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SEPARACAO DOS PODERES E SISTEMA DE
FREIOS E CONTRAPESOS: DESENVOLVIMENTO
NO ESTADO BRASILEIRO

MAURILIO MALDONADO (*)

1. Evolucao do conceito de Separacdo dos Poderes enquanto doutrina. 2.
Evolucdo do conceito de Separacdo dos Poderes enquanto principio
constitucional no Direito Brasileiro. 3. Sistema de Freios e Contrapesos. 4. O
Controle na Constituicdo Federal de 1988. 4.1. Controle do Poder Executivo
exercido em relagdo ao Legislativo. 4.2. Controle do Poder Executivo exercido
em relagdo ao Judiciario. 4.3. Controle do Poder Judiciario exercido em relagao
ao Legislativo. 4.4. Controle do Poder Judicidario exercido em relagdo ao
Executivo. 4.5. Controle do Poder Legislativo exercido em relagdo ao Executivo.
4.6. Controle do Poder Legislativo exercido em relacdo ao Judiciario.
Bibliografia.

1. EVOLUCAO DO CONCEITO DE SEPARAGCAO DOS PODERES
ENQUANTO DOUTRINA

Em primeiro lugar estaremos verificando a evolu¢cdo do conceito de Separacdo dos
Poderes enquanto doutrina.

A histéria da separacao dos poderes é a histéria da evolugdo da limitagdo do poder
politico, objetivo fundamental da doutrina da separa¢do dos poderes.

Conforme acentua o jurista portugués NUNO PICARRA®, esta doutrina remonta & Grécia
e Roma antigas.

O autor lusitano identifica as origens da idéia da separagdo dos poderes no conceito de
constituicio mista de ARISTOTELES em sua obra Politica, segundo o qual:

“(...) constituicdo mista, para Aristdteles, sera aquela em que os varios grupos
ou classes sociais participam do exercicio do poder politico, ou aquela em que o
exercicio da soberania ou o governo, em vez de estar nas mdos de uma Unica
parte constitutiva da sociedade, € comum a todas. Contrapdem-se-lhe,
portanto, as constituigdes puras em que apenas um grupo ou classe social
detém o poder politico.”?

Com efeito, é o carater de sintese da constituicdo mista, expressando a visdo de ricos e
pobres, que leva ARISTOTELES a entendé-la como a melhor constitui¢do, vez que, misturando
formas de governos (oligarquia e democracia), poderia se chegar ao meio-termo, ideal de toda
a ética aristotélica.

(*)O autor é Procurador da Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, atual Diretor- Presidente do
Instituto do Legislativo Paulista e mestrando em Direito Politico e Econdmico pela Universidade
Presbiteriana Mackenzie-SP.

tA separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional — um contributo para o estudo das
suas origens e evolugdo, p. 31.

? Ibid., p. 33.
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E neste ponto que, continua PICARRA, se insere o conceito aristotélico de constituicdo
média ou governo médio que é basicamente um meio de assegurar ou manter, mas também
fomentar por via institucional a classe média numa sociedade:

“A constituicdo mista atende, antes de mais, as desigualdades e diversidades
existentes na sociedade com o objectivo de as compor na organica
constitucional, de tal maneira que nenhuma classe adquira a preponderancia
sobre a outra. Neste sentido, constituicdo mista ndo é mais do que um sistema

“politico-social pluralmente estruturado”.?

Assim, PICARRA extrai do pensamento aristotélico a idéia de equilibrio ou
balanceamento das classes sociais que vira, segundo o irmao d’além mar, a ser associada a
doutrina da separacdo de poderes, numa fase ja adiantada de sua evolucdo, através da sua
participacdo no exercicio do poder politico.

Sobre este aspecto, devemos dizer que a idéia de equilibrio (balanga) nos induz a uma
associacdo imediata a teoria de freios e contrapesos. E o que faz, por exemplo, A. P. SOARES
DE PINHO em estudo apresentado a Congregacdo da Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro para habilitacdo a docéncia livre de Direito Constitucional
— o0 qual veremos em detalhes mais adiante — que identifica também nas formas de governo de
ARISTOTELES a origem do sistema de freios e contrapesos.”

Desde ja, esclarecemos, todavia, que as idéias ndo sdo antagbnicas como veremos
adiante, pelo contrdario.

De outra parte, gostariamos de registrar que a nocdo de separacao dos poderes se nos
afigura anterior a ARISTOTELES. Com efeito, notamos vestigios da vetustez das idéias em
apreco no proprio ARISTOTELES, que, ao comentar polémica existente acerca do mérito da
constituigdo de SOLON, diz:

“Os que o consideram um bom legislador argumentam que ele: a) acabou com
a oligarquia absoluta; b) pés um ponto final na escravizagdo do povo; c)
estabeleceu a tradicional democracia ateniense combinando de modo correto a
constituigdo. Explicam que essa combinagdo contém um elemento oligdrquico
(o Conselho do Aredpago) um elemento aristocrdtico (a escolha de
magistrados) e um elemento democrdtico (o sistema judicial).

78. A verdade é que, desses trés, Solon encontrou os dois primeiros — o conselho
e a selecdo dos magistrados — ja prontos, e simplesmente se absteve de aboli-
los.” (destacamos)

E n3o é sé, na mesma obra ARISTOTELES esclarece o carater plural das autoridades do
Estado:

“Por ‘constituicdo’ entendo a organizacGo das vdrias autoridades, e em
particular da autoridade suprema, que estd acima de todas as outras. Mas é
preciso deixar claro que, em todos os casos, o corpo dos cidaddos é soberano; a
constituicio é a soma total da politeuma.”® (destacamos)
Em Roma, ainda segundo PICARRA’, POLIBIO e CICERO retomam a idéia da constituigdo
mista de ARISTOTELES com uma ligeira diferenca: enquanto o modelo aristotélico é “interno” —
todas as classes tém acesso a todos os drgdos constitucionais, “misturando-se” em todos ele ,

* Ibid., p. 35.

* Freios e contrapesos do Governo na Constituicéo brasileira.

> Aristételes, Politica, in: os pensadores, Sao Paulo : Nova Cultural, 2000, p.206.
® Ibid., p. 221.

7 Op. cit., p. 36, nota 1.
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o0 modelo polibiano é “separador” — cada classe apenas tem acesso ao érgdo constitucional que
Ihe é destinado.?

Apds a utilizacdo da tradicdo da constituicdo mista na ldade Média para defender a
limitacdo do poder real pelos direitos das ordens ou estamentos, se desenvolveu na Inglaterra
a idéia de que a melhor forma de governo consistia num esquema constitucional em que o Rei,
Lordes e Comuns repartissem entre si o poder politico (Monarquia mista). °

O desenvolvimento das instituicGes representativas inglesas, lanca a Inglaterra a um
Estado constitucional sem praticamente ter passado pelo absolutismo. Isso se justifica pelo
fato de que a doutrina da separacdo dos poderes surgiu na Inglaterra, século XVII, diretamente
ligada a idéia de rule of law, primeira forma histérica do que viria a ser o Estado Constitucional
ou de Direito, que tem como um dos elementos essenciais a separacao dos poderes.

Em contraposicdo a estas idéias, a partir do conceito de soberania em BODIN (1576, Les
six livres de la Republique) e da doutrina de HOBBES, desenvolveram-se as idéias
ABSOLUTISTAS™, que justificavam filosoficamente a concentracdo dos poderes nas mios de
um soberano, limitado, este ultimo, apenas pelo direito natural, do ponto de vista filosofico,
mas, na pratica, apenas pela sua razdo ou vontade e nao pelo direito.

A vontade do soberano se confundia com a vontade do Estado, como exemplifica a
célebre frase atribuida a LUIS XIV, I’Etat c’est moi. Esta concentracdo de poderes levou a
degeneracdo, as arbitrariedades e ao abuso do poder. Adicionada a ascensdo econOmica da
Burguesia, inicia-se o término da Idade Moderna:

“Com efeito, observava-se em quase toda a Europa continental, sobretudo em
Francga, a fadiga resultante do poder politico excessivo da monarquia absoluta,
que pesava sobre todas as camadas sociais interpostas entre o monarca e a
massa de suditos.

Arrolavam essas camadas em seus efetivos a burguesia comercial e industrial
ascendente, a par da nobreza, que por seu turno se repartia entre nobres
submissos ao trono e escassa minoria de fidalgos inconformados com a rigidez e
0s abusos do sistema politico vigente, jd inclinado ao exercicio de prdticas
semidespdticas.

(...)

Todos os pressupostos estavam formados pois na ordem social, politica e
econbémica a fim de mudar o eixo do Estado moderno, da concep¢do doravante
retrograda de um rei que se confundia com o Estado no exercicio do poder
absoluto, para a postulagcdo de um ordenamento politico impessoal, concebido
segundo as doutrinas de limita¢do do poder, mediante as formas liberais de
contengdo da autoridade e as garantias juridicas da iniciativa econémica.” **

Este é o caldo de cultura para o desenvolvimento sistematizado da doutrina da
separacao dos poderes como técnica de limitacdo do poder levado a cabo por LOCKE e
MONTESQUIEU.

8 Op. cit., p. 40, nota 1.

° Nuno Picarra, op. cit., p.41-62, nota 1.

% vjide Ari Marcelo Sélon, teoria da soberania como problema da norma juridica e da decisdo,
p.30-37.

" paulo Bonavides, ciéncia politica, p.134-136.
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Efetivamente a doutrina da separacao dos poderes encontrara em Locke e Montesquieu
seus grandes sistematizadores; o inglés, pioneiro, através do Segundo tratado sobre o governo
civil e o francés no célebre “Do Espirito das Leis”.

LOCKE, considerado o fundador do empirismo — doutrina segundo a qual todo o
conhecimento deriva da experiéncia — vai desenvolver na obra acima, o que NORBERTO
BOBBIO considera a primeira e mais completa formulacdo do Estado Liberal, que constitui,
ainda, a justificacdo ex post facto da Revolucdo Gloriosa na Inglaterra, onde LOCKE
fundamenta a legitimidade da deposi¢ao de JAIME Il — ao qual LOCKE se opunha, refugiado na
Holanda — por GUILHERME DE ORANGE (chefe de Estado da Holanda) e pelo parlamento com
base na doutrina da resisténcia.™

E nesta obra que LOCKE restabelece a conexdo entre a doutrina da separacdo dos
poderes e a rule of law, concebendo-a como pré-requisito desta Ultima: para que a lei seja
imparcialmente aplicada é necessdrio que nGo sejam os mesmos homens que a fazem, a aplicd-
la™. Sendo, em decorréncia disso, necessaria a separacgdo entre legislativo e executivo.

Como bem salienta PAULA BAJER FERNANDES MARTINS DA COSTA', o poder supremo
para Locke é o legislativo, os demais poderes dele derivam e a ele estdo subordinados.
Compete ao poder executivo, cuja existéncia é perene, a aplicacdo das leis. LOCKE ainda
concebe um terceiro poder, que apesar de distinto, ndo pode ser separado do executivo, ao
qual denomina de federativo, ao qual incumbe o relacionamento com os estrangeiros, a
administracGo da comunidade com outras comunidades, compreendendo formagdo de aliangas
e decisbes sobre a guerra e a paz.

Nesse passo, ressaltamos que, a despeito de LOCKE ndo contemplar expressamente, em
sua triparticdo dos poderes da sociedade (Legislativo, Executivo e Federativo), o Poder
Judiciario, e, ainda, de referir-se a este como atividade meio do poder legislativo,
vislumbramos em seus escritos uma vital importancia do poder judicidario em sua
sistematizagao das fungdes de Estado. Vejamos:

“E por essa maneira a comunidade consegue, por meio de um poder julgador,
estabelecer que castigo cabe as vdrias transgressées quando cometidas entre
0s membros dessa sociedade — que é o poder de fazer leis —, bem como possui o
poder de castigar qualquer dano praticado contra qualquer dos membros por
alguém que ndo pertence a ela — que é o poder de guerra e de paz —, e tudo isso
para preservac@o da propriedade de todos os membros dessa sociedade, tanto
quanto possivel. [...] E aqui deparamos com a origem dos poderes legislativo e
executivo da sociedade, que deve julgar por meio de leis estabelecidas até que
ponto se devem castigar as ofensas quando cometidas dentro dos limites da
comunidade, bem como determinar, mediante julgamentos ocasionais
baseados nas circunstdncias atuais do fato, até onde as agressées externas
devem ser retaliadas; e em um outro caso utilizar toda a for¢ca de todos os

membros, quando houver necessidade.][...]”. *

2 Leonel Itaussu Almeida Mello, p.82-83.

B w. B. Gwyn, the meaning of the separation of powers, New Orleans, 1965, apud Nuno Picarra, A
separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional — um contributo para o estudo das suas
origens e evolugdo, p.71.

" Sobre a importancia do Poder Judicidario na configuracdo do sistema de separagdo de poderes
instaurado no Brasil apds a Constituicdo de 1988, in Revista de Direito Constitucional e

Internacional, p.241-258.

Y John Locke, two treatises of civil government, London : Every-man’s Library, 1966, p.117-241,
traducdo de Cid Knipell Moreira, apud cldssicos da politica, p. 90
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E, contudo, MONTESQUIEU, o responsavel pela inclusdo expressa do poder de julgar
dentre os poderes fundamentais do Estado, e, a esteira do que ja havia sido preconizado por
LOCKE, também aproxima sua formulagdo da concepcao de rule of law. E, com a clareza
d’agua, revela ao mundo os contornos da acepc¢do mais difundida da separagao dos poderes:

“Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o Poder
Legislativo é reunido ao Executivo, ndo hd liberdade. Porque pode temer-se que
0 mesmo Monarca ou mesmo o Senado faga leis tirdnicas para executd-las
tiranicamente.

Também ndo haverd liberdade se o Poder de Julgar ndo estiver separado do
Legislativo e do Executivo. Se estivesse junto com o Legislativo, o poder sobre a
vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrdrio: pois o Juiz seria o Legislador. Se
estivesse junto com o Executivo, o Juiz poderia ter a forca de um opressor.

Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de principais
ou nobres, ou do Povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as leis; o de
executar as resolugdes publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos
particulares.”'® (destaques nossos)

E necessario registrar que, apesar de MONTESQUIEU ter conferido ao poder de julgar o
status de um dos poderes do Estado, inaugurando a tripartipacdo dos poderes nos moldes
mais conhecidos atualmente, é nitido o carater secundario atribuido por ele a esse poder.
Vejamos a passagem abaixo, onde MONTESQUIEU procura apresentar uma de suas
justificativas para a existéncia da Camara Alta (corpo legislativo formado por nobres, ao lado
do corpo legislativo formado por representantes do povo):

“Dos trés poderes de que falamos, é o Poder de Julgar, de certo modo, nulo.
Sobram dois. E, como estes tém necessidade de um poder regulador para
temperd-los, a parte do corpo legislativo composta por nobres é muito
apropriada para produzir esse efeito.”””. (destacamos)

Entretanto, é o temor dos americanos a tirania do legislativo (ja presente em LOCKE e
MONTESQUIEU), manifestado nos artigos federalistas'®*~ na verdade, justificativa ex post facto
da Constituicdo que ajudaram a elaborar — que inspirou MADISON, HAMILTON e JAY, em
especial os primeiros, tendo em mira as licdes de MONTESQUIEU, a alinhavarem a construgdo
de um modelo de separa¢do dos poderes que mitigasse a supremacia do Poder Legislativo,
conferindo maior equilibrio a relagdo entre os poderes, objetivando, na realidade, o
fortalecimento do Poder Executivo. Afastando-se, desta forma, do modelo europeu que
outorgava ao Legislativo papel proeminente.

HAMILTON ou MADISON™ até reconheciam — como desgraga — que nos governos
republicanos o Poder Legislativo predomina necessariamente. Em razdo disso, é que serdo
propostos mecanismos para “equilibrar” — leia-se: deferir maiores poderes ao Executivo —
estas forgas, balancear o peso dos poderes, como os que jd existiam, por exemplo na
Inglaterra, entre a Camaras dos Lordes e dos Comuns. Nesse sentido, vale a pena a leitura de
emblematica passagem do artigo federalista n2 51:

“Mas a desgraga € que, como nos governos republicanos o Poder Legislativo ha
de necessariamente predominar, ndo é possivel dar a cada um dos outros

' Do espirito das leis, Sdo Paulo : Saraiva, 2000, p.167-168.

Y Ibid., p.173.

8 0 federalista. In Os Pensadores, Sao Paulo : Victor Civita Editor, 1979, caps. XLVII e LI.

¥ H3 uma duvida (segundo a publicagdo ja citada, Os Pensadores) acerca da autoria do artigo
federealista n2 51, Hamilton ou Madison.
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meios suficientes para a sua propria defesa. O unico recurso consiste em dividir
a legislatura em muitas fracbes e em desligd-las umas das outras, ja pela
diferente maneira de elegélas, ja pela diversidade dos seus principios de agdo,
tanto quanto o permite a natureza das suas fungées comuns e a dependéncia
comum em que elas se acham da sociedade. Mas este mesmo meio ainda néo
basta para evitar todo o perigo das usurpac¢des. Se o excesso da influéncia do
corpo legislativo exige que ele seja assim dividido, a fraqueza do Poder
Executivo, pela sua parte, pede que seja fortificado. O veto absoluto é, a
primeira vista, a arma mais natural que pode dar-se ao Poder Executivo para
que se defenda: mas o uso que ele pode fazer dela pode ser perigoso e mesmo
insuficiente.”

(...)

Para manter a separac¢Go dos poderes, que todos assentam ser essencial a
manutengdo da liberdade, é de toda necessidade que cada um deles tenha uma
vontade propria; e, por conseqiiéncia, que seja organizado de tal modo que
aqueles que o exercitam tenham a menor influéncia possivel na nomeacgdo dos
depositdrios dos outros poderes.”!

Nesse passo, cumpre destacar, a grande responsabilidade dos Estados Unidos por situar
o Poder Judicidrio no mesmo nivel politico dos outros dois ramos do governo®, configurando
sua moderna funcdo no mundo. Foi através da célebre decisdo de JOHN MARSHALL, Chief-
Justice da Suprema Corte norte-americana, no caso MARBURY versus MADISON (1803), que
inaugurou o poder da judicial review (revisdo judicial), segundo o qual compete ao Poder
Judicidrio dizer o que é lei®, considerada lei aquele ato legislativo em conformidade com a
Constituicdo, ato legislativo contrdrio & Constituicdo ndo é lei*’.

Afirmou-se, assim, o poder daquela corte para a declaragdo de inconstitucionalidade de
um ato legislativo, principiando o sistema de controle da constitucionalidade (difuso).

Esta decisdo é tdo crucial para a caracterizagao das atribuicdes do Poder Judicidrio e
para o reconhecimento de sua vital importancia no concerto das fungdes do Estado que
atribui-se a ela a responsabilidade pela fundag¢dao da doutrina americana da supremacia
judicial

Interessante notar, ainda, a importancia do papel dos Founding Fathers, norte-
americanos, no sentido de viabilizar a convola¢do de uma doutrina em principio constitucional,
de modo que, em 1787, os Estados Unidos da América positivaram em sua Constituicdo a
divisdo funcional dos poderes, conferindo, através de sua lei fundamental, o papel de cada um
dos poderes — legislativo (art. 12), executivo (art. 22) e judiciario (art. 32) — na conformacéao das
fungdes politico-constitucionais basicas.

20 O federalista, op. cit., p.131, nota 18.

! 1bid., p.130.

*? paulo Fernando Silveira, freios e contrapesos (checks and balances), p.94.

% |bid., p.90.

2% Leonard Baker, John Marshall - A life in law, Easton Press, 1990, v.2, p.407, apud Paulo
Fernando Silveira, op. cit., p. 91, nota 22.

%> Vide C. Herman Pritchett, a supremacia judicial de Marshal a Burger, in ensaios sobre a
Constituicao dos Estados Unidos, editado por M. Judd Harmon, Rio de Janeiro : Forense
Universitaria, [s.a.p.], p.145-162.

