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ASPECTOS RELEVANTES DO PROCESSO
LEGISLATIVO DO ESTADO DE SAO PAULO:
UM ESTUDO COMPARATIVO ENTRE
PARLAMENTOS BRASILEIROS

Vitor Polacchini'

A Repiiblica Federativa do Brasil ¢ composta, segundo
a Constituicio Federal de 1988, pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios, sendo que todos esses entes
federativos possuem autonomia legislativa, ou seja, capacidade
de produzir suas préprias normas juridicas, respeitada a repartico
constitucional de competéncias.

Desse modo, o processo legislativo dos estados-membros
—- assim entendido como o conjunto de atos, harménicos entre
si, que visam a produgfio das espécies normativas — € regido
basicamente pela Constitui¢io federal, pela Constituigiio estadual
e pelo regimento interno da Assembleia Legislativa. Cabe ressaltar
que é o regimento interno a norma que disciplina, por exceléncia, 0
processo legislativo e a organizagéo de qualquer casa legislativa®.

Diante dessa organizagfo constitucional marcada pela
autonomia, ¢ natural que o processo legislativo de cada ente
federativo apresente nuances em relacdo aos demais. Essas
sutilezas podem ser observadas pela anilise comparativa dos
diplomas normativos que regem o processo legislativo de cada ente

' Bacharel em Direito pela Universidade de Sfo Paulo, ¢ analista le-
gislativo na Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, lotado na
Divisio de Equipe Técnica (Departamento de Comissdes). Contato do
autor: vpolacchini@al.sp.gov.br.

2 ROCHA, Marcelo Sampaio Pimentel. Principios Constitucionais e Teoria Ge-
ral do Processo Legislativo. In: Curso Processo Legislativo nos Estados da Fe-
deracéo Brasileira. Médulo 1. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa de Minas
Gerais, 2012,
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federativo, sendo de salutar importancia esse confronto, uma vez
que, assim como ocorre no direito internacional comparado, o cotejo
favorece a andlise critica de institutos e procedimentos domésticos,
permitindo a reflexfo sobre suas virtudes e defeitos, aprofundando
o conhecimento do ordenamento tomado como objeto, bem como
de suas limitacdes, com vistas a possiveis melhorias.

O presente estudo, assim, parte da premissa de que, em um
Estado democratico de direito, a producdo de leis pelo parlamento
deve obedecer ao devido processo legislativo, assim entendido o
conjunto de regras — constitucionais e infraconstitucionais — que
regulam esse processoe com o objetivo de dar consecuciio a valores
essenciais aquele regime, como a transparéncia, a protecdo da
minoria, a instrucdo técnica, etc.

No entanto, constata-se que as regras do processo legislativo na
Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo {(Alesp), mormente
aquelas dispostas pelo seu regimento interno, apresentam institutos
ou procedimentos carentes de atualizac8o ou aprimoramento. Tal
fato, por si s6, demanda uma analise detida daquele diploma, com
vistas a identificagdo de normas que comprometem ou mitigam o
carater democratico do parlamento paulista.

Por outro lado, € fato que outras casas legislativas do pais,
submetidasamesma Constituicdofederal,aoredigiremosrespectivos
regimentos internos, ndo deram respostas necessariamente iguais as
da Assembleia Legislativa bandeirante para a regulaco do exercicio
de suas competéncias. Entre acertos e desacertos, verificam-se
muitas regras que se mostram mais aptas a atender o quanto esperado
pelo constituinte no que tange a democracia que se espera acerca do
modus operandi dos parlamentos e dos parlamentares.

Sendo assim, o presente trabalho se justifica na constatacéo de
que os processos legislativos apresentam diferencas de estado para
estado, fazendo com que alguns estados apresentem normatizagoes
— do ponto de vista fragmentario — mais adequadas ou funcionais,
sempre tendo como norte os principios constitucionais de regéncia
da matéria.
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Nessa linha de raciocinio, verifica-se que a.Assemblela
Legislativa do Estado de Siao Paulo apres.enta .v1rtudes, qge
merecem ser ressaltadas por estudos comparativos, mcremen’tan’ 0
o didlogo com outras casas legislativas. No entanto, tambel‘n
poderm ser apontados anacronismos ou disfung:ﬁes', al:guns do§ quais
inerentes ao processo legislativo e outros contornaveis com simples
atualizagdo normativa. A énfase do trabatho ora apre.sentado deve
recair sobre este segundo aspecto do estudo comparativo.

Deve-se ressaltar, ainda, que o Regimento Interno (RI)
da Alesp passou por significativa reforma no inicio de 2011,
otimizando alguns temas ¢ corrigindo algumas fa.llhas, mas, a~10
mesmo tempo, dando origem a outras. Ademais, mu1ti)s pontos ndo
foram revistos, embora fosse conveniente sua alteraqao.. Tal fat0~se
deve, talvez, 4 falta de uma viséo comparativa como aqui se propoe,
de modo a escancarar ao legislador as alternativas qut? S? rilos'trem
mais convenientes. O lapso, inclusive, s¢ mostFa na 11’[111161‘.101& de
ser repetido, haja vista 0 novo processo de 1‘6\!1.8210 do Reg’lmen.to
Interno, que, a0 que parece, ndo ird mexer com 1ten§ que ha muito

representam um entrave ao incremento da democracia no processo
islativo paulista.
legISla;or c?portuno, chama-se a atencéo para © t‘"ato de que “txlr.na
assessoria parlamentar competente s6 pode ser feita com a analise
critica dos procedimentos ¢ institutos que sfio levados a cabo~ pe(llos
deputados diariamente, sendo imprescindivel a coxlnpre.ensao O(S)
lapsos ou inadequagdes presentes no processo legislativo com
qual se trabalha. . .
Obviamente, ndo seria proveitoso —— € seq.u'er possive
proceder a uma comparagao por artigos ou dispositivos, um a um,
dos regimentos internos de outros estac":los.‘ O tema d.o estgdo (t)ra
proposto ¢ mais restrito: busca-se cotc.aj ar mstltutoAS 01‘1 ploc?dlr:;ene(:i
do processo legislativo pelo critério de rele\'/anma, ba 1za' .o
premissas constitucionais, tais como o pluralismo Elemocr.atllco, a
transparéncia € a legitimic}ade, que regem a confec?ao de d?p Ol:naS
legais pelos parlamentos. E nesse sentido que 0s regimentos internos
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se apresentam como fonte priméria da pesquisa, dando margem ao
subsequente método comparativo.

