi¢cdes

respectivas em vigor.

As propostas de emenda constitucional também poderdo ser apresentadas

por um terco dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal,

respeitados os limites impostos pela Constitui¢ao.

Infelizmente, diante da forte tendéncia clientelista dos parlamentos, a

iniciativa parlamentar tem se tornado cada vez menos prestigiada. “Isso se explica

porque o parlamentar tende a satisfazer primordialmente a sua clientela eleitoral,

aos interesses de seu colégio eleitoral.”*® Por esse motivo, a tendéncia

contemporanea € a de restringir a iniciativa parlamentar.

183

184

SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p.176.
Idem, ibidem, p.149.
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5.3 Dal niciativa do Presidente da Republica

“A atribuicdo do poder de iniciativa das leis ao Poder Executivo no direito
constitucional contemporaneo constitui principio universal.”*®®> Diante disso, tem sido
observada no mundo todo a superioridade da iniciativa governamental em relacdo a

parlamentar.

No caso brasileiro, tendo em vista que é o Chefe do Poder Executivo que
governa e administra o Pais, possuindo profundo conhecimento a respeito das
necessidades do Estado, a ele foi distribuida boa parcela do poder de iniciativa, a

fim de que se tornasse possivel a execucéo das politicas de governo.

Ha, inclusive, matérias que somente podem ser apresentadas pelo
Presidente da Republica, tendo em vista que € ele o mais adequado para disciplinar
alguns temas especificos. Essas matérias sdo de iniciativa reservada e estdo

estabelecidas no art. 61, § 1.°, da CF, conforme a seguir:

Art. 61.(...)

§ 1.° S&o0 de iniciativa privativa do Presidente da Republica as
leis que:

| — fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

Il — disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcBes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e
orcamentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos
Territérios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime
juridico, provimento de cargos, estabilidade, aposentadoria;

d) organizacao do Ministério Publico e da Defensoria Publica
da Unido, bem como normas gerais para organizacdo do Ministério
Publico e da Defensoria PuUblica dos Estados, do Distrito Federal e

dos Territorios;

% 1dem, ibidem, p.139.
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e) criacdo e extingdo de Ministérios e érgaos da administracao
publica, observado o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico,
provimento de cargos, promocgOes, estabilidade, remuneracao,

reforma e transferéncia para a reserva.

Como a alinea b acima somente trata da competéncia reservada do
Presidente da Republica no que tange a matéria tributaria dos Territérios, presume-
se que as demais leis de direito tributario sejam de iniciativa concorrente, podendo
ser exercidas conjuntamente pelos parlamentares e pelo Chefe do Poder Executivo.

Outro ndo é o entendimento do STF:

A Constituicdo de 1988 admite a iniciativa parlamentar na
instauracdo do processo legislativo em tema de direito tributario. A
iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se
presume e nem comporta interpretacdo ampliativa, na medida em
que, por implicar limitacdo ao poder de instauracdo do processo
legislativo, deve necessariamente derivar de norma constitucional
explicita e inequivoca. O ato de legislar sobre direito tributério, ainda
que para conceder beneficios juridicos de ordem fiscal, ndo se
equipara, especialmente para os fins de instauracdo do respectivo
processo legislativo, ao ato de legislar sobre o orcamento do

Estado.8®

A lei de diretrizes orcamentarias, o plano plurianual e o orcamento anual
também sao de iniciativa reservada do Presidente da Republica, nos moldes do art.
165 da Carta Magna. O motivo dessa reserva é referido por Celso Bastos e Ives

Gandra:*®’

O principio se justifica. As Casas Legislativas estédo
preparadas para o exercicio de fun¢des pertinentes a producdo de

leis, mas ndo possuem o nivel de informacdes pertinentes a

% STF, ADIn 724, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 27.04.2001.

87 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do Brasil. S&o
Paulo: Saraiva, 1995. v. 6, t. Il. p. 176-177.
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Administragdo. Conhecem as questfes administrativas a distancia,
exercendo, de um lado, nitido papel de fiscalizacdo e de
representacdo popular, mas estando inabilitadas para o
conhecimento proprio das necessidades cotidianas da Administracéo,

inclusive no que diz respeito aos problemas que Ihe sdo peculiares.

Desse modo, considera-se mais adequado que tais matérias sejam iniciadas
por quem possui, em tese, pleno conhecimento das questbes financeiras e

administrativas do Pais: o chefe do Executivo.

Alids, imperioso dizer que a iniciativa presidencial no que tange as leis
orgcamentérias acima descritas ndo é somente reservada, como € também vinculada,
visto que seu titular € obrigado a prop6-las, estando, contudo, livre para escolher o

conteudo da regulacao.

O Presidente da Republica podera, ainda, apresentar projetos de emendas a
Constituicao e de leis complementares e ordinarias, cabendo a ele, privativamente, a

edicdo das medidas provisorias nos casos de urgéncia e relevancia.
5.4 Dainiciativa do Poder Judiciario

No Brasil, a atribuicdo do poder de iniciativa ao Judiciario foi realizada pela
Constituicdo de 1934, sendo mantida pela de 1988. Outros paises latino-
americanos, tais como El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Peru e
Republica Dominicana, também permitem que seus Judiciarios iniciem leis relativas

a sua organizacéo.'®

A justificativa da outorga do direito de iniciativa ao Poder Judiciario € a
manutencdo de sua autonomia, com a consequente preservacdo da divisdo do

poder.

O art. 61 da CF faculta a iniciativa de leis ordinarias e complementares aos
Tribunais Superiores, assim entendidos como o Supremo Tribunal Federal, Superior
Tribunal de Justica, Tribunal Superior Eleitoral, Tribunal Superior do Trabalho,

'8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo... cit., p. 142-143.
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Tribunal Superior Militar e Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal (art.
96, II, CF).

Trata-se de iniciativa restrita, haja vista estar autorizada a proposi¢céo de
projeto de lei que verse sobre assuntos definidos, quais sejam:

a) a alteracdo do numero de membros dos tribunais inferiores;

b) a criacdo e a extincdo de cargos e a remuneracdo dos seus Servicos
auxiliares e dos juizos que lhes forem vinculados, bem como a fixagédo
do subsidio de seus membros e dos juizes, inclusive dos tribunais

inferiores, onde houver;

c) a criacdo ou extincdo dos tribunais inferiores; e

d) a alteragdo da organizacéo e da divisao judiciarias.
Ademais, tal competéncia, como consta no caput do citado art. 96, é
privativa ou, melhor dizendo, reservada, posto que somente podera ser exercida

pelos 6rgaos acima apontados.

Do mesmo modo, o art. 93 da Carta Magna atribui ao STF a iniciativa
privativa da lei complementar que dispora sobre o estatuto da magistratura.

Embora possamos pensar que a fixagdo dos subsidios dos Ministros do STF
deva ser feita por lei de iniciativa do mesmo, a fim de que seja garantida a
autonomia do Poder Judiciario, o certo € que o art. 48, XV, determina que tal matéria
seja disciplinada por lei de iniciativa dos Presidentes da Republica, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal e do préprio STF. Isso ocorre porque o subsidio dos
Ministros servira como teto para a remuneracao de toda a Administracdo Publica,
inclusive dos Estados, o que reforga o sistema de freios e contrapesos, vinculado ao
principio da divisdo do poder.
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5.5 Dainiciativa do Ministério Publico

O Procurador-Geral da Republica também €é um dos legitimados a
propositura de projetos de leis complementares e ordinarias, segundo o art. 61 da
Constituicdo. Ja o art. 128, § 5.°, determina que é facultada aos Procuradores-
Gerais da Unido e dos Estados a iniciativa da lei complementar que trata de sua

organizacao, atribuicdes e estatutos.

N&ao se trata de iniciativa reservada, ainda mais porque o Presidente da
Republica possui competéncia privativa para iniciar leis de organizacédo do Ministério
Publico da Unido (art. 61, § 1.°, II, d), o que parece gerar um conflito entre as duas

normas constitucionais.

Sobre esse assunto, José Afonso da Silva'® afirma que os textos dos dois
artigos constitucionais devem ser conciliados, sendo que a iniciativa do Procurador-
Geral da Republica somente é valida na auséncia de iniciativa do Presidente da

Republica:

E isso faz com que a observacdo de que as regras de
exclusividade se abriu uma excecdo com a possibilidade de o
Procurador-Geral da Republica tomar a iniciativa. Prevalece a
iniciativa primeira, com efeitos diferentes entre ambas. Se o
Procurador-Geral da Repulblica tomar a iniciativa, antes do
Presidente da Republica, prevalece sua iniciativa. Se ainda assim, o
Presidente da Republica superpuser sua iniciativa a dele, o eventual
conflito se harmonizar4 nos termos de normas regimentais, que
possibiltam a anexacdo da segunda proposicdo a primeira,
tramitando tudo junto. N&o nos parece que o Presidente da Camara
dos Deputados, Casa iniciadora de ambas as iniciativas, tenha
poderes para, de plano, recusar seguimento a proposta do
Presidente da Republica. O inverso, porém, ndo é verdadeiro. Ou
seja, se o0 Presidente da Republica tomar a iniciativa, esta
prevalecera, porque ndo se admite iniciativa superposta do

Procurador-Geral da Republica. Este s6 tem uma faculdade, uma

89 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p.159-160.
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autorizacdo, para dar inicio a lei; se o Presidente tem o poder de
iniciativa, com nota de privaticidade, e se ele ja tomou a iniciativa da
lei complementar, a faculdade do Procurador-Geral da Republica fica

afastada.

Para Manoel Goncalves Ferreira Filho,*®

a Constituicdo reserva ao
Presidente da Republica a iniciativa das leis que disponham sobre a organizacdo do
Ministério Publico da Unido, salvo quanto a criacdo e extingdo de cargos e servicos
auxiliares. Ao Procurador-Geral da Republica é atribuida a iniciativa reservada para
a criacdo e extincdo de cargos e servicos auxiliares, de modo que ndo ha

incompatibilidade entre os dispositivos constitucionais.

A alinea d, inciso Il, § 1.° do art. 61 da CF, institui que s@o de iniciativa
privativa do Presidente da Republica as normas gerais de organiza¢cdo do Ministério
Publico dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios. Neste ponto, nao
vislumbramos conflito com o art. 128, § 5.°, da Carta Magna, observando somente
que, se as normas gerais federais de iniciativa presidencial forem criadas, as leis
complementares estaduais, cuja iniciativa é facultada aos Procuradores-Gerais dos

Estados e do Distrito Federal, deverédo observancia a norma federal.

Além disso, o art. 127, 88 2.° e 3.°, da Lei Maior asseguram autonomia
funcional ao Ministério Publico, permitindo-lhe propor ao Poder Legislativo a criacédo
e extincdo de seus cargos e servicos auxiliares e a elaboracdo de sua proposta

orcamentaria.

Embora o dispositivo constitucional dé a idéia de tratar-se de uma faculdade,
com o0 que poderia se pensar que se trata de iniciativa concorrente, acreditamos ser

caso de iniciativa privativa, devido a autonomia do 6rgao ministerial.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo... cit., p. 207-208.



135

5.6 Da niciativa popular

O mesmo art. 61 da CF confere a iniciativa de leis complementares e
ordinarias também aos cidadaos, assim considerados aqueles que possuem

capacidade eleitoral ativa, ou seja, que estdo em gozo de seus direitos politicos.

Inovacdo da Carta de 1988, essa € uma modalidade de iniciativa
concorrente, pois que € outorgada a todos os entes previstos no caput do art. 61,

respeitadas as matérias de iniciativa reservada.

O 8§ 2.° do supracitado artigo exige que o projeto de lei de iniciativa popular
seja subscrito por no minimo um por cento do eleitorado nacional, distribuidos por
pelo menos cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores

de cada um deles.

