ASPECTOS DA ELABORAGAO LEGISLATIVA,

JOSE CELSD DE MELLO FiLHO
Promotor Pablico

I — A cbservincia das normas constitucionais e do regimento interno
das casas legislativas condiciona a prépria validade formal dos atos
Rormativos editados pelo Poder Legislativo,

Os regimentos internos constituem 2 lel maior que disciplina a vida
politico-administrativa das cimaras legistativas, ressalvada, evidentemente,
a superioridade jurfdico-formal das regras inscritas nos textos constitucionais,

Eis porque o processo de claboragfio normativa deve cingir-se ¢
adaptar-se, rigorosa e fielmente, &s exigéncias regimentais, sendo Heito
afirmar-se que o desrespeifo 4s normas consubstanciadas no regimento
interno pode gerar e acarretar a invalidade formal dos atos normativos.

Indubitdvel, pois, que o Poder Legislativo, no sey regimento interno,

procede a um auto-regramento de sua conduta, especialments no que
concerne aa processo de formacio das leis,

Conciliz-se, tal afirmaco, com o nmagistério de Pontes de Miranda,
para quem “os regimentos internos coniémy auto-regramento da vontade”,
eis que “... a elaboracfio das feis, no regime democrdtico, teve de ser
rigidamente regulada” (v. “Comentirios 3 Constituicio de 1967, com a

Emenda n. 1, de 18697, tomo I1, pégs. 130-131).

Caio Técito, por sua vez, assevera que a correta observincia das
ROrmas rituais que compdem o procedimento normativo constitui pressuposto

indecltindvel da validade dos atos editados pelo Poder Legislative (v. Revista
Forense, 202/ 181).

O procedimento legislativo subordina-se a €sguemas rigidamente
previstos e disciplinados na Constituicio ¢ nos regimentos internos, cujas

regras ndo podem, pelo seu aspecto imperativo, ser afastadas, contornadas
ou simplesmente ignoradas,

Vicios, como a inobservincia dos principios que regem a iniciativa
legislativa, ou o desrespeito a competéncia regimentalmente estabelecida
das cormissdes, ou, ainda, a inadequacdo formal do meio utifizado para
provocar a manifestacio do Poder Legislativo, infirmam, de modo absoluto
e irremedidvel, a validade do processo de elaboracio normativa,

Dai porque j& se decidiu que “os regimentos internos, no que se
refere ao processo de claboracio legislativa, se constituem de normas pro-
cessuals, complementos necessirios das leis constitucionais; as normas
processuais af, constituem garantia de cardter copstitucional.  Um ato le-
gislativo & incenstitucional quando se formou em desacordo com as normas
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éncia” evi ireito
regimentais que deveriam lthe dar forma e esséneia” (v. Revista de Dire
“Administrativo, 111/313). _

a t0s
Nio se pode descomhecer, meste campo,. que a formagao_ dt{;iizaado
a esfera do Poder Legislativo, constitui um.'pmc%ﬁmen@” ca(aiac zaco
jela existéneia de fases sucessivas cuja .m_et_a_..fmal_...e.a.-.:.a.dlgsfo 0 prop
to normativo. IR CoE T
Os autores costumam ‘iripartir"ess'as'_.fases_-em_-a?_§g§§-:;;{trfgsigiqgiogat§2
de instauracio do procedimento leglslatn_zo);'h_)::. ﬁ_a_se;_ cofishm ]_W?_ (atos Co
deliberacdo) ¢ ¢) fase complementar {afos’ de' 1nt§grg§§g_.-”_cia_._? 1ca.c1a
spécies normativas). T e
A elaboracfo normativa compreende, pois, fases o_hnf;gaims;lia_s_- ¢ suces
tvas, nfo sendo licito suprimir-se gualquer delas. SRR i
A formacio das espécies normativas, de ou__tro lado, e 1o mais d_as
'vezes, constitui um ato complexo, que resulta dg fusiio de vontades autogo_;l_leiag
“(do ;;réprio Legistativo, através da deliberacfio, e do Executivo, pO}C_:..I.l?l“ 3
“da sanc3o). . L
Por esses motivos é que autores, como ngi‘les')t:u (“Con'tnb.uto 1&}%&1
teoria del procedimento legislativa”), Pietro Vz;gla ( Dgtr_ittch %ﬁgitzzzg%airittc;
' i i nstitucion®™), Biscaretti di
“Carl Schmitt (*Teoria de la Cfcg u it nae
ituzi ” i rigre (“Manuel de Droit n npel”),
Costituzionale™), Julien ELaferri L e
io Tact i 202/55) afirmam — 2) que c
e Caio Tacito (Revista Forense, Jue s constituighes
i bservado na elaborac@o dos
estabelecem um rito que deve ser o nae 0 dos atos horma
ivos; icoes de forma, assim fixadas, nfo s I em,
tives; B) que se as condicOes 2, ; e o icatem,
i 4 destituido de qualquer va i a3
o ato normativo decorrente serd d ¢ e ot
a 'mativos, gue é um ato complexo, ¢
¢) que a formacdo dos atos normativos, 3 T
d)a gases autbnomas e cbrigatérias, cuja sucessfio caracteriza o procedimento
legislativo. ) .
Finalmente, impde-se notar que o processo de elaboracio normativa
pode ser objeto de controle jurisdicional.