Mesmo sob tais balizas, o estudo nfio se pretende exaustivo.
Os regimentos internos das assembleias comportam uma miriade de
institutos e procedimentos que influem no seu funcionamento. Sendo
assim, 0 mote para a escolha de um item em detrimento de outro sera o
impacto ou a notoriedade com que um instituto ou procedimento se faz
sentir no cotidiano da Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo
—— inegavel epicentro desta investigagio — especialmente no que diz
respeito a boa instrugfio do processo legislativo e 4 qualidade do texto
normativo aprovado.

Por isso, o enfoque serda dado, essencialmente, a alguns
procedimentos relativos ao trabalho das comissdes permanentes,
abordando-se o controlede constitucionalidade, o controle de adequagiio
financeira, a figura do relator especial, os prazos, entre outros, com
vistas & evidenciacfio de praticas defeituosas e respectivas alternativas
encontradas nas assembleias de outros estados da Federacfio.

1. A comissio responséivel pelo controle de constitucionalidade

Nos parlamentos brasileiros, a comissdo responsavel pelo
controle de constitucionalidade possui um papel de destaque no
processo legislativo. Em principio, sua manifestaciio se baseia
em argumentos menos politicos e mais técnicos e juridicos,
confrontando as proposi¢des com a Constituicio federal, com a
Constituigio estadnal e com diversas outras fontes normativas,
especialmente leis federais e estaduais, além da jurisprudéncia.

Trata-se, em linhas gerais, de controle preventivo de
constitucionalidade que se realiza pelo préprio Poder Legislativo,
dentro do processo legislativo, pela Comissio de Constituicdo e
Justica do parlamento®. Tal comisso tem a atribuigio de zelar pela

* Nesse sentido, ¢f. CALIMAN, Auro Augusto. Processo legislativo estadual.
S#o Paulo, 2009. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito. Uni-

versidade de Sdo Paulo, p. 140. Disponivel em: http://www.teses.usp.br/teses/
disponiveis/2/2134/tde-02102009-154415/pt-br.php.
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Constituicfo, filtrando as proposi¢bes que ndo se coadunam com 0
ordenamento juridico vigente.

Desse modo, a atuagio e as atribuigdes dessa comissdo
influenciam consideravelmente o processo legislativo, fazendo-
se relevante comparar seu papel em cada estado da Federac#o.
Em especifico, ¢ preciso investigar: a) quanto ao momento, se
essa comissdo ¢ a primeira a se manifestar, ou se ela se manifesta
apos a andlise de outras comissdes; b) se ela realiza o controle das
alteragBes (emendas e substitutivos) propostas apos sua analise
prévia; c) se 0 seu parecer ¢ terminativo e se hd possibilidade de
recurso ao plendrio; d) se a ela é atribuida regimentalmente a anélise
de mérito de alguma matéria; e e)scaelaé atribuida a redagéo final
das proposicoes.

Na Alesp, a comissdo responsével pelo controle de constitucio-
nalidade é a Comissdo de Constituiciio, Justiga e Redagfo (CCIR), a
qual, como regra, se manifesta a respeito de todos 0s assuntos quan-
to ao aspecto constitucional, legal e juridico. Esse 6rgio também €
o responsével por apresentar a redagdo final das proposigdes, salvo
excecbes regimentais. Além disso, cabe a esta comissdo a analise de
mérito de proposi¢des que versem sobre as matérias elencadas nos
itens 1 a7 do § 1.° do artigo 31 do Regimento Interno®.

Quanto ao momento, a CCIR da Alesp ¢, na maioria das vezes,
a primeira a se manifestar’. Importante destacar que, se as comissoes

4+ “Artigo 31 — Cabera as Comissdes Permanentes, observada a competéncia es-
pecifica definida nos pargrafos: [...] § 1.6~ A Comisso de Constituigio, Justica
e Redagio compete manifestar-se a respeito de todos 0s assuntos quanto ao as-
pecto constitucional, legal e juridico, apresentar a redagio final das proposicGes,
salvo nos casos em que essa incumbéncia estiver expressamente deferida por
este Regimento a outra Comissdo, e manifestar-se quanto ao mérito das propo-
siches nos casos de: 1. reforma da Constituicio; 2. Licenga ac Governador para
interromper o exercicio das suas fungdes ou ausentar-se do Estado; 3. Poder Ju-
diciario; 4. Ministério Pablico; 5. Defensoria Pablica; 6. Declaragiio de utilidade
pliblica de associagdes civis; 7. Consolidagdo de leis e revogagfio expressa de
proposigdes legislativas néo recepcionadas por normas constitucionais.”

5 “Artigo 67 - [...] § 3.2 - Quando a matéria depender de pareceres das Comissdes
de Constituigio, Justica € Redagdo e de Finangas, Orcamento e Planejamento serdo
estas ouvidas, respectivamente, em primeiro e Gltimo lugar, salvo em se tratando de
proposi¢des cuja decisiio couber as Comissdes de mérito, na forma do artigo 33, caso
em que o itimo pronunciamento cabera a Comissfio competente para deliberar.”
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seguintes propuserem alteragfes ao projeto, tais propostas ndo
retornam ao exame da primeira, que, assim, no processo legisiativo
paulista, s6 se manifesta sobre emendas de pauta (apresentadas
enquanto o projeto estd em pauta, antes de ser analisada pelas
comissdes) ou sobre emendas de plendrio (apresentadas ao se
iniciar a discussdo em plenario, desde que apoiada por um quinto
dos membros da Assembleia).