Tais exigéncias sdo de dificil implementacdo e, em conjunto com o0s
requisitos impostos pela Lei n. 9.709, de 18.11.1998, que regulamenta a matéria,
torna-se bastante dificil o exercicio da iniciativa popular. Dessa forma, embora a
inovacdo trazida pela Constituicdo de 1988 seja bastante louvavel, por
constitucionalizar tdo importante instrumento de participa¢do do cidadao na vida do

Pais, seu efeito pratico permanece quase nulo.

Talvez tenha sido esse o motivo da criagdo da CLP como comissao

permanente da Camara dos Deputados.

5.6.1 Da Comisséao de Legislacao Participativa da Camara dos Deputados

Oriunda do Projeto de Resolugdo n. 151/2001, de autoria da Mesa da
Camara dos Deputados, a Resolucdo n. 21, de 30.05.2001, criou a Comissao de
Legislacdo Participativa, composta por 18 deputados e igual nimero de suplentes,
cujo fim é permitir a participacdo da sociedade no processo legislativo federal, por

meio da apresentacdo de sugestdes legislativas.

As sugestdes podem tratar de projetos de leis complementares e ordinarias

e até mesmo de propostas de emendas ao plano plurianual, a lei de diretrizes
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orcamentarias e a lei orcamentaria anual, ndo sendo aceitas sugestdes de proposta
de emenda a Constituicdo, requerimento de criagcdo de comissdes parlamentares de

inquérito ou sugestao de proposta de fiscalizacao e controle.

E necessario que as sugestdes sejam apresentadas por intermédio de
entidades civis organizadas, tais como organizacbes nao-governamentais,
sindicatos, associacbes e 6rgdos de classe. E vedada a apresentacéo de sugestdes
por partidos politicos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta e

organismos internacionais.

Mesmo se tratando de um significante canal de participacdo popular,
importante esclarecer que as sugestdes apresentadas a CLP, quando aprovadas por
essa Comissdo, serdo transformadas em propostas legislativas, tornando-se
proposi¢des de autoria da CLP. Assim, ndo se trata de espécie de iniciativa popular,

mas sim de iniciativa de Comissao (art. 254, § 1.°, RICD).

A partir do momento que a sugestao é transformada em proposicao, ela é
apresentada a Mesa da Camara dos Deputados, seguindo o rito normal a que se
sujeitam as demais propostas legislativas.

Tambeém poderéo ser apresentados a CLP pareceres técnicos, exposicoes e
propostas oriundas de entidades cientificas e culturais advindas de entidades civis
organizadas. Recebidos pela Comisséo, eles serdo encaminhados a Mesa para
distribuicdo as comissGes competentes, que realizardo o exame do respectivo
mérito, ou a Ouvidoria da Camara dos Deputados, conforme o caso (art. 254, § 4.°,
RICD).

5.7 Do vicio de iniciativa e da sancéao

Muito ja se discutiu a respeito da possibilidade de a sancao presidencial

sanar vicio de iniciativa, decorrente da usurpacédo da iniciativa reservada.

Quanto a iniciativa reservada aos Tribunais a duvida ndo persiste, ja que a
proposicdo terd sido aprovada sem a manifestacdo do Unico legitimado
constitucionalmente a deflagrar o processo legislativo. Deste modo, € pacifico na
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doutrina que a sanc¢do ndo convalida o vicio de iniciativa, quando desrespeitada a

reserva outorgada ao Poder Judiciério.

Entretanto, quando se trata de iniciativa reservada ao Presidente da
Republica, uma vez que ele estaria sancionando um projeto que usurpa sua prépria

iniciativa, poderia acreditar-se que a sanc¢ao convalidaria o vicio.

Respeitaveis representantes da doutrina nacional, como Themistocles
Brandao Cavalcanti, Seabra Fagundes, Pontes de Miranda e José Afonso da Silva ja
se posicionaram nesse sentido. O STF até mesmo editou a Sumula n. 5, segundo a

qual: “A sancéao do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo”.

Ficamos com a posicdo de José Frederico Marques, Francisco Campos,
Caio Tacito e Manoel Gongalves Ferreira Filho, que sdo contrarios a tese da
convalidagdo. Este ultimo informa que o STF modificou seu entendimento,
parecendo estar consolidado que o defeito de iniciativa ndo € suprido pela posterior
sancao presidencial.**

A convalidacdo ndo ocorre devido ao principio da triparticdo do poder, do
qual o principio da reserva da iniciativa ao Chefe do Poder Executivo é corolario.*?
Outrossim, porque as regras inerentes ao poder de iniciativa estao previstas no texto
constitucional sendo, portanto, de observacao obrigatoria, sob pena de acarretar em

inconstitucionalidade formal grave.

Recentemente, José Afonso da Silva'® reviu seu posicionamento sobre o

assunto, a exemplo do que ocorreu com o STF:

(...) Apesar disso, o tratamento diferenciado que a
Constituicdo atual deu ao processo legislativo em relacdo a
Constituicdo de 1946, sob a qual a primeira edicdo deste livro foi
publicada, me faz refletir melhor sobre a questéo, pelo que me rendo

ao argumento de que “tanto é inconstitucional o ato que foi editado

191 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo... cit., p. 221.
%2 STF, ADIn 89-MG, rel. Min. limar Galvéo, DJ 20.08.1993.
198 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p. 349.
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com descumprimento dos requisitos formais, quanto o que fere
direitos ou garantias asseguradas na Constituicdo”. E, por isso, a
inconstitucionalidade deve perdurar a despeito da adesdo, pela
sancdo, do Chefe do Poder Executivo ao projeto aprovado. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o tema também se

modificou, inclusive com a revisdo da Sumula n. 5.

Considerando o exposto, a usurpacéo da iniciativa reservada ao Presidente
da Republica gera norma inconstitucional e, por conseguinte, nula, sendo certo que

a sancao presidencial ndo supre vicio de iniciativa.

5.8 Das emendas

As emendas séo proposi¢cdes acessorias que visam alterar o contetado de

uma proposic¢ao principal.

194 195

J. J. Gomes Canotilho™" e Manoel Goncalves Ferreira Filho™> concebem as
emendas como formas de iniciativa secundaria, entendimento com o qual

discordamos por dois motivos.

Primeiro porque somente os parlamentares possuem a titularidade para o
oferecimento de emendas, considerando que o Presidente da Republica podera
apresenta-las em ocasioes restritas. Portanto, a titularidade para a iniciativa é
bastante diferente da titularidade para a apresentacdo de emendas, 0 que por si s

ja justificaria o fato de néo se tratarem as emendas de espécies de iniciativa.

Segundo porque o momento de emendar € diverso ao da iniciativa. Esta é o
ato inaugural do processo legislativo. Aquela ocorrera durante a discussao, ou seja,

em momento posterior.

Como dissemos acima, as emendas podem ser propostas exclusivamente

por parlamentares ou comissdes parlamentares, exceto quanto aos projetos de lei

1% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 943.
% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo... cit., p. 205.
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orcamentaria, do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias, que podem

receber emendas do Presidente da Republica (art. 166, 8 5.°, CF).

Como os 6rgaos e pessoas externas ao Poder Legislativo ndo possuem a
faculdade de apresentar emendas, querendo modificar os projetos de sua autoria, ha
a possibilidade do envio de mensagens aditivas ao Poder Legislativo. No entanto, &

admitido unicamente o acréscimo de dispositivos a proposta original, vedadas as

supressoes e substituigdes.

E possivel, ainda, que seja solicitada a retirada da proposta anteriormente
apresentada. Todavia, o pedido devera ser apreciado nos moldes das disposi¢coes
regimentais da Casa legislativa em que a proposicdo estiver tramitando, podendo

ser negado o pedido.

De acordo com o art. 118 do RICD, as emendas se dividem nas seguintes

espécies:
1. Supressivas — as que erradicam qualquer parte de outra proposicao;

2. Aglutinativas — as que resultam da fusdo de outras emendas, ou destas

bY

com o texto da proposicdo principal, por transacdo tendente a aproximacao dos

respectivos objetos;

2. Substitutivas — apresentadas como sucedaneas a parte de outra
proposicao, sendo denominadas de substitutivos, quando modificarem por completo
0 teor da proposigao principal;

3. Modificativas — alteram a proposi¢cdo sem modifica-la substancialmente;
4. Aditivas — acrescentam novo conteudo a proposicao principal;

5. Subemendas — emendas apresentadas a outras emendas;**°

1% As subemendas podem ser supressivas, substitutivas ou aditivas, desde que ndo incida a

supressiva sobre emenda com a mesma finalidade (art. 118, § 7.°, RICD). Para José Afonso da
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6. De redacdo — sdo emendas modificativas que visam sanar vicio de

linguagem, incorrecao de técnica legislativa ou lapso manifesto.

José Afonso da Silva'®’ faz uma distingéio entre as emendas substanciais e
as formais ou modificativas, afirmando que as primeiras atingem o conteddo do
projeto principal e as segundas somente modificam a distribuicdo das matérias. Para
0 jurista as emendas aditivas, supressivas e substitutivas sdo do tipo substancial e

as emendas separativas, unitivas e distributivas séo do tipo formal.

E necessario que haja vinculo de pertinéncia tematica entre a emenda e o
projeto principal. Esta exigéncia esta presente nos Regimentos Internos da Camara
e do Senado (arts. 125 e 230, respectivamente) e encontra apoio na jurisprudéncia
do STF:

Tratando-se de projeto de lei de iniciativa privativa do Chefe
do Poder Executivo, ndo pode o Poder Legislativo assinar-lhe prazo
para o exercicio dessa prerrogativa sua. Ndo havendo aumento de
despesa, o Poder Legislativo pode emendar projeto de iniciativa
privativa do Chefe do Poder Executivo, mas esse poder ndo é
ilimitado, ndo se estendendo ele a emendas que ndo guardem
estreita pertinéncia com o objeto do projeto encaminhado ao
Legislativo pelo Executivo e que digam respeito a matéria que
também é da iniciativa privativa daquela autoridade. A¢do julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade dos artigos 4.° e 5.°
da Lei n. 9.265, de 13 de junho de 1991, do Estado do Rio Grande do
Sul.*8 (g. n.)

Séo proibidas emendas que aumentem a despesa prevista nos projetos
sobre organizacdo dos servicos administrativos da Camara dos Deputados, do
Senado, dos Tribunais Federais e do Ministério Publico, e nos projetos de iniciativa

reservada ao Presidente da Republica, exceto quanto ao disposto no art. 166, 88 3.°

Silva, ndo é permitida subemenda contradizendo o sentido da emenda a qual se aplica
(Processo... cit., p.194).

SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p.190.
19 STF, ADIn 546, rel. Min. Moreira Alves, DJ 14.04.2000.

197
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e 4.°, da Carta Magna, que tratam do projeto de lei orcamentaria e do projeto de lei

de diretrizes orcamentarias.

Logo, a Constituicdo permite o aumento de despesa prevista no projeto de
lei orcamentéria, desde que as emendas nesse sentido sejam compativeis com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias. Outro requisito é que as
emendas indiguem o0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de
anulacdo de despesa, dai excluidas as com dotacdes para pessoal, servicos da
divida e transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Distrito Federal e
Municipios. Essa espécie de emendas devera relacionar-se com a correcao de erros

ou omissfes ou com dispositivos do texto do projeto de lei.

Quanto ao projeto de lei de diretrizes orgcamentarias, as emendas a ele
apresentadas devem ser compativeis com o plano plurianual, sob pena de rejeicao.
A partir dai, aufere-se que o direito de emendar essas matérias é significantemente

reduzido.