10
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Da mesma forma que a divisso de MONTESQUIEU, conforme ensina Alexandre de
Moraes, tornando-se principio fundamental da organizagdo politica liberal, é transformada em
dogma pelo art. 16 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789%°:

“Toda sociedade na qual a garantia dos direitos ndo estd assegurada, nem a
separagdo de poderes estabelecida néo tem constituigdo.” (destacamos)

Assim é que a formula¢do da doutrina da separacdo dos poderes, como técnica para a
limitacdo do poder, é posta em pratica nas Revolugdes Liberais Burguesas dos séculos XVII e
XVIIl — Revolugdo Gloriosa, Inglaterra 1688/89, Independéncia Norte-Americana, 1776, e
Revolucdo Francesa, 1789 — em resposta aos abusos e iniqlidades resultantes, entre outros
fatores, da concentracdo de poderes nas maos do soberano, tipica do Absolutismo da ldade
Moderna. Vale lembrar que essa era marca o inicio do Estado de Direito.

2. EVOLUCAO DO CONCEITO DE SEPARACAO DOS PODERES
ENQUANTO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL NO DIREITO BRASILEIRO

Para demonstracdo da evolucdo do conceito de separacdo dos poderes, enquanto
principio constitucional no Brasil, reproduziremos os textos relativos, acrescidos de
comentarios. No tocante ao periodo de 1824 a 1946, ou seja, da Carta Imperial de 1824 a
Constituicdo de 1946, resgatamos ja citado estudo do Professor Doutor A. P. SOARES DE
PINHO?, enriquecido de uma analise da Constituicdo de 1937, da lavra do Professor Doutor
PAULO BONAVIDES em co-autoria com PAES DE ANDRADE, lancada na obra Histéria
Constitucional do Brasil.

“CONSTITUICAO POLITICA DO IMPERIO DO BRAZIL DE 1824

TITULO 3¢

Dos poderes, e Representagdo Nacional.

Art. 9. A DivisdGo, e harmonia dos Poderes Politicos é o principio conservador dos
Direitos dos Cidaddos, e o mais seguro meio de fazer effectivas as garantias,
que a constituicdo offerece.

Art. 10. Os Poderes Politicos reconhecidos pela ConstituicGo do Imperio do Brazil
sdo quatro: o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo e o
Poder Judicial.

Art. 11. Os Representantes da Nagdo Brazileira sGo o Imperador, e a Assembléa
Geral.

Art. 12. Todos estes Poderes no Imperio sdo delegacdes da Nagéo.”®

(..).

TITULO 5¢

Do Imperador

CAPITULO I.

Do Poder Moderador

Art. 98. O Poder Moderador é a chave de toda a organisagdo Politica, e é
delegado privativamente ao Imperador, como Chefe supremo da Nagdo, e seu
Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a manutengdo da
Independencia, equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos.

% Direito constitucional, p.354.
%’ Freios e contrapesos do Governo na Constituicéo brasileira.
%% Hilton Lobo e Adriano Campanhole, Constituigées do Brasil, p. 814.

11



Curso de Processo Legislativo

Art. 99. A Pessoa do Imperador é inviolavel, e Sagrada: Elle ndo estd sujeito a
responsabilidade alguma.

Art. 100. Os seus Titulos sdo "Imperador Constitucional, e Defensor perpetuo do
Brazil" e tem o Tratamento de Magestade Imperial.

Art. 101. O Imperador exerce o Poder Moderador

I. Nomeando os Senadores, na forma do Art. 43.

Il. Convocando a Assembléa Geral extraordinariamente nos intervallos das
Sessdes, quando assim o pede o bem do Império

Ill. Sanccionando os Decretos, e Resolu¢bes da Assembléa Geral, para que
tenham forga de Lei: Art. 62.

IV. Approvando, e suspendendo interinamente as Resolugées dos Conselhos
Provinciaes: Arts. 86, e 87.

V. Prorogando, ou adiando a Assembléa Geral, e dissolvendo a Camara dos
Deputados, nos casos, em que exigir a salva¢do do Estado; convocando
imediatamente outra, que a substitua.

VI. Nomeando, e demittindo livremente os Ministros de Estado.

VII. Suspendendo os magistrados nos casos do Art. 154.

VIIl. Perdoando, e moderando as penas impostas aos Réos condemnados por
Sentenga.

IX. Concedendo Amnistia em caso urgente, e que assim aconselhem a
humanidade, e bem do Estado.””’

Acompanhando as idéias da época, pelo menos do ponto de vista da forma, a
Constituicdo do Império do Brasil também consubstancia em principio constitucional a
separacdo dos poderes, dividindo, entretanto, as fun¢des do Estado, em quatro (art. 10).

Adicionou-se, todavia, a classica triparticdo, como vimos na reproducdo de dispositivos
da Carta Imperial acima transcrito, um quarto poder, o Moderador (arts. 98 e seguintes),
conferido ao Imperador, ao qual também era confiada a chefia do Poder Executivo (arts. 102 e
seguintes), desequilibrando completamente a relacdo entre os poderes com uma nitida
prevaléncia do Poder Executivo exercido pelo Monarca.

De acordo, A. P. SOARES DE PINHO, o Poder Moderador, teorizado por Benjamin
Constant, “seria destinado a estabelecer o equilibrio entre os demais poderes e exercido pelo
Imperador”, ou, ainda, “seria a chave de toda organizacdo politica, ou melhor, o fecho da
abdbada, a cupula do governo”.

Neste passo, o autor também oferece seu contributo a compreensdo da doutrina da
separacdo dos poderes, demonstrando a presenca, na Carta de 1824, da idéia de
interpenetracdo, equilibrio e harmonia dos poderes e sua importancia como técnica de
limitacdo do poder em beneficio da liberdade individual. Vejamos:

“O que pretendemos deixar assinalado é que a divisGo de poderes nunca se
dissociou da idéia da sua interpenetragdo, do seu equilibrio, da sua harmonia,
ndo podendo ser tida como absoluta e desintegradora.

E teve sempre em vista, no consenso unénime dos que a adotaram, a limitagdo
do poder em beneficio da liberdade individual.

Nem seria licito imaginar-se que o Estado, destinado a servir ao homem, e sua
criagdo, fosse organizado e funcionasse de tal modo que o absorvesse e o
oprimisse, como ocorre nos regimes absolutistas e totalitdrios.

(...)

29 Ibid., p. 823.
30 Op. cit., p.27, nota 27.
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A divisdo da Assembléia Geral, drgdo do Poder Legislativo, em duas Cdmaras,
como ainda hoje ocorre, jd inclui nesse ramo um dos processos de
interpenetragdo, exercendo a ag¢do frenadora através da qual se visa a
alcangar o desejado equilibrio.”’

A primeira Constituicdo da Republica, a “Constituicdo da Republica dos Estados Unidos
do Brazil”, consagrou a tradicional triparticao dos poderes, repudiando a monarquia, adotando
o presidencialismo norte-americano como solugao para a titularidade do Poder Executivo. Esta
nao foi a Unica contribuicdo do modelo norte-americano.

A Constituicdo dos Estados Unidos da América, indiscutivelmente, representou o mais
importante referencial dos constituintes brasileiros. Principios estruturantes, como a forma
federal da organizacdo de nosso Estado, com a conseqliente reparticdo espacial de
competéncias, foram adotados sob a influéncia ditada, principalmente, por Rui Barbosa. E
guanto a separacdo dos poderes, assim dispunha:

“Art. 15. Sdo orgdos da soberania nacional o Poder Legislativo, o Executivo e o
Judiciario, harmonicos e independentes entre si.”>’

O Professor SOARES DE PINHO, bem salienta:

“(...) além da conservagdo do principio da divisdo de poderes, surge, também, o
da distribuicdo de competéncias entre a Unido e os Estados-membros, de onde
decorrem novas limitacdes e novos freios e contrapesos.*

(...)

A vigéncia da primeira Constituicdo republicana enseja o funcionamento do
mecanismo do equilibrio dos poderes, com a atuagdo reciproca de cada um
sobre os demais, na conteng¢do de excessos, mecanismo que vai atuar,
igualmente, no campo peculiar do legislativo, na interacdo exercida pelas
duas casas do Congresso Nacional e, ainda, nos trés niveis em que se
desdobra a federagéo — Uniéo, Estados-membros, municipios.”**

A efémera Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934 segue a
tradicdo inaugurada pela primeira Carta da Republica, e elenca trés drgdos da soberania
nacional:

“Art. 39 Sdo orgdos da soberania nacional, dentro dos limites constitucionaes,
os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, independentes e coordenados
entre si.”>

Grandes novidades sdo introduzidas no Poder Legislativo.

O Senado Federal é incumbido do papel de “coordenagdo dos poderes”, ao qual
cumpria, nos termos do art. 88, Capitulo V, da Carta, manter a continuidade administrativa e
velar pela ConstituicGo. Note-se que o Senado Federal passa a ser tratado fora do capitulo

*|bid., p.27-28.

32 Op. cit., p. 753, nota 28.

33 0 Professor Canotilho d4 o nome de repartigéo vertical a separacdo e interdependéncia dos 6rgdo de
soberania que visa a delimitacdo das competéncias e as relacbes de controlo segundo critérios
fundamentalmente territoriais (competéncia do Estado central, competéncia das regibes, competéncia
dos drgdos locais), a repartigdo horizontal refere-se a diferenciagéo funcional (legislagdo, execugdo,
jurisdicdo), a delimitagdo institucional de competéncias e as relagées de controlo e interdependéncia
reciproca entre os vdrios orgdos de soberania. (Direito constitucional e teoria da ConstituigGo, p.513),

i Op. cit., p. 30, nota 27.

» Constitui¢oes do Brasil, p.683.
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reservado ao Poder Legislativo (Capitulo Il), passando a ser um mero colaborador do Poder
Legislativo, a teor do disposto no préprio art. 22 da Carta. Vejamos:

“CAPITULO Il

Do Poder Legislativo

(...)

Art. 22 - O Poder Legislativo é exercido pela Cdmara dos Deputados com a
colaboragéo do Senado Federal.”*

Ao mesmo tempo em que a Carta de 1934 retirou do Senado a iniciativa ampla em
matéria legislativa (art. 91, I, VII), reservando-a a Camara dos Deputados, destinou-lhe
competéncias importantes relativas aos assuntos de interesse dos Estados-membros (alineas
b, c e d, do art. 90), conferindo-lhe, ainda, a supremacia para exercitar o sistema de freios e
contrapesos (arts. 90, a a d, 91, 137, 1, IV e VII?).

Na Camara dos Deputados é instituida a chamada representagdo classista. A simples
leitura do dispositivo bem explica a inovac¢do, ao nosso ver, ja inspirada no corporativismo que
grassava na Europa, conforme veremos adiante. Com efeito, dispunha o artigo 23 da
Constituicdo de 1934:

“A Cdmara dos Deputados compbe-se de representantes do povo, eleitos
mediante systema proporcional e suffragio universal, igual e directo, e de
representantes eleitos pelas organizagées profissionaes, na forma que a lei
indicar.” *°

A Constituicdo de 1937, outorgada por GETULIO VARGAS, silencia em relagdo ao
principio da separagdo dos poderes, e como bem diz Soares de Pinho, o siléncio é bem
expressivo.

Existem, todavia, previsdes do Poder Legislativo, artigos 38 e seguintes, do Poder
Judicidrio, artigos 90 e seguintes, e, emblematicamente, DO PRESIDENTE DA REPUBLICA, o
qual, consoante o artigo 73 é a autoridade suprema do Estado e coordena a atividade dos
orgdos representativos de grau superior, dirige a politica interna e externa, promove ou orienta
a politica legislativa de interesse nacional, e superintende a administragdo do pais.*

Ao indicar o Presidente da Republica como autoridade suprema, obviamente a
Constituicdo ndo poderia falar em equilibrio ou harmonia. Seu artigo 75, alinea “b”, conferia ao
Presidente da Republica a prerrogativa de dissolver a Camara dos Deputados em caso da ndo
aprovacdo por aquele 6rgdo de medidas tomadas durante estado de guerra ou emergéncia.

Como bem observa SOARES DE PINHO, nem mesmo a competéncia deixada ao Judicidrio
para declarar “a inconstitucionalidade de lei” e, aparentemente, mantida, poderia exercer-se
de modo terminativo.”> Vejamos o que dispde o artigo 96:

*® |bid., p.691.

>’ 0inciso Il do art. 91 conferia ao Senado a suspensdo da execuc¢do de atos normativos que
exorbitassem o poder regulamentar do executivo.

EA suspensdo das leis, atos, deliberagdes ou regulamentos declarados inconstitucionais pelo

Poder Judiciario (Corte Suprema, art. 76, ll, b e c), em sede de controle difuso, como ainda hoje ocorre,
figurou pela primeira vez nas atribui¢cdes do Senado.

3 Aqui o Senado funciona como Casa revisora, no estilo da tradicional formulagdo Camara Alta revendo
a producdo da Camara Baixa.

40 Constitui¢des do Brasil, op. cit., p. 691.

* Ibid., p.611.

* Freios e contrapesos do Governo na Constitui¢Go brasileira, p.37.
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“Art. 96 - SO por maioria absoluta de votos da totalidade dos seus Juizes
poderdo os Tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou de ato do
Presidente da Republica.

Paragrafo Unico - No caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei
que, a juizo do Presidente da Republica, seja necessaria ao bem-estar do povo,
a promocdo ou defesa de interesse nacional de alta monta, podera o
Presidente da Republica submeté-la novamente ao exame do Parlamento: se
este a confirmar por dois tercos de votos em cada uma das Camaras, ficard
sem efeito a decisdo do Tribunal.” (destaques nossos)

Outra inovacdo da chamada “polaca”®, de nitida inspiracdo do coorporativismo fascista
e portugués™, é a “substituicdo” do Senado Federal por um Conselho Federal, composto de
representantes dos Estados e por dez membros nomeados pelo Presidente da Republica, e,
ainda a criacdo de um Conselho da Economia Nacional para colaborar com o Poder Legislativo,
composto por representantes dos varios ramos da producdo nacional, obreiros e patronais®
(artigos 38, 46, 50, 57 e 61).

Nesse passo, registramos as procedentes criticas de PAULO BONAVIDES e PAES DE
ANDRADE:

“A competéncia dos trés Poderes na Constituicdo de 1937, era meramente
formal. Os artigos 38 e 49 que tratavam do Poder Legislativo esboroavam-se
com o conjunto do texto e, mesmo, com a coexisténcia de um Conselho Federal
criado pelos artigos 50 e 56, usurpando faculdades legislativas com dez dos seus
membros escolhidos pelo Presidente da Republica e os restantes pelas
Assembléias Legislativas dos Estados.

Era o Senado sem voto popular, constituido jd a época, dos senadores bibnicos
que recebiam a designacdo de “conselheiros”.

Quanto ao Judicidrio, o arbitrio do Poder Executivo ultrapassava até mesmo o
texto da Carta constitucional. Esta, todavia deixava a brecha para esses abusos,
quando em seu artigo 91, ressaltava as restrices a vitaliciedade, a
inamovibilidade, a irredutibilidade dos vencimentos dos magistrados.

A competéncia dos trés Poderes ficou limitada ao centralismo do Executivo e
condicionada aos interesses do chefe supremo da administra¢éo — o Presidente
da Republica.”*

2 Denominagdo pejorativa de “polaca” a Constituicdo de 1937, transmitia o conhecimento de

conteldo e de ideologia do texto, aurido na Carta polonesa, de origem totalitaria e fascista, e

construida por Pilsudski (Paulo Bonavides e Paes de Andrade, histdria constitucional do Brasil, p. 345).

* Em nossa histéria, como a primeira Constituicdo que ndo saiu da representac¢do popular, a Carta de 10
de novembro de 1937 n3o se contentou com os movimentos direitistas da Alemanha e da Itdlia, vindo
buscar no corporativismo portugués, até a denominagao de “Estado Novo”, para tentar definir o regime
(op. cit., p. 340, nota 43).

* Ao Conselho da Economia Nacional competia o exercicio de importantes fungdes normativas,
participando, inclusive do préprio processo legislativo. Com efeito dispunha o artigo 61 da Constituicdo:
“b) estabelecer normas relativas a assisténcia prestada pelas associagdes, sindicatos ou institutos; c)
editar normas reguladoras dos contratos coletivos de trabalho entre os sindicatos da mesma categoria
da produgdio ou entre associagdes representativas de duas ou mais categorias; d) emitir parecer sobre
todos os projetos, de iniciativa do Governo ou de qualquer das Cdmaras, que interessem diretamente
a produgdo nacional; (grifo nosso) (Adriano Campanhole e Hilton Lobo Campanhole, Constitui¢cbes do
Brasil, p. 608).

*® Histéria Constitucional do Brasil, p.345.
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Apds o término da ditadura VARGAS, o pais se reconcilia com a democracia e em 1946
promulga sua nova Constituicao. E dentre outros importantes avangos, o Brasil reata-se com a
melhor tradicdo consagradora do principio da separacao dos poderes:

“CONSTITUICAO DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL DE 1946

Art. 36. SGo Podéres da Unido o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio,
independentes e harménicos entre si.

§ 12 O cidaddo investido na fun¢do de um déles néGo poderd exercer a de outro,
salvo as excegles previstas nesta Constitui¢do.

§ 29 F vedado a qualquer dos Podéres delegar atribuicées.”*’

E o constituinte de 1946 que inaugura a técnica de redagdo utilizada nas constituicdes
posteriores para enunciar o principio, substituindo a idéia de coordenac¢do entre os poderes,
presente na Carta de 1934, por harmonia, conforme, alids, constava das constituicGes
anteriores. Assim descreve o periodo o Professor SOARES DE PINHO:

“(...) a adogdo do sistema bicameral, seguindo a tradicdo do nosso direito
publico, permite as duas casas competentes do Congresso Nacional exercer
reciproca agdo frenadora, evitando excessos ou precipita¢cdes na elaboragdo
legislativa.

O mesmo ocorre em se tratando da atividade dos trés poderes, cujos abusos e
extralimitagdes encontram os indispensdveis freios e contrapesos a disposigéo
de cada qual e dos membros da comunidade nacional.”*

Destaque-se da técnica empregada na afirmag¢do do principio pelo legislador
constituinte de 46, a expressa vedagdo do exercicio concomitante de fungdes distintas pelo
mesmo cidaddo (§ 19, art. 36).

A Constituicdo do ultimo periodo autoritario, formalmente, ndo inovou com relagdo a
Constituicao democratica de 1946 no que se refere ao principio da separagdo dos poderes.

Registre-se, tdo somente, a introdug¢do, através do artigo 58 da Constituicao de 1967
(art. 55 da Emenda n? 01/69), do famigerado instituto do decreto-lei, que na pratica, em
virtude, principalmente, da previsdo de sua aprovagao por decurso de prazo, em face da
omissdao do Congresso Nacional, conferia competéncia legislativa plena ao chefe do Poder
Executivo.

“Art. 58 - O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e desde que ndo resulte aumento de despesa, podera
expedir decretos com forca de lei sobre as seguintes matérias:

| - seguranca nacional;
Il - finangas publicas.

Paragrafo Unico - Publicado, o texto, que tera vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovard ou rejeitard, dentro de sessenta dias, ndo podendo
emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagdo o texto serd tido como
aprovado.

Art. 55. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interésse
publico relevante, e desde que ndo haja aumento de despesa, podera expedir
decretos-leis sObre as seguintes matérias:

47 Constitui¢bes do Brasil, p. 482
*® Freios e Contrapesos do Governo na Constituicdo Brasileira, p.41.

16



Curso de Processo Legislativo

| - seguranca nacional;
Il - finangas publicas, inclusive normas tributarias; e

Il - criagdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos. Obra citada,
Constituicdes do Brasil, Constituicao de 1967, p. 401.

§ 12 Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o Congresso Nacional o
aprovara ou rejeitard, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se,
nesse prazo, ndo houver deliberacdo, o texto sera tido por aprovado.

§ 22 A rejeicdo do decreto-lei ndo implicard a nulidade dos atos praticados
durante a sua vigéncia.

CONSTITUICAO DO BRASIL DE 1967

Art. 62 S3o Podéres da Unido, independentes e harmonicos, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

Pardgrafo Unico - Salvo as excecGes previstas nesta Constituicdo, é vedado a
qualquer dos Poderes delegar atribuicdes; o cidaddo investido na funcdao de um
deles n3o poderd exercer a de outro.”

EMENDA CONSTITUCIONAL N2 01, DE 1969

Art. 62 S3o Poderes da Unido, independentes e harmonicos, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

Paragrafo Unico. Salvo as excec¢Ges previstas nesta Constituicdo, é vedado a

qualquer dos Podéres delegar atribui¢cdes; quem for investido na fungdo de um
déles n3o podera exercer a de outro.”’