E bem verdade que hé autores e decisdes que entez}d'em ser i;madmisf}sqfe}
tal controle. Cf., nesse sentido, Carvalho Santos (“Codigo (E}vﬂ Brasi ezfo
Interpretado”, 3.2 ed., vol. I, pdg. 24} ¢ Francesco Ferrara (fiu’cerpretagac\;
icaciio das is”, 2. 4 15). Para eles, escapa a
Aplicagiio das Leis”, 2.% ed., pégs. 13 e _ é
zomgeténcia do Poder Judicidrio pronunciar-se sobre os defe\;tos da lei,

. A h :
cujas causas, por serem atos imferpa corporis, dizem respeito 4 econcmia
interna das Casas Legislativas, tio-somente.

i i i i juristas e
ém, nfo & a orientagfo pre@orpm_al_f{te, els que juri
Tribu%}sasizsi’ agf;ietem, plenamente, o controle ;pnsdicmpa} SG]:?EG 0 pr(i%eﬁsso
de elaboraciio normativa (v. Revista de Direito Administrativo, 54/ e
84/137; Revista dos Tribunais, 193/454;258/251; 321/438).

Hely Lopes Meirelles assevera que o p{oceiso dqmgsgcl)r?gragoﬁgi

i ordem constituctonal & regi , tOr1ot-58

normas, que possui contornos de e e oa

i judicial para resguardo da legalidade d fran ;

passivel de controle‘gu  resguardo da logaldade de sua sramiaceo,
i nfringéncia a Constituicio, :

de tal maneira que “...deparando 1 génci onst Lo o
i judiciari eragio ilegal do Legisla

regimento, compete ao judicidrio anular a deliberag o
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para que outra se produza em forma legal” (v.
Brasileiro”, 6.2 ed., 1978, pég. 671).

A importincia da ordem ritual ¢ de sua fiel observéncia no processo
de formagdo das normas foi bem selientadd numa decisio do Tribunal
de Justica do Parani, Decidiu-se, ali, que “os atos de elabaracfio legislativa
sdo mais importantes que a propria lei dos quais resulta. Pois lei conta-
minada por vicio de elaboracio ndo é lef (....%9. Nio se trata de matéria
de interesse apenas das corporagOes legislativas onde ele é diminuto em
relagio ao interesse da coletividade sobre a qual vdo incidir suas normas
(....}. A elaboracio legislativa nfo diz respeito apenas 3 vida e ao
interesse interne do érefio legiferante, E matéria que diz respeito ao interesse
pablico. Nio se trata, portanto, de matéria de jura interna corporis (., .)
O regimento interno, porque emanacio do direito constitucional, ¢ a lei
das corporacdas, especialmente das legislativas, cuja violagdo estd sujeita
ao controle jurisdicional (. .) A violagio de normas do regimento interno,
por ocasific da elaboracio legislativa, legitima o controle jurisdicional porque
ofensiva do interesse pablico que reclama leis votadas segundo normas
autolimitativas, previamente votadas, ¢ nio sch o império da desordem
e da violéncia a direito de quem deve contribuir para tal elaboragdo ., ...”
(v. Revista de Direito Administrativo, 111/317-318).