Os demais assuntos de iniciativa reservada do Presidente da Republica séo

insuscetiveis de emendas modificativas, admitidas apenas as formais.**°

O RISF exige que as emendas sejam justificadas oralmente ou por escrito,

proibindo a apresentacdo de emendas nos seguintes moldes:

a) que nao guardem relacdo com a matéria da disposi¢do que se pretenda

emendar;

b) em sentido contrario a proposicdo quando se trate de proposta de

emenda a Constituicdo, projeto de lei ou de resolucéo;

c) que digam respeito a mais de um dispositivo, a ndo ser que se trate de
modificacdes correlatas, de sorte que a aprovacdo de um dispositivo

acarretara na modificacdo de outros;

199 SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p.202.
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d) que importem aumento da despesa prevista nos projetos de iniciativa do
Presidente da Republica (com excecao do disposto no art. 166, 88 3.° e
4.°, CF) ou nos projetos sobre organizagao dos servigos administrativos
do Senado, dos Tribunais Federais e do Ministério Publico.

Em adicdo, o Regimento do Senado n&do permite a apresentacdo de
subemendas as emendas da Camara oferecidas a projetos do Senado, de modo que
se entende que as emendas da Casa revisora ndo podem ser emendadas pela Casa

iniciadora.

Como ja nos referimos anteriormente, a Casa revisora podera apresentar
emendas as proposicfes remetidas pela Casa iniciadora. Neste caso, o0 projeto
retornara a Casa iniciadora para que esta aprove ou ndo as emendas apresentadas.
Havendo rejeicdo, o0 projeto sera enviado a sancdo sem as emendas, prevalecendo

a vontade da casa iniciadora.

Se a Casa revisora apresentar um substitutivo ao projeto remetido pela Casa
iniciadora, esta devera aprecia-lo na qualidade de emenda, tendo em vista que nao
se trata de nova proposicédo. Assim, se a Casa iniciadora rejeitar o substitutivo, o
projeto original sera remetido a sancao, pois a apreciacao do substitutivo pela Casa

iniciadora completa o processo de formac&o da lei.?®

As emendas podem ser oferecidas tanto nas comissées como no Plenario,
sendo que o presidente da Casa ou da comissdo poderd rejeitar emendas que

contrariem as normas regimentais.

Oferecidas emendas na comissao, o parecer do relator devera versar tanto
sobre o projeto quanto sobre suas emendas. Se oferecidas emendas em Plenério, a
proposicdo retornard as comissfes para que estas se manifestem sobre as

emendas.

200 STF, ADIn 2.182, rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 31.05.2000.
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As emendas sdo discutidas e votadas juntamente com a respectiva
proposicao principal, devendo ser apreciadas em grupos com parecer favoravel e

com parecer desfavoravel.

Como pudemos perceber, tanto o poder de iniciativa quanto o de emenda
estdo fortemente enraizados na distribuicdo de competéncias legislativas feita pelo
texto constitucional. Esta, por sua vez se liga intensamente ao principio da divisdo

do poder, em sua acepgao organica para as questdes ora tratadas.

Passaremos a dispor sobre essa mesma ligacdo existente entre a
distribuicdo constitucional de competéncias legislativas e o principio da divisdo do
poder, dessa vez em sua acepcdo espacial, com o que, no Capitulo seguinte

trataremos do exercicio da iniciativa nos Estados, Distrito Federal e Municipios.
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6. DO PROCESSO LEGISLATIVO NAS
UNIDADES DA FEDERACAO

Ja no art. 1.° da Constituicdo de 1988, fica estabelecido que a Republica
Federativa do Brasil € formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal. Com isso, nossa Federacdo guarda a peculiaridade de contar

com trés esferas governamentais autbnomas: Unido, Estados e Municipios.

“A caracteristica basica de qualquer Federacdo estd em que o poder
governamental se distribui por unidades regionais”,*®* o que por si s6 ja retrata o

aspecto espacial da divisdo do poder.

Como vimos anteriormente, o art. 18 do texto constitucional conferiu aos
entes federativos brasileiros autonomia politico-administrativa. Isso faz com que eles
executem certas atividades com independéncia, sendo dotados das seguintes
capacidades: 1. de auto-organizacdo, mediante a elaboracdo de suas Constituicbes
e leis organicas (poder constituinte decorrente); 2. de autogoverno, podendo eleger
seus governadores e prefeitos, deputados estaduais ou distritais e vereadores; 3. de
autolegislacéo, estando dotados de competéncias para elaborar sua legislacéo; e 4.

de auto-administracéo, mantendo e prestando 0s servicos de seus interesses.?%?

Sendo assim, os Estados, Distrito Federal e Municipios possuem liberdade
para criar seu proprio direito, ndo somente no que se refere a elaboracdo de suas

Constituicdes e leis organicas, como também de suas leis infraconstitucionais.

Neste Capitulo, continuaremos a explorar o processo legislativo brasileiro,

desta vez sob o ponto de vista estadual, distrital e municipal, observando sempre a

201 gILVA, José Afonso da. O prefeito e o municipio. 3. ed. Sdo Paulo: Fundacdo Prefeito Faria

Lima — Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal, 1992. p. 9.
202 gILVA, José Afonso da. O municipio na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: RT, 1989. p. 8.
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importancia do principio da triparticdo do poder e sua influéncia no processo de

elaboracéo da lei.?®

O assunto é de suma importancia para o processo legislativo, visto que
somente o0 ente federativo dotado de competéncia constitucional estar4d apto a
legislar sobre determinadas matérias, o que reflete a divisdo espacial do poder,

centrada no federalismo.
6.1 Da observancia da Constituicdo Federal

A Constituicao brasileira de 1967 trazia previsao expressa no sentido de que
os Estados adotassem as regras por ela estabelecidas acerca do processo
legislativo federal. Preceituava também que os Estados deveriam editar as leis

organicas de seus Municipios.

Essas previsdes néo foram reproduzidas pela Constituicdo de 1988, que nao

faz qualquer referéncia ao assunto.

Tal fato gerou discussdes doutrinarias em meio aos que defendem haver
liberdade aos entes federados, para que estes tratem de suas regras de processo
legislativo, e aqueles que acreditam que 0s principios constitucionais sobre o tema

devem ser adotados pelos Estados e Municipios.

Sobre essa questdo, Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano®®
prelecionam que os Estados possuem poder de auto-organizagcédo por meio de suas
Constituicdes, estando limitados apenas pelos principios estabelecidos na
Constituicdo Federal, o que pode ser detectado por meio da interpretacao

sistemética do art. 25 da Lei Fundamental, em conjunto com o art. 11 do ADCT.

Para os citados constitucionalistas “os principios estruturantes da Carta
Republicana, como, por exemplo, aqueles pertinentes a organizacdo dos Poderes e

Limitar-nos-emos a fazer uma abordagem dos Estados, Municipios e Distrito Federal somente
no gue se relaciona ao processo legislativo e respectivas normas de seguimento obrigatério, de
modo que os entes federados néo serdo abordados como um todo.

204 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso... cit., p. 190.
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ao processo legislativo, devem ser simetricamente observados pelas ordens

estaduais”.

Anna Candida da Cunha Ferraz coaduna com esse entendimento, ao afirmar
que “o direito interno estadual deve refletir, no espaco territorial de sua aplicacéo, os

preceitos, os fins e o espirito da Constituicdo Federal”.?®

Ao contrario, Michel Temer?®® entende que a Constituicéo apenas obriga que
0os Estados estabelecam regras atinentes ao processo legislativo, sem que isso
signifique que as normas estaduais devem seguir oS mesmos caminhos trilhados

pela Constituicdo Federal.

Para elucidar essa questdo, observamos alguns dispositivos constitucionais,

bem como a jurisprudéncia do STF.

O art. 25 da Lei Fundamental determina que os Estados devem organizar-se
pelas Constituicoes e leis que adotarem, observados os principios da Constituicao

Federal, o que é reforcado pelo caput do art. 11 do ADCT.

Esses dispositivos trazem em si, insculpido, o principio da simetria,”®” o que
faz com que os Estados-Membros estejam subordinados aos principios da

Constituicdo Federal, inclusive quanto aqueles que tratam do processo legislativo.
Nesse sentido é o entendimento adotado pelo STF:

Constitucional. Estado-membro. Processo legislativo.
I. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal € no sentido
da observancia compulséria pelos Estados-membros das regras

basicas do processo legislativo federal, como, por exemplo, daquelas

25 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte do Estado-membro. Sdo Paulo: RT, 1979.

2% TEMER, Michel. Elementos... cit., p. 90.

207 Embora o principio da simetria ndo conste expressamente da Constituicdo Federal, ele pode ser

detectado com a leitura de alguns de seus dispositivos, tais como os arts. 25, 29, 32 e o art. 11
do ADCT, que trazem exigéncias de que as constituicbes estaduais, municipais e distrital
observem os principios estabelecidos na Lei Maior.
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gue dizem respeito a iniciativa reservada (CF, art. 61, 8 1.°) e com 0s

g.n.)

limites do poder de emenda parlamentar (CF, art. 63).2% (

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei Complementar n.
792, do Estado de Sao Paulo. Ato normativo que altera preceito do
estatuto dos servidores publicos civis estaduais. Observancia dos
principios constitucionais no processo legislativo estadual. Projeto de
lei vetado pelo governador. Derrubada de veto. Usurpacdo de
competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo. Afronta ao
disposto no artigo 61, 8 1.°, Il, ¢, da Constituicdo do Brasil.

1. A Constituicdo do Brasil, ao conferir aos Estados-membros
a capacidade de auto-organizacdo e de autogoverno [artigo. 25,
caput], imp8e a observancia obrigatéria de varios principios, entre os
quais o pertinente ao processo legislativo, de modo que o legislador

estadual ndo pode validamente dispor sobre as matérias reservadas

(g.n)

a iniciativa privativa do Chefe do Executivo. Precedentes.”®

Acreditamos que os Estados devem se submeter aos principios de processo
legislativo estabelecidos pela Carta Federal, possuindo, contudo, certa margem de
liberdade para estabelecer regras proprias sobre esse tema, visto que a
jurisprudéncia e a doutrina vém entendendo que nem todas as normas federais sao

de observacéo obrigatoria pelos Estados-membros.

Manoel Goncalves Ferreira Filho,?°

por exemplo, afirma que sdo de
seguimento compulsério as normas atinentes a deliberagdo parlamentar, a sancéo
presidencial e sua superacao por maioria qualificada, e aquelas que determinam o

disciplinamento de determinadas matérias por lei complementar.

28 gTF, ADIN-MC 1.060-RS, rel. Min. Carlos Velloso, DJ 23.09.1994.
29 gTF, ADIn 3.167-SP, rel. Min. Eros Grau, DJ 06.09.2007.

Outro exemplo é o da ADIn 568-AM: “O Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, em seu
art. 11, impds aos Estados-membros, no exercicio de seu poder constituinte, a estrita observancia
dos principios consagrados na Carta da Republica. O poder constituinte decorrente, assegurado as
unidades da Federacéo, e, em esséncia, uma prerrogativa institucional juridicamente limitada pela
normatividade subordinante emanada da Lei Fundamental. Modalidades tipoldgicas em que se
desenvolve o poder constituinte decorrente: poder de institucionalizacéo e poder de revisdo. Graus
distintos de eficacia e de autoridade (...)" (rel. Min. Celso de Mello, DJ 22.11.1991).

1% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo... cit., p. 244.



148

José Afonso da Silva*! diz que o “critério da iniciativa das leis, incluindo a

iniciativa popular, e os de elaboracéo legislativa, compreendidas as regras sobre o

veto e sanc¢ao” deverédo ser seguidos pelos Estados.