A chamada Constituicdo Cidada, formalmente também ndo inova ao enunciar sua
sujeicdo ao principio da separac¢do dos poderes, reafirmando a necessidade da independéncia
e harmonia entre eles. Ficaram suprimidas do enunciado, todavia, as vedacGes expressas da
delegacdo de competéncia e da acumulacdo de fun¢des em diferentes poderes.

“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988
TITULO |

Dos Principios Fundamentais

Art. 292 SGo Poderes da UniGo, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio. 7ol

A despeito, entretanto, da excessiva participacdo do Poder Executivo no processo
legislativo, inclusive com a possibilidade da edigdo de medidas provisérias pelo Presidente da
Republica, com forca de lei,”” e também da concentragdo exagerada de matérias reservadas ao
legislador federal, por forca da reparticdo vertical (entre Unido, Estados e Municipios) de
competéncias, adotadas pelo constituinte de 88, a limitagdao do poder no Brasil experimentou

9 Constituices do Brasil, p.280 e p.383.

*% |bid., p.256.

> Constituigbes do Brasil, p.15.

2 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisodrias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em
recesso, sera convocado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edigdo, se ndo forem convertidas em
lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as
relagdes juridicas delas decorrentes.”
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uma importante evolucdao, em especial com o reforco do papel do Poder Judicidrio e do
Ministério Publico na tutela dos interesses coletivos e difusos, da tarefa de defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127,
C.F.).

Assim, o principio da separacdo dos poderes sai fortalecido do ultimo processo
constituinte popular de 1988, considerando, como dissemos, a adocdo de importantes
sistemas de controle juridico do poder, que, conforme adverte Nuno Picarra, passam a
constituir o nucleo essencial, o centro de gravidade do principio da separacdao dos poderes no
Direito Contemporaneo®. E o que veremos ao final de nosso trabalho. Antes, contudo,
aprofundaremos o estudo no que toca ao Sistema de Freios e Contrapesos.

3. SISTEMA DE FREIOS E CONTRAPESOS (CHECKS AND BALANCES)

Como dissemos, de inicio, A. P. SOARES DE PINHO identifica nas formas de governo de
Aristoteles a origem do sistema de freios e contrapesos.>

JOHN H. GARVEY e T. ALEXANDER ALEINTKOFF>> ensinam que o balance (contrapesos,
equilibrio) surge na Inglaterra, a partir da acdo da Cadmara dos Lordes (nobreza e clero)
equilibrando (balanceando) os projetos de leis oriundos da Camara dos Comuns (originados do
povo), a fim de evitar que leis demagogas, ou formuladas pelo impulso momentdneo de
pressées populares, fossem aprovadas. Na verdade, o objetivo implicito era conter o povo,
principalmente contra as ameacas aos privilégios da nobreza.

MONTESQUIEU é explicito ao justificar a necessidade do bicameralismo, Camaras Alta e
Baixa — lembrando nesse passo que o famoso livro Décimo Primeiro do Espirito das Leis, onde
se encontra a formulacdo da triparticdo dos poderes do autor, é dedicado a analise da
“Constituicdo” da Inglaterra:

“Existem sempre num Estado pessoas eminentes pelo nascimento, pelas
riquezas ou pelas honras.

Se elas ficassem confundidas entre o Povo, e ndo tivessem sendo um voto
como os outros, a liberdade comum seria a sua escravidao, e elas ndo teriam
interesse em defender a liberdade, porquanto a maioria seria contra elas.

A participacao dessas pessoas na Legislacdo deve pois estar proporcionada as
demais vantagens que tém no Estado. Ora, isto se dara se elas formarem um
corpo com direito de frear as iniciativas do Povo, assim como o Povo terd o
direito de frear as delas.””®

Identifica-se também na evolu¢do do modelo politico inglés, duas outras importantes
ferramentas iniciais do sistema de freios e contrapesos. O veto e o impeachment. O primeiro,
inicialmente concebido, no modelo do King in Parliament, enquanto ato do Rei em cooperagao
e aperfeicoamento do processo legislativo, passa a exprimir a negative voice, expressando, tdo
somente, a oposicao do Rei que ndo mais participa do processo legislativo, apenas o controla,
podendo impedir que a legislacdo entre em vigor através do veto. O impeachment, por sua
vez, é mecanismo juridico que permite o controle do parlamento sobre os atos executivos dos
Ministros do Rei. O Parlamento ndo executa, mas controla o exercicio da fungdo executiva. >’

> Constitui¢des do Brasil, p. 258-259.

>* Freios e contrapesos do Governo na Constituicéo Brasileira, p.45.

>> Modern constitutional theory : a reader, St. Paul : West Publishing, 1991, p.238, apud Paulo
Fernando Silveira, freios e contrapesos (checks and balances), p.99.

*® Do espirito das leis, p.173.

>’ Sobre o assunto, vide Nuno Picarra, A separagdo dos poderes como doutrina e principio
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O “check”, segundo o juiz mineiro PAULO FERNANDO SILVEIRA, surgiu® quando o
Justice MARSHAL declarou sua “opinion”, langada no famoso caso Marbury x Madison, em
1803 — conforme acima abordamos —, que o Poder Judicidrio tinha a missdo constitucional de
declarar a inconstitucionalidade — e, portanto tornar nulos — dos atos do Congresso, quando, a
seu exclusivo juizo, tais lei ndo guardassem harmonia com a Carta Politica. Pela doutrina do
Judicial Review, o Judicidrio passa a controlar o abuso do poder dos outros ramos>’.

Assim, do empirismo britanico, da racionalizacdo de MONTESQUIEU e do pragmatismo
norte-americano, exsurge o que, como ja dissemos, serd o principal elemento caracterizador
do principio da separacdo dos poderes no Direito Contemporaneo, o sistema de freios e
contrapesos (checks and balances).

4. 0 CONTROLE NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Desta forma, dividido o poder e individuados seus érgaos, assim como superada a idéia
da prevaléncia de um sobre o outro, através da compreensdo da necessidade de equilibrio,
independéncia e harmonia entre eles, admitindo-se, inclusive a interferéncia entre eles®,
ganha forca a idéia de controle e vigilancia reciprocos de um poder sobre o outro
relativamente ao cumprimento dos deveres constitucionais de cada um. Ai estdo presentes os
elementos essenciais caracterizadores do moderno conceito do principio da separacdo dos
poderes.

Deste conceito, com o fito de darmos continuidade aos nossos estudos, destacamos a
idéia de CONTROLE, aqui entendido tanto o exercicio como o resultado de fun¢ées especificas
que destinam a realizar a contengdo do poder do Estado, seja qual for sua manifestagdo,
dentro do quadro constitucional que Ihe for adscrito®.

Destacado o conceito de controle de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, proferido
em profundo estudo, valemo-nos, também, da classificacdo idealizada pelo autor para a
anadlise de exemplos de controle da Constituicdo do Brasil de 1988. Vejamos:

“Sob o critério objetivo as fungbes de controle podem ser agrupadas em quatro

modalidades bdsicas: 1 - controle de cooperagdo; 2 - controle de
consentimento; 3 — controle de fiscalizagdo e 4 — controle de corregdo.
(destacamos)

De acordo com esta classificacdo:

1 - controle de cooperagao:

constitucional — um contributo para o estudo das suas origens e evolugdo, p.59-62 e 79-83.

*% Nuno Picarra ensina que a doutrina dos checks and balances surge, por completo, na Inglaterra (op.
cit., p.83, nota 57). Vide ainda nota de rodapé 9.

> Freios e contrapesos (checks and balances), p.99. Sobre Marbury v. Madison vide também p. 85-94.

% Celso Bastos adverte no sentido de que hodiernamente os drgdo estatais ndo exercem

simplesmente fun¢des proprias, mas desempenham também fungdes denominadas atipicas, quer dizer,
proprias de outros orgdos. E que todo poder (entendido como drgdo) tende a uma relativa
independéncia no dmbito estatal e é compreensivel que pretenda exercer na propria esfera as trés
mencionadas fungées (legislativa, judicidria e executiva) em sentido material.(Curso de Direito
Constitucional, p.345).

®1 |nterferéncias entre Poderes do Estado, in Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia : Senado, n? 103,
p.13, jul./set. 1989.
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O controle de cooperagdio é o que se perfaz pela co-participa¢do obrigatdria de
um Poder no exercicio de fun¢éo de outro.

Pela cooperacdo, o Poder interferente, aquele que desenvolve essa fungdo que
lhe é atipica, tem a possibilidade de intervir, de algum modo especifico, no
desempenho de uma fungdo tipica do Poder interferido, tanto com a finalidade
de assegurar-lhe a legalidade quanto a legitimidade do resultado por ambos
visado.

2 — Controle de consentimento:

O controle de consentimento é o que se realiza pelo desempenho de fungées
atributivas de eficdcia ou de exeqliibilidade a atos de outro Poder.

Pelo consentimento, o Poder interferente, o que executa essa funcdo que lhe é
atipica, satisfaz a uma condigdo constitucional de eficdcia ou de exequibilidade
de ato do Poder interferido, aquiescendo ou ndo, no todo ou em parte,
conforme o caso, com aquele ato, submetendo-o a um crivo de legitimidade e
de legalidade.

3 - Controle de fiscalizagao:

O controle de fiscalizacGo é o que se exerce pelo desempenho de fung¢ées de
vigildncia, exame e sindicdncia dos atos de um Poder por outro.

Pela fiscalizacdo, o Poder interferente, o que desenvolve essa fung¢do atipica,
tem a atribuicdo constitucional de acompanhar e de formar conhecimento da
prdtica funcional do Poder interferido, com a finalidade de verificar a ocorréncia
de ilegalidade ou ilegitimidade em sua atuagéo.

4 - Controle de corregao:

O controle de corre¢do é o que se exerce pelo desempenho de fungées
atribuidas a um Poder de sustar ou desfazer atos praticados por um outro.

Pela corregéo, realiza-se a mais drdstica das modalidades de controle,
cometendo-se ao Poder interferente a competéncia constitucional de suspender
a execugdo, ou de desfazer, atos do Poder interferido que venham a ser
considerados viciados de legalidade ou de legitimidade.”

Passemos aos exemplos constitucionais patrios destes controles.

4.1. Controle do Poder Executivo exercido em relagdo ao Legislativo - A previsao
constitucional da possibilidade do VETO do Poder Executivo a elaboracao legislativa é exemplo
mais difundido de forma de controle da atividade tipica do Poder Legislativo por parte
Executivo. No ordenamento patrio temos:

“Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviard o projeto de lei
ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara.

§ 1.2 Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento,
e comunicard, dentro de quarenta e oito horas, ao

Presidente do Senado Federal os motivos do veto.

()

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()
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Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicao;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucao;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

(...)

XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os Ministros do Tribunal de
Contas da Unido;” (destaques nossos)

O veto, como ja vimos, constituiu marco histérico na conformacao do sistema de freios e
contrapesos.

O veto foi concebido como instrumento de cooperagdo entre Legislativo e Executivo (no
modelo King in Parliament), como, inclusive, defende que ainda o seja, atualmente, DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO®.

Ousando discordar do autor da classificacdo utilizada, e considerando que o veto, pelo
menos, momentaneamente, impede que a lei entre em vigor, classificariamo-lo como forma
de controle mais rigorosa, talvez uma situacdo sui generis, um controle de correcdo nao
necessariamente terminativo, ou, pelo menos, como controle de fiscalizacdo, vez que,
indiscutivelmente, constitui modalidade de controle preventivo de constitucionalidade de
norma.

Parecem-nos mais préximas da idéia do controle de cooperacgéo as previsGes constantes
dos incisos Il e IV acima transcrito, ou seja, a iniciativa facultativa de legislacdo — registre-se,
absurdamente ampla, ao nosso ver —, bem como sancionar, promulgar e fazer publicar as leis,
e expedir decretos e regulamentos para execucdo da lei.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO ainda aponta como controle de cooperagdo a
competéncia do Presidente da Republica de nomear um terco dos membros do Tribunal de
Contas da Unido (inciso XV do art. 84).

4.2. Controle do Poder Executivo exercido em rela¢ao ao Judiciario - Em primeiro lugar,
aproveitando as observacGes acima, referimo-nos a possibilidade do veto (art. 84, V) do chefe
do Poder Executivo a propostas legislativas de iniciativa do Poder Judicidrio. Assim como,
valendo também para o Poder Legislativo, € bom lembrar que a possibilidade do veto alcanga a
lei orcamentdria, encontrando limite, todavia, ao nosso ver, na autonomia administrativa e
financeira garantida pela Constitui¢ao no art. 99.

Vislumbramos mecanismo de controle, talvez controle de fiscaliza¢éo, na possibilidade
prevista no § 42 do art. 103 da Constituicdo, de ser proposta pelo Presidente da Republica
perante o Supremo Tribunal Federal, acdo declaratéria de constitucionalidade diante da
existéncia de controvérsia judicial relevante sobre a aplicagdao de norma, nos termos do art. 14,
I, da Lei n? 9.868/99, especialmente em face do efeito vinculante da declaracdo de
constitucionalidade, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judicidrio, conforme previsto
no § 22 do art. 102 da C.F.

Parece-nos, também, que a faculdade atribuida ao Presidente da Republica no art. 84,
Xll, da CF, para a concessao de indulto e comutacdo de penas, pode ser utilizada como forma
de controle de corregdo da atividade jurisdicional, quando ndo motivada a decisdo, apenas pelo
juizo de conveniéncia e oportunidade, mas inspirado, o Chefe do Executivo, pelo carater
controvertido, juridicamente, da sentenca condenatéria judicial.

%2 Op. cit., p.14-15, nota 51.
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4.3. Controle do Poder Judiciario exercido em relagdo ao Legislativo - O exemplo de
controle do Poder Judicidrio exercido em relacdo ao Legislativo ndo poderia ser outro sendo o
mais importante: o controle da constitucionalidade das leis produzidas pelo Legislativo. Aqui o
Poder Judiciario, no exercicio de sua funcdo tipica (Supremo Tribunal Federal, guardido da
Constituicdo — art. 102, caput), exerce o controle de corre¢do, determinando inclusive a
suspensao da execucdo de lei inconstitucional. O controle da constitucionalidade experimenta
importante incremento com a Carta de 1988, através da previsdo do controle concentrado (via
de ac¢do) de constitucionalidade (art. 102, I, “a”, acdo direta de inconstitucionalidade — ADIN —
e a acao declaratdria de constitucionalidade — ADECON; § 19, a argliicao de descumprimento
de preceito fundamental — ADPF; art. 103, § 22, ADIN por omissdo).

Outro exemplo, controle de cooperagdo, é também a possibilidade da deflagracdo do
processo legislativo (arts. 93 e 96, Il da CF).

4.4. Controle do Poder Judiciario exercido em relagdo ao Executivo - Sobre os exemplos
deste controle, reportamo-nos, também, ao CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE, em
especial as observacdes do item anterior, esclarecendo que se o Poder Executivo concorre
para a inconstitucionalidade, através da sancdo da norma, figurara no pélo passivo da ADIN
(acdo direta de inconstitucionalidade).

Ainda no campo do controle de constitucionalidade, destacamos que talvez a Unica
aplicagdo que restou vidvel da chamada ADIN (acdo direta de inconstitucionalidade) por
omiss3o, apo6s as decisdes do Supremo Tribunal Federal, balizando a aplicacdo do instituto®, é
justamente a contida na parte final do disposto no § 29, 103 da CF, dirigida aos érgaos
administrativos, o quais serdo compelidos a adotar providéncias de sua alcada para conferir
plena eficicia a norma constitucional no prazo de 30 (trinta) dias, sob pena de
responsabilidade. Sendo que ao Poder Executivo compete precipuamente o exercicio da
fun¢do administrativa (fungdo tipica), identificamos principalmente nele o alvo deste (art. 103,
§ 29, in fine) controle de correg¢do exercido pelo Poder Judiciario.

Outra interferéncia interessante, inclusive porque envolve os Poderes Judiciario e
Legislativo interagindo no exercicio de controle sobre o Poder Executivo, é a decorrente do
que estabelece o art. 52, paragrafo Unico, verbis:

“Art. 52 - Compete privativamente ao Senado Federal:

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes
de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da
Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma natureza conexos
com aqueles;

(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 23/99)

Il - processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-
Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de
responsabilidade;

(..))

Paragrafo uUnico - Nos casos previstos nos incisos | e Il, funcionard como
Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenagdo, que
somente serd proferida por dois tercos dos votos do Senado Federal, a perda
do cargo, com inabilitagdo, por oito anos, para o exercicio de funcdo publica,
sem prejuizo das demais sang¢oes judiciais cabiveis.”

% STF — Pleno - ADIN n® 1458-DF, Rel. Min. Celso de Mello, RTJ 162/877.
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Neste caso de controle de correg¢do, os membros do Poder Executivo podem inclusive ser
punidos com a perda do mandato, conforme acima descrito. E o famoso processo de
impeachment, que na sistematica constitucional patria é exercida pelo Poder Legislativo,
Senado Federal, com a participacdo — ai em sede de controle de cooperagdo — do Poder
Judicidrio, através do Presidente do Supremo Tribunal Federal.

4.5. Controle do Poder Legislativo exercido em relagdo ao Executivo - Como fruto do
desenvolvimento do principio da separacao dos poderes, e, mesmo da concepcdo dos regimes
representativos, o parlamento passou a se caracterizar pelo exercicio da dupla missao, legislar
e fiscalizar®®, de modo que hodiernamente, ndo se nos afigura correto tratar o dever de
fiscalizar do Poder Legislativo como exercicio de funcdo atipica. O poder-dever de controle de
fiscalizagéo conferido ao Legislativo foi amplamente consagrado na Constitui¢ao de 1988.

Os exemplos de previsGes constitucionais de controle do Poder Legislativo sobre o
Executivo, sdo inumeros, alguns, inclusive ja tratados acima, como no caso de impeachment,
controle de corre¢do.

O art. 49 traz outros importantes exemplos, aos quais procedemos ao enquadramento
a classificagao utilizada neste trabalho. Vejamos.

Art. 49 — E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

| - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou CcoOmpromissos gravosos ao patrimonio nacional;
CONTROLE DE CONSENTIMENTO

Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a
permitir que forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele
permanegam temporariamente, ressalvados os casos previstos em lei
complementar; CONTROLE DE CONSENTIMENTO

Il - autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do
Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias; CONTROLE DE
CONSENTIMENTO

IV - aprovar o estado de defesa e a intervencdo federal, autorizar o estado de
sitio, ou suspender qualquer uma dessas medidas; CONTROLE DE
CONSENTIMENTO

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa, CONTROLE DE
CORREGAO

()

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatérios sobre a execugdo dos planos de governo; CONTROLE DE
FISCALIZACAO

% 0 controle de fiscalizacdo, na Constituicdo de 1988, é atribuicdo macicamente cometida ao

Poder Legislativo; como é sabido, tornou-se caracteristica dos regimes representativos a dupla

missdo parlamentar de legislar e de fiscalizar. De certa forma, essas duas atribuigées estdo
estreitamente vinculadas, pois é inegdvel que o Legislativo deve dispor de todas informagoes
necessdrias para desempenhar-se de sua fungéo tipica. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, in artigo
citado, p. 15.
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X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do
Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta; CONTROLE DE
FISCALIZACAO

Xl - zelar pela preservagao de sua competéncia legislativa em face da atribuigao
normativa dos outros Poderes; CONTROLE DE FISCALIZACAO

XIl - apreciar os atos de concessdo e renovagao de concessdo de emissoras de
radio e televisdo; CONTROLE DE FISCALIZACAO

Xl - escolher dois tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unido;
CONTROLE DE FISCALIZACAO

XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares;
CONTROLE DE CONSENTIMENTO

XV - autorizar referendo e convocar plebiscito, CONTROLE DE
CONSENTIMENTO

XVI - autorizar, em terras indigenas, a exploracdo e o aproveitamento de
recursos hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerais; CONTROLE DE
CONSENTIMENTO

XVII - aprovar, previamente, a alienagdo ou concessdo de terras publicas com
area superior a dois mil e quinhentos hectares. CONTROLE DE
CONSENTIMENTO.

Outro exemplo interessante de controle realizado pelo Poder Legislativo em face do
Executivo, agora na modalidade de controle de cooperagéo — oferecido, também, por DIOGO
DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO no trabalho referido —, estd a fungdo, atribuida ao Senado
Federal e a Cdmara dos Deputados, de integrar, cada um com dois de seus respectivos
membros, escolhidos por elei¢dio, o Conselho da Republica, érgéo do Poder Executivo.