Ainda resta dizer que os projetos que reccberem parecer
contrario da CCJR sio submetidos a deliberacdo do plenario apenas
quanto a constitucionalidade, legalidade e juridicidade, que decidira
s¢ 0 projeto voltard a tramitar nas comissdes ou se serd arquivado®.
Desse modo, na Alesp, o parecer daquela comissiio que conclua
pela inconstitucionalidade nfo possui carter terminativo.

Analisando os regimentos de outras assembleias, observa-
se que, como regra, a comissdo responsavel pelo controle de
constitucionalidade também possui atribuigdo para a analise
de mérito de um rol de matérias (organizagio do Estado e seus
poderes, etc.), além de ser a primeira a se manifestar, tal como
no estado de Séo Paulo, sem acompanhar o modelo da Camara
dos Deputados, em que tal comissdo ¢ a Gltima a exarar parecer.

Em alguns estados, certas nuances interessantes perante
o processo legiferante paulista podem ser observadas, em
especial quanto ao carater terminativo do parecer que atesta a
inconstitucionalidade da matéria, bem como quanto ao controle das
alteragBes propostas pelas outras comissdes.

Assim, ¢ digno de nota que em determinados estados o
parecer da Comissdo de Constituicdo e Justiga é terminativo,
ou seja, interrompe a tramitag@o da proposicio, acarretando seu
arquivamento. Nestes casos, costuma ser prevista a possibilidade
de recurso ao plenario, desde que oferecido em determinado

[ H P ~ .

’ {\rtlgo 183 —As proposicles serdo apreciadas e decididas pelo Plendrio num
u}}l‘c‘:o (tjurno de_ dlscussao ¢ votagdio. [...]. § 2.° ~ Os que receberem parecer con-
trario da Comissfio de Constitui¢io, Justica e Redacio serfio objeto de uma dis-

cussan ¢ vOtﬁQaO plE\‘la, apﬁlldS q1lant0 a C()liSt[tlEClOll ;eca d dE: e lf.“ -
3 =4 l! a
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prazo e assinado por um determinado nimero de deputados,
como ocorre no Rio Grande do Sul’.

No que se refere ao controle das alteragdes propostas
por outras comissfes, algumas assembleias possuem, em seu
regimento, expresso comando no sentido de fazer retornar
o projeto ao exame da comissfio de constitucionalidade, para
analise exclusiva da emenda proposta, como ocorre em Santa
Catarina (artigo 142, pardgrafo tnico, RI-Alesc) e no Espirito

Santo, cujo regimento citamos:

Art. 82 - O parecer serd imediatamente submetido & discussdo se
lido pelo relator, ou & sua falta, pelo Deputado designado pelo

presidente da comissfo. [...]
§ 4.° - O relator da matéria obrigatoriamente dar parecer sobre as
emendas oferecidas ao projeto concomitantemente com o principal.

-]

§ 8.° - A proposicdo gue receber emenda em outra comissdo
apos emisséo do parecer da Comissdo de Constituigdo e Justica,
Servico Piiblico e Redagdo, a esta deverd retornar para andlise
da constitucionalidade e legalidade da referida emenda. [grifos
Nnossos|

Vale a pena citar, ainda, a solugio da Assembleia de Minas
Gerais, segundo a qual as emendas ofertadas por outras comissdes,
em regra, nfio retornam 2 analise da Comissfio de Constituigdo e
Justica, podendo haver, no entanto, requerimento nesse sentido.
Embora seja raro tal expediente, trata-se de um mecanismo
interessante, uma vez que evita retornos muitas vezes desnecessarios
damatéria a primeira comissfo, fato que atrasa o processo legislativo,

? Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul: “Art. 72 -
Aplicam-se A tramitagiio dos projetos submetidos & deliberagio das Comissoes,
no que couber, as disposices relativas a prazos, emendas ¢ demais formalidades
e ritos exigidos para as matérias sujeitas a votagdo do Plendrio. § 1.° — Terd
carater conclusivo a votaciio de projeto rejeitado por maioria absoluta de votos
na Comisso de Constituiciio e Justica. § 2.° — O projeto votado na forma do
parégrafo anterior serd submetido ao Plenario mediante recurso nesse sentido de
um décimo dos membros da Assembléia Legislativa, apresentado no prazo de
05 (cinco) dias lteis da publicagfio do respectivo anlncio no Didrio da Assem-
bidia. § 3.° ~ Decorrido o prazo previsto no pardgrafo anterior sem apresentagiio
de recurso ou néio sendo esse provido, o projeto serd arquivado.”

L
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mas permitindo, por outro lado, que alteragdes mais polémicas ou
duvidosas passem pelo devido controle de constitucionalidade.

Por fim, no que tange & redacdo final das proposices, ¢ de se
observar que essa atribuic8o pertence 8 mesma comissfo responsavel
pelo controle de constitucionalidade na maioria dos parlamentos
estaduais. No entanto, ¢ bastante comum a existéncia de uma
comissdo com a atribui¢fio precipua de elaborar as redacdes finais,
como ocorre nos estados de Minas Gerais, Parand, Pernambuco e
Para, entre outros,

Realizadas tais comparagdes, € preciso fazer uma andlise
critica das mesmas.

Em primeiro lugar, cumpre retomar quanto foi dito
anteriormente, no sentido de que a comissdo responsavel pelo
controle de constitucionalidade ocupa um papel central no processo
legislativo. Desse modo, forgoso concluir que a seriedade de sua
atuagdo, a prevaléncia da técnica em detrimento do caréter politico
das discussGes e a forca regimental de suas opinides influenciam
diretamente a qualidade da instrucio, servindo como um medidor
da responsabilidade legislativa do parlamento.

Assim, o cardter terminativo do parecer da comissio de
constituicdo de algumas assembleias se mostra louvavel, uma vez
que confere maior poder a um 6érgfo em principio mais técnico®,
Afinal, este 6rglio ocupa uma posi¢ao estratégica para a preservacio
das Constitui¢des federal e estadual, bem como do pacto federativo,
do principio da separacdo de poderes, entre outros.