O STF ja decidiu sobre a observacao obrigatéria das normas que tratam da

iniciativa reservada e das limitagcdes de emendas as leis orcamentarias:

Processo legislativo. Emenda de origem parlamentar, da qual
decorreu aumento da despesa prevista, a projeto do Governador do
Estado, em matéria reservada a iniciativa do Poder Executivo.
Inconstitucionalidade, visto serem de observancia compulsoéria pelos
Estados as regras basicas do processo legislativo da Constituicao
Federal — entre as quais as atinentes a reserva de iniciativa — dada a

sua implicagdo com o principio fundamental da separacdo e

(9.n)

independéncia dos Poderes.?*2

ADIn. Lei 9.693/92, do Estado do Rio Grande do Sul (8 5.° do
art. 1.°). Servidores publicos estaduais. Reajuste de seus
vencimentos. Clausula introduzida por emenda parlamentar.
Aumento da despesa prevista. Instauracdo do processo legislativo e
clausula de reserva. Aplicabilidade do art. 63 da Constituicdo Federal
ao processo legislativo estadual. Medida cautelar deferida. A clausula
de reserva pertinente ao poder de instauracdo do processo legislativo
traduz postulado constitucional de observancia compulsoéria, cujo
desrespeito — por envolver usurpacdo de uma prerrogativa nado
compartilhada — configura defeito juridico insanavel. As normas
restritivas inscritas no art. 63 da Constituicdo Federal aplicam-se ao
processo de formacdo das leis instaurado no ambito dos Estados-
membros. Incide em vicio de inconstitucionalidade formal a norma
juridica que, introduzida mediante emenda parlamentar em projeto de

lei de iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo, acarreta

g.n.)

aumento da despesa prevista.”** (

211

212

213

SILVA, José Afonso da. Processo... cit., p.569.
STF, ADIn 805-RS, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 12.03.1999.
STF, ADIn-MC 805-RS, rel. Min. Celso Mello, DJ 08.04.1994.
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1. Concurso publico: ndo mais restrita a sua exigéncia ao
primeiro provimento de cargo publico, reputa-se ofensiva do art. 37,
II, CF, toda modalidade de ascenséo de cargo de uma carreira ao de
outra, a exemplo do “aproveitamento” e “acesso” de que cogitam as
normas impugnadas (88 1.° e 2.° do art. 7.° do ADCT do Estado do
Maranhdo, acrescentado pela EC 3/90). 2. Processo legislativo dos
Estados-membros: absorcdo compulséria das linhas basicas do
modelo constitucional federal — entre elas, as decorrentes das
normas de reserva de iniciativa das leis —, dada a implicagdo com o
principio fundamental da separacdo e independéncia dos Poderes:
jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal. 3. Processo
legislativo: reserva de iniciativa do Poder Executivo para legislar

sobre matéria concernente a servidores publicos da administracdo

(g.n.)

direta, autarquias e fundacdes publicas.

Processo legislativo estadual. Observancia compulséria das
regras de reserva de iniciativa da Constituicdo Federal. Separacao
dos Poderes.

As normas de reserva da iniciativa legislativa compdem as
linhas basicas do modelo positivo da separacdo dos poderes da
Constituicdo Federal e, como tal, integram principio de observancia
compulséria pelos Estados-membros: precedentes.

E inconstitucional lei de iniciativa parlamentar que dispbe

sobre o regime juridico e a remuneracdo de servidores do Poder

(9.n.)

Executivo. 2°

Quanto aos Municipios, o art. 29 da CF permite que eles editem suas

proprias leis organicas, estabelecendo que estas atendam os principios da

Constituicdo Federal e da Constituicdo do Estado em que eles se situarem. A

mesma determinacéo é feita no paragrafo Unico do art. 11 do ADCT.

214
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STF, ADIn 637-MA, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 01.10.2004. No mesmo sentido: ADIn 216-
3 e ADIn 766.

STF, ADIn 766-RS, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 11.12.1998. No mesmo sentido: ADIn-MC
56, RTJ 129/9, ADIn-MC 546, RTJ 138/747, ADIn-MC 582, RTJ 138/76, ADIn-MC 645, RTJ
140/457, ADIn-MC 822, RTJ 150/482, ADIn 120, ADIn 152, RTJ 141/355, ADIn 227 e ADIn 822.
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A jurisprudéncia vem entendendo que os Municipios também devem seguir

1,1 entendimento este

por n6s compartilhado.

Do mesmo modo, o Distrito Federal deve obediéncia aos principios da Carta

Magna, conforme determinacdo de seu art. 32, estando sujeito aos principios que

regem o processo legislativo em nivel federal.?*’

Nesse sentido s&o as palavras de Hely Lopes Meirelles:?*®

O processo legislativo, ou seja, a sucessédo ordenada de atos
para a formagdo das normas enumeradas na Constituicdo da
Republica (art. 59) possui contornos uniformes para todas as
entidades estatais — Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal
(arts. 60 a 69) — cabendo as Constituicdes dos Estados e as dos
Municipios estabelecer, dentre as espécies normativas previstas,

guais as adotadas pela entidade estatal.
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Nesse sentido é a jurisprudéncia do TIGO:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Processo legislativo. Lei de iniciativa exclusiva do Poder
Executivo. Vedada a sua emenda pelo Poder Legislativo. Afronta ao principio da independéncia
harmdnica entre os poderes. Inconstitucionalidade formal. 1. Sendo a matéria constante do texto
impugnado, de iniciativa exclusiva do chefe do Poder Executivo, mesmo se tratando de uma
emenda a esta lei, configura inconstitucional a iniciativa do Poder Legislativo em constituir tal ato
normativo, sob pena de violacéo ao principio da independéncia harménica entre os poderes (art.
2.° da CE) afrontando, assim, os arts. 20, § 1.°, inc. Il, alinea b c/c art. 77, inc. Il e V, ambos da
Constituicdo do Estado de Goias. 2. No caso a inconstitucionalidade decorre de vicio de origem-
inconstitucionalidade formal, ou seja, incompeténcia do 6rgdo do qual emanou 0 ato normativo.
Conquanto leis que disponham sobre servidores publicos do Poder Executivo sdo de iniciativa
reservada ao chefe daquele poder, tanto no ambito federal, estadual ou municipal, de acordo
com o principio da simetria (art. 61, 8 1.°, inc. I, c da CF e art. 37, inc. lll e Xl da CE). Pedido
julgado procedente” (TJGO, ADIn 292-6/200, rel. Des. Vitor Barbosa Lenza, DJ 23.04.2003).

No mesmo sentido: TIGO, ADIn 301-5/200, rel. Des. Alfredo Abinagem, DJ 05.07.2007; e ADIn
306-6/200, rel. Des. Beatriz Figueiredo Franco, DJ 17.11.2006.

A jurisprudéncia do TJSP também segue a mesma trilha: TISP, Al 596.864-5, rel. Des. Torres
de Carvalho, j. 06.11.2006; ADIn 1302270000, rel. Des. Renato Nalini. j. 24.11.2007; ADIn
1385680500, rel. Des. Renato Nalini, j. 14.03.2007; ADIn 1513610400, rel. Des. lvan Sartori, |.
12.12.2007; ADIn 1471330000, rel. Des. Munhoz Soares, j. 23.01.2008; Apelacdo com Revisédo
5988585000; rel. Des. Carlos Eduardo Pachi, j. 28.01.2008.

TJDF e Territérios, ADIn 2007.00.2.000773-3, rel. Des. Romao C. de Oliveira, DJU 21.02.2008;
ADI 2007.00.2.002418-9, rel. Des. Natanael Caetano, DJU 18.02.2008; ADI 2004.00.2.008831-
2, rel. Des. Asdrubal Nascimento Lima, DJU 21.11.2006; ADI 2006.00.2.001031-33, rel. Des.
Sandra de Santis, DJU 06.02.2007.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal... cit., p. 541.
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As normas alusivas ao processo normogenético se referem as relacfes

entre os Poderes, devendo ser observadas por todos os entes federativos, com

vistas a manutencao do equilibrio federativo:

I. Processo legislativo da Unido. Observancia compulsoéria
pelos Estados de seus principios basicos, por sua implicagdo com o
principio fundamental da separacdo e independéncia dos Poderes.
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal.

II. Processo legislativo. : emenda de origem parlamentar a
projeto de iniciativa reservada a outro Poder. Inconstitucionalidade,
guando da alteracdo resulte aumento da despesa conseqglente ao
projeto inicial. Precedentes.

[ll. Vinculagdo de vencimentos. Inconstitucionalidade (CF, art.
37, XIl). Descabimento da ressalva, em acédo direta, da validade da
equiparacao entre Delegados de Policia e Procuradores do Estado,
se revogado pela EC n. 19/98 o primitivo art. 241 CF, que a
legitimava, devendo eventuais efeitos concretos da norma de

paridade questionada, no periodo em que validamente vigorou serem

(9.n.)

demandados em concreto pelos interessados.?*®

Importante esclarecer que as normas editadas pelas unidades federadas

nao guardam relacédo de hierarquia entre si, até mesmo porque cada uma delas tem

sua area de atuacdo demarcada pela Carta Magna. Isso acontece porquanto cada

ente federativo possui competéncias proprias, observando-se que existem duas

esferas de competéncias: a material, de cunho administrativo, e a legislativa, que

trata da capacidade de editar leis, conforme ja nos referimos anteriormente.

As matérias de competéncia legislativa se dividem em privativas,

concorrentes e comuns.

Quanto as primeiras, somente 0 ente que possui a competéncia podera

legislar sobre os assuntos a ele reservados, ressalvados os casos de possibilidade

de delegacédo. Desse modo, se um Estado ou Municipio legislar sobre as matérias

219

STF, ADIn 774-RS, rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU 26.02.1999.
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previstas no art. 22 da Constituicdo, que s&o privativas da Unido, havera

inconstitucionalidade por usurpacéo de iniciativa.

Quanto as matérias de competéncia legislativa concorrente, elas podem ser
disciplinadas pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Nesse caso, a
Unido estabelecerd normas gerais. Ndo o fazendo, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena para atender suas particularidades. Havendo norma
geral da Unido, aos Estados cabera a edicdo de normas suplementares que as
adaptem as necessidades estaduais. Os Municipios também poderdo suplementar a
legislacdo federal e a estadual, lembrando que o Distrito Federal acumula as

competéncias legislativas dos Estados e dos Municipios (art. 32, § 1.°, CF).

Ha, ainda, a competéncia comum, que permite que todos 0s entes
federativos legislem sobre temas de interesse geral, tais como a guarda da

Constituicdo, saude publica, cultura, educacéo e lazer.

Por conseguinte, as leis editadas pelos trés niveis da Federacdo devem
viger harmonicamente, sendo entdo necessario que o0s procedimentos de
elaboracdo de todas elas guardem relacbes de concordancia e coeréncia, para que

haja seguranca juridica.

Nem mesmo o fato de os Estados, Distrito Federal e Municipios nao
adotarem o sistema bicameral na organizacdo de seus Legislativos é capaz de
impedir que as regras estabelecidas na Constituicdo Federal sejam seguidas,

havendo apenas a necessidade de adaptacdes a realidade local.

Sendo assim, a funcéo legislativa dos entes federativos brasileiros esta
delineada pela Constituicdo Federal, a qual estabelece os principios norteadores do
processo legislativo estadual, distrital e municipal.

Isso significa dizer que as unidades da Federacdo devem seguir as
premissas basicas do processo legislativo estabelecido na Constituicdo Federal.

Logo, normas da Carta Republicana que versam sobre assunto como iniciativa,
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quorum, deliberacbes e discussbes, entre outros, devem ser simetricamente

seguidas pelos entes federativos, feitas as adaptacdes as realidades locais.

A seguir, analisaremos o0 assunto de forma individualizada, estando claro
que as linhas mestras do processo legislativo federal deverdo ser seguidas pelos

componentes da Federacao brasileira.

6.2 Dos Estados

O Poder Legislativo estadual é unicameral. Seu 6rgdo € denominado de
Assembléia Legislativa, a qual é integrada por deputados estaduais.