4.6 —Controle do Poder Legislativo exercido em relagdo ao Judiciario - O Poder
Judicidrio também estd sujeito ao controle do Poder Legislativo. Assim ocorre quando das
deliberagdes do segundo sobre as proposituras legislativas de iniciativa do primeiro, nos
termos do caput do artigo 48 da CF.

Outro importante instrumento de controle do Poder Legislativo, que também pode
recair sobre o Poder Judicidrio, o controle de fiscalizacGo exercido através das Comissdes
Parlamentares de Inquérito, previsto no § 32 do art. 58 da CF, encontra exemplo na memoria
recente de nossa historia, pela acdo do Poder Legislativo federal na chamada CPI do Judiciario.
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PROCESSO LEGISLATIVO E DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

Tania Rodrigues Mendes *

Objetivos
Nossos objetivos nesta apresentacdo de uma visdo geral sobre o tema sdo:

a) indicar o sentido politico do processo legislativo, os motivos da sua existéncia, visando
a melhor compreender sua importancia e os condicionantes das suas formas de execucao;

b) iluminar as relagGes entre atos do processo legislativo, o Estado democratico de
direito, a republica, os perfis e bases dos mandatos parlamentares, os cidaddaos em geral e os
demais Poderes de Estado;

c) indicar oportunidades e formas de participa¢do das entidades e da sociedade.

Este texto busca usar linguagem comum de modo a provocar a reflexdo e o debate. Na
forma resumida, introduz a pdagina “Processo Legislativo”, do Portal da ALESP -
www.al.sp.gov.br

O papel do Poder Legislativo
Como organizar a seguranca no Estado de Sao Paulo?
Onde usar as verbas arrecadadas com os impostos?
Quem deve pagar pelo uso da agua?

Os cidaddos e os diversos grupos que compdem nossa sociedade raramente tém a
mesma opinido ou os mesmos interesses sobre como resolver problemas comuns.

A solucdo desses conflitos, numa sociedade democratica, é feita através da construcdo
de um acordo entre as diversas partes da sociedade, que se expressa na promulgacdo de
normas garantindo direitos e estabelecendo deveres.

A construcdo desse acordo politico, que permite a convivéncia civilizada na sociedade
entre interesses contrarios, acontece através dos debates e das votacGes dos Deputados que
representam as posi¢coes dos cidaddos na Assembléia Legislativa.

Essa é a funcdo social e politica (missdo) do Poder Legislativo. Um espaco privilegiado
para a realizacdo da politica que, embora imperfeita, foi concebida e é praticada, nos ultimos
séculos, como a melhor possibilidade de resolucdo de conflitos sem a destruicdo reciproca dos
contendores.
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O Poder Legislativo Paulista é exercido pela Assembléia Legislativa do Estado de S3o
Paulo - ALESP, constituida de 94 Deputados, eleitos e investidos para um mandato (legislatura)
de quatro anos. (CE art.92, CF, art. 58 §19).

O numero total de Deputados é calculado segundo a norma do artigo 27 da Constituicdo
Federal, sendo proporcional ao niumero de eleitores existentes no Estado.

Na constituicdo da sua Mesa Diretora, e na composicao das suas ComissGes, deve ser
assegurada representacdo de todos os partidos presentes na ALESP, proporcional a votacao
que obtiveram dos eleitores no processo eleitoral. (CE art.12).

Assim, o objetivo estratégico do funcionamento da ALESP é garantir o debate constante
entre os diferentes grupos de interesses e propostas presentes na nossa sociedade,
representados através dos Deputados e dos Partidos pelos quais se elegem, que se expressa na
apresentacdo de propostas, debatidas com argumentos favoraveis e contrarios, visando a
construcdo do consenso possivel entre os diferentes, de modo a fazer valer o interesse
publico.

Por isso, o Poder Legislativo é também chamado de “parlamento”, o espaco onde a
disputa entre interesses distintos dos cidaddos se da pelo convencimento dos interlocutores e
se materializa em proposicoes legislativas e nas a¢des de fiscalizacdo, controle e investigacdo
apresentadas e defendidas pelos seus representantes em todas as reuniGes e sessdes de
discussdo e deliberagao.

Esse debate constante, que transforma a proposta de uns em norma aceita por todos é a
esséncia da democracia, porém é intangivel, embora seja concreto.

Para que ele seja rastreavel e visivel para todos os Deputados e para todos os cidadaos,
para que ele seja democratico e transparente, deve ser feito com regras claras e aceitas pelo
conjunto de parlamentares, deve ser publico para que todos possam dele tomar parte e ter
informagdes, inclusive para demonstrar seu apoio ou reprovagao. Essas regras sdo
estabelecidas no Regimento Interno e comandam o Processo Legislativo.

Prerrogativas e atribui¢cbes do Poder Legislativo

As prerrogativas do Poder Legislativo, restauradas e ampliadas a partir da Constituicao
Federal de 1988 e da Constituicao Estadual de 1989, resumidamente, sao:

1 - Legislar: Apresentacgdo, discussdo e deliberagdo de proposicGes legislativas (projetos de
leis, resolugdes, emendas, etc.) instituindo normas para o cumprimento de direitos e deveres
na sociedade, bem como autorizando a realizacdao de receitas, despesas, obras e servicos
publicos pelo Estado.
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2 - Fiscalizar e controlar as a¢Oes e atos do Poder Executivo e da Administracdo, inclusive a
descentralizada - autarquias, fundacGes, empresas e agentes delegados que atuam na
prestacdo de servicos publicos.

Em decorréncia, suspender, por acdo politica, atos irregulares ou representar, junto ao
Ministério Publico, para a responsabilizacdo daqueles agentes publicos que ordenaram a
realizacdo desses atos.

3 - Investigar — Averiguar a ocorréncia de ilicitos, em fatos determinados, propondo solucdes e
providenciando os processos para a punicdo dos responsaveis identificados.

Nesse caso, incluem-se as ag¢des tipicas das Comissdes Parlamentares de Inquérito — CPI.

Sobre o Processo Legislativo

O processo legislativo é o conjunto de atos realizados pela Assembléia, visando
a elaboracgao das leis de forma democratica, ordenados conforme as regras definidas
em acordo pelas partes da sociedade representadas, proporcionalmente, através do
processo eleitoral, e expressas na Constituicao, no Regimento Interno e nas Questdes
de Ordem, que firmam interpretacdo de seus dispositivos, bem como na legislacdo
pertinente.

Os fluxos essenciais do processo legislativo e das agdes de fiscalizagdo e
controle ndo acontecem através das unidades administrativas do organograma da
ALESP, mas através das iniUmeras reunides de debates, negociacdes e deliberacdes dos
parlamentares, sustentados, diretamente, pelos érgaos da Casa reunidos na Secretaria
Geral Parlamentar e, indiretamente, pelos 6rgaos reunidos na Secretaria Geral de
Administracdo.

Compéem um fluxo informacional tipico, onde os registros de andamento,
publicacdo, manifestacdes de relatores, situacdo de instrucdo e votacdes constituem
momentos de captura do processo politico intangivel de debates, visando a registra-lo
para o cidaddo e assegurar que as normas — que instituirdo deveres e garantirdo
direitos na sociedade — sejam elaboradas segundo o devido processo legislativo.

Esse fluxo essencial é subsidiado por varios fluxos de apoio, como, por
exemplo, a elaboracdo de pautas, minutas de estudos, pareceres e proposicoes para os
Deputados, elaboracdo dos anteprojetos pelos Gabinetes de Deputados, trabalhos de
secretaria, revisGes e controles, alimentacdo do Sistema do Processo Legislativo - SPL,
registros dos debates e votacdes, etc.

O Processo Legislativo é, portanto, a atividade que garante a publicidade dos
debates, das decisGes e dos processos de construcdao de acordos politicos, que
ocorrem na Assembléia. Reline as regras do jogo que vém sendo construidas ha mais
de 172 anos, que se consolidam na Constituicdo e no Regimento Interno.

E a “receita” da magica que permite transformar em interesse publico (de
todos) algo que se inicia como proposicdo de uma parte dos cidaddos e pressupde,
desde sempre, a obtencdo, andlise e uso de informacdo e de conhecimento.
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N3do deve ser confundido com um fluxo qualquer de trabalho ou com procedimentos
burocraticos vazios, pois é o ritual que garante a democracia representativa.

Atrds de cada passo da tramitacdo ou de registro de andamento, temos que
mirar, ndo o volume em papel ou o “clique no SPL”, mas o caminhar de uma idéia,
apoiada no minimo pelos eleitores do Deputado que a propde.

Assim, o processo legislativo é uma das mais importantes manifestacdes da politica, e
deve ser praticado e encarado como forma de expressdo da democracia representativa,
ampliada pelo exercicio, por parte dos cidaddos, da democracia direta e da democracia
participativa.

No ambito da democracia representativa o parlamentar é o representante dos interesses
da sociedade e exerce as prerrogativas e atribuicdes do Poder Legislativo em nome dos
eleitores, em delegacdo/pacto firmado através do processo eleitoral.

Cada proposta apresentada, debatida e deliberada, articula-se seja aos interesses e
necessidades dos segmentos sociais que constituem a base eleitoral do mandato de cada
parlamentar, que reldne aqueles eleitores que o escolheram como seu representante, seja
aqueles outros segmentos de eleitores que ndo o sufragaram, mas se interessam pelas
mesmas questdes e serdo impactados pelas deliberacdes. Articulam-se ainda aos programas
dos Partidos e aos perfis dos mandatos, pois a eleicdo é proporcional e ndo majoritaria.

A democracia direta é exercida através de apresentacdo, pelos prdprios
cidaddos/eleitores, de propostas de iniciativa popular de leis, emendas constitucionais,
plebiscitos e referendos, nas formas previstas nos artigos 27 §49, 29 Xlll e 61 §22 da
Constituicdo Federal, no artigo 24 § 32 item 1 da Constituicdo Estadual, bem como na
legislagdo que os regulamentam.

A democracia participativa amplia a atuacdo dos parlamentos ao envolver a populacdo
no préprio processo legislativo e de fiscalizagdo e controle, através das audiéncias publicas,
Comissdo de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, da Cidadania, da Participacdo e das
Questdes Sociais e do controle social constante das a¢des dos Poderes de Estado.

A rapidez nas delibera¢bes dos Deputados ou os atrasos nas votagdes sdao produzidos
mais pela dificuldade de chegar aos consensos sobre questdes polémicas e pela necessidade
de muitos debates para construir os convencimentos, do que por problemas de “andamento”
dos processos. Quando os acordos se estabelecem e os consensos se produzem, o processo
legislativo é imediatamente agilizado. Ou seja, ha que respeitar e entender o “metabolismo”
politico de produgdo dos consensos.

Portanto, quando sdo propostas alteragdes regimentais, temos que nos focar na sua
esséncia politica e garantir, em qualquer meio, o fluxo de informacGes, o tempo e o espaco
para a participacdo do cidadao e a publicidade de todos os atos.

E evidente que pode ser sempre melhorado, mas para isso ha necessidade de conhecer e
respeitar a esséncia politica desse processo, para que saibamos diferenciar o estratégico do
dispensavel e modernizar o processo legislativo sem atropelar ou cercear as prerrogativas dos
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parlamentares e, por essa via, o sagrado direito dos eleitores e cidaddos paulistas. A técnica
também ndo é neutra.

Nesse cendrio, o Sistema do Processo Legislativo - SPL, por meio do qual sdo elaboradas
(eletronicamente) as proposi¢des e disponibilizados (inclusive pela Internet) seus conteudos e
andamentos, é um sistema de “documentacdo de processos de decisdao”. Inicia-se no
momento da protocolizacdo da proposta e encerra-se com a sangao, deliberacdo sobre
eventuais vetos, promulgagdo e arquivamento.

Podemos, respeitado o Regimento Interno, simplificar procedimentos que,
historicamente, estdo condicionados pelo suporte fisico papel. Porém, temos que manter o
“seu principio ativo”, pois esses procedimentos tém motivos politicos para existir como, por
exemplo, registrar em fichas todos os movimentos fisicos dos processos e proposicées, para
evitar “engavetamentos e sumicos” de propostas.

Ou, ainda, os ritos de publicacdo e seus registros efetuados em processos subsidiarios
pelas Secretarias, a coleta e conferéncia de assinaturas, com absoluta disciplina e obediéncia
ao deliberado pelos Deputados, nas Comissdes e no Plenario, pois os sujeitos do processo
legislativo sdo sempre — mesmo no SPL e na Internet - os parlamentares e, através deles, os
cidaddos que os elegeram.

Transformando projeto em lei

Apresentamos aqui, de forma simplificada, as etapas bdsicas desse processo, para o caso
mais comum que é o da tramitagdo ordinaria de um Projeto de lei em procedimento legislativo
padrdo. (11)

Tudo comeca quando o Deputado - ou os cidaddos, através da iniciativa popular -
apresenta uma proposta para regular a vida em sociedade sobre determinado tema.

Passos

1 - A proposta é escrita na forma de um Projeto de lei, lida no expediente da sessdo plendria e
publicada para que todos a conhecam.

2 - As primeiras opinides divergentes, sugestdes de aperfeicoamento e complementagdo sdo
apresentadas na forma de emendas ao Projeto de lei (emendas de Pauta). Para tanto, abre-se
um prazo chamado de Pauta. As Emendas também s3o publicadas para que todos as
conhegam.

3 - Divulgados o Projeto e as emendas, sdo enviados pelo Presidente da Assembléia para a

andlise e deliberagcdo das Comissdes Permanentes. Essas ComissGes iniciam o debate das
proposicdes nos seus aspectos de legalidade, temas e recursos publicos exigidos. Podem

30



Curso de Processo Legislativo

apresentar emendas e outras formas de aprovar a proposta em debate, que sdo chamadas de
Substitutivos e realizar audiéncias com os cidadaos interessados. Todas as reunides sao
abertas ao publico.

4 - A primeira prova acontece na Comissao de Constituicdo, Justica e Redacdo, que vai dizer se
as proposicées sao legais e permitidas pela Lei Maior, que sdo as Constituicoes do Brasil e do
Estado. O Projeto e as emendas devem atender as suas exigéncias. Aprovados nesta Comissao
devem ser analisados pela comissdo especializada, que deliberard sobre seus conteudos,
aprovando ou rejeitando.

Posteriormente, retornard a esta Comissao, para a elaboracdo da redagdo final, nos casos em
que a deliberacdo do Projeto de lei tenha sido feita com emendas.

5 - Conforme o tema tratado, o Projeto serda analisado por uma Comissdo Permanente
chamada de comissdo de mérito, que é a comissdo especializada no seu conteldo.
Sdo 12 comissGes tematicas, definidas nos artigos 29 a 31 do Regimento Interno. Aprovada
guanto ao seu conteudo, a proposicdo podera ir para o debate na Comissdo de Financas,
Orcamento e Planejamento, caso sua realizacdo necessite de recursos publicos.

6 - A Comissao de Financas, Orcamento e Planejamento vai debater e deliberar sobre as verbas
publicas necessarias a sua execugdo sempre que a proposta contida no Projeto e nas emendas,
se transformada em lei, gere receita ou despesa, bem como sobre a programacgao
orcamentdria mais adequada.

7 - Concluidas as avaliagdes das Comissdes, no caso das proposicdes que ndo tenham
deliberacdo conclusiva nas Comissdes, o Projeto esta pronto para ser votado pelo conjunto de
todos os Deputados, que compdem o Plenario. As deliberagdes das Comissdes sdo publicadas
para que todos as conhecam, na forma de Pareceres sobre o Projeto e as emendas, e o
Presidente da Assembléia as inclui na Ordem do Dia das votagdes.

8 - O Plendrio, reunindo todos os representantes eleitos dos cidadaos, é a instancia maxima de
debate e deliberagdo. Pode propor novas emendas que devem voltar as Comissdes para serem
também analisadas, e ainda propor emendas aglutinativas, de modo a produzir o acordo
politico entre as propostas e, finalmente, aprovar ou rejeitar a proposicdo através do voto.

9 — Aprovado, o Projeto serd submetido novamente a Comissdo de Constitui¢ao, Justica e
Redacdo, caso tenham sido acatadas emendas, e publicado um Autdgrafo, que é um decreto
da Assembléia Legislativa expressando a forma final da proposta aprovada pelos
representantes dos cidaddos. Caso tenha sido aprovado sem emendas, serd elaborada uma
minuta de autégrafo de modo a adequar a proposi¢cdo a melhor técnica legislativa.

10 - O Autdgrafo é enviado para o Governador do Estado, que pode aprova-lo, promulgando
entdo a Lei, ou rejeitd-lo, com base em motivos justificados, vetando total ou parcialmente.
Vetado o Projeto, ele retorna a Assembléia, que repetira os passos de 1 a 9 para apreciar os
motivos da rejeicao pelo Governador.

31



Curso de Processo Legislativo

Caso a Assembléia concorde com os argumentos do Governador aprovara o veto e arquivara o
projeto, caso discorde rejeitard o veto. Rejeitado o veto, o projeto é enviado novamente para
sancdo do Governador e, se este ndo o sancionar, a propria Assembléia promulgara a Lei.

As leis, para que possam existir de modo inquestiondvel e serem validas, devem ser feitas em
conformidade com o processo legislativo exigido para cada espécie de ato normativo. Ou seja,
sua elaboracdo deve subordinar-se ao principio do “devido processo legislativo”, firmado nas
ConstituicOes, Federal e Estadual, e no Regimento Interno.

Fases — procedimento legislativo padrao (11)
1 - Apresentacdo/publicagdo

E a entrega da proposicdo ao 6rgdo competente, no Estado de S3o Paulo a Mesa da
ALESP, nos termos do Regimento Interno e das exigéncias legais, constitucionais e formais. E a
fase em que a proposicao é admitida a tramitacao e publicada.

2 - Debates nas comissdes— instrucao

Instruir significa esclarecer todos os aspectos da matéria ou assunto admitido a
tramitagdo no processo legislativo, de fiscalizagdo, controle e de investigacdo, através da
obtencdo, tratamento e andlise de informacGes e de conhecimento, que se materializa e é
documentada na elaboragao, discussao e deliberagdo dos Pareceres das Comissoes.

ComissOes sdo drgdos colegiados com a incumbéncia especial de instruir os projetos e
processos, agregando as proposi¢des informagles, andlises e esclarecimentos de ordem
técnica necessarios para subsidiar a deliberacdo pelos Deputados (discussdo e votacgdo), seja
no caso de deliberagdo conclusiva na prépria comissao, seja no plenario.

Classificam-se em técnicas ou permanentes, as que subsistem através das legislaturas
(quatro anos dos mandatos), e temporarias aquelas constituidas com finalidades especiais e de
representacdo e que se extinguem com o término da legislatura ou quando atingidos os fins
para os quais se constituiram. Estas ultimas englobam as ComissGes Parlamentares de
Inquérito — CPI, as ComissGes de Representagao, que tem por finalidade representar a ALESP
em atos externos, e as Comissdes Especiais que podem ser criadas para andlise de matéria
relevante nao prevista na competéncia exclusiva das Comissdes Permanentes.

Com a promulgacdo da Resolucdo n2 869, de 04/03/2011, que altera o Regimento
Interno, deixaram de existir as 23 Comissdes Permanentes e foram instituidas as seguintes
Comissoes, todas com 11 membros:

- de Constituicdo, Justica e Redacgdo (substituindo as anteriores Comissdo de Constituicdo
e Justica e Comissdo de Redacgdo);
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- de Finangas, Orcamento e Planejamento (substituindo as anteriores Comissdo de
Financas e Orcamento e parte da Comissdao de Economia e Planejamento);

- de Saude (substituindo a anterior Comissao de Saude e Higiene);

- de Educacdo e Cultura (substituindo as anteriores Comissdo de Educagdo e parte da
competéncia da Comissdo de Cultura, Ciéncia e Tecnologia);

- de Assuntos Esportivos (substituindo a anterior Comissdo de Esportes e Turismo);

- de Assuntos Metropolitanos e Municipais (substituindo as anteriores Comissdo de
Assuntos metropolitanos e Comissdo de Assuntos Municipais);

- de Infraestrutura (substituindo a anterior Comissdo de Servigos e Obras Publicas);

- de Transportes e Comunicagdes (substituindo a anterior Comissdo de Transportes e
ComunicacgGes);

- de Segurancga Publica e Assuntos Penitenciarios (substituindo a anterior Comissdo de
Segurancga Publica);

- de Administracdo Publica e RelagBes do Trabalho (substituindo as anteriores Comissao
de Administracdo Publica e Comissdo de Rela¢des do Trabalho);

- de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (substituindo a anterior Comissdo
de Defesa do Meio Ambiente);

- de Atividades Econbmicas (substituindo as anteriores Comissdo de Agricultura e
Pecudria, a matéria sobre Turismo, da Comissdo de Esportes e Turismo e a matéria sobre
Economia da Comissdo de Economia e Planejamento);

- de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, da Cidadania, da Participacdo e das
Questdes Sociais (substituindo as anteriores Comissdo de Direitos Humanos, Comissdo de
Defesa dos Direitos do Consumidor, Comissdo de Promoc¢do Social, Comissdo de Assuntos
Internacionais e Comissdo de Legislacdo Participativa);

- de Ciéncia, Tecnologia e Informacdo (substituindo as matérias sobre ciéncia e
tecnologia da anterior Comissdo de Cultura, Ciéncia e Tecnologia);

- de Fiscalizagdo e Controle (permanece a mesma, porém com competéncia adicional de
fiscalizar os atos de empresas concessionarias de servigos publicos).