Trata-se de evitar que proposicdes inconstitucionais, ilegais
ou antijuridicas, inundem o Poder Executivo para fins de veto, ou,
ainda, o préprio ordenamento juridico, quando tais vetos forem
derrubados, o que contrariao interesse pablico, além de sobrecarregar
o Poder Judiciario com agdes de inconstitucionalidade. Em tiltima
analise, atenta-se contra a seguranga juridica e deslegitima-se o
Poder Legislativo, que muitas vezes ganha destaque negativo nos

§ Antecipa-se desde ja que, embora louvavel, o cardter terminativo néio € a re-
gra no processo legislativo brasileiro. Ver FERRAZ, Sérgio Valladdo. Curso de
direito legislativo: Direito parlamentar e processo legislativo. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2007, p. 87.

145

Revista do ILP




Revista do ILP

meios de comunicacio em fungfio de proposigdes descabidas ou
declaradas inconstitucionais pelos tribunais.

Conclui-se que o fortalecimento do carater técnico da comisséo
de constitucionalidade, a qualidade de seus debates e o carater
terminativo de seus pareceres se mostram aspectos fundamentais
para o fortalecimento do Poder Legislativo ¢ da responsabilidade
legiferante.

Nesse sentido, a analise prévia dessa comissfio se mostra mais
conveniente do que a opcio feita pela Cdmara dos Deputados, onde
o controle de constitucionalidade é feito apos a andlise das demais
comissdes. Na realidade, ambos os sistemas possuem vantagens
e desvantagens, pois o modelo do Legislativo federal permite a
analise de toda a instrugfo ja realizada pelas comissdes sob a ética
da constitucionalidade e legalidade, incluindo-se ai as alteracBes
propostas por meio de emendas. No modelo da Alesp e de outros
parlamentos estaduais, o controle das alteragdes em sede das
comissdes se mostra mitigado, mas permite-se, por outro lado, um
importante filtro, que opera em fase inicial do processo legislativo,
contribuindo para a economia processual, além de aliviar os
trabalhos das demais comissdes, especialmente as de mérito.

No entanto, para que tais objetivos sejam atingidos de fato,
justificando a anélise prévia da comisséo responsével pelo controle
de constitucionalidade, é fundamental que sejam observados: a)
o carater terminativo dos pareceres da Comisséo de Justiga, com
recurso ao plendrio; e b) a possibilidade de andlise das alteragGes
apresentadas posteriormente pelas demais comissdes ou em
plenario.

J4 no que tange & redagfio final e a andlise de mérito acerca de
algumas matérias pela Comissdo de Justiga, as nuances encontradas
em diferentes estados ndo apresentam maior relevincia. As matérias
cuja andlise de mérito € reservada a essa comissio tendem a ser um
rol reduzido e especifico, bem como relativamente uniforme entre
os diferentes parlamentos, ganhando destaque a estratégica analise
das propostas de reforma da Constituigio.

o,

O
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Sobre a redagio final, deve-se pontuar que a incumbéncia desta
tarefa & comissdo de constitucionalidade ou a uma precipua comisséo
de redagfo ndo se apresenta como relevante para o bom exercicio
desse importante papel no parlamento. No entanto, por mais técnica
que possa ser essa tarefa, € inegavel que sua concentragio na Comissio
de Constituicio fortalece politicamente esse Orglo, fato que ndo
representa um obice a tal modelo organico, conferindo, por outro lado,
maior operacionalidade e dinamicidade a elaboragfio das redagGes.

Deve-se dizer, ainda sobre a tematica das redacdes finais, que
alguns aspectos mais relevantes e preponderantes do que a existéncia
ou ndo de uma comissdo precipua de redagfo serfio levantados em
topico a parte, haja vista a importancia do assunto.

A luz de tudo o que foi dito acima, passa-se & andlise, sob o ponto
de vista qualitativo, do papel da Comisséio de Constituigio, Justica ¢
Redacdo da Alesp.

Observa-se que a sistematica da CCJR paulista ndio contempla
a conveniente forga politica e técnica que esse orgdo deveria
possuir, uma vez que opera uma regra informal, segundo a qual os
projetos que entram na Comisséo tendem a ser distribuidos para
relatores do mesmo partido ou bancada do autor, que optam, em
geral, por oferecer voto favoravel’. E, mesmo quando o relator néo
pertence a mesma bancada do autor, € frequente que o voto seja

? Nesse sentido, ver, a titulo de exemplo: Projeto de lei n. 887, de 2013, de carter
autorizativo, proposto por Mauro Bragato (PSDB), com voto favoravel na CCIR
de Fernando Capez (PSDB); Projeto de let n. 928, de 2013, que dispde sobre a
priorizagdo de vagas do Programa Emprega S&o Paulo para mulheres inseridas
em Programas de Assisténcia & Mulher Vitima de Violéncia, proposto por He-
roilma Soares Tavares (PTB), com voto favoravel na CCIR de Roque Barbiere
(PTBY); Projeto de lei n. 891, de 2013, que autoriza o Poder Executivo a implan-
tar a gratuidade nos transportes puiblicos de passageiros s pessoas doentes de
tuberculose, proposto por Adriano Diogo (PT) e Leci Brandéo (PC do B), com
voto favordvel na CCJR de Marco Aurélio de Souza (PT); Projeto de lei n. 905,
de 2013, que dispde sobre as aulas de educagio fisica na rede estadual de ensino,
proposto por Leandro KLB (PSD), com voto favordvel na CCIR de Caug Macris
(PSDB), apos devolugdo sem voto do primeiro relator designado, José Bitten-
court (PSD), provavelmente para evitar o oferecimento de vote contréric. Por
se tratar de regra informal, é evidente que muitas sfio as excegles encontradas.
Por outro lado, em se tratando de projetos de autoria do governador do Estado, a
designacfo de relator, na CCJR, que nfo pertenca ao seu partido, ou pelo menos
aos partidos mais préximos da base aliada, é algo bastante improvavel. Cf. Pro-
jeto de lei complementar n. 3, de 2014; Projeto de fei n. 1,016, de 2013; Projeto
de lei complementar n. 13, de 2014; Projeto de lei n. 290, de 2014, entre outros.
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igualmente favoravel por dois motivos principais, que reforgam a
regra informal do orgdo: a) o receio politico de o deputado relator,
valendo-se do rigor técnico em seu voto, receber 0 mesmo rigor
em projetos de sua autoria; e b) a tendéncia de o deputado relator
considerar impopular o oferecimento de voto contrario — ainda
que por vicio de inconstitucionalidade — a um projeto adequado
no mérito ou, ainda que inadequado, que verse sobre algum tema
de respaldo popular.