De acordo com o art. 27 da CF, “o numero de deputados das Assembléias
Legislativas correspondera ao triplo da representacdo do Estado na Camara dos
Deputados e, atingido o numero de trinta e seis, serd acrescido de tantos quantos
forem os Deputados Federais acima de doze”.

Os deputados estaduais terdo mandato de quatro anos, sendo a eles
aplicadas as regras da Lei Fundamental que versam sobre sistema eleitoral,
inviolabilidade, imunidades, remuneracao, perda de mandato, licenca, impedimentos
e incorporacdo as Forcas Armadas. Isso implica dizer que as disposicdes aplicaveis
aos deputados federais que tratam desses assuntos se estendem aos deputados

estaduais.

Os subsidios dos deputados estaduais seréo fixados por lei de iniciativa da
Assembléia Legislativa. Tais subsidios ndo poderdo ultrapassar a razao de 75%

daquele estabelecido, em espécie, para os deputados federais.

A Constituicdo Federal concede liberdade as Assembléias Legislativas para
que disponham sobre seu regimento interno, policia e servicos administrativos de
sua secretaria, além do provimento de seus cargos. Ao fazer essas referéncias, a
Lei Magna indica que devera haver uma estrutura de suporte ao Legislativo
estadual, garantindo-lhe independéncia e autonomia, o que demonstra a aplicacao
do principio da divisdo dos poderes, em sua versao organica, também em nivel

estadual.
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No que se refere a competéncia legislativa, como ja dissemos, os Estados
possuem competéncias privativas expressas (arts. 18, 8 4.°, e 25,88 2.°e 3.°, CF) e
competéncias residuais, que lhes permitem dispor sobre qualquer matéria, desde
gue nédo haja vedacéo a respeito (art. 25, § 1.°, CF).

De tal modo, serdo realizadas por legislacdo estadual a criacao,
incorporacdo, fusdo e desmembramento de municipios; e por lei complementar
estadual a instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides. Por outro lado, sdo reservadas aos Estados as competéncias que nao

caibam aos municipios e a Uniéo.

Na condicdo de Chefes dos Poderes Executivos Estaduais, o0s
Governadores dos Estados participardo do processo legislativo estadual do mesmo
modo que o Presidente da Republica o faz em nivel federal. Assim, os
Governadores sancionardo ou vetardo as leis criadas pelas Assembléias
Legislativas, sendo os responsaveis também pela promulgacdo e publicacdo das

mesmas.

Igualmente, os Governadores possuem a titularidade de iniciativa reservada
para impulsionar o processo legislativo com relacdo a alguns assuntos especificos,
como ocorre em nivel federal. E que a jurisprudéncia do STF, conforme colocamos
acima, € no sentido de que os Estados devem acompanhar as normas federais de
iniciativa reservada, bem como aquelas relativas a apresentacdo de emendas as leis

orcamentarias.

Para que tenhamos um melhor entendimento sobre o assunto, abordaremos
a iniciativa nos Estados, conforme o titular para seu exercicio, do mesmo modo que

fizemos no Capitulo anterior.
6.2.1 Da iniciativa do Poder Executivo

Iniciando o assunto pelas emendas constitucionais, insta destacar que as

Constituicdes estaduais deverdo ser do tipo rigido, para que se adaptem aos



155

principios da Constituicdo Federal. Isso significa que as alteracfes textuais das

Constituicdes dos Estados deverao ser dificultadas, como acontece no nivel federal.

Consequentemente, os legitimados a propor emendas constitucionais em
nivel estadual deverdo ser mais restritos, guardando relacdo de correspondéncia
com aqueles previstos no art. 60, | a IV, da Lei Maior, de modo que o governador do

Estado constara entre os legitimados.

Além disso, a questado das clausulas pétreas, referidas no art. 60, § 4.°, | a
IV, da CF, bem como os limites circunstanciais a tramitacdo de propostas
constitucionais em nivel federal deverdo ser observados pelas Constituicbes

estaduais, de forma adaptada as realidades dos Estados.

Quanto as iniciativas privativas, seguindo o principio da simetria, aquelas
que cabem ao Presidente da Republica também serdo conferidas aos Governadores
dos Estados. Assim, os Governadores terdo iniciativa privativa com relagcdo aos
seguintes assuntos: a) criagdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracdo; b) leis
orcamentdrias; c) servidores publicos, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria; d) criacdo, estruturacédo e atribuicdes das Secretarias
da administracdo publica; f) militares dos Estados, seu regime juridico, provimento

de cargos, promogoes, estabilidade, remuneracéo e transferéncia para a reserva.

Os Governadores possuirdo também competéncia privativa para tratar da
organizacdo da Defensoria Publica do Estado, obedecidas as normas gerais

editadas por lei federal, caso elas existam.

Caberd, ainda, aos Governadores, a iniciativa da lei complementar para a
organizagdo, as atribuicbes e o estatuto do Ministério Publico dos Estados, por
equivaléncia com o sistema federal. Todavia, essa iniciativa ndo é privativa por forca
do art. 128, § 5.°, sendo ela compartiihada com o Procurador-Geral de Justica.
Ademais, as normas gerais de iniciativa privativa do Presidente da Republica (art.
61, 8 1.°, 1, d, CF) deverao ser observadas.
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Para finalizar, na esteira do art. 61 da Lei Maior, o Governador podera
apresentar leis ordinarias e complementares sobre assuntos que estejam afetos a

suas areas de competéncia.

Passando ao exame da possibilidade da ado¢do de medidas provisérias
pelos Governadores dos Estados, salientamos que o assunto ainda guarda

controvérsia doutrinaria.

Dada a obrigatoriedade do seguimento do processo legislativo federal pelos
Estados, poderiamos pensar que os Governadores estariam aptos a editar medidas
provisorias com forca de lei. Alias, se a Constituicdo Federal assim ndo permitisse,
haveria vedacdo expressa nesse sentido, como ocorre no caso da proibicdo de que
sejam criados tribunais, conselhos ou 6rgédos de contas municipais (art. 31, § 4.°,
CF).

Ademais, o art. 25, § 2.°, da CF veda a edicao de medidas provisorias para a
regulamentacao da exploracdo dos servicos locais de gas canalizado pelos Estados,
0 que poderia indicar que esta permitida a utilizacdo desse instrumento para tratar

de outros assuntos.

Em sentido contrario, poderiamos considerar que a Constituicdo Federal se
refere expressamente a possibilidade da edicdo de medidas provisorias pelo
Presidente da Republica, o que ndo ocorre com relagdo aos Governadores e
Prefeitos. No texto constitucional de 1988, ndo h& autorizacdo expressa da utilizacdo

da medida provisoria nos niveis estadual e municipal.

Outro argumento seria o fato de a Constituicdo anterior proibir
expressamente a utilizagcdo do decreto-lei pelos Estados e, sendo a medida

provisoria a substituta do decreto-lei, essa vedacao continuaria em vigor.

Mais um argumento contrario € aquele que defende ser a medida provisoria
uma excec¢ao ao principio da divisdo do poder e, nessa condicdo, deve ser vista sob
0 ponto de vista de uma interpretacao restritiva, ndo sendo permitida em casos nao

expressos pela Constituicdo Federal.
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A doutrina patria se divide com relacdo ao tema. Nomes como Alexandre de
Moraes*° e Brasiliano Pereira dos Santos®** defendem a possibilidade da adoc&o
de medidas provisorias pelos Governadores e Prefeitos, tendo havido decisdo nesse
sentido pelo STF.??

José Afonso da Silva®®® e Michel Temer?®* s3o contrarios a esse

posicionamento.

Diante da autonomia conferida aos Estados, Municipios e Distrito Federal e
do principio da simetria, fica dificil ndo concordar com a possibilidade da edicao de
medidas provisorias pelos entes federados. Portanto, ficamos com aqueles que
defendem a adocdo de medidas provisérias pelos Estados da Federacdo, até

mesmo porque ndo ha qualquer proibicdo constitucional sobre esse assunto.

20 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 11. ed. atual. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 559.

2L SANTOS, Brasiliano Pereira dos. As medidas provisérias no direito comparado e no Brasil. S&o

Paulo: LTr, 1993. p. 840.

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Preliminar. Constituicdo do Estado. Processo legislativo.
Medida Proviséria. Competéncia do governador para editd-la. Aumento de remuneragdo de
servidores publicos. Iniciativa. Doacdo de bens do Estado. Majoracdo do percentual de
participacdo dos municipios na arrecadacdo do ICMS. Eficacia legal limitada no tempo.
Prejudicialidade. 1. Podem os Estados-membros editar medidas provisérias em face do principio
da simetria, obedecidas as regras basicas do processo legislativo no ambito da Unido (CF, art.
62). 2. Constitui forma de restricdo nédo prevista no vigente sistema constitucional patrio (CF, §
1.° do art. 25) qualquer limitagdo imposta as unidades federadas para a edigdo de medidas
provisorias. Legitimidade e facultatividade de sua adog¢do pelos Estados-membros, a exemplo
da Unido Federal. 3. Lei 219/90. Reajuste de remuneracao dos cargos de confiangca exercidos
por servidores do Estado. Iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo. Legitimidade.
Inexisténcia de afronta ao principio da moralidade. Pedido improcedente. 4. Lei 220/90.
Autorizacao legislativa para venda e doacdo de lotes situados em area urbana especifica.
Politica habitacional implantada na Capital de Estado em fase de consolidacdo. Auséncia de
violacdo a Carta Federal. Improcedéncia. 5. Lei 215/90. Ofensa ao principio da separacao dos
Poderes por norma que atribui ao Governador autorizacdo para dispor, segundo sua
conveniéncia, de bens publicos do Estado, sem especifica-los. Instrumento anémalo de
delegacédo de poderes. Inobservancia do processo legislativo concernente as leis delegadas.
Acéo, no ponto, julgada procedente. 6. Lei 218/90. Elevacdo do percentual da arrecadacdo do
ICMS a ser repassado aos Municipios por reparticdo das receitas tributarias, no periodo
compreendido entre os anos de 1990 e 1995. Suspenséo cautelar. Regra cuja eficacia exauriu-
se pelo decurso do tempo de sua vigéncia. Pedido prejudicado por perda superveniente do
objeto. Acdo direta julgada procedente em parte para declarar a inconstitucionalidade da Lei
estadual 215/90.” (STF, ADIn 425-TO, rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 19.12.2003)

Outro exemplo é a ADIn 812-9-TO, rel. Min. Moreira Alves, DJU 14.05.1993.
%3 SILVA, José Afonso da. Curso... cit., p. 626.
224 TEMER, Michel. Elementos... cit., p. 151.
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Tanto € assim, que alguns Estados adotam o instituto em suas

Constituicdes, como € o caso do Acre, Piaui, Santa Catarina e Tocantins.

Entretanto, é preciso observar que as normas da Lei Maior que tratam do
instituto devem ser seguidas em nivel estadual, como ocorre com 0 processo
legislativo em geral. Logo, as medidas provisorias estaduais devem ser editadas
pelos Governadores em casos de urgéncia e relevancia, sendo analisadas pelos

deputados estaduais, que podem aprova-las, rejeita-las ou modificar seu conteudo.

6.2.2 Da iniciativa do Poder Judiciario

Os Tribunais de Justica poderdo apresentar leis ordinarias e
complementares que versem sobre 0s assuntos afetos as suas competéncias, na

esteira do art. 61 da Lei Maior.

A luz do art. 96, Il, combinado com o art. 125 da CF, o Poder Judiciario
estadual tera a iniciativa privativa para: a) alteracdo do numero de membros dos
seus tribunais; b) criacdo e extincdo de seus cargos e a remuneracdo de seus
servicos; c) fixagdo dos subsidios de seus membros; d) criagdo ou extingdo de
tribunais; d) organizacao judiciéria; e) instituicdo da Justica Militar estadual.