Ha também a Comissdo Representativa da Assembléia, que funciona durante o recesso,
quando ndo houver convocagdo extraordinaria e sem prejuizo das atribuicGes da Mesa, com
competéncia para receber peticbes de cidaddos contra atos de autoridades ou entidade
publica, sustar atos normativos do Poder Executivo que exorbitem seu poder regulamentar,
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aprovar mocoes e dirigir indicacdes, conceder licenca ao Governador e ao Vice-Governador e
dar posse aos seus substitutos.

A Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdo cabe a instrucdo quanto a
constitucionalidade, legalidade e juridicidade das proposicdes e processos. Compete, também,
elaborar a redacao final das proposicdes aprovadas, no Plendrio ou conclusivamente na
Comissao de Mérito, com emendas ou substitutivos.

As Comissdes Temdticas ou de Mérito cabe analisar as proposi¢des quanto a sua
conveniéncia, que se exprime na averiguacao da necessidade e a utilidade da proposta em
estudo, se é ou ndo oportuna em relagdo a realidade social, e se é justa, no sentido de avaliar
se a proposta atende ao bem-comum e ao interesse publico.

A Comissdo de Finangas, Orcamento e Planejamento cabe a instrucdo quanto a
adequacdo das propostas as financas publicas, bem como a sua compatibilidade com as
diretrizes de planejamento.

Para realizar plenamente o processo de instrucdo e a deliberacdo conclusiva, emitindo
pareceres sobre proposicGes e processos, as ComissGes Permanentes, no total de 15 (artigos
25 a 33 da Xl Consolidacdo do Regimento Interno, atualizada pela Resolucdo n2 869, de 04 de
marc¢o de 2011), podem:

- promover estudos (inclusive convidando pessoas e instituicdes especializadas ou
contratando peritos técnicos);
- fiscalizar e controlar atividades do Poder Executivo;

- convocar Secretdrios de Estado, dirigentes de 6rgdos publicos e de empresas
resultantes de desestatizacdo ou agentes delegados que respondam pela prestacdo de servicos
publicos;

- solicitar o depoimento de cidadao;
- promover palestras, conferéncias, foruns, debates e seminarios;
- criar subcomissdes de estudo;

- propor a sustacdao de atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder de
regulamentar;

- propor emendas, substitutivos e proposicdes legislativas;
- solicitar auditorias ao Tribunal de Contas do Estado;

- e convocar audiéncias publicas na sede da ALESP ou fora dela.

A Resolugdo n2 869/2011, introduziu mecanismos e indicadores de produtividade das
ComissOes, quanto a eficiéncia e eficacia dos seus trabalhos de instrucdo e deliberagao,
permitindo a dissolugdo daquelas que ndo tenham se manifestado sobre 40% ou mais das
proposicoes a elas distribuidas para a realizagao da instrugao.
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3 - Deliberagdo — plenario e comissdes

A deliberacdo é a manifestacdo soberana da vontade do Poder Legislativo quanto a
transformar um projeto em lei ou ndo, bem como sobre as agdes resultantes dos processos de
fiscalizacao, controle e investigacao.

Ocorre nas sessoes do Plenario e, conclusivamente, nas Comissdes permanentes de
mérito.

A partir de 15 de novembro de 2008, com a entrada em vigor da Xlll Consolida¢do do
Regimento Interno da ALESP, sdo deliberados conclusivamente nas respectivas Comissdes de
mérito, as Mocgdes e os Projetos de leis que atribuem denominagdes a préoprios publicos, tais
como escolas e rodovias, os que estabelecem datas comemorativas e a oficializacdo de
eventos festivos, assim como a sua inclusdo no calenddrio turistico do Estado, bem como a
declaracdo de utilidade publica de associacdes civis.

A partir de 05 de marco de 2005, com a entrada em vigor da Resolugdo n2 829/2011, os
projetos de decretos legislativos, originados por processos oriundos do Tribunal de Contas do
Estado, sobre contratos irregulares, passam a ter deliberacdo conclusiva na Comissdo de
Financgas, Orcamento e Planejamento.

Nesses casos, as proposicoes serdo votadas em Plendrio, em grau de recurso, apenas
quando um décimo dos Deputados assim o requerer. A fase de deliberagao envolve, também,
o Poder Executivo, para os casos de normas sujeitas a san¢ado ou veto do Governador.

4 — Positivacao

E a inclusdo da lei no ordenamento juridico do Estado, através da sanc¢do, publicagdo ou
promulgacao.

Além do procedimento legislativo padrdo, o devido processo legislativo contempla
procedimentos especiais para a elaboracao das leis:

- do ciclo financeiro or¢gamentdrio (Plano Plurianual — PPA, Diretrizes Or¢camentdrias —
LDO e Orgamento Anual — LOA);

- divisdo territorial do Estado (Regides metropolitanas, microrregides, municipios etc.);

- consolidagao das leis;

- indicacdo de conselheiros do Tribunal de Contas do Estado — TCE e de Agéncias
reguladoras;

- reforma da Constituicao;
- calamidade Publica;
- prisdo de parlamentar por crime inafiancavel;

- tomada de contas do Governador.
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Controlando, fiscalizando e investigando

Além daquelas proposi¢Oes, que expressam a competéncia legislativa da Assembléia, ha
também os projetos e os instrumentos do processo legislativo destinados a realizar a funcdo
fiscalizadora do Poder Legislativo, em relacdo aos atos da Administracdo do Estado, dos
agentes delegados na presta¢do de servigos publicos e ao cumprimento de direitos humanos,
sociais e do consumidor, na sociedade.

Sao areas essenciais de fiscalizacdo permanente: a execugdo orcamentaria, a prestacdo
de contas do Governo, do TCE e do Poder Legislativo, as compras, as licitagdes e os contratos,
a contratacdo de pessoal no setor publico, as operacdes de crédito, as concessdes e
permissdes de servicos e obras publicas, as delegacdes para organiza¢des sociais, a destinacao
e aplicacdo de recursos orcamentdrios vinculados, as parcerias publico/privadas, as
terceirizagbes e privatizacbes, bem como o cumprimento, pelas diferentes instituicGes
publicas, dos objetivos institucionais que presidiram a sua criagao.

Os principais instrumentos para as atividades de fiscalizacdo e controle dos atos da
Administracdo do Estado sdo os Requerimentos de InformacgGes, os Projetos de Decretos
Legislativos, as convocagles de autoridades, dirigentes e outros agentes publicos para prestar
esclarecimentos, o artigo 52A da Constituicdo Estadual que dispde sobre a prestacdo de contas
pelos Secretdrios de Estado, as diligéncias, as representacbes ao Ministério Publico, as
audiéncias publicas, as Comissdes Parlamentares de Inquérito, a Comissdo de Fiscalizacdo e
Controle e a aprovacdo das contas de governo, com o apoio do Tribunal de Contas do Estado.

A Lei n? 4595, de 1985, que dispde sobre a fiscalizagdo, pela Assembléia Legislativa, dos
atos do Poder Executivo, inclusive os da Administracdo Indireta, instituindo a Comissdo de
Fiscalizacdo e Controle, prevé o acompanhamento de contratos das autarquias (inclusive as de
carater especial como as agéncias reguladoras), empresas e fundagGes e da execugdo de seus
orcamentos, permitindo varias iniciativas, inclusive as de investigacdo de irregularidades e de
eventuais ilicitos, a solicitacdo de auditorias especiais ao TCE, bem como a negocia¢do de
termos de ajustamento de conduta com as entidades fiscalizadas.

Pelo artigo 34-C do Regimento Interno, caberd a Comissado de Fiscalizagdo e Controle, ao
término dos trabalhos das Comissdes Parlamentares de Inquérito, as providéncias de
acompanhamento das medidas propostas por aquelas Comissdes temporarias, no ambito de
sua competéncia.

Todas as ComissGes Permanentes tém competéncia para fiscalizar, pois devem
acompanhar os 6rgdos da administracdo responsaveis pelas areas de realizacdo de politicas
publicas de sua especialidade e podem receber dendncias dos cidad3os (artigo 13 §12 item7 da
CE), porém a Comissao de Fiscalizacdo e Controle, a qual compete em especial verificar a
regularidade, eficiéncia e eficacia dos érgdos da administracdo publica no cumprimento dos
seus objetivos institucionais, e a Comissao de Finangas, Orcamento e Planejamento, a qual
compete a fiscalizacdo da execugdo orcamentdria sdo os espacgos privilegiados de debates das
acOes fiscalizadoras do Parlamento.
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Podem também ser constituidas as ComissOes Parlamentares de Inquérito — CPI, a
requerimento de um terco dos membros da Assembléia, com poderes de investigacao préprios
das autoridades judiciais, além de outros previstos em lei e no Regimento Interno, para apurar
fato determinado, no prazo de 120 dias, prorrogavel por até 60 dias.

Participacdo dos cidadaos e das organizagdes da sociedade

A participacdo dos cidadaos ocorre, tradicionalmente, através da articulagdo de cada
Deputado, Partido ou Bancada com as respectivas bases do mandato, enviando sugestdes,
demandas e pleitos que serdo convertidos em proposicGes legislativas, atividades de
fiscalizacdo ou em agGes politicas.

Através do Portal da ALESP na Internet, os cidaddos podem apresentar “emendas on-
line” diretamente nos Projetos de leis do Plano Plurianual, das Diretrizes Orcamentarias e do
Orcamento, que sdo enderecadas ao Deputado de sua escolha. Podem também apresentar
sugestdes gerais através do sistema de audiéncias publicas virtuais.

A formacdo do consenso politico e a construcdo de acordos que viabilizam a construcao
de politicas publicas sempre exigiram argumentos sélidos para sustentar as posicoes
favoraveis e contrarias a determinada proposta.

Na sociedade informacional globalizada emerge com mais forca a necessidade de
consisténcia técnica, pois as politicas publicas sdo cada vez mais complexas e de largo impacto.
N3do basta enunciar as posicGes com um simples “contra” ou “a favor”. Hd necessidade de
agregar conhecimento as posi¢des das partes da sociedade representadas neste Parlamento
Paulista.

Esse processo é, tradicionalmente, desenvolvido pelas assessorias técnicas proprias dos
Deputados, das Liderangas ou dos érgdos especializados da Secretaria Geral Parlamentar da
ALESP. Ocorre, também, pelo contato direto entre entidades, instituicao e cidaddos com cada
um dos Deputados que os representam em seus mandatos. Esse intercambio de saber com
entidades e cidaddos realiza-se, ainda, através dos seminarios, audiéncias publicas e toda uma
longa histdria de participagdo nos debates, especialmente, nas Comissdes.

Porém, hd necessidade de consolidar esse intercambio de saber de modo a incorpora-lo
no processo legislativo, aproveitando toda essa potencialidade para a construgdo de politicas
publicas capazes de dar repostas aos desafios da sociedade paulista, dando-lhe permanéncia e
permeabilidade ao Poder Legislativo enquanto Estado.

Como agilizar esse intercambio no escopo préprio do processo legislativo e nas
atividades de fiscalizagdao?
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Além das formas jd mencionadas e de outras préprias dos cidadaos, entidades e
parceiros, ha também algumas oportunidades de participacdo que podem ser exploradas, tais
como:

Anadlises técnicas apresentadas por especialistas e instituigoes

Uma andlise técnica ou nota técnica sobre determinada proposicdo em andamento, ou
sobre ato ou evento objeto de fiscalizacdo, é a exposicao das consideracdes da entidade ou
especialista dentro de sua area de atuagdo, para auxiliar o Parlamento paulista a aperfeigoar
os processos de deliberagdo.

Embora devam expressar livremente as posicdes e analises dos autores, é tipica do
processo legislativo a demanda pela fundamentacdo técnica das decisGes propostas, a
exposicdo de argumentos favoraveis e contrarios, a apresentacdo de dados que baseiam esses
argumentos e a indicacdo de uma conclusao.

Sdo elementos essenciais de uma Nota Técnica, elaborada para subsidiar o processo
legislativo ou para sustentar a proposta de entidades e cidaddos sobre proposicdo em
andamento ou a sugestao de nova proposicao, os seguintes itens:

1. Apresentagdo do assunto, contendo os elementos de identificagdo tais como:
a) resumo do conteldo;
b) autor;

c) natureza do assunto analisado (projeto de lei, manifestacdo de entidades, declara¢des
de autoridades, politicas publicas, acdes de governo, etc.);

d) interessados, tanto os que sdo beneficiados quanto os prejudicados, mesmo que de
forma difusa na sociedade.

2. Apresentacdo dos argumentos a favor (nos casos de projetos de lei e outras
proposicoes legislativas eles constam da justificativa do autor ou da exposi¢do de motivos).

3. Critica fundamentada dos argumentos a favor e apresentacdo, também
fundamentada, dos argumentos contrdrios quando houver.

4. Conclus3o.

5. Propostas de encaminhamentos, tais como, estudos, emendas, substitutivos,
ampliacdo ou redugdo de escopo, aperfeicoamentos, etc.

O Sistema do Processo Legislativo — SPL disponibiliza o mecanismo de notificagdo quanto
a tramitacdo de proposicdes, de interesse e escolhidas pelas entidades conveniadas com a
ALESP através do ILP. Por ele, a cada movimentagcdo da proposicdo indicada para
acompanhamento é disparado automaticamente um e-mail para o interessado.

O resumo de uma anadlise técnica pode ser incluido no campo “Manifestacdo” desse
mecanismo de notificagdo do SPL, cuja resposta é anexada ao Processo em tramitacdo.
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No médio prazo estd sendo analisada a viabilidade de inclui-las no Portal da ALESP,
criando uma pagina “Notas técnicas de entidades parceiras”, de responsabilidade do ILP para
divulgd-las ao publico em geral.

O Regimento Interno prevé, em seu artigo 28, que “poderado participar dos trabalhos das
ComissGes, como membros credenciados e sem direito a voto, técnicos de reconhecida
competéncia ou representantes de entidades idoneas que tenham legitimo interesse no
esclarecimento de assunto submetido a apreciacao das mesmas.”

Audiéncias publicas

Sugerir e participar, presencial e virtualmente, das audiéncias publicas das Comissdes
Permanentes, especialmente as referentes as leis do processo financeiro e orcamentario.

Emendas

A proposicdo de emendas, através dos Deputados, é uma forma importante de
aperfeicoar o debate das proposicdes e expor, nas justificativas, as consideracdes e opinides
das entidades e cidadaos interessados.

Banco de Projetos

Criado pela Resolugdo n2 862/2009, de iniciativa do Conselho de Defesa das
Prerrogativas Parlamentares, permite a apresentacdo de Projetos de leis por cidadao, através
do Portal da ALESP e de forma articulada com as Camaras Municipais, que serdao analisados
pela Comissdo de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, da Cidadania, da Participa¢do e das
Questdes Sociais, passando a tramitar conforme o procedimento legislativo exigido pela
espécie de proposicdo apresentada, na forma de Sugestdo Legislativa.

Desafios - processo legislativo em rede.

Na sociedade informacional, a organizacdao em rede assume primazia econémica,
social, cultural e politica, desconsiderando fronteiras, impondo velocidade e nova
sensacdo temporal, tornando-se preponderante nas transformacdes das relagdes
sociais e impondo as instituicdes politicas a necessidade de agirem no territdrio virtual
gue se convencionou chamar de ciberespaco.

Para as Casas Legislativas, explicita o desafio de equacionar o paradoxo entre a
necessidade de tempo para a realizacdo do debate, a construcdo de acordos e
consensos, cumprindo o devido processo legislativo, e a exigéncia de rapidez pela
sociedade cada vez mais condicionada pela velocidade da Web e, no caso brasileiro,
com dificuldades histdricas de compreender, tanto a nogao de coisa e espago publico,
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quanto o processo intangivel (porém concreto) de a¢dao dos parlamentos e o
“metabolismo” préprio da politica.

Na ALESP, o Sistema do Processo Legislativo — SPL e o Portal na Internet
configuram modelos conceituais de redes de conhecimento desconcentradas,
compartilhadas e distribuidas, mais conformes as caracteristicas essenciais do Poder e
do Processo Legislativo e, em funcdo delas, potencialmente, aderentes aos padrdes da
chamada Web 2.0.

A interatividade entre representantes e representados pode atingir amplitude e
complexidade nunca promovida pelos meios tradicionais de comunicagao. Porém, essa
relacdo, mesmo hegemonicamente mediada por computadores, segue sendo entre
pessoas e serd sempre, acima de tudo, politica. E esta caracteristica essencial que deve
calibrar o desenvolvimento de formas virtuais de realizacdo das atividades
parlamentares.

As Tecnologias da Informacdo e da Comunicacdo permitem novas formas de
didlogo e de acesso as informacdes e aos representantes, por parte dos cidadaos,
porém isso ndo é uma funcdo mdgica, exige muito conhecimento e muito trabalho
para garantir que as novas formas de exercicio da politica ndo firam direitos ou
excluam cidadaos.

O compartilhamento é a chave da sociedade em rede e a légica que impde a
cooperac¢do. Pode potencializar e encontrar de forma virtuosa a esséncia do processo
legislativo que, pela natureza politica do Parlamento, exige e tem como “principio
ativo” a conversa, a troca de opinides, os debates e a explicitacdo de posicles, a
discussdo, o aperfeicoamento de propostas e a construcdo de consensos.

S3o processos de compartilhamento de saber que, embora movidos por velocidades
distintas, podem ser parceiros e ndo antagonicos, desde que a atuacdo do Parlamento nos
territdrios virtuais seja, conceitualmente, desenhada e comandada pelas no¢des de processo,
colaboracdo, transversalidade e interatividade.

A aderéncia do processo legislativo aos padrdes da chamada Web 2.0 e o uso
intensivo das tecnologias da informag¢do e comunicacdo devem estar subordinadas a
sua natureza politica e traduzir, no ciberespaco, as prerrogativas e as competéncias
constitucionais e regimentais das Casas Legislativas, de modo a agregar valor a
participacdo cidada e estender a capacidade de representacdo a sociedade em rede.

Desde que administrados os riscos e evitada a substituicdo da politica pela
técnica ou pelos padrées de transagOes préoprios da economia das idéias, a web pode
ser instrumento poderoso do processo legislativo, em rede colaborativa direta com os
cidad3os, viabilizando e facilitando a realizacdo da elaboracdo legislativa com base nos
paradigmas preconizados pela Legistica.
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FASE DE INSTRUCAO
DO PROCESSO LEGISLATIVO:

COMISSOES PARLAMENTARES

Flavio de Souza Braz

1. DA APRESENTACAO

Na histéria e evolucdo do Processo Legislativo, destaca-se a importancia de encontrarmos
solugGes, a partir da andlise da producdo legislativa, visando adequa-las aos desafios da vida
moderna. Em funcdo dessa preocupacdo, a insercdao acesséria ao esquema tradicional da
elaboracdo das leis, torna-se imprescindivel o aperfeicoamento técnico dos procedimentos e o
incremento de mecanismos a conceder maior celeridade processual, como resposta as
mutacgdes rapidas da era da velocidade.

Dentre esses instrumentos de aprimoramento apresentamos as COMISSOES
PARLAMENTARES, que passaram a representar uma praxe de todas as Constituicdes do
mundo moderno. Dedicaremos nossa exposicdo, no sentido de conceitua-las e explorar suas
diversas fun¢des e formas de se comportar na formulagdo e execugao das leis, sobretudo no
plano do Parlamento Paulista.