Desse modo, ¢ pratica comum na Alesp o acordo entre o
deputado autor e o presidente da CCJR, no sentido de determinado
projeto ser distribuido a um relator alinhado politicamente com
0 autor ou cujo voto ja tenha sido previamente combinado, por
iniciativa deste. Também é comum ver projetos indubitavelmente
inconstitucionais serem aprovados pela CCJR quando versem, por
exemplo, sobre direitos de pessoas portadoras de deficiéncia ou
matérias protetoras de direitos humanos ou do meio ambiente, por
cair na hipdtese “b” supracitada.

Esse enfraquecimento técnico da CCJR e de outras comissdes
da Alesp se agrava, ainda, pela figura do relator especial, que sera
abordada mais adiante. Em suma, trata-se de um expediente que
permite ao presidente da Assembleia, uma vez vencido o exiguo
prazo para manifestacio da Comisséo, a designacéo de um relator
que ndo oferecerd um simples voto, mas o proprio parecer, em
substituicdo & Comissdo, impedindo a manifestacfo do colegiado.
Esse relator especial, inclusive, pode ser qualquer deputado da
Casa, nfo precisando sequer ser membro da comissdo em que
se encontra a proposicio, fato que confere matizes ainda mais
politicos e discricionarios a uma analise que deveria ser, acima de
tudo, técnica.

Como se v€, a soma das regras formais e informais que
orientam a elaboragfo de pareceres durante a fase de instrucéo das
proposi¢des resulta em uma sistemadtica que coloca indevidamente
os critérios técnicos de constitucionalidade, legalidade e juridicidade
em segundo plano.
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Em tltima andlise, essa dindmica serve precipuamente ao
Poder Executivo, que consegue, assim, minimizar o poder de
obstrugfio e contestagio das minorias, agilizando a aprovago dos
itens de sua agenda politica sem maiores protestos ou alteragdes via

emendas.

Como exemplo desse cenario, pode-se citar o Projeto de lei
complementar n.* 5, de 2014, aprovado na 58" Sessdo Ordinaria,
em 6 de maio de 2014. Tal projeto dispunha sobre a criagio de
empregos publicos no quadro de pessoal do Centro Estadual de
Educagiio Tecnoldgica Paula Souza (Ceeteps). Um dos pontos
controversos do projeto, sob a otica da constitucionalidade, se
referia ao fato de os novos cargos serem criados sob o regime
juridico da CLT, contrariando, em principio, o disposto no artigo 39
da Constitui¢io federal, que determina o regime juridico unico aos
servidores da administracio direta, autdrquica e fundacional. Tal
objecdo, no entanto, néo foi levantada durante a fase de instrugo,
que ndo contou com manifestagiio das Comissdes de Constituigio,
Justica e Redac¢fio, Administragio Publica e Relagdes do Trabalho
e Finangas, Orgamento e Plancjamento, todas substituidas por
relatores especiais, indicados pelo presidente da Assembleia,
membros todos eles do mesmo partido.

Tal cendrio, somado ao cardter nfo terminativo do parecer da
CCIJR da Alesp, faz com que a instrugéio técnica das proposi¢des
fique inegavelmente comprometida, deixando-se flutuar mais por
varidveis politicas, relativas ao contexto momentdneo. Por esse
motivo, inclusive, ndo se pode falar em uma “jurisprudéncia” desse
érgio, pois nfo faz sentido, diante dessas engrenagens, buscar um
padrfio técnico para matérias repetidas ou correlatas.

Em sintese, a Assembleia Legislativa do Estado de Séo
Paulo deve atentar para a conveniéncia de reformas regimentais
e procedimentais que aprimorem e fortalecam o papel da CCIR,
garantindo que esse Orglo seja um espago de verdadeiro debate
e aprimoramento técnico das proposicdes que ali tramitam,
preservando-se a qualidade dos pareceres, seu carater terminativo,
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o contraditério ¢ a voz da minoria, buscando modificar alguns
costumes e praticas politicas que hoje se encontram arraigadas e
ndo contribuem para isso.

2. A analise da adequacdo financeira e orcamentdria das
proposicdes em sede de comissio

Assim como ocorre com a Comissfo de Constitui¢io e Justica,
a comissio responsavel pela andlise financeira e orgamentaria
também possui uma atribuigio mais técnica e menos politica quando
da manifestagfio sobre proposituras, a titulo de instrugéo.

Nesse sentido, novamente se mostra pertinente questionar se
0 respectivo parecer possui ou ndo carater terminativo, conforme a
existéncia ou nfio de Obices financeiro-orgamentarios a aprovagio
de projeto de lei ou outra espécie legislativa. Nas palavras de Auro
Augusto Caliman:

[..] hé& dois sistemas acerca da adequagio or¢amentaria da
proposi¢io pela Comissdo de Finangas ¢ Orcamento; um com
parecer tio-somente opinativo, ¢ outro terminativo. No primeiro
caso, quando a proposi¢io for incluida em Ordem do Dia, constara
da sua ementa indicacfio ao Plendrio de que o parecer da Comisséo,
quanto ao mérito financeiro-orgamentario, é contrario. No segundo,
haverd prazo para o recurso ao Plendrio, que podera prové-lo;
inexistindo recurso, restara arquivado o projeto em virtude de sua
inadequacéio financeiro-orgamentdria [...].'"°

No Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado
de Sio Paulo ndo existe previsio de rejeigdo da proposigio que
receba parecer contrdrio da Comissdo de Finangas, Orcamento ¢
Planejamento. Aplica-se, assim, aregra geral doartigo 122, inciso v,
pelo que se constata o sistema opinativo do parlamento paulista.