“Direito Administrativo

II — O exercicio do poder de emenda, que se defere aos parla-
mentares, constitui, quando concretamente manifestado, um dos incidentes
do processo de formacio das normas,

A emenda nada mais é do que a proposicio apresentada como
acesséria de outra, visando a erradicar parte do projeto (emenda supressiva),
ou a alterd-le sem modificacdo substancial (emenda modificativa), ou a
acrescentar-the novas disposicdes (emenda aditiva), ou, finalmente, objeti-

vando substitui-fo por nova Proposicdo apresentada como sucedanca de
outra (emenda substitutiva),

O Ministro Themistocles B, Cavalcanti, ao proferir o seu voto na
apreciacio dos embargos opostos & decisdo prolatada pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento da Representagio n. 700 — SP, deixou consignado,
a respeito do tems, o seguinte ensinamento: “....Pode-se dividir em
trés a orientacdo doutrindria sobre o poder de emenda. A primeira entende
que a funcio de emendar é inerente 3 fungdo legistativa, A segunda, que o
poder de emenda € limitado, é preciso ter afinidade l6gica com o projeto,
E a terceira ¢ que vincula o poder de emenda ao poder de iniciativa (...}
A segunda férmula éa da Constituiciio de 1946, e a altima, a da Constituigio
de 1967 .. .7 (v. Revista de Direito Administrativo, 97/213).

Daf porque, no periede amterior 3 Constituicio de 1967, ¢ em tema
de emendas a projetos de lei oriundos do Poder Executivo, o ST, por
diversas e reiteradas vezes, enfatizando que as casas legislativas, quando

apreciam tais proposicdes, ndo atiam comto autématas, admitie, plenamente,
a possibilidade de emendas por iniciativa dos parlamentares.

Dessa forma, o Pretério Excelso rejeitava “a interpretagio regalista
que eliminaria, na pratica, o poder de emenda das Assembléias” (v. Revista
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i — 34/6

.';i]nestral de Jurisprudéncia, 32/143 — 33/45 — 33/107 /

.. 35/633 — 36/382 — 37/645 ¢ 40/348). . -
. Em todos esses julgados, anteriores & nova ordem constztﬂumogala g:g&ium
ie sda em 1967, destacou-se — a) que o poder de ‘em§:ndar'dnz&0 Z Gt
;’;em ilimitado, devendo, a emenda, manter %e_r;e)l_ta;dg]i;z e?n zndapsé oo
i iniciati rnamental; b} que.a-

om © projeto de imiciativa gove e B iy

issi i se extravasamento de agsunto. consta

admissivel desde que inocorres " quebia da unidade do projeto; €)
sroposicdo principal ¢ nem houvessp_qu_e ra da unidade do projeto; ¢
ngpgsﬁmenga nﬁg devia conter matéria estranha _;ap__._op}etoi_c_l?, PTOpOSICEO
rj'_BCi al. - PR . -.. ..
g 1513 afinidade 16gica, gue necessariamente devengt existir egtsﬁe a ;ﬁggﬁa
o rojeto, sempre foi ressaltada pzlo STF. No julgamento cE_Q | ertial'
3 00%5—3? em 1965, o Min. Victor Nunes Leal, em seu voto, adv "'o’
15 A ;ﬁssembiéia nfo pode ficar reduzida ac papel de dizer sim e.gja;
o se fosse — frase conbecida — composta de mudos,dqqetg% nas
01{313 ssem baixar a cabega, vertical ou horizosntalmente. Ela pode intrg vzl
.-e?eﬁeaentos novos no projeto, desde que nédo o ldesﬁgure, quger?t?gomera]

sua substiincia, que nfio estabeleca mcomg.)atlbzhdadef entre o s s o’%- .
'.':30 projeto e a; disposicOes a ele acrescidas pelo 6rgio legislativ .
‘Revista Trimestral de Jurisprudéncia, 36/385).