2. DA ORIGEM E CONCEITO DAS COMISSOES PARLAMENTARES

AS COMISSOES PARLAMENTARES, considerando a tecnologia e a especializacdo como sendo a
tonica da atualidade, significam um aparelho necessario para o desenvolvimento do processo
da elaboracao legislativa, representando érgdos de esclarecimento técnico ao Parlamento em
suas decisoes, circunscrito na fase considerada de instrugdo (esclarecer — documentar).

Assim, as COMISSOES PARLAMENTARES atuam como organismos auxiliares constituidos em
cada Casa, composta de um numero geralmente restrito de seus membros, encarregados de
instruir e examinar as proposi¢oes legislativas, formulando emendas, quando necessarias, e
apresentando seus pareceres (opinides técnicas sobre determinada matéria), dos quais se
servem o Plenario para deliberar, ou seja, aprovar ou rejeitar a proposta legislativa.

JOSE AFONSO SILVA, citando Horace King, da conta que, “desde os primeiros tempos da
histdria do Parlamento inglés, os Comuns instituem comissées. No entanto, comissdes eram
constituidas para cada proposta e apds o término do trabalho eram dissolvidas.”
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Com o passar do tempo, AS COMISSOES PARLAMENTARES ganharam carater permanente,
com fungdes pré-determinadas e disciplinadas na forma constitucional ou regimental, bem
como aquelas de carater tempordrio ou especial.

Ndo é outro o entendimento do Joseph-Barthélemy, quando afirma “que reserva a expressao
sistema de comissdes — a organizacao parlamentar na qual nenhuma decisdo importante das
assembléias se toma antes que a matéria tenha sido examinada por uma comissdo. Esse sistema
foi consagrado constitucionalmente pela Constituicdo Francesa de 1793 — artigos 56 e 57”.

Hoje, s3o as COMISSOES imprescindiveis e relevantes para a producdo legislativa, chegando,
algumas vezes, a deliberar, ou seja, discutir e votar, sobre projeto de lei, que dispense, na
forma regimental, a competéncia do Plenario (CF, artigo 58, § 29, inciso |I) — conhecida de
delegacdio interna corporis — como meio de agilizar a producdo da lei.

“discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do
Plenario, salvo se houver recurso de um décimo dos membros da Casa”

3. DA COMPOSIGAO DAS COMISSOES PARLAMENTARES

Diante do seu papel relevante seria importante que as composicdes dessas COMISSOES
fossem constituidas por parlamentares que tivessem especializacdo, ou pelo menos,
familiaridade com as matérias a que se propdem emitir parecer. Entretanto, na maioria das
vezes, o critério de indicacdo dos parlamentares assenta-se na conveniéncia de atender os
partidos ou blocos parlamentares despreocupada do carater técnico indispensavel.

Seria de bom tom que os parlamentares indicados — pelas respectivas liderancas dos partidos —
observando-se, o quanto possivel, o principio da representa¢cdo proporcional dos partidos
politicos na Casa Legislativa, conforme preceitua o artigo 58, § 12 da Constituicdo brasileira,
para uma ou mais comissdes procurassem especializar-se em determinada matéria. Assim
estariam garantido pareceres técnicos mais sélidos, mais bem elaborados, que serviriam de
apoio ao Plendrio, no momento da discussdo e votacao.

A representacdo proporcional dos partidos nas COMISSOES PARLAMENTARES da Assembléia
Legislativa de Sdo Paulo esta disciplinada nos artigo 26 e 27, do Regimento Interno.

A propoésito, Schwartz nos ensina ao dedicar seu entendimento sobre a composi¢cdo dessas
COMISSOES:

“o legislador que, durante certo tempo, serve numa comissao permanente, a qual se ocupa
de determinado assunto, acaba, se nao por outro motivo, adquirindo certa especializagao na
matéria”

E mais, Manoel Gongalves Ferreira Filho entende que:
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“para elaborar uma boa lei, é necessario que se domine a técnica juridica e seu vocabulario,
citando no direito comparado que, para amparar o Parlamento Inglés e o Congresso
americano, criou-se junto a eles um corpo de técnicos e juristas habituados a redagao de
projetos de lei, para melhorar o nivel dos textos postos em debate”

As Casas Legislativas brasileiras ndo sdao diferentes, pois, de modo geral, sdo assistidas por
assessores juridicos junto as Comissoes.

Na Casa Legislativa paulista, o Regimento Interno prevé no seu artigo 32 o assessoramento
técnico.

4. DAS ESPECIES DE COMISSOES PARLAMENTARES

O artigo 58, da Constituicdo Federal diz que:

“as COMISSOES serdo constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo
regimento ou no ato que resultar sua criacao”.

AS COMISSOES podem ser permanentes ou tempordrias, de acordo com a natureza e
persisténcia de suas atribuicdes.

Os artigos 25 ao 77, do Regimento Interno, da Assembléia Legislativa de Sdo Paulo, disciplinam
a organizacio, a competéncia e os trabalhos de suas COMISSOES PERMANENTES E
TEMPORARIAS.

a) COMISSOES PERMANENTES OU TEMATICASAS COMISSOES PERMANENTES OU
TEMATICAS (que persistem através das sessdes legislativas, em todo o curso da legislatura) sdo
responsaveis pela instru¢do das proposituras, trazendo para os respectivos processos as
orientagdes técnicas e documentos esclarecedores, cujo ambito de apreciagdo encontra-se
delimitado no regimento interno, de acordo com a matéria versada na proposicdo legislativa.

De modo que, conforme a matéria, a proposta sera distribuida - de maneira geral pela
Presidéncia da Casa Legislativa - a esta ou aquela COMISSAO, a uma unica ou a varias
COMISSOES, para que opinem sobre o tema mediante parecer, favoravel ou contrario, no
todo em parte, com emenda ou sem ela, consoante entendimento de seus membros.

Na Camara dos Deputados, por exemplo, conta hoje com 17 COMISSOES PERMANENTES,
divididas por temas, incumbidas de apreciar as propostas conforme o assunto pertinente,
como educacao, transportes, finangas, dentre outros.

A maioria das propostas em tramitacdo no Congresso ndo precisa ser votada no Plendrio,
sendo suficiente a votagdo nas COMISSOES TECNICAS — é o que se chama de tramita¢do em
carater conclusivo ou terminativo.
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As COMISSOES realizam audiéncias publicas com a presenca de especialistas para conhecer
melhor determinado tema e realizam debates antes da votacdo. Para se ter uma idéia, na atual
legislatura essas COMISSOES realizaram quase trés mil reunides.

Por seu lado o Senado Federal, conta hoje com 7 COMISSOES PERMANENTES.

Enquanto que na Assembléia Legislativa do Estado de S3o Paulo, existem 23 (vinte e trés)
COMISSOES PERMANENTES com dreas de atuacdo definidas e disciplinadas nos artigos 30 a
35, do Regimento Interno, cabendo a elas:

- dar parecer sobre proposicdes referentes aos assuntos de sua especializacao;
- promover estudos sobre problemas de interesse publico relativos a sua competéncia;

- acompanhar as atividades de Secretaria de Estado, entidade autdrquica ou paraestatal,
relacionadas com a sua especializacao

- tomar iniciativa na elaboracdo de proposicoes ligadas aos estudos que realizar e deliberar “ad
referundum” do Plendrio (situacdo em que a COMISSAO discute e vota o projeto e o Plenario
apenas se manifesta, sem discussdo, pela concordancia ou ndo com a decisdo da COMISSAO),
sobre os projetos que versem os seguintes temas:

- aquisicdo, permuta e cessdo de bens imoveis;
- declaracdo de utilidade publica de associagGes civis;
- denominacdo de estabelecimentos préprios publicos;

- transferéncia de cargos publicos de um para outro quadro, desde que ndo importe aumento
de despesa.

-realizar audiéncias publicas;

-receber peticBes, reclamacdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa contra os atos
ou omissdes de autoridades publicas;

-convocar Secretarios de Estado;
-outras atribui¢des previstas no artigo 13 da Constitui¢do do Estado.

Dado o pontapé inicial da apreciacdo técnica, ou seja, inicio da fase instrutdria da propositura,
apods o periodo de apresentacdo da proposta, a Presidéncia da Casa Legislativa distribuird o
processo para a COMISSAO ou as COMISSOES, se assim for necessario.

O exame técnico da propositura iniciar-se-a pela COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA,
denominag¢do dada na Assembléia Legislativa de Sao Paulo, mas que recebe a nomenclatura de
COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTICA E REDAGCAO na Camara dos Deputados ou de
COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA no Senado Federal, que tem a
competéncia de manifestar-se sobre a constitucionalidade, legalidade e juridicidade das
proposicdes.
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Na Assembléia Legislativa de S3o Paulo o seu campo de atuag¢do encontra-se delimitado no
artigo 30 § 12, do Regimento Interno, esclarecendo que independentemente do exame legal
compete, ainda, 8 COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA manifestar-se sobre o mérito das
proposicdes, nos casos de:

- reforma da Constituicdo (Proposta de Emenda Constitucional — PEC);
- Poder Judicidrio;
- Ministério Publico;

- licenga ao Governador para interromper o exercicio de suas fun¢des ou ausentar-se do
Estado;

- declaracdo de utilidade publica de associagGes civis.

A participacio da COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA é da mais alta importancia,
porquanto se trata da primeira triagem sobre a constitucionalidade, legalidade e juridicidade
da lei em elaboragdo, evitando-se que seja aprovada uma lei que venha ferir os preceitos
constitucionais ou que nao se afeicoe com o nosso ordenamento juridico, a qual podera ser
fulminada pelo Supremo Tribunal Federal, se assim o entender, quando houver a sua argli¢ao.

Para melhor entendimento dessas atribuicdes da COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA,
convém estabelecermos algumas consideragdes sobre os PRINCIPIOS que delimitam a sua
analise.

PRINCIPIO DA JURIDICIDADE E CONSTITUCIONALIDE. Pouco a pouco, 0s
principios regentes da atividade estatal foram erguidos aos estamentos mais elevados do
ordenamento juridico, sempre buscando manter o Estado adstrito as suas finalidades
institucionais, inclusive a de produzir leis, e garantir a estrita observancia das
liberdades publicas, com o conseqliente aumento da seguranca juridica.

Ao atingirem o &pice da piramide normativa, foi inevitavel a constatagdo de que o
principio da legalidade deixou de ser o unico elemento de legitimacédo e limitagdo da
atividade estatal, isto porque dele ndo mais defluiam a totalidade das regras e principios
que a norteavam; pelo contrario, passaram a coexistir lado a lado. Com a
constitucionaliza¢do dos principios, a concep¢do de legalidade cedeu lugar a nocao de
juridicidade, segundo a qual a atuacdo do Estado deve estar em harmonia com o Direito,
afastando a nocdo de legalidade estrita - com contornos superpostos a regra - passando a
compreender regras e principios.

Essa evolucdo dogmatica esta estritamente vinculada a propria concepcao de Estado de
Direito, o qual, segundo Canotilho, "visa conformar as estruturas do poder politico e a
organizacdo da sociedade segundo a medida do direito”, acrescendo que "o direito
compreende-se como um meio de ordenacdo racional e vinculativa de uma comunidade
organizada e, para cumprir esta funcdo ordenadora, o direito estabelece regras e
medidas, prescreve formas e procedimentos e cria instituicbes”. O principio da
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legalidade passou a ser visto como integrante de um principio maior: o principio da
juridicidade. Com isto, consagra-se a inevitavel tendéncia de substituicdo do principio
da legalidade pelo principio da constitucionalidade, do "direito por regras" pelo "direito
por principios".

Como observou Germana de Oliveira Moraes, "a nocdo de legalidade reduz-se ao seu sentido
estrito de conformidade dos atos com as leis, ou seja, com as regras - normas em sentido
estrito. A nog¢do de juridicidade, além de abranger a conformidade dos atos com as regras
juridicas, exige que sua producdo (a desses atos) observe - ndo contrarie - os principios gerais
de Direito previstos explicita ou implicitamente na Constituicdo". Como exemplo desta
tendéncia, pode ser citada a declaracdo constitucional da Lei Fundamental de Bonn, cujo art.
20 estatui que tanto o Poder Executivo como os Tribunais estdo vinculados an Gesetz und
Recht (a Lei e ao Direito). Em que pese o fato de o principio da moralidade ser um dos vetores
basicos da probidade administrativa, afigura-se evidente que tal principio esta abrangido por
uma epigrafe mais ampla, sob a qual se encontram aglutinados todos os principios regentes da
atividade estatal, papel que é desempenhado pelo principio da juridicidade.

Na hipdtese da COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA entender a matéria inconstitucional,
ilegal ou maculada de antijuridicidade, podem os regimentos internos adotar duas posicdes:
ou mandam que a proposta seja arquivada, com ou sem recurso ao Plendrio; ou mandam que
a propositura seja submetida a uma apreciagdo preliminar do Plendrio, quanto aqueles
aspectos.

No caso da Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, o artigo 183 § 22, do Regimento
Interno, determina que as proposituras em geral, que receberem entendimento contrdrio da
COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA, apés a manifestagdo de seus 9 (nove) MEMBROS,
sejam submetidas a uma discussdo e votacdo prévia, “apenas quanto a constitucionalidade,
legalidade e juridicidade”.

Entretanto, se a COMISSAO DE CONSTITUIGAO E JUSTICA opinar pela constitucionalidade,
legalidade e juridicidade, com ou sem emenda, a propositura e os acessérios (emendas ou
substitutivos), se houver, prosseguird mediante o exame das COMISSOES TEMATICAS,
competentes quanto ao mérito, oportunidade em que se manifestardao sobre a conveniéncia,
a oportunidade e a justiga da matéria vazada na propositura.

A conveniéncia corresponde a necessidade ou utilidade da medida, considerando o interesse

publico, da sociedade e dos individuos que a comp&em.

A oportunidade, por sua vez, diz respeito a adequacdo da medida ao tempo em que deva ser

adotada.

A justica, por fim, orienta seu enfoque pelo valor do justo, do equilibrio e da harmonia social
da matéria apreciada, observando-a sob o ponto de vista, primordialmente, do BEM-COMUM.
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Se na COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA acontece a primeira triagem técnica, é na
COMISSAO DE FINANGAS E ORCAMENTO que ocorre a ultima anélise técnica, opinando sob o
aspecto financeiro e orcamentdrio, bem como das suas conseqliéncias sobre semelhantes
itens, o que constitui o mérito financeiro e orgamentdrio da proposi¢ao.

Nessa linha, conforme prescreve o § 32 do artigo 30, do Regimento Interno, compete a
COMISSAO DE FINANCAS E ORCAMENTO, manifestar-se sobre proposicdes e assuntos,
inclusive os da competéncia de outras COMISSOES, que impliquem no aumento ou diminui¢do
da renda publica; sobre a atividade financeira do Estado; sobre fixacdo de subsidio e ajuda de
custo dos Deputados, bem como subsidio e verba de representacdo do Governador e Vice-
Governador; sobre a fiscalizacdo da execu¢do orcamentdria. E mais, entre as mais importantes,
apreciar o Projeto de lei orcamentdria — em todos os seus aspectos e, aos projetos referentes a
abertura de crédito.

Ao longo dos comentdrios sobre as COMISSOES PERMANENTES, vocés devem ter reparado
que por diversas vezes nos referimos aos entendimentos das COMISSOES, de seu carater
opinativo e instrutivo, motivo pelo qual convém esclarecer que semelhantes
pronunciamentos de cunho técnico, consubstanciam-se na forma de PARECERES.

Distribuido, pela Presidéncia do Legislativo, o processo a COMISSAO PERMANENTE seu
Presidente, por despacho, o encaminhara a um dos membros do 6érgdo, que passara, na
qualidade de RELATOR da propositura, a ser responsavel pela apreciacgdo da matéria e pela
confecgdo de um relatdrio, constando o seguinte:

-o relatdrio, em que o relator expde, sinteticamente, os aspectos principais da matéria sob
exame, e

-0 voto, em que o relator opina pela aprovagdo ou rejeicao total ou parcial da matéria, com ou
sem modificacGes (emendas ou substitutivos).

Para em seguida ser submetido aos demais membros, para deliberagdo, podendo,
consequentemente, tornar-se o PARECER DA COMISSAO.

Convém destacar que, caso alguns de seus membros ndo concorde com o relatdrio, poderd
manifestar-se, em via diversa, através da apresentacdo do VOTO EM SEPARADO, que consiste
num voto fundamentado em conclusdes diversas do voto do Relator, podendo, na hipétese
de aquiescéncia da maioria dos membros da COMISSAO, se tornar o PARECER.

Nos termos do artigo 74, do Regimento Interno, os membros da COMISSAO emitirdo juizo
mediante voto que:

- sera “VENCIDO”, quando contrario ao voto do Relator;

- sera “VOTO EM SEPARADO”, quando for fundamentado ou determinar conclusdo diversa do
Voto do Relator;

- serad “PELAS CONCLUSOES”, quando discordar da fundamentag3o do Voto do Relator, mas
concordar com as conclusdes;
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- sera “COM RESTRICOES”, quando a divergéncia com o Voto do Relator n3o for fundamental.

Vale lembrar que, de acordo com o regime de tramitacdo da propositura, as COMISSOES
devem observar os prazos de manifestacdo, nos termos do artigo 53, do regimento interno.

- 2 dias, para as matérias em regime de urgéncia;
-10 dias, para as matérias em regime de prioridade;

- 30 dias, para as matérias em regime de tramitacdo ordindria.

Para manifestacdo de emendas apresentadas no periodo de discussdo (Emendas de Plendrio),
nos termos do artigo 175, inciso Il, do Regimento Interno, as COMISSOES dispordo de prazos
iguais a metade dos acima estipulados.

Todavia, para beneficio da celeridade do processo legislativo, na hipétese da COMISSAO
manter-se silente, dentro do prazo regimental, deverd o Presidente da Casa, de oficio, ou a
pedido de qualquer Deputado, de acordo com o regime de tramitacdo, designar RELATOR
ESPECIAL em substituicdo aquela COMISSAO.

Portanto, a conducdo dos trabalhos das COMISSOES PERMANENTES, prevista no Regimento
Interno, nos artigos 49 a 66, esta diretamente condicionada a espécie de propositura a ser
examinada.

b) COMISSOES TEMPORARIAS

AS COMISSOES PARLAMENTARES TEMPORARIAS estdo previstas na Constituicdo Brasileira e
nos respectivos Regimentos Internos das Casas Legislativas, no sentido de atender
determinadas finalidades, delimitadas geralmente no tempo e no espaco.

Na Camara Federal, quando uma proposta se apresenta complexa e abrange varios aspectos
sociais e econdmicos cria-se uma COMISSAO TEMPORARIA especialmente para analisa-la.
Atualmente, 19 (dezenove) COMISSOES inserem-se nessa circunstancia, dentre elas, as que
debatem a Reforma Politica, a Criacdo do Estatuto do ldoso e o Plano de Previdéncia
Complementar para os servidores publicos.

A Mesa da Camara Federal tem, ainda, a competéncia para a instalagio de COMISSOES
TEMPORARIAS no intuito de analisar as Propostas de Emenda Constitucional — PECs.
Atualmente, ha 27 (vinte e sete) COMISSOES desse género incumbidas de voté-las, dentre
elas, as que instituem o Plano Nacional de Cultura e a Taxa de lluminacdo Publica.

Na Assembléia Legislativa o seu Regimento Interno prevé a instalagdo das COMISSOES DE
REPRESENTACAO, no seu artigo 35, bem como as COMISSOES PARLAMENTARES DE
INQUERITO, no seu artigo 34.
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AS COMISSOES DE REPRESENTACAO como o préprio nome revela, sio organismos de
representacdao do PARLAMENTO em atos externos da mais variada natureza.

No que se refere as COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO, ante a sua importancia no
relevo do Poder Legislativo, deverda merecer, do curso, uma exposicdo dedicada,
exclusivamente, para o tema.

Contudo, entendemos necessario consignar parcos apontamentos sobre o tema, em carater
preliminar.

5. DAS COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO

a) CONCEITO

AS COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO — CPlIs, s3o 6rgdos colegiados, que constitui
uma projecao organica do Poder Legislativo, destinados, nos parametros da constituicdo e das
leis, a investigar fatos determinados que impliquem atos de improbidade, ou seja, atos que
conspurcam a moralidade, a honestidade, a lisura, o desempenho licito, legitimo e reto dos
negdcios publicos.