Os Tribunais de Justica ndo tém competéncia para oferecer emendas as
Constituicdes estaduais, uma vez que o art. 60 da Carta Federal ndo traz qualquer
orgdo do Poder Judiciario entre os legitimados a propor emendas a Constituicao
Federal.

Embora o art. 96, I, a, da Lei Maior estabeleca que compete privativamente
aos Tribunais eleger seus 6rgédos diretivos e elaborar seus regimentos internos, €
preciso observar que o art. 93, caput determina que o Estatuto da Magistratura é lei
complementar de iniciativa privativa do STF.

Tal norma ja foi editada, tratando-se da Lei Complementar n. 35, de
14.03.1979: a Lei Organica da Magistratura Nacional (Loman). Ela estabelece, em

seu art. 102, critérios de eleicdo dos cargos de dire¢do dos tribunais brasileiros.
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Embora a Loman seja anterior a Constituicdo Federal de 1988, entende-se

gue seu art. 102 foi recepcionado pelo texto constitucional, estando em pleno vigor.

De tal modo, os tribunais poderdo eleger seus Orgaos diretivos e elaborar
seus regimentos internos, como autoriza o art. 96, |, a, da CF, mas é necessaéria a
observancia do que determina a lei complementar mencionada pelo art. 93 do

mesmo diploma legal.

Nesse diapasao, mister fazer referéncia a polémica que atualmente gira em
torno do art. 62 da Constituicdo do Estado de Sao Paulo; do art. 27, § 2.°, do
Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo; e do art. 1.°, §
1.°, da Resolucdo n. 395/2007 editada pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo, que

tratam da eleicdo para os cargos de direcdo daquela Corte.

As referidas normas permitem que todos os integrantes do Orgdo Especial
do Tribunal de Justica de Sdo Paulo sejam candidatos aos cargos de presidente,
vice e corregedor-geral, ampliando o niumero de desembargadores que poderiam
concorrer aos cargos de direcdo do tribunal, o que contaria o estabelecido no art.
102 da Loman.

Diante disso, o Procurador-Geral da Republica impetrou acao direta de
inconstitucionalidade (ADIn 3.976) no STF, com o intuito de que sejam declaradas
inconstitucionais as normas paulistas. A acdo aguarda o julgamento final, tendo sido
concedida cautelar para suspender os dispositivos legais referidos.??®

O STF ja se manifestou anteriormente sobre assunto semelhante, na ADIn

3.566, em que ficou decidido que a definicdo do universo dos desembargadores

%5 “Medida cautelar em acdo direta de inconstitucionalidade. Eleicdes para presidente, vice-

presidente e corregedor geral de Justica. Arts. 62 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo, 27, §
2.°, do Regimento Interno, e 1.°, 8 1.°, da Resolu¢éo 395/2007, ambos do Tribunal de Justi¢a do
Estado de S&o Paulo. Elegibilidade de todos os integrantes do érgao especial. Alegada ofensa
ao art. 102 da Lei Organica da Magistratura e usurpacéo da iniciativa legislativa do Supremo
Tribunal Federal. Plausibilidade juridica e perigo na demora evidenciados. Cautelar deferida, por
maioria, vencido o relator.” (STF, ADIn 3.976-SP, rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ
15.02.2008.)
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elegiveis e as condicfes de sua elegibilidade é matéria tipicamente institucional, de

iniciativa reservada do Supremo, de acordo com o que estabelece o art. 93 da CF.?*®

Existem, também, outros precedentes no STF no sentido de que as normas
de escolha e as condi¢cOes de elegibilidade dos cargos de direcdo dos tribunais sao
matérias de competéncia da Loman, como ocorreu nas ADIn 2.370, 1.422, 1.385 e
1.152.

Contudo, todos esses julgamentos ocorreram antes da promulgacdo da EC
n. 45/2004, a Reforma do Judiciario, que deu nova redacao ao art. 93, XI, CF, o que
pode ocasionar uma mudanca de posicionamento a respeito da recepcao do art. 102

da Loman pela Lei Maior.

A nova redacdo do art. 93, XI, determina que o Orgdo Especial dos tribunais
sera composto, na metade, por vagas de antiguidade e, na outra metade, por vagas

decorrentes de eleicao pelo tribunal pleno.

Independentemente de ter ou ndo a EC n. 45 prejudicado a recepcéo do art.
102 da Loman, acreditamos que o Tribunal de Justica e a Assembléia Legislativa de
Séao Paulo ndo possuem competéncia constitucional para legislar sobre o tema, pois
este deve ser disciplinado por lei complementar de iniciativa privativa do STF, como

determina o caput do art. 93 da CF.

2% “Magistratura. Tribunal. Membros dos 6rgdos diretivos. Presidente, Vice-Presidente e

Corregedor-Geral. Eleicdo. Universo dos magistrados elegiveis. Previsdo regimental de
elegibilidade de todos os integrantes do Orgdo Especial. Inadmissibilidade. Tematica
institucional. Matéria de competéncia legislativa reservada a Lei Organica da Magistratura e ao
Estatuto da Magistratura. Ofensa ao art. 93, caput, da Constituicdo Federal. Inteligéncia do art.
96, inc. |, letra a, da Constituicdo Federal. Recepcéo e vigéncia do art. 102 da Lei Complementar
federal n. 35, de 14 de marco de 1979 — Loman. Acao direta de inconstitucionalidade julgada,
por unanimidade, prejudicada quanto ao 8 1.°, e, improcedente quanto ao caput, ambos do art.
4.° da Lei n. 7.727/89. Acao julgada procedente, contra 0 voto do relator sorteado, quanto aos
arts. 3.°, caput, e 11, inc. |, letra a, do Regimento Interno do Tribunal Regional Federal da 3.2
Regido. Sao inconstitucionais as normas de Regimento Interno de tribunal que disponham sobre
0 universo dos magistrados elegiveis para seus 6rgaos de direcdo.” (STF, ADIn 3.566-DF, rel.
Min. Joaquim Barbosa, DJ 15.06.2007)



161

6.2.3 Da iniciativa do Ministério Publico

O art. 127, § 2.°, da CF permite que os Procuradores-Gerais de Justica
proponham a criagédo e extingdo de seus cargos e servi¢os auxiliares e a elaboragao

de sua proposta orcamentaria, assuntos esses de iniciativa privativa.

Ja o art. 128, 8§ 5.°, da CF faculta aos chefes dos Ministérios Publicos dos
Estados a iniciativa da lei complementar para tratar de sua organizacéo, atribuicées
e estatutos, ressalvada a competéncia concorrente do Governador e a competéncia
do Presidente da Republica (art. 61, § 1.°, I, d, CF) para estabelecer normas gerais

de organizacéo dos Ministérios Publicos estaduais.

6.2.4 Da iniciativa do Poder Legislativo

A fixacdo dos subsidios dos deputados estaduais, o provimento de seus
cargos e a disposicao de seus servigcos administrativos sdo matérias de competéncia

privativa das Assembléias estaduais.

O mesmo ocorre quanto a fixacdo dos subsidios do Governador, do vice-
Governador e dos Secretarios de Estado, que dependera de lei de iniciativa privativa
das Assembléias Legislativas, nos moldes do art. 28, § 1.°, da Carta Federal.

Qualguer membro ou comisséo da Assembléia Legislativa podera propor leis
ordinarias e complementares para disciplinar assuntos que estejam afetos as suas
competéncias, por simetria ao art. 61 da Lei Maior. Ademais, os deputados federais
poderdo também propor emendas a Constituicdo estadual, por equivaléncia com o
art. 60, I, CF.

Os decretos legislativos e resolucbes também deverdo constar das
Constituicdes estaduais para tratar de assuntos privativos das Assembléias que nao
necessitem da sancao do Governador.
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6.2.5 Da iniciativa popular

A Constituicdo Federal estabelece que a lei dispora sobre a iniciativa popular
no processo legislativo estadual (art. 26, 8 4.°, CF). Logo, o os Estados deveréo

adotar, necessariamente, instrumentos que possibilitem a iniciativa popular.

Como a Constituicdo Federal delegou o disciplinamento do assunto a lei
estadual, os Estados possuem certa liberdade para dispor sobre a iniciativa popular
em suas Constituicdes. Tanto € assim, que as Constituicdes estaduais ndo guardam

uniformidade ao disporem sobre a iniciativa popular, conforme veremos a seguir.?*’

A Constituicdo do Estado de S&o Paulo, em seu art. 24, confere a iniciativa
das leis complementares e ordinarias aos cidaddos por meio da apresentacdo de
projeto de lei subscrito por, no minimo, cinco por cento do eleitorado do Estado,
assegurada a defesa do projeto por representante dos respectivos responsaveis,

perante as Comissdes pelas quais tramitar.

A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, em seu art. 119, estabelece que
a iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembléia Legislativa de
projeto de lei devidamente articulado, subscrito por, no minimo, dois décimos por
cento do eleitorado do Estado, distribuidos em pelo menos dez por cento dos
Municipios, com ndo menos de um décimo por cento dos eleitores de cada um

deles.

A Constituicdo do Estado de Goias, em seu art. 20, estabelece que a
iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembléia, de projeto de

lei subscrito, no minimo, por um por cento do eleitorado do Estado.

No Distrito Federal, a iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacao
a Camara Legislativa de projeto de lei devidamente articulado, justificado e subscrito
por, no minimo, um por cento do eleitorado do Distrito Federal, distribuido por trés

zonas eleitorais, assegurada a defesa do projeto por representantes dos respectivos

22 Ao relatarmos como se dé a iniciativa popular nos Estados aqui descritos, pretendemos apenas

fazer uma amostragem, néo havendo critério cientifico na escolha.
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autores perante as comissfes nas quais tramitar (Lei Organica do Distrito Federal,
art. 76).

No entanto, é preciso atentar para o fato de que as matérias de iniciativa
reservada ndao podem ser objeto de iniciativa popular nos Estados, por simetria a
Constituicdo Federal, que resguardou determinados assuntos a pessoas ou 0rgaos
especificos, a fim de que sejam mantidas a independéncia, a harmonia e o equilibrio
entre os Poderes do Estado. Desse modo, a iniciativa popular podera versar sobre
assuntos de iniciativa geral, excluidas as matérias de iniciativa reservada, e sobre

assuntos inseridos na competéncia legislativa dos Estados.

Nessa esteira, sdo as consideracdes feitas por Manoel Goncalves Ferreira

Filho:2%8

A iniciativa geral — regra de que a iniciativa reservada é a
excecdo — compete concorrentemente ao Presidente da Republica, a
qgualquer deputado ou senador e a qualquer das casas do
Congresso. E, acréscimo da Constituicdo em vigor, ao povo.
Observe-se que, em face das reservas de iniciativa adiante
examinadas, rigorosamente falando, no Direito brasileiro ninguém
possui realmente iniciativa geral. [...] Seguindo uma tendéncia
difundida, a Lei Magna de 1988 consagra a iniciativa popular (art.
61). E esta uma iniciativa geral no sentido acima, ja que ndo esta
adstrita a matérias determinadas. Pela logica, todavia, ndo alcanca

as matérias reservadas.

E que as regras de iniciativa e de competéncia estdo intimamente
relacionadas ao principio da divisdo do poder. As normas que tratam das iniciativas
reservadas sao tipicas do sistema de freios e contrapesos. Deste modo, elas devem
ser adotadas obrigatoriamente pelas unidades da Federagdo, que nao podem

desrespeita-las.

Quanto a possibilidade da apresentacdo de propostas de emendas a

Constituicdo estadual por iniciativa popular, se tomarmos por base o principio da

2% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo... cit., p. 207.
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simetria, isso ndo seria possivel, pois a Constituicdo Federal ndo trouxe os cidadaos
como legitimados a desencadear o processo legislativo das emendas a Constituicao

Federal.