P CALIMAN, A. Op. cit., p. 145- 146.

1 “Artigo 122 — O ementario da Ordem do Dia, acompanhado dos avulsos das
proposigdes, assinalard obrigatoriamente, apds o respectivo namero: [..J IV —a
conclusdio dos pareceres, se favordveis, contrarios, com substitutivos, emendas
ou subemendas; [...}.”
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Solugdo diferente adotou a Assembleia Legislativa do Estado
de Santa Catarina, que, no artigo 143 de seu Regimento Interno,
confere, tanto 3 Comissdo de Constituicio e Justica quanto a

Comissdo de Financas e Tributagfio, o carater terminativo dos
respectivos pareceres:

Art. 143 — Ser4 terminativo o parecer da Comissfo de Constituigio
¢ Justica pela inconstitucionalidade ou injuridicidade da matéria e
o da Comissio de Financas e Tributaciio no sentido da inadequag@o
orgamentaria da proposigio.

§ 1.° — O Autor da proposi¢do poderd requerct, com o apoio de
um décimo dos Deputados, no prazo de trés sessdes apos sua
comunicagio em sessdo, que seja o parecer submetido 4 apreciagio
do Plenario, caso em que a proposic¢o serd enviada & Mesa, para
inclusio na Ordem do Dia, em apreciagfio preliminar, devendo o
Autor fundamentar, por escrito, sua discordéncia com o parecer da
Comissio.

§ 2.° — Se o Plendrio rejeitar o parecer da Comisséo ¢ adotar o do
Autor, este constara dos autos da proposigdo como “parecer adotado
pelo Plendrio” e a proposigfo retornara  tramitagio normal, caso
contrario, ou ndo tendo havido interposigio de requerimento
no prazo estabelecido no §1.°, serd arquivada por despacho do
Presidente da Assembleia.

A disposigio catarinense, embora nfo seja a regra nos
parlamentos estaduais, mostra-se um mecanismo bastante
conveniente para o fortalecimento das comissdes enquanto Orgéos
técnicos do Poder Legislativo. No que tange exclusivamente a
questio financeira, o carater terminativo da Comissio de Finangas
possui o condio de evitar a proliferagio de proposigdes, na
Ordem do Dia, que fatalmente seriam vetadas pelo chefe do Poder
Executivo.

Sobre esse aspecto, é importante lembrar que existe umrelativo
consenso jurisprudencial segundo o qual o Poder Legislativo néo
estd autorizado a propor matérias que criam despesas, por serem
privativas do governador. Embora a Constituigdo federal so vede
expressamente o aumento de despesa em projetos de iniciativa
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exclusiva do chefe do Poder Executivo, entende-se que a criago
de despesas ao largo de sua discricionariedade, por proposi¢des de
iniciativa de deputados, traz a possibilidade de prejudicar a execugo
orgamentaria, que estd sob a responsabilidade do governador.

Assim, mostra-se necessario que a Comissio de Financas
esteja capacitada a medir e avaliar o impacto financeiro e
orgamentéario das medidas propostas por deputados ou pelos outros
poderes. No entanto, especialmente em se tratando de proposicdes
de iniciativa de deputados, a impertinéncia em relagio 4 execugio
orcamentdria deve nortear a manifestagio contraria da comissdo.
Sendo seu parecer terminativo, evitar-se-ia sobremaneira a inclusio
na Ordem do Dia de espécies que serfio vetadas pelo governador e,
em caso de derrubada do veto, atacadas nos tribunais por meio de
acdes diretas de inconstitucionalidade.

Ainda no que tange ao aspecto financeiro e a boa instrugfo
em sede legislativa das proposi¢Bes, deve-se mencionar que
algumas assembleias possuem a saudével pratica de solicitar ao
Poder Executivo a demonstragdo de impacto financeiro, haja vista
ser tal poder o detentor de bancos de dados capazes de assessorar
essa tarefa. Na Assembleia de Minas Gerais, por exemplo, tal
expediente se d4 na propria Comissfo de Constitui¢iio e Justica,
em que os projetos que ndo contam com a referida demonstragio
sdo baixados em diligéncia para que o Poder Executivo preste a
informacéo.

Na Alesp tal expediente nfio é comum, muito embora alguns
projetos de ordem financeira, quando de iniciativa do governador,
ja venham instruidos com os respectivos dados. Muitas vezes, no
entanto, isso ndo ocorre, casos em que a diligéncia deveria ser
determinada. Por outro lado, no que concerne as proposi¢des de
iniciativa dos deputados, a Comisso de Finangas, Orgamento
¢ Planejamento da Alesp apresenta um historico de negligéneia
perante essa instrugio mais detalhada, em que pese a duvidosa
constitucionalidade e adequago financeira de muitas delas, a
exemplo dos projetos que criam despesas nfo previstas ou que
importam rentncia de receitas, tais como as inimeras propostas de
isencéo tributaria ou diminuigio de aliquotas.
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Em tltima andlise, propde-se uma instrugio mais técnica e
rigorosa do aspecto financeiro, o que deve se dar tanto na Comisséo
de Finangas gquanto na Comissdo de Justiga, nesta sob o aspecto
da legalidade, em defesa, por exemplo, do artigo 14 da Lei
Complementar Federal n.° 101, de 2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal™.

3. O tempo das comissdes e consequéncias do vencimento do
prazo

O processo legislativo moderno € informado por alguns
principios, dentre os quais se destaca, para fins deste estudo,
o do exame prévio dos projetos por comissGes parlamentares.
Trata-se da obrigatoriedade de haver comissdes permanentes
com a tarefa precipua de estudar as propostas legislativas acerca
da constitucionalidade ¢ conveniéncia das mesmas, apresentando
suas conclusdes por meio de parecer, que ¢ submetido ao plenario
com o objetivo de informar a discussdo e votagio final acerca das
matérias'’. Em Ultima andlise, patrocina-se o ideal de busca por uma
instrugio conforme aos projetos, como manda a responsabilidade
legislativa dos parlamentos.