Apds 1967, no entanto, o legislador constitctilintle9 fgixoi ei? ;giggoi
“posicdo mais I - titnico de e

cdo mais liberal adotada pela Cons uic ou
gozlfientacio rigida consubstanciada na formula segundo a qual o po
‘de emendar é coroldrio do poder de iniciativa.

Segundo esta tltima posicio, os projetos de inmiciativa reservada ou
exclusiva seriam insuscetiveis de emendas. | Goneaives
Ocorre, porém, que a Carta de 1967, comcé assgvera Miﬁff; co(z:zgiiato-

i ilho i i i oderada e Tes
Ferreira Filho, “preferiu seguir uma tritha mo e e o,
rismente a questdo”, dispondo que, nos projetos de va spemads,
56 ndo serfio admitidas as emendas que aumeniem a fies%%sz) g p
(v. “Do Processo Iegislativo”, 1968, item n. 123, pig. ). \
’ ” L. aS
Isso significa que aos parlamentares € {Eiicnczl O(fiere;eé'ré;}meglilgstais

= .

ict iniciati ou reservada, desde, , :

siches de iniciativa exclusiva i °Sde,; s
Err;gfda; n#o aumentem a despesa prevista (v. C'onstztuzgaa Federal, artig
57, pardgrafo tnico). Tal € a unica restricdo existente. o

. . o.

Em se tratando, porém, de projeto de lei oriundo do Pc_)dgF I;?;{S;xai% e
dispondo sobre a alteracfio da organizagdo e da dwlsaci)l ju 1010b'e€,0 a0
dL;Ss as restricbes: a) a emenda nio éevera. ser estranha aoda ﬂi o
proposta ¢ b) a emenda ndo poderd determmau; o aumento
prevista (v. Constituigio Federal, artigo 144, § 5.. )H. Lo emenda
Finalmente, em matéria orcamentéria, as restrigbes ao po_der ee ,
indicadas no arti,go 65, § 1.0, da Carta Federal, ainda sdo maiores.

H4 um caso, porém, em que se permite ao parlamentar, azncéz.r ecg;i
aumentando a deépesa ou o nimero de cargos publicos prc;féséos,§ 040 o
emencias Trata-se da hipdtese consubstanciada no artigo , A
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Constituiciio Federal. Impde-se, contudo, neste caso’ especialissimo, queas;
‘eméndas oferecidas o sejam pela metade -no minimo; - dos. membros das-
casas Jegislativas. - R

Em sema — ¢ licito ao membro do Poder Leglslatwo apresentar'
emendas, mesmo que he falega o poder de iniciativa na matéria; observados,
apenas, o8 requisitos e as restrigBes constltucmnazs ;a mdicados. i >

O pader de iniciativa, ainda que reservado a determinados orgaos_
nfio exclei, nfo afasta e nem inthe o exercicio, pelo parlamentar do poder.'
de emenda, que ¢ inerente as préprias funcGes legislativas.

A faculdade de emendar. sé pode ser neutralizada, quanto ao sew
exercicio, por expressa d\,termmacao constitucional. . -

Nio fol por cuira razfo que o lecrls]ador constztmnte expressamanie.
vedeun, nos projetos de iniciativa reservada as emendas que: aumentassetn &'
despesa prevista (artigo 57, paragrafo umco) ou- que fossem -estranhas: ac
objeto da proposta (artigo 144, § 5.9), o, nos projetos de lei: orgamentana
as emendas de que decorresse aumento de despesa global ou de cada (rgdo,.
fundo, projeto ou programa, ou que visassem a modxfzcar—lhe o mcmtaute,'
a natureza ou o objetivo {artigo 65, § 1.9 - S : SRS

Fora desses casos excepcionais, portanto, serd pleno o exercmo, peIOS'
parlamentares, do poder de emenda, ainda que se trate’ dc proposwaes
orfundas do Poder Executive ou do Poder Judicmno. : :
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