Todavia, é preciso que seja feita uma interpretacdo sistematica da Carta
Federal, que adota o principio da soberania popular, ao estabelecer que “todo o
poder emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou

diretamente” (art. 1.°, paragrafo unico, CF).

Se todo o poder emana do povo, 0 poder constituinte, seja ele originario,

derivado, ou reformador, pertence ao povo.

Sendo a iniciativa popular uma das formas de exercicio da soberania
popular, ndo ha motivo aparente para que os cidaddos sejam impedidos de
apresentar emendas as constituicdes, inclusive estaduais. Desse modo, alguns
Estados admitem que os seus cidadaos apresentem propostas de emendas as suas

Constituicdes.

Exemplo disso pode ser detectado na Constituicdo do Estado de Goias:

Art. 19. A Constituicdo podera ser emendada mediante
proposta:

(...

IV — dos cidadaos, subscrita por, no minimo, um por cento do

eleitorado do Estado em vinte Municipios.

Outro exemplo € o fornecido pela Constituicdo do Estado de S&o Paulo:

Art. 22. A Constituicdo podera ser emendada mediante
proposta:

(...)

IV — de cidaddos, mediante iniciativa popular assinada, no

minimo, por um por cento dos eleitores.
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A Lei Organica do Distrito Federal também segue a mesma linha:

Art. 70. A Lei Organica poderd ser emendada mediante

proposta:

Il — de cidaddos, mediante iniciativa popular assinada, no
minimo, por um por cento dos eleitores do Distrito Federal
distribuidos em, pelo menos, trés zonas eleitorais, com ndo menos

de trés décimos por cento do eleitorado de cada uma delas.

Ja a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro ndo autoriza a iniciativa

popular para a apresentacao de propostas de emendas constitucionais:

Art. 111. A Constituicdo podera ser emendada mediante
proposta:

| — de um tergo dos membros de Assembléia Legislativa;

Il — do Governador do Estado;

Il — de mais da metade das Camaras Municipais do Estado,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus

membros.

6.3 Dos Municipios

Em que pesem as opinides divergentes de José Afonso da Silva®*® e de José
Nilo de Castro®® e mesmo que n&o tenham participacdo no Senado Federal,
acreditamos que os Municipios fazem parte do pacto federativo, integrando a

organizacao politico-administrativa da Republica (arts. 1.° e 18, CF).

Dotados de autonomia politico-administrativa, os Municipios possuem certa
margem de liberdade para se auto-organizarem, aprovando suas leis organicas,

verdadeiras Constituicdes municipais.

229 gILVA, José Afonso da. Curso... cit., p. 475.

2% CASTRO, José Nilo de. Direito municipal positivo. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 53-
60.
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As leis organicas dos Municipios devem ser votadas em dois turnos, com o
intersticio de dez dias entre eles, sendo aprovada por dois tercos dos membros das
Camaras Municipais. Tais leis devem atender aos principios estabelecidos na
Constituicdo da Republica e do Estado de que o Municipio fizer parte.

As Camaras Municipais sdo os orgaos legislativos dos Municipios. Elas sao
do tipo unicameral, sendo compostas por vereadores eleitos para mandato de quatro
anos, mediante elei¢cdes diretas. O numero de vereadores deve ser proporcional ao

da populacéo do Municipio, observados os limites estabelecidos pelo art. 29 da CF.

O total da despesa com a remuneracdo dos Vereadores ndo podera
ultrapassar o montante de cinco por cento da receita do Municipio. Os subsidios dos
Vereadores serao fixados pelas respectivas Camaras Municipais em cada legislatura
para a subsequente, observadas as disposi¢cfes da Constituicdo Federal, os critérios

estabelecidos na respectiva lei organica e os seguintes limites:

1. Em Municipios de até 10.000 habitantes — subsidio maximo dos

vereadores sera de 20% do subsidio dos deputados estaduais;

2. Em Municipios de 10.001 até 50.000 mil habitantes — subsidio maximo

dos vereadores sera de 30% do subsidio dos deputados estaduais;

3. Em Municipios de 50.001 até 100.000 habitantes — subsidio maximo dos

vereadores sera de 40% do subsidio dos deputados estaduais;

4. Em Municipios de 100.001 até 300.000 habitantes — subsidio maximo dos

vereadores sera de 50% do subsidio dos deputados estaduais;

5. Em Municipios de 300.001 até 500.000 habitantes — subsidio maximo dos

vereadores sera de 60% do subsidio dos deputados estaduais;

6. Em Municipios de mais de 500.000 habitantes — subsidio maximo dos

vereadores sera de 75% do subsidio dos deputados estaduais.
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Os vereadores sao inviolaveis por suas opinides, palavras e votos no
exercicio do mandato e na circunscricdo do Municipio. Na vereanca, eles possuirdo
proibicées e incompatibilidades similares as dos membros do Congresso Nacional e
dos membros da Assembléia Legislativa do respectivo Estado.

Os Legislativos municipais detém funcbes fiscalizadoras, as quais s&o
exercidas com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio, em

gue houver.

Dotados de autonomia, os Municipios tém o poder de autolegislacéo, de
modo que possuem competéncias legislativas delineadas pela Carta Federal, quais
sejam: 1. competéncia privativa para tratar de assuntos de interesse local; 2.
competéncia concorrente para suplementar a legislacédo federal e a estadual; e 3.
competéncia comum para tratar dos assuntos dispostos no art. 23 da CF.

O citado art. 23 trata basicamente de matérias de natureza urbanistica,
recordando que o art. 182 da Carta Republicana atribuiu aos Municipios a politica do

desenvolvimento urbano e a aprovagéo do Plano Diretor.

Y

Quanto a possibilidade de legislarem sobre assuntos de interesse local,
entendemos que as matérias ai incluidas ndo importam exclusivamente aos
Municipios, mas seu interesse € predominantemente municipal, sem que isso exclua

o interesse reflexo dos Estados e da Unido.

Como ja dissemos acima, os Municipios devem observar as regras inerentes
ao processo legislativo estabelecidas pela Constituicdo Federal e pela Constituicao
do respectivo Estado, cabendo-lhes as observacfes por nos realizadas a respeito
das regras sobre a iniciativa nos Estados, exceto no que ser refere ao Poder
Judiciario, ao Ministério Publico e aos militares e com as adequagfes que se fagam

necessarias.

Consequentemente, o Prefeito podera iniciar propostas de emendas as leis
organicas e projetos de leis ordinarias e complementares, devendo sancionar ou

vetar, assim como promulgar e publicar as leis aprovadas pelas Camaras
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municipais. Além disso, as leis orcamentarias serdo de iniciativa privativa dos
Prefeitos e as regras relativas as emendas a tais leis deverdo guardar consonancia

com o que foi estabelecido pela Constituicdo Federal.

As Céamaras Municipais detém a iniciativa privativa das leis de fixacdo dos
subsidios dos Prefeitos, dos vice-Prefeitos, dos Secretarios Municipais e dos
vereadores. Estes Ultimos também poderdo propor emendas as leis organicas e
projetos de lei relacionados a assuntos afetos a competéncia municipal, observadas

as matérias de iniciativa privativa e reservada.

Quanto a iniciativa popular, a Constituicdo Federal estabelece que ela deve
existir para tratar de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade
ou de bairros, por meio da manifestacdo de pelo menos cinco por cento do

eleitorado municipal.

No que tange a edicdo de medidas provisOrias municipais, tal possibilidade
dependera de previsdo expressa nesse sentido pela lei organica do Municipio e pela
Constituicdo do Estado em que ele estiver situado. Isso porque o art. 29 da CF
estabelece a necessidade de que a lei organica siga as linhas constitucionais

estaduais e federais.

Uma vez adotado o instituto em nivel municipal, ele devera se espelhar no
formato federal e no formato estadual, sendo editado pelo chefe do Poder Executivo
e submetendo-se a deliberacao pela Camara Municipal.

As medidas provisorias expedidas pelo Prefeito somente poderéo versar, por
Obvio, sobre matérias inseridas no rol de competéncias dos Municipios, nos termos

da partilha constitucional.

Por fim, mister destacar que, havendo normas municipais que desobedecam
aos principios da Constituicdo Federal relacionados ao processo legislativo, cabera
acdo direta de inconstitucionalidade da norma municipal em face da Constituicao
estadual a ser proposta perante o Tribunal de Justica estadual. Nesse caso, a

decisdo € passivel de recurso extraordinario se “a interpretacdo da norma
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constitucional estadual, que reproduz a norma constitucional federal de observancia

obrigatéria pelos Estados, contrariar o sentido e o alcance desta”.?%*

E que ao ferir preceito constitucional estadual, a norma municipal podera, ao
mesmo tempo, estar lesando a Constituicdo Federal. Isso ocorrerd quando se tratar
de norma estadual de reproducédo obrigatéria, que é o caso dos principios da Lei

Maior que versam sobre processo legislativo.

Destarte, os principios de processo legislativo que constam da Constituicdo
Federal e sdo de reproducdo obrigatéria pelas Constituicdes estaduais, podem
ensejar o exame da lei municipal pelo STF, por meio de recurso extraordinario.
Nessa seara, podera ser concedida eficacia erga omnes a decisdo do STF, como

ocorreu no Recurso Especial 187.142-RJ.%*?
6.4 Do Distrito Federal

Apos o advento da Constituicdo de 1988, o Distrito Federal passou de sede
administrativa da Unido a categoria de entidade federativa. Como tal, conquistou o
mesmo nivel de autonomia dos demais entes federativos, nos moldes previstos pelo

art. 18 da Lei Fundamental.

O art. 32 do referido diploma legal determina que o Distrito Federal se regera
por lei organica, votada em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, sendo
aprovada por dois tercos da Camara Distrital, que a promulgard, atendidos os
principios da Constituicdo Federal.

Como se V&, o 6rgéo legislativo do Distrito Federal é denominado de Camara
Distrital, sendo do tipo unicameral. Ela € composta por deputados distritais, cujo
namero correspondera ao triplo da representa¢do do Distrito Federal na Camara dos
Deputados e, atingido o numero de 36, sera acrescido de tantos quantos forem os

Deputados Federais acima de 12.

231 gTF, RCL 383-SP, rel. Min. Moreira Alves, DJ 21.05.1993. No mesmo sentido; RCL-AGR 425-
RJ, rel. Min. Néri da Silveira, DJU 22.10.1993.

232 STF, RE 187.142-RJ. rel. Min. limar Galvdo, DJU 13.08.1998.
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Da mesma forma que ocorre em nivel estadual, os deputados distritais terdo
mandato de quatro anos, sendo a eles aplicadas as regras sobre sistema eleitoral,
inviolabilidade, imunidades, remuneracao, perda de mandato, licenca, impedimentos

e incorporacao as Forcas Armadas aplicaveis aos deputados federais.

Dotado de autonomia, o Distrito Federal possui capacidade legislativa,

sendo-lhe atribuidas as competéncias dos Estados e dos Municipios.

Como ocorre com estes, o Distrito Federal devera observar os principios da
Constituicdo Federal, no que tange ao processo legislativo. Consequentemente, as
observacdes por nos realizadas quanto a iniciativa nos Estados e Municipios
também se aplicam ao Distrito Federal, onde houver compatibilidade, observando
gue algumas regras de iniciativa para a esfera federal sdo dirigidas ao Distrito
Federal, como ocorre com o estabelecimento das normas gerais para a organizagao

do seu Ministério Publico e de sua Defensoria Publica (art. 61, 8 1.°, II, d).

A exemplo do que ocorre em nivel estadual, o subsidio dos deputados
distritais sera fixado por lei de iniciativa da Camara Legislativa, na razdo de, no
maximo, 75% daquele estabelecido, em espécie, para os Deputados Federais.