Para bem atender o principio do exame prévio do projeto por
comissdes parlamentares, € essencial que esses érgios disponham
de um tempo razodvel para que, a partir da entrada da proposicéo,
a mesma possa ser distribuida a um relator, que contara com um
prazo também razoavel para oferecer seu voto. A partir disso,

12<Art. 14 - A concessiio ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tri-
butaria da qual decorra reniincia de receita devera estar acompanhada de estima-
tiva do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vi-
géncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentariag
e a pelo menos uma das seguintes condigdes: I - demonstragio pelo proponente
de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na
forma do art. 12, e de que nfio afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orgamentdrias; II - estar acompanhada de me-
didas de compensacio, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento
de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagio da base de calculo,
majoragdo ou criaciio de tributo ou contribuicdo.”

13 SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formacdo das leis. 2." ed.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 52.
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a manifestagio do relator deve aguardar a proxima reuniio da
comissio, em que a proposi¢do serd pautada e o voto debatido,
podendo haver, inclusive, o pedido de vista por outro deputado
membro e o oferecimento, em tempo oportuno, de voto em separado,
por um ou mais deputados, até que ocorra a deliberacdo definitiva
pelo colegiado, quando a proposigio estard apta a seguir em sua
normal tramitagdo.

Trata-se de um expediente que pode ocorrer de forma
muito célere ou mais demorada, a depender da complexidade
da matéria, do niimero de emendas eventualmente oferecidas,
do interesse politico em torno do objeto ¢ do empenho do
relator designado. Tais elementos fazem com que esse relator
necessite de mais ou menos tempo para exarar o competente
voto, além de contribuir para a ocorréncia de mais ou menos
incidentes durante a votagdo (longas discussdes, pedidos de
vista, etc.).

Por outro lado, apesar do importante papel de mstrugio a
ser cumprido pelas comissdes tematicas, € comum presenciar uma
precipitagfio nessa fase do processo legislativo, com o objetivo de
acelerar a aprovacio de matérias, fato que redunda em agodamento
— para ndo falar em atropelo — da devida instrugdo em sede de
comissio.

Além de algumas regras informais utilizadas pelos
parlamentares — algumas das quais ja citadas no topico referente
4 comissio responsavel pelo controle de constitucionalidade —,
¢ de se observar que 0s proprios regimentos internos das casas
legislativas, por vezes, possuem disposi¢Bes permissivas, quando
ndo indutoras, de uma celeridade prejudicial & devida instrugio do
processo legislativo.

Nessa matéria, ganham destaque: a) o prazo regimental-
mente oferecido as comissdes para exarar parecer; b) a forma
como é contado esse prazo; € ¢) a consequéncia para o venci-
mento do prazo. Tais assuntos serfio abordados nos dois subi-
tens a seguir.
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3.1. O tempo das comissdes para deliberagdo e a forma de
contagem

Ao cotejar os regimentos de diversas assembleias, percebe-se
uma grande variedade em relagfio aos prazos das comissOes e sua
contagem.

Em Sdo Paulo, a contagem se da em dias, sendo dois dias para
matérias em regime de urgéncia, 10 dias para matérias em regime
de prioridade, e 30 dias para matérias em regime de tramitacio
ordindria, conforme dispde o artigo 53 do RI-Alesp.

Outros estados também contam os prazos em dias corridos,
como Tocantins, Roraima, Rio Grande do Norte e Mato Grasso do
Sul. E, em alguns casos, 0s prazos se mostram ainda mais exiguos
do que em Sdo Paulo, como no Mato Grosso do Sul, onde sfo
previstos apenas oito dias para projetos em tramita¢do ordinéria.

Adotando sistematica distinta, Santa Catarina prevé no artigo
137 de seu Regimento Interno:

Art, 137~ Cada Comissdo, por meio de seu Presidente, ¢ excetuados
os casos em que este Regimento determine de forma diversa,
observara e comunicara a seus membros 0s seguintes prazos para
examinar as proposi¢des e sobre elas decidir:

1 — duas reunides ordindrias, quando se tratar de matéria em regime
de prioridade, com copia dos autos a todos os seus membros;

11 — guatro reunides ordindrias, quando se tratar de matéria em
regime de tramitagdo ordindria, para:

a) 1.* reunifo: recebimento da matéria, designag¢dio do Relator,
distribuigio da proposi¢fo, abertura do prazo para a apresentagio
de emendas;

b) 3. reunido: encerramento do prazo para a apresentagdo de
emendas; e

¢) 4.” reunido: apresentaciio do relatorio ¢ concessdo de pedido de
vista, se houver; e

I — uma reunifio ordindria, para cada Comissfo, quando se tratar
de emenda apresentada durante a discusséo em Plendrio."* [grifos
nossos]

¥ Relevante pontuar que o artige 215 do RI-Alesc excepeiona de tal sistematica
as proposicdes em regime de urgéncia, cujo prazo € de 20 dias corridos na CCl e
10 dias corridos nas demais comissdes.
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E importante observar que o Regimento Interno da Assembleia
de Santa Catarina, ao estipular o prazo para matérias em regime de
prioridade ou de tramitagfio ordinaria em reunides ordindrias, traz
uma inovagio interessante, uma vez que tais “reunides ordinarias”
sd0 as reunides da prépria comissdo. A grande vantagem desse
sistema ¢ trazer como pardmetro de prazo a dindmica temporal da
comissio. Desse modo, evita-se um expediente comum em outras
Assembleias — especialmente naquelas cujos prazos das comissdes
sfo contados em dias —, qual seja, a extrapolagfo de prazo sem que
tenha havido uma reunido sequer da comiss@o naquele intersticio,
fato no minimo paradoxal.