Na qualidade de importante instrumento para apurar acontecimentos de grande interesse
para a vida publica e a ordem constitucional, legal, econémica e social, as COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO funcionam como organismos pltrimos, sujeitos a vontade da
maioria, que torna juridicamente relevante.

Algumas constituicbes, a exemplo da brasileira de 1988 — artigo 58, §32 - exigem que o
requerimento para a instalacao de CPIs seja de um terco do parlamentares.

Almeja-se, assim, que as deliberagdes nado sejam tomadas isoladamente, pois o munus
fiscalizador de tais COMISSOES deve espelhar o pensamento predominante do corpo
legislativo.

As CPIs ndo existem para servir a grupo de parlamentares ou a correntes ideoldgicas
especificas, nem, muito menos, a um individuo, particularmente considerado. Seus poderes
instrutdrios ndo equivalem a “centros de conluio” ou “redutos de deliberagées monocrdticas”,
onde a opinido isolada de um prevalece sobre a de todos.

Para ser licita e constitucionalmente admitida, atuando, investigando, fiscalizando ou colhendo
provas, a COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO deve respeitar as deliberacdes
majoritarias, ou seja, o principio da colegialidade.
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O que precisa se entender é que as COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO consignam
uma longa manus das Casas Legislativas (no ambito federal, estadual e municipal).

b) FINALIDADE

AS COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO, na condic3o de extensdes ou emanacdes do
Poder Legislativo, destinam-se a instrumentaliza-lo, de modo a desempenhar outras missoes,
qgue ndo apenas criar leis, mas, também, investigar e fiscalizar, tornando-as duas das mais
expressivas atribui¢cdes institucionais do Parlamento, sendo as maiores, no mundo atual.

E isso faz sentido. As atribuicbes do Poder Legislativo, convém destacar, ndo se prendem ao
ato de fazer leis, simplesmente. A par dessa tarefa primaria, ele também tem o dever de:

- inspecionar os administradores e fiscalizar os servicos publicos;
- observar o modo como as normas sao executadas;
- propor ou alterar normas para coartar abusos;

- vigia as atividades da Administracao e dos particulares, na pratica de atos que gravitam
em torno do interesse publico;

- dar satisfacdo ao publico sobre questdoes momentosas, que precisam ser esclarecidas em
nome do interesse maior da coletividade.

c) COMPOSIGCAO E DURAGAO

Quanto a composicdo as COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO, a exemplo de outras
COMISSOES, devem considerar sempre que possivel a participacdo de todos os partidos
politicos com assento na Casa Legislativa, observando-se o principio da proporcionalidade, ou
seja, o peso do numero de parlamentares de cada partido.

No que tange a duragdo, devem ser consideradas, nos dias de hoje, de carater tempordrio,
uma vez que se esgotam com o cumprimento do objetivo para o qual foram criadas. Ndo se
postergam ao longo do tempo, nem se transformam em eternos organismos fiscalizadores, até
porque o ordenamento constitucional veda a existéncia, explicita e implicita, de 6érgaos
semelhantes a tribunais ou juizos de exce¢do, conforme preceitua o artigo 5°, inciso XXXVII.

Nesse mister, o Diploma Regimental da Assembléia Legislativa, no seu artigo 34, determina
que o requerimento de constituicdo da COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO dever3 vir
acompanhado da sua finalidade, nimero de membros e o prazo de duragdo.

52



Curso de Processo Legislativo

d) COMPETENCIA

Competéncia é o limite do poder. Quando a competéncia extrapola essas limita¢des, contidas,
normalmente, na constituicdo e nas leis, estamos diante do arbitrio e da ilegalidade.

Uma COMISSAO DE INQUERITO PARLAMENTAR FEDERAL, por exemplo, ndo interferird na
esfera de atribuicdes que a constituicdo reserva aos ESTADOS E MUNICIPIOS. Se a Camara dos
Deputados cria uma CPI, esta ndo podera usurpar a area funcional do Judiciario, julgando e
decidindo, como se ele fosse.

O Regimento Interno do Senado Federal acatou semelhante orientacdo. A luz do artigo 146, é
inadmissivel a criagdo de COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO para tratar de assuntos
da alcada da Cadmara dos Deputados, das atribuicGes do Poder Judicidrio ou das matérias
adstritas a competéncia dos ESTADOS -MEMBROS.

e) LIMITES

N3o podemos perder de vista a idéia de que as COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO
sdo organismos limitados. A funcdo fiscalizatdria e investigatéria que exercem ndo tem o
conddo de alcangar todo e qualquer segmento da sociedade, atuando de modo irrestrito,
amplissimo, incontroldvel.

As COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO n3o sdo érgdos intocaveis, porquanto seus
poderes sdo limitados pelo ordenamento juridico. A luz da sistematica constitucional brasileira,
podemos classificar em limitagdes constitucionais formais e limitagbes constitucionais
materiais.

Os limites constitucionais formais aos poderes da CPl s3o especificos, porque vém
regulamentados na prépria letra dos dispositivos que o positivou.

Configuram limitagGes desse jaez:

-a impossibilidade de investigar fato indeterminado;-a impossibilidade de renegar o quorum
constitucional;

-a impossibilidade de olvidar os regimentos internos;
-a impossibilidade de exceder o prazo certo;

-a impossibilidade de desvirtuamento do ambito funcional.
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Os limites constitucionais materiais aos poderes da CPl sdo genéricos, porquanto trazem
limitacbes de conteddo e vém consignados em dispositivos constitucionais esparsos,
consubstanciando certas matérias que devem ser objeto de respeito e acatamento pelos
depositarios do poder de inquérito parlamentar.

Com efeito, as limitagdes constitucionais materiais a investigacdo parlamentar dizem respeito:
-a separacao de poderes;

-a reserva de jurisdicao;

-aos direitos e garantias fundamentais

-ao principio republicano.

f) PODERES

Alinhavados os limites constitucionais das COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO,
cumpre estabelecer um catalogo dos poderes intrutdrios da CPI.

Esse catdlogo vale para as COMISSOES DE INQUERITO instaladas pelo Legislativo Federal
(Senado e Camara dos Deputados), Assembléias Legislativas e Camaras de Vereadores.

A Lei n? 1.579/52, que completa a mensagem insculpida no § 32 do artigo 58, da Constituigdo
Federal, estatui no seu artigo 22.

No exercicio de suas atribuicdes, poderdo as COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO
determinar:

-as diligéncias que reputarem necessarias;
-requerer a convocac¢do de ministros de Estado;
-tomar o depoimento de quaisquer autoridades federais, estaduais ou municipais;

-ouvir os indiciados — requisitar de reparticdes publicas e autarquias informacbes e
documentos e transportar-se aos lugares onde se fizer mister a sua presenca;

-inquirir testemunhas sob compromisso;

Além desses poderes da CPI, previstos na Lei n2 1.579/52, a Carta de 1988, no seu artigo 58 §
32, permite que os regimentos internos das Casas Legislativas prevejam outros.

O objetivo do comando constitucional é dar maior amplitude as atribuicdes das COMISSOES
DE INQUERITO, medida esta que nos parece salutar, desde que as hormas regimentais sejam
concebidas em consondncia com os preceitos do Texto Supremo.
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Por derradeiro, convém registrar que o artigo 62 da Lei n2 1.579/52 é peremptério ao declarar:

“O processo e a instrugcdo dos inquéritos parlamentares obedecerao aos que prescreve esta lei,
no que lhes for aplicavel, as normas do processo penal”.

Isto significa dizer, que o legislador ordindrio consagrou a aplicacdo supletiva do Cédigo de
Processo Penal em matéria de inquiricdo dos indiciados, testemunhas, Ministros de Estado e
outras autoridades.

Portanto, hd de se concluir, que harmonizando todo esse corpo normativo, ou seja,
CONSTITUICAO FEDERAL, LEI n2 1.579/52, REGIMENTOS INTERNOS DAS CASAS LEGISLATIVAS
e CODIGO DE PROCESSO PENAL, a nosso ver, torna-se possivel esbocarmos um catalogo dos
poderes da CPl, sem qualquer problema de identidade quanto as figuras centrais do
inquérito parlamentar.

6. DO ENCERRAMENTO

Nesse linear, encerramos a nossa exposicao, esperando ter abordado de maneira mais ampla e
produtiva possivel a Fase de Instru¢io do Processo Legislativo — AS COMISSOES
PARLAMENTARES — e esgotando mais uma etapa do Estudo do Processo Legislativo, na certeza
de estarem desfrutando de um proficuo aprendizado.

Os nossos sinceros agradecimentos pela atengdo que dispensaram ao nosso tema.

Flavio de Souza Braz.
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FASE DE COMPLEMENTACAO DO PROCESSO
LEGISLATIVO (PLENARIO E POSITIVACAO)

PROFa. SUELI DE SOUZA

“As regras na decisdo coletiva sdo importantes sobretudo para
a interdependéncia das estratégias dos diferentes
participantes nesse tipo de decisdo. Se pretendermos bem
entender os critérios de tomada de decisdo, no ambiente das
escolhas publicas, é fundamental que entendamos os
mecanismos de suas instituicdes, quer dizer, de suas regras.
Diferentemente da escolha individual, uma decisdo coletiva,
por exemplo, no ambito de um érgao legislativo, ou mesmo de
toda a sociedade, por ocasido de uma eleicdo, pressupde um
conjunto de regras que definem previamente como se obtém
a escolha final.” (extraido da apostila de aula do Professor
Jorge Viana Monteiro, no curso de Mestrado Executivo da
Fundacao Getulio Vargas, em 2000.)

| - INTRODUCAO

1. A palavra processo, de origem latina, traz em si a idéia de movimento em determinado sentido.
Partindo-se de um ponto inicial, pretende-se chegar a um termo final, segundo um percurso
previamente tragado.

Elementos a serem considerados no processo: o movimento, a forma, o agente, o mével e a
intengao.

2. O Professor Alexandre de Moraes apresenta duas acep¢des para a expressao “processo
legislativo”. Uma acepgao sociolégica, segundo a qual processo é “o conjunto de fatores reais que
impulsionam e direcionam os legisladores a exercitarem suas tarefas.” A segunda acepcdo é a
juridica, consistindo o processo legislativo “no conjunto coordenado de disposi¢des que disciplinam
o procedimento a ser obedecido pelos érgdaos competentes na producdo das leis e atos normativos
que derivam diretamente da prdpria Constituicdo.”

57



Curso de Processo Legislativo

Processo Legislativo (definicdo constante do site da Camara dos Deputados):

“Conjunto de agOes realizadas pelos 6rgdos do Poder Legislativo, com o objetivo de proceder a
elaboracdo das leis, sejam elas constitucionais, complementares e ordinarias, bem como as
resolucdes e decretos legislativos.”

Processo Legislativo (definicdo constante do site da Assembléia Legislativa do Estado de
Sao Paulo):

“Processo Legislativo é o conjunto de atos realizados pela Assembléia, visando a elaboracdo das leis
de forma democratica, ordenados conforme as regras definidas em acordo pelas partes, expressas
na Constituicdo e no Regimento Interno.”

3. As regras gerais do processo legislativo encontram-se previstas na Constituicdo Federal (art. 59 a
69), nas ConstituicGes Estaduais e nas Leis Orgéanicas. Tais regras estdo reproduzidas, explicitadas e
complementadas nos respectivos Regimentos Internos que ndo podem, no entanto, trazer regras
que contrariem as regras constitucionais.

A obediéncia ao principio do devido processo legislativo significa que as leis elaboradas por qualquer
um dos entes que compdem a Federagdo - Unido, Estados e Municipios - devem sé-lo em
consonancia com o processo legislativo previamente descrito na Constituicio Federal, na
Constituicao Estadual ou na Lei Organica, respectivamente. N3o significa, entretanto, que o processo
legislativo deva ser idéntico nos trés niveis. O STF tem decidido que as normas constitucionais
relacionadas a principios tém que ser necessariamente seguidas pelos demais entes da Federacdo. E
o caso, por exemplo, da competéncia exclusiva atribuida ao Poder Executivo para iniciar o processo
legislativo, quando se trata de legislar sobre “servidor publico, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria”, pois a matéria diz respeito ao principio da separacdo dos
Poderes.

PROCESSO LEGISLATIVO — COMPARAGAO DE DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS

CONSTITUICAO FEDERAL CONSTITUICAO DO CONSTITUICAO DO
ESTADO DE S. PAULO ESTADO DE MINAS
GERAIS

Art. 59. O processo legislativo

y Artigo 21 - O processo Art. 63 - O processo
compreende a elaboragdo de:

e legislativo compreende
legislativo compreende g P

o . a elaboracgdo de:
| - emendas a Constituicado; a elaboragdo de: | - emenda a

I - emenda a | Constituicdo;
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Il - leis complementares; Constituicao; Il - lei complementar;

Il - lei complementar; IIl - lei ordinaria;
IV - lei delegada; ou

V - resolucgao.

Il - leis ordindrias;
Il - lei ordinaria;

IV - leis delegadas; - i ivo: . .

; IV - decreto legislativo; Paragrafo unico - Lei

V - medidas provisérias; V - resolucao. complementar dispora
sobre a

VI - decretos legislativos; elaboragdo, redacgao, a

alteragdo e a

VI - resolucdes. consolidagdo das leis.

Paragrafo Unico. Lei complementar
dispora sobre a elaboracao,
redacdo, alteracdo e consolidacdo
das leis.

Assim como no processo judicidrio, no processo legislativo também ocorre a “formacdo de
verdadeira relagdo juridica complexa, onde ao direito de um dos agentes corresponde a obrigacdo
do outro”, segundo o Dr. Andyara K. Sproesser.

4. Enquanto processo é o movimento para diante, com destino a um fim, o procedimento legislativo
€ o modo como esse movimento ocorre objetivamente, é a forma do movimento. Hd um
procedimento adequado, especifico para a produc¢do de cada espécie legislativa.

Considera-se procedimento legislativo padrdo aquele destinado a producdo da lei ordinaria. Sdo
considerados procedimentos legislativos especiais aqueles previstos para as demais espécies
legislativas e que possuem diferengas especificas, se comparados com o procedimento legislativo
padrdo.

5. O procedimento legislativo padrdo pode ser dividido em quatro fases. Sao elas:

a) Fase de apresentacdo, que abrange:

- registro (protocolo)
- leitura
- publicacdo

- emendas de pauta.
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b) Fase de instrucdo, que engloba:

- audiéncias publicas (com a participacdo da sociedade civil)

- discussdo nas ComissGes Técnicas (com a presenca de Secretdrios ou outros
representantes do Poder Executivo)

- votacdo de pareceres

- numeracao e publicacdo dos pareceres aprovados.

c) Fase de deliberacdo, que se processa:

- no Legislativo (discussdo e votacdo)

- no Executivo (sang¢do ou veto)

d) Fase de positivagdo que engloba:
- promulgacao (pelo Executivo ou pelo Legislativo, conforme o caso)

- publicagdo (pelo Executivo ou pelo Legislativo, conforme o caso)

6. Fluxo Simplificado do Processo Legislativo no ambito da Unido:

Mantido
|Arquivo| |Arquivo| Entrada em
T Vigor
I I Congresso T
Vetos |w=p 2 : o
Iniciatival— Casa || Casa | Presidente |~ Nacional Publicagio
Criadora| "|Revisora| “|da Repdblical_, San§5clu" 4 — T
3 Y p 2 ¥ residente A
l g?g?ou Rejeitado ||, Republica|~*|Premulgagio
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7. Observe o esquema acima e releia as trés definicdes de Processo Legislativo apresentadas
anteriormente. Compare-as com a definicdo do Prof. José Joaquim Gomes Canotilho: “um complexo
de atos, qualitativa e funcionalmente heterogéneos e autébnomos, praticados por sujeitos diversos e
dirigidos a producdo de uma lei do Parlamento.”

Il - DESENVOLVIMENTO

A aula de n? 5 do Curso de Processo Legislativo vai abordar a complementacdo do Processo
Legislativo, ou seja, as fases “c” e “d” anteriormente mencionadas (deliberagdo e positivacdo).

1. FASE DE DELIBERACAO
1.1 Fase de deliberagao no Poder Legislativo — a Ordem do Dia

1.1.1 Consideragoes Gerais

As SessOes Ordinarias, segundo o Regimento Interno, sdo compostas de quatro partes: Pequeno
Expediente, Grande Expediente, Ordem do Dia e Explicacdo Pessoal (art. 99). As SessGes
Extraordindrias possuem apenas uma parte, a Ordem do Dia (pardgrafo Unico do artigo 102).

A Ordem do Dia é justamente a fase em que ocorrem as discussOes e votacgdes (artigo 117). A
competéncia para organizar a Ordem do Dia da Sessdo Ordinaria é do Presidente, mas ele devera
ouvir o Colégio de Lideres (art. 18, item |, alinea “q”). Quanto a organiza¢do da Ordem do Dia das
SessGes Extraordindrias, ndo existe exigéncia regimental no sentido de se ouvir o Colégio de Lideres.

Algumas proposicoes deverdo obrigatoriamente ser incluidas na Ordem do Dia, por exigéncia
constitucional: os projetos de iniciativa do Poder Executivo com urgéncia constitucional (art. 26 da
C.E.) e os vetos (art. 28 da C.E.), se ndo forem apreciados nos prazos de, respectivamente, 45 e 30
dias. Também deverdo ser automaticamente incluidos na Ordem do Dia os projetos de decreto
legislativo resultado da andlise dos processos oriundos do Tribunal de Contas, sobre contratos
considerados irregulares (art. 239 do R.l.). O Presidente podera, além disso, incluir outras
proposic¢oes, caso assim decida o Colégio de Lideres.

A inclusdo das proposicées na Ordem do Dia ndo significa, como seria de se supor, tendo em vista o
carater de urgéncia de que se revestem, que elas serdo rapidamente votadas. Se assim fosse, ndo
chegaria a Ordem do Dia ao nimero absurdo de itens constatado atualmente.

Curiosamente, o artigo 150 estabelece prazos para a inclusdao das proposi¢cdes na Ordem do Dia, mas
tais prazos ndo vém sendo obedecidos, uma vez que existem cerca de 3000 proposicoes
devidamente instruidas, aguardando a inclus3o.
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1.1.2 Discussao

Praticamente nao existem normas constitucionais acerca da fase de discussdo. Ha apenas a
exigéncia de dois turnos de discussdo para a aprovagao de emendas constitucionais. Assim sendo, as
regras para a fase de discussdo sdo aquelas contidas no Regimento Interno (art. 180 a 195):

Artigo 181 — discute-se o conjunto da proposi¢do e ndo partes dela.
Artigo 183 — haverd apenas um turno de discussao.

Artigo 184 — os Deputados que quiserem discutir deverdo se inscrever por escrito, de préprio punho,
especificando se falardo contra ou a favor da proposicdo; serdo chamados alternativamente,
enquanto for possivel. Os autores proposicdo, os relatores e os autores de voto vencido tém
preferéncia no uso da palavra.

Artigo 185 — o Deputado inscrito poderd ceder seu tempo a outro, no todo ou em parte.
Artigo 188 — poderao ser concedidos apartes, pelo prazo de 1 minuto e com a permissao do orador.
Artigo 189 — cada Deputado podera falar apenas uma vez;
Artigo 190 — sdo os seguintes os prazos para os debates:
a) 30 minutos, para discussdo de projetos (15 minutos, em caso de proposi¢do em regime de

urgéncia);
b) 15 minutos, para discussdo de requerimentos.

Incidentes possiveis na fase de discussao:
a) adiamento da discussdo — ocorre de duas formas:

1. através de requerimento escrito, proposto antes de encerrada a discussdo; possivel para
proposi¢cdes que ndo estejam em regime de urgéncia, sendo de 5 dias o prazo maximo de adiamento
permitido;

2. através da apresentacdo de emenda de Plenario - apresentada ao se iniciar a discussdo, a
emenda deverd contar com o apoiamento de um quinto, pelo menos, dos membros da Assembléia
(19 assinaturas — artigo 175, inciso Il). A discussdo da matéria sera adiada, para pronunciamento das
Comissdes sobre as emendas.