Do mesmo modo, compete a Camara Legislativa dispor sobre seu regimento
interno, policia, servicos administrativos de sua secretaria e provimento dos seus

cargos.

Sobre a iniciativa popular e a possibilidade da adocdo de medidas
provisorias, reiteramos as consideracfes feitas no item que trata dos Estados

federados.

Como vemos, o0 processo legislativo nos entes da federacdo esta
profundamente centrado na divisdo do poder, tanto em sua vertente organica,

guanto na espacial.

A versao organica faz com que os Legislativos dos Estados, Municipios e

Distrito Federal sejam os 6érgdos responsaveis pelos procedimentos legislativos,



171

havendo ai a participacdo do Executivo, como reflexo do sistema de freios e

contrapesos.

O Poder Judiciério dos Estados também possui sua parcela de participacao
no processo legislativo estadual, por meio da iniciativa de proposi¢cdes relacionadas

as matérias de seu interesse e no estabelecimento de suas regras internas.

Quanto a versao espacial da divisdo do poder, € ela que dita os moldes em
que se dard a reparticdo de competéncias legislativas, delimitando a &rea de

atuacao de cada ente federativo.

Deste modo, o principio da divisdo do poder serve como parametro para o

processo legislativo brasileiro.
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CONCLUSOES

1. O poder estatal € uno e indivisivel. Entretanto, ele precisa ser distribuido,
tendo em vista a complexidade das organizacdes dos Estados modernos e os
maleficios advindos da concentracdo excessiva de poder em uma Unica pessoa ou
orgao. Com base nessa idéia é que surge a teoria da divisdo do poder, adotada na

forma de principio fundamental pela Constituicdo de 1988.

2. Sendo o poder uno e indivisivel, o que realmente pode ser fracionado é o
seu exercicio, havendo, na verdade, a divisdo das funcbes estatais. Mas a mera
divisdo das fungcbes nao evita, por si sO, a concentracdo do poder em maos unicas,
de forma que é imprescindivel haver a distribuicdo dessas fun¢des a 6rgaos distintos
e independentes. Portanto, a teoria da separacdo do poder est4d centrada na
reparticdo das fungdes inerentes ao Estado e sua distribuicdo a entes diversos, o

qgue tem sido denominado de divisdo organica das funcdes estatais.

3. O exercicio das funcdes estatais se divide em funcéo executiva, legislativa
e judiciéria. A primeira tem por objeto a administracdo da coisa publica, a segunda é
responsavel pelo trabalho de criacdo e inovacdo do ordenamento juridico e a
terceira esta voltada para a aplicacdo da lei ao caso controvertido. Essas tarefas séo
as precipuas de cada um dos Poderes, sendo que um Poder acaba realizando as
funcBes inerentes aos outros dois de forma secundéria, justamente para que lhes

seja garantida a independéncia reciproca.

4. A autonomia dos Poderes nao pode ser irrestrita, jA& que, conforme
determina o sistema de freios e contrapesos, as interferéncias de um Poder nos
outros sdo necessarias, a fim de que abusos sejam evitados e o equilibrio do
sistema seja mantido. Logo, a visdo moderna da doutrina da reparticdo do poder
vislumbra muito mais a coordenacdo harménica no desempenho dos o6rgdos do

Estado, que a completa independéncia entre os Poderes estatais.
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5. O Poder Legislativo brasileiro, além de ter a funcdo representativa, possui
outras funcbes de igual importancia, como a de controle, a de 6rgao julgador e a
legislativa, que é tida freqientemente como seu principal papel. Tal funcéo se presta
a criacao de leis, ou seja, normas gerais e abstratas que objetivam ordenar as

condutas dos individuos e do Estado.

6. Diante das diversas funcGes de controle do Parlamento brasileiro e da
preponderancia do Poder Executivo na edicdo de normas juridicas, torna-se cada
vez mais ambigua a afirmacao de que funcéo tipica do Poder Legislativo € a de criar

leis.

7. No desempenho da func¢éo legislativa, os 6rgaos estatais devem percorrer

uma cadeia de atos técnicos preestabelecidos, denominado de processo legislativo.

8. Procedimento é o rito realizado no decorrer de um processo, sendo que é
aguele quem da movimento e forma a este. Logo, todo processo, inclusive o de
elaboracdo legislativa, possui um procedimento préprio. O procedimento ordinario se
presta a elaboragdo das leis ordindrias e complementares. As medidas provisoérias,
leis delegadas, emendas a Constituicdo, decretos legislativos e resolugdes possuem
ritos legislativos especiais. Alem deles, existe o procedimento legislativo abreviado,
em que ha a deliberacdo terminativa ou conclusiva do projeto nas comissfes das
Casas Legislativas, e o0s procedimentos legislativos sumario, sumarissimo,

concentrado e especialissimo.

9. A iniciativa € a primeira fase do processo legislativo. O Executivo, 0
Legislativo e o Judiciario, assim como o Ministério Publico e os cidaddos possuem o
poder de iniciativa. Cada um deles tem legitimidade para propor projetos de leis
sobre assuntos determinados pela Constituicdo. Alguns desses assuntos sao de
iniciativa reservada, significando que somente poderdo ser propostos pelo ente
dotado de competéncia constitucional. Isso ocorre a fim de que seja preservada a
reparticio das funcbes estatais e para resguardar a autonomia dos entes

governamentais.
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10. Sendo desrespeitada a titularidade para a apresentacdo da proposta
legislativa, ocorrerd a usurpacdo de iniciativa, 0 que acarreta inconstitucionalidade
por vicio formal insanavel. Isso acontece inclusive quanto as matérias reservadas ao
Presidente da Republica, se este sancionar a norma gerada. Desse modo, a san¢cao
presidencial ndo convalida a usurpacdo da iniciativa reservada ao Chefe do Poder
Executivo. Isso se deve ao principio da triparticdo do poder, do qual o principio da

reserva da iniciativa ao Chefe do poder Executivo é corolario.

11. As emendas sdo proposi¢cdes acessoérias que visam alterar o conteudo
de uma proposicdo principal. Elas podem ser: supressivas; aglutinativas;

substitutivas; modificativas; aditivas; subemendas; ou emendas de redacéo.

12. Tanto o poder de iniciativa quanto o de emenda estdo fortemente
enraizados na distribuicio de competéncias legislativas feita pelo texto
constitucional. Esta, por sua vez, liga-se intensamente ao principio da divisdo do
poder e ao sistema de freios e contrapesos, indicando as interferéncias dos demais
Poderes no Legislativo e a necessidade da preservacdo da autonomia dos 6rgaos
estatais.

13. A Federacédo brasileira guarda a peculiaridade de contar com esferas
governamentais autbnomas: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — todos
dotados de autonomia politico-administrativa, o que faz com que eles tenham as
capacidades de auto-organizagcdo, de autogoverno, de autolegislacdo e de auto-

administracao.

14. Quanto a capacidade de autolegislacéo, é preciso atentar para o fato de
gue somente o ente federativo dotado de competéncia constitucional estara apto a
legislar sobre determinadas matérias, o que reflete a versdo espacial da divisdo do
poder, centrada no federalismo. Por conseguinte, se um ente da Federacéo
apresentar projeto legislativo cujo assunto ndo esteja dentro de suas competéncias,

havera também usurpacdo de competéncia, o que gera inconstitucionalidade.

15. O poder de auto-organizacdo dos entes da Federacdo estd limitado

pelos principios estabelecidos na Constituicdo Federal. Consequentemente, as



175

normas alusivas ao processo legislativo estabelecidas pela Lei Maior devem ser
observadas por todos os entes da Federacdo, com vistas a manutencao do equilibrio
federativo, ja que se referem as relagdes entre os Poderes. Isso decorre do principio
da simetria, insculpido nos arts. 25, 29 e 32 da Lei Fundamental e no caput do art.
11 do ADCT.

16. As normas editadas pelas unidades federadas ndo guardam relacao de
hierarquia entre si, até mesmo porque cada uma delas tem sua area de atuagéo
demarcada pela Carta Magna. Diante disso, as leis editadas pelos trés niveis da
Federacdo devem viger harmonicamente, sendo entdo necessario que 0s
procedimentos de elaboracdo de todas elas guardem relagdes de concordancia e
coeréncia, para que haja seguranca juridica. Contudo, isso ndo impede que sejam
feitas adaptacdes das normas federais a realidade dos Estados, Municipios e Distrito

Federal.

17. Sao de observacao obrigatéria pelos entes federados as normas federais
que versam sobre: a deliberacdo parlamentar; a sangédo do Poder Executivo e sua
superacdo por maioria qualificada; o disciplinamento de determinadas matérias por
lei complementar; a iniciativa das leis, incluindo a iniciativa popular e as iniciativas
reservadas; e as limitacbes a apresentacdo de emendas, ai compreendidas as

emendas as leis orcamentarias.

18. As regras de iniciativa e de competéncia estao intimamente relacionadas
ao principio da divisdo do poder. Trata-se de normas tipicas do sistema de freios e
contrapesos. De tal modo, elas devem ser adotadas obrigatoriamente pelas
unidades da Federacédo, sendo que as regras federais sobre iniciativas privativas do
Executivo e do Legislativo devem ser repetidas nos niveis estadual, municipal e
distrital. Com relacdo as competéncias do Poder Judiciario e do Ministério Publico,
sua obediéncia € imposta aos Estados, haja vista as particularidades dos Municipios

e do Distrito Federal relacionadas ao assunto.

19. Diante da autonomia conferida aos Estados, Municipios e Distrito
Federal e do principio da simetria, é possivel a edicdo de medidas provisoérias pelos

entes federados. Entretanto, € preciso observar que as normas da Lei Maior que
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tratam do instituto devem ser seguidas. Logo, as medidas provisorias devem ser
editadas pelos Chefes do Poder Executivo, em casos de urgéncia e relevancia,
sendo analisadas pelos componentes do Poder Legislativo, que podem aprova-las,
rejeitd-las ou modificar seu contetdo. Nos Municipios as medidas provisérias sé

poderao ser utilizadas se houver previsdo na Constituicdo do respectivo Estado.

20. As matérias de iniciativa reservada ndo podem ser objeto de iniciativa
popular nos Estados, Municipios e Distrito Federal, a exemplo do que foi imposto
pela Constituicdo Federal, que resguardou determinados assuntos a pessoas ou
orgaos especificos, a fim de que sejam mantidas a independéncia, a harmonia e o

equilibrio entre os Poderes.

21. Havendo normas municipais que desobedecam aos principios da
Constituicdo Federal relacionados ao processo legislativo, caberd acéo direta de
inconstitucionalidade da norma municipal em face da Constituicdo estadual a ser
proposta perante o Tribunal de Justica estadual. Nesse caso, a decisdo é passivel
de recurso extraordinario se a interpretagdo da norma constitucional estadual, que
reproduz a norma constitucional federal de observancia obrigatéria pelos Estados,
contrariar o sentido e 0 alcance desta. Portanto, os principios de processo legislativo
que constam da Constituicdo Federal, e sdo de reproducdo obrigatéria pelas
Constituicdes estaduais, podem ensejar o exame da lei municipal pelo STF, por
meio de recurso extraordinario. Nessa seara, podera ser concedida eficacia erga

omnes a decisao do STF.

22. O processo legislativo nos entes da federacdo estd profundamente
centrado na divisdo do poder, tanto em sua vertente organica, quanto na espacial. A
versdo organica faz com que os Legislativos da Unido, dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federal sejam os 6rgaos responsaveis pelos procedimentos legislativos,
havendo ai a participacdo dos Executivos e dos Judiciarios, como reflexo do sistema
de freios e contrapesos. Quanto a versdo espacial da divisdo do poder, é ela que
dita os moldes em que se dara a reparticdo de competéncias legislativas,

delimitando a area de atuacéo de cada ente federativo.
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