A emenda de Plendrio ndo serd cabivel para as proposi¢ées com urgéncia constitucional, se forem
incluidas na Ordem do Dia quando ja esgotado o prazo de 45 dias, contados de sua apresentacgao.
Caso a urgéncia tenha sido concedida pela Assembléia Legislativa, é possivel a apresentacdo de
emenda.
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b) requerimentos de verificagdo de presenga — as solicitacGes podem ser feitas oralmente, pelo
Lider ou Vice-Lider e tém, quase sempre, carater obstrutivo. Quando ndo se consegue a presenca de
24 Deputados em Plenario, a sessdo devera ser levantada, pois o artigo 10 da Constitui¢cao Estadual
determina que as sessdOes devam ter a presenca de, pelo menos, um quarto dos membros da
Assembléia (quorum para abertura dos trabalhos).

c) - encerramento da discussdo (artigo 194) - ocorre quando ndo ha mais oradores inscritos ou
quando, transcorrido o prazo estabelecido regimentalmente, o Plendrio aprova requerimento nesse
sentido, assinado por um ter¢co dos membros da Assembléia (32 Deputados). O prazo minimo de
discussdo apds o qual se pode propor requerimento de encerramento é:

1. 6 horas, para proposi¢cdes em regime de urgéncia;
2. 9 horas, para proposi¢cdes em regime de prioridade;

3.12 horas, para proposiges em regime de tramitag&o ordindria.

A discussdo ndo poderd ser encerrada se houver pedido de adiamento que ndo possa ser votado por
falta de quorum (artigo 195).

1.1.3 Votacao

Logo apds o encerramento da discussdo, inicia-se a votacdo (art. 198), cujo termo inicial é a
declaracdo do Presidente de que a matéria estd em votacao.

Pode ocorrer, no periodo entre o encerramento da discussdao e o inicio da vota¢do, a apresentagao
de emenda aglutinativa (artigo 175, inciso IV e § 12). Nesse caso, votagdo podera ser adiada por um
dia, para publicacdo da emenda, a ndo ser que haja anuéncia dos Lideres para que a votagdo se
processe no mesmo dia.

Encaminhamento de votacao — é a prerrogativa concedida a cada Bancada, através de um dos seus
membros, indicado pelo Lider, de usar da palavra pelo prazo maximo de 10 minutos, para transmitir
aos demais membros da Bancada a orientacdo a ser seguida no processo de votacdo (artigo 210,
211, 212).
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Na Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, o voto é publico (§ 22 do artigo 10 da C.E.)

O “quorum” necessdrio a apreciacdo das proposicoes é determinado constitucionalmente. A regra
geral é aquela contida no § 12 do artigo 10 da C.E.: “Salvo disposicdo constitucional em contrario, as
deliberacdes da Assembléia Legislativa e de suas ComissbGes serdao tomadas por maioria de votos,
presente a maioria absoluta de seus membros.”

Casos em que a Constituicdo exige “quorum” qualificado:

QUORUM QUALIFICADO MATERIA

dois tergos (63) 1. suspensdo de imunidades, durante o
estado de sitio;

2. admissdo de acusacdo contra o
Governador, nas infragcdes penais comuns

ou nos crimes de responsabilidade;

trés quintos (57) proposta de emenda a Constituicdo;

maioria absoluta (48) 1. projeto de lei complementar;

2. projeto vetado;

3. eleicdo dos membros da Mesa, em
primeiro escrutinio;

4. prisdo de Deputado em flagrante

de crime inafiancgavel,

5. sustacdo do andamento de acdo contra
Deputado;

6. perda de mandato ( a votacdo é nominal);
7. autorizagao para realizacao de
operacdes de crédito que excedam o

montante das despesas de capital,
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autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais, com
preciso;

8.constituicdo de CPl,quando ja

estiverem funcionando concomitantemente
mais de 5;

9. reunido da Assembléia em local diverso
de sua sede;

10. convocacdo extraordinaria da Assembléia;

Os partidos que estiverem em processo de obstru¢do, deverdo comunicad-lo a Mesa, durante a
Sessdo (artigo 117, § 42). Tal comunicagdo é importante para efeito de contagem dos votos. Os votos
dos parlamentares pertencentes aos partidos em processo de obstrucdo ndo serdao considerados
para efeito de “quorum”, muito embora seus parlamentares permanegcam em Plenario durante a
votacdo. J4 os Deputados que votarem “absten¢do” ou “em branco”, terdo seus votos computados
para aquela a finalidade (artigo 199).

O processo de votagao nao pode ser interrompido pelo término do prazo destinado a sessdo, dando-
se por prorrogado esse prazo até que se conclua a votagdo (art. 198, § 19).

E permitida a apresentacdo de declaracdo escrita de voto, para ser publicada na ata dos trabalhos,
nao sendo, no entanto, permitida sua leitura em Plenario (artigo 200).

Processos de votacdo ostensiva: simbdlico e nominal

Via de regra, o processo de votacdo adotado é o simbdlico, que consiste no convite feito pelo
Presidente, ao anunciar a votagdo, para que os Deputados favoraveis a matéria em votagdo
permanecam como estao, proclamando, a seguir, o resultado da votagdo — aprovado ou rejeitado
(artigo 202).

Qualquer Lider pode, entretanto, requerer que a vota¢do se processe nominalmente, devendo o
Plenario acatar o pedido (artigo 204). Pelo processo nominal, os votos serdo registrados no sistema
eletronico de votos (artigo 203). O processo escolhido para a matéria principal devera ser mantido
durante a votacdo das matérias acessdrias - substitutivo, emendas ou subemendas (artigo 201,
pardgrafo Unico).
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Nao se pode confundir processo de votacao nominal com requerimento de verificagao de votacao.
O primeiro é escolhido antes que se inicie a votag¢do, enquanto que o segundo é apresentado por
Lider de Partido, logo apds o anuncio do resultado da votacao simbdlica e antes que se passe a outro
assunto (artigo 202, §§ 12 e 22 e artigos 213 e 214). Se escolhido o processo de votagdo nominal, ndo
caberd o posterior pedido de verificacdo de votacao.

Enquanto o Presidente ndo anunciar o resultado final, é possivel a retificacdo do voto.

Quando o quorum ndo é suficiente para haver a deliberacdo, ou seja, quando nao estdo presentes
48 Deputados, ou quando ndo se atinge o quorum qualificado exigido constitucionalmente, a
votacao fica adiada.

Em geral, as proposi¢cdes sdo votadas englobadamente (artigo 208). Pode ocorrer, entretanto, que
haja emendas com pareceres divergentes ou que se queira votar destacadamente algumas partes do
texto. Nesse caso, propde-se, antes de iniciada a votacdo, um requerimento de método de votacao
(roteiro de votacao). Este requerimento devera ser aprovado pelo Plenario (artigo 209 e §§).

A ordem dos itens constantes de um requerimento de método de votagdo terd como base as regras
da preferéncia (artigos 219 e 220).

Para pensar: terminada a votacdo de um projeto de lei complementar, havendo um dos partidos se
declarado em obstrucdo, o placar eletrénico anuncia o seguinte resultado:

Sim — 47

Ndo - 01

Abstencdo - 03

Presidente

TOTAL - 52

Pergunta-se: O projeto de lei complementar foi aprovado?

Resposta: Ndo, porque o quorum para aprovacdo de projeto de lei complementar é maioria
absoluta, conforme artigo 23 da Constituicdo Estadual, ou seja, 48 Deputados deveriam ter votado
sim.

O que acontece com o projeto de lei rejeitado pelo Plenario? Sera arquivado, ndo podendo a mesma
matéria ser objeto de novo projeto na mesma sessao legislativa, a ndo ser por proposta da maioria
absoluta dos membros da Assembléia Legislativa (art. 29 da C.E.).
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1.1.4 Redagao final e autégrafo

O projeto que tenha sido aprovado com qualquer altera¢do, decorrente de substitutivos, emendas
ou destaques, devera ser encaminhado a Comissdao de Redacdo, para que lhe seja dada a redacao
final.

Para algumas matérias especificas, a redagdo final caberd a outras Comissdes. A Comissdo de
Financas e Orcamento caberd a redacdo final dos seguintes projetos: PPA, LDO, LO (§72 do art. 246).
A Comissdo de Assuntos Municipais, a redacdo final dos projetos que tratam da divisdo territorial e
administrativa do Estado (art. 243, § 29). No caso dos projetos de resolugdo que tratem de matéria
de economia interna, inclusive reforma do Regimento, a redacdo final caberd a Mesa (art. 215, § 29).

Os prazos para a elaboragdo da redacao final variam conforme o regime de tramitacdo: 1 dia, nos casos
de urgéncia, 5 dias, nos casos de prioridade e 10 dias, nos casos de tramitagdo ordindria (art. 217).

E possivel apresentar emendas 3 redacdo final apenas para evitar incorrecio de linguagem,
incoeréncia notdria, contradicdo evidente ou absurdo manifesto (art. 218).

Se, apds a aprovacao da redacgdo final e antes da expedicdo do Autdgrafo, for constatada alguma
inexatiddo no texto, a Mesa pode proceder a correcao, dando conhecimento ao Plenario, que tem a
prerrogativa de impugnar a alteracdo. Caso o faca, reabre-se a discussdao para decisdo final do
Plenario (art. 218, § 39).

O texto a ser encaminhado ao Poder Executivo denomina-se Autégrafo. E numerado e publicado no
Didrio do Poder Legislativo, sendo assinado pelo Presidente da Assembléia.

1.2 Fase de deliberagao no Poder Executivo

A data da publicacdo do Autdgrafo é o termo inicial do prazo de 15 dias Uteis que o Chefe do Poder
Executivo tem para se posicionar com relagdo a matéria aprovada pela Assembléia Legislativa.

1.2.1 Sangao (“caput” e §§ 12 e 42 do artigo 28 da Constitui¢do do Estado)

Tendo o Poder Legislativo declarado sua vontade, através do Autdgrafo, cabe, agora, ao Poder
Executivo declarar também a sua para que, fundidas as duas vontades, a lei, como ato juridico
complexo que é, possa se aperfeicoar. A sancdo é, pois, a manifestacdo da vontade do Poder
Executivo, no sentido de que aquele texto aprovado pelo Poder Legislativo tem condi¢des de se
incorporar ao ordenamento juridico do Estado. A sangdo incide sobre o projeto de lei e podera ser
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expressa, se o Governador promulga a lei (caput do art. 28 da C.E.) ou tacita, se o Governador n3o se
manifesta no prazo de 15 dias Uteis (§ 42 do art. 28 da C.E.). A sang¢do ndo necessita motivagdo e
poderd ter abrangéncia total ou parcial. A sanc¢do parcial correspondera, conseqiientemente, o veto
parcial.

1.2.2 Veto ( §§ 12 a 82 do artigo 28 da C.E.)

Pode ocorrer, entretanto, que a vontade do Chefe do Poder Executivo ndo vd ao encontro da
vontade do Poder Legislativo, mas sim va de encontro a essa vontade, manifestada no Autégrafo
gue l|he foi enviado. Nesse caso, a Constituicdo |lhe da a prerrogativa de posicionar-se
contrariamente, através do veto, que se caracteriza por ser uma funcdo legislativa subsidiariamente
exercida pelo Poder Executivo.

Por constituir-se em interferéncia do Poder Executivo no exercicio da funcdo legislativa, prépria de
outro Poder, o veto se submete a algumas restricdes: deve ser explicitamente manifestado no prazo
de 15 dias Uuteis, contados do recebimento do Autdgrafo e deve ser motivado. Decidindo-se pelo
veto, o Governador tera, completados os 15 dias Uteis, quarenta e oito horas para comunicar ao
Presidente da Assembléia os motivos do veto. Se o veto acontecer durante o recesso parlamentar,
as razdes de veto serdo publicadas no Diario do Poder Executivo.

O veto poderd recair sobre toda a proposicdo (veto total) ou apenas sobre parte dela (artigo,
pardgrafo, inciso, item ou alinea, por inteiro). Ndo se admite, portanto, veto a palavras ou
expressdes avulsas, justamente pelo risco que corre a vontade do legislador de ser totalmente
distorcida.

Dois motivos podem justificar o veto: a inconstitucionalidade e a contrariedade ao interesse publico.

Veto por inconstitucionalidade: o Poder Executivo rechaca ataque direto contra seus direitos
constitucionais ou contra qualquer outra regra estabelecida na Constituicdo. E o direito de
autodefesa do Executivo.

Veto por inoportunidade (contrariedade ao interesse publico): o mérito do projeto é analisado em
relacio ao interesse geral e considerado incompativel pelo Executivo. Com o veto por
inoportunidade, o Executivo torna-se legislador ativo, levando vantagem devido ao maior
conhecimento técnico de que dispde.

1.2.2.1 A tramitagao do Veto no Poder Legislativo
Fase de instrugao

Devolvida a proposicdo ao Poder Legislativo, para que novamente, analise a matéria, agora sob o
enfoque do veto governamental, reinicia-se o processo legislativo desde a fase de instrucao.
Publicada a mensagem do Governador com os motivos do veto, as proposi¢cées vetadas sdo
encaminhadas as Comissdes, para instrucdo. Se o motivo do veto for apenas inconstitucionalidade,
falard a Comissdo de Constituicdo e Justica e, se apenas mérito, falara a Comissdo pertinente. Se o

68



Curso de Processo Legislativo

motivo for duplo, falardo as duas ComissGes. Cada Comissdo tem o prazo regimental de 5 dias para
se manifestar (artigo 232, § 19).

Publicados os pareceres, as proposicoes vetadas serdo incluidas na Ordem do Dia para discussao e
votacdo. A Assembléia Legislativa tem apenas 30 dias, contados do envio da mensagem de veto,
para deliberar sobre a matéria. Transcorrido esse prazo, sem deliberacdo, o projeto vetado passara,
necessariamente, a constar da Ordem do Dia, onde permanecerd até que se ultime sua votacgao.

Fase de deliberagao

O que sera submetido a deliberacdo do Plendrio é novamente o projeto e ndo, o veto, muito embora
haja autores que defendam outra interpretacdo, com base no texto da Constituicdo Federal. Havera
um unico turno de discussdo e votacdo. Como o regime de tramitacdo do veto é o de urgéncia, o
prazo para discussdo é de 6 horas, no minimo, antes que se possa requerer o encerramento da
discussdo. Pode-se considerar encerrada a discussdo antes de esgotado esse prazo, entretanto, caso
nao haja oradores inscritos.

O quorum necessario para aprovar o projeto e, conseqiientemente, rejeitar o veto, é maioria
absoluta. O quorum para a manutengdo do veto serd, entretanto, maioria simples.

N3o existe restricdo para a apreciacdao do veto pela Assembléia, como aquela contida no § 22 do
artigo 28 (“O veto parcial devera abranger, por inteiro, o artigo, o paragrafo, o inciso, o item ou
alinea.”). Dessa forma, a Assembléia podera derrubar parcialmente um veto total ou, mesmo sendo
parcial o veto, podera rejeitar palavras ou expressées, aprovando o restante do texto vetado.

2. FASE DA POSITIVACAO
- O que é positivagdo?

Positivar significa incluir o texto aprovado no ordenamento juridico, atribuindo-se-lhe eficacia
juridica. Isso se da através da promulgacao e da publicagao da lei.

“A promulgacdo é o ato pelo qual a autoridade competente, em principio o Chefe do Poder
Executivo, comunica aos cidaddos a criagao de uma nova lei”, diz Clemerson Merlin Cléve. Nao se
trata, segundo o mesmo autor, de um direito ou um poder, mas de uma imposi¢do constitucional.
Sancionado o projeto, fica o Executivo obrigado a promulgar a respectiva lei e ordenar sua
publicacao.

Nos casos de san¢do tdcita, a promulgacdo sera obrigatoriamente feita pelo Presidente da
Assembléia (art. 28, § 49) e, no caso de veto rejeitado, podera ser efetuada pelo Presidente ou pelo
Primeiro Vice-Presidente da Assembléia Legislativa (art. 28, § 82 da C.E.), caso o Governador ndo o
faca dentro de 48 horas, contados a partir do envio, para promulgacdo, do Autégrafo do projeto cujo
veto foi rejeitado. Saliente-se que ndao hd que se falar em sang¢do no caso do texto cujo veto foi
rejeitado.
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Sanc¢do e promulgagao sdo dois momentos distintos do processo legislativo. “Sangao incide sobre o
projeto que, a partir dela e por ela, se transforma em lei propriamente”, diz o Dr. Andyara K.
Sproesser. Prossegue: “A promulgacdo, como ato imediatamente seguinte, incide, ao contrario, sobre
a lei, que passou a existir com a sancao. Essa é distincdo essencial que se deve fazer entre os dois atos.
Outra distin¢do é decorrente da finalidade de cada ato. A san¢do, como se viu, consiste na anuéncia ou
concordancia do Executivo ao que foi aprovado pelo Legislativo. J4 a promulgacao consiste no ato pelo
qual a autoridade competente (de regra, o Executivo), atesta a existéncia da lei como comando
dirigido a toda a sociedade, e proclama a sua executoriedade, valendo dizer que d4 como certa a
existéncia da lei e determina aos érgdos estatais em geral que a cumpram e a fagam cumprir.”

2.1 Vigor e eficacia da lei

Dizer que a lei “entra em vigor” significa, primeiramente, que ela é incorporada ao ordenamento
juridico. Mas significa, também, que ela estd apta a produzir efeitos juridicos (ter eficacia).

A propria lei, em geral, traz previsdo quanto a data em que entrard em vigor: na data de sua
publicacdo (vigéncia concomitante), em data posterior a publicacdo (vigéncia diferida) ou em data
anterior a publicagdo (vigéncia retroativa).

Caso a lei ndo traga previsao sobre o termo inicial de sua eficdcia, segue-se a regra contida na Lei de
Introducdo ao Cddigo Civil, que determina: “Art. 1° - Salvo disposicdo contraria, a lei comeca a
vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada.”

Exemplos de clausulas de eficacia:
Eficacia concomitante -
“LEI COMPLEMENTAR N2 1024, DE 6 DE DEZEMBRO DE 2007

DispGe sobre a cria¢do e extingdo de postos nos Quadros de Oficiais da Policia Militar do Estado
de Sdo Paulo, na forma que especifica, e dd outras providéncias.

(...

Artigo 492 - Esta lei complementar entra em vigor na data de sua publicagao, ficando revogado
o artigo 62 da Lei Complementar n2 697, de 24 de novembro de 1992.”

Eficacia retroativa -

“LEl COMPLEMENTAR N2 1033, DE 28 DE DEZEMBRO DE 2007

Altera as Disposi¢des Transitorias da Lei Complementar
n? 988, de 9 de janeiro de 2006, que organiza a
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Defensoria Publica do Estado e institui o regime juridico
da carreira de Defensor Publico do Estado.

(...)

Artigo 52 - Esta lei complementar entra em vigor na data de sua publicagao,
produzindo efeitos a partir de 12 de outubro de 2007.”

Eficacia diferida -

“LEI COMPLEMENTAR N2 1029, DE 27 DE DEZEMBRO DE 2007

Prorroga o prazo para a concessdo da Gratificacdo Area
Educacdo.

(...)

“Artigo 42 - Esta lei complementar entra em vigor na data de sua publicacao,
produzindo efeitos a partir de 12 de janeiro de 2008.”

IIl - CONCLUSAO

Deixo, para reflexdo, as palavras de Mdrcia Maria Corréa de Azevedo, contidas na obra Prdtica do
processo legislativo: jogo parlamentar: fluxos de poder e idéias no congresso: exemplos e
momentos comentados, sobre o papel do parlamentar na elaboracgao legislativa:

“Ha muito o que se refletir sobre o papel do parlamentar na elaboracao legislativa:

19) ha a consciéncia da legitimidade de sua participa¢do, conquistada por um processo eleitoral
licito;

29) ha a internalizacdo de seu papel de “Representante” do povo que o elegeu, ouvindo e
defendendo os interesses de seus representados;

39) ha a correspondéncia de suas agdes com a plataforma de seu partido politico, valorizando-o e
fortalecendo-o:

49) ha o conhecimento e o respeito pelas normas e processos de sua Casa Legislativa, para efetivar
um desempenho adequado;
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592) ha a percepcdo e a humildade de que os assuntos a serem debatidos requerem conhecimento
técnico e especializado;

62) mais, hd a consciéncia de que seu papel é deliberar sobre as proposi¢des legislativas — ouvida a
sociedade, e ndo necessariamente o de redigir as futuras leis;

79) por ultimo, ha a nocdo de que a elaboracdo legislativa é apenas a primeira parte de um longo
processo em que envolve a necessdria aplicabilidade da lei e sua posterior execucao e fiscalizacdo.”
(paginas 121/122)
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