Tal vantagem, no entanto, comporta um grande obice de
aplicagdo pratica: a contagem do prazo em reunides da propria
comissdo, para se mostrar algo regular e minimamente previsivel,
como devem ser 0s prazos de modo geral, necessita que as comissdes
se retnam com frequéncia ¢ regularidade, o que ndo acontece
em grande parte das assembleias'®. Esse fato € compreensivel, j4
que nem todas as comissdes temadticas possuem uma rotatividade
elevada da pauta a justificar uma elevada frequéncia de reunides,
tornando imprestdvel o critério adotado pela Assembleia Legislativa
do Estado de Santa Catarina.

Por outro lado, a contagem do prazo em reunides plendrias,
ouem sessdes plendrias, como dispdem alguns regimentos, fazendo
alusfio aos trabathos do plendrio da Casa, se mostra uma sistematica
factivel.

E o caso de Pernambuco, cujo artigo 231 do Regimento
Interno prevé o prazo de cinco, sete ou 10 reunides ordindrias
plendrias para que as comissdes permanentes apreciem as

15 A Assembleia Legislativa do Estado de S#o Paulo, por exemplo, costuma ter
reunidies semanais apenas das comissdes cujas pautas sejam costumeiramente
cheias, como é o caso das Comissfies de Satde, de Educagio e de Defesa dos
Direitos da Pessoa Humana, em que, além dos projetos de lei, € comum haver re-
guerimentos ou contratos para serem discutidos e deliberados. As Comissdes de
Constitui¢iio, Justica ¢ Redagdo e de Finangas, Orgamento e Planejamento, por
motives Gbvies, também se refinem quase toda semana. Diversas outras comis-
sdes, no entanto, possuem uma frequéncia pequena e incerta, tornando invidvel a
contagem de prazo referenciada no nitmero de reunides.
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matérias a elas distribuidas, conforme o regime de tramitacdo seja,
respectivamente, de urgéncia, prioridade ou ordinario. Disposi¢éo

parecida existe na Assembleia do Amazonas, embora com prazos
mais exiguos (art. 37 do RI-Aleam).

Comparando os outros dois sistemas expostos (contagem
em dias e contagem em nimero de reunides da comissdo) com o
sistema de contagem de prazo por sessdes plenérias, mostra-se mais
adequado este ultimo, uma vez que a sessdo plendria, tomada como
referéncia temporal, representa, na pratica, o dia util do parlamento.

Assim, contar o prazo desse modo significa ter como
pardmetro o real funcionamento da Casa, presumindo-se a presenca
dos deputados, dos seus assessores e do corpo administrativo da
Assembleia vinculado ao processo legislativo. Esses séo os principais
atores da tramitacdo de uma proposigéo e, portanto, nfo faz sentido
conferir prazos que nfio possam abranger o funcionamento dessa
orquestragio parlamentar, como ocorre na maioria dos parlamentos
quando os prazos sdo muito pequenos ¢ contados em dias, sendo
diminuidos pela simples existéncia de fins de semana ou feriados.
E dizer: pior do que um prazo curto € 0 prazo curto contado em dias
corridos, pois muitas serdio as ocasides em que o prazo ird vencer
sem qualquer possibilidade de resposta tempestiva da comissgo.

E de se destacar, por todo o exposto, que mais importante do
que a contagem do prazo em dias ou em sessdes € a atribuigdo de
um lapso temporal suficientemente grande para a analise qualitativa
da matéria pela comissdo, af incluido o tempo razodvel para que o
relator redija o voto, condizente com a complexidade da matéria,
bem como para que se realizem todos os trdmites burocraticos e
para que haja tempo de haver uma reunifio deliberativa da comissgo.

Entretanto, como visto, nfo é o que se constata na maioria
das assembleias, especialmente no que diz respeito 4 tramitagdio
em regime de urgéncia, que, conforme se diz no meio parlamentar,
representa a “morte do processo legislativo”, em virtude de prazos
que, em geral, sdo incompativeis com a frequéncia e com a dindmica
das reunides das comissdes. Trata-se de um cenario desolador,
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uma vez que a garantia de um prazo razoavel e condizente com
o funcionamento de cada comissfo esta diretamente relacionado
com a qualidade do processo legislativo e com a concretizago do
principto do exame prévio do projeto por comissdes. Em ultima
analise, o tempo satisfatdrio de tramitagio do projeto nas comissdes
¢ elemento essencial a observancia do devido processo legislativo.

3.2. A consequéncia para o vencimento do prazo da comissdo e a

figura do relator especial na Assembleia paulista

Por tal motivo, além do modo como sio contados os prazos
das comissdes, bem como da quantidade de prazo, faz-se relevante
verificar a consequéncia para o vencimento do prazo e, ainda, como estd
disciplinado o regime de urgéncia, haja vista o evidente prejuizo que
esse procedimento representa para a instrugdo e o debate das matérias.

Em Séo Paulo, o artigo 38, inciso VI, do RI-Alesp, dispde:

Artigo 38 ~ Ao Presidente da Comissdo compete:

V1 - ndo havendo parecer, designara novo Relator para proferi-lo
oralmente no curso da reunifio ou até a reunifo seguinte; nfio o
fazendo, colocara a matéria em pauta para discussio e votacéo.

Trata-se, portanto, de uma regra para dinamizar a elaboracio e
apresentagdo dos votos pelos relatores, possibilitando a consequente
discussdo pelo colegiado. No entanto, a praxe do Legislativo
paulista ¢ ndo obedecer tal regra, sendo comum que proposi¢cdes
distribuidas aos relatores permanegam nos gabinetes por tempo
maior do que o prazo concedido para a apresentacio do voto. Na
verdade, € bastante recorrente o vencimento do prazo da prépria

comissdo, sem que isso importe dnus ao relator ou ao colegiado'®.

'¢ Em teoria, o artigo 61-A do RI-Alesp prevé que “a Comissio que durante a ses-
sdo legislativa atingir 40% ou mais das proposi¢8es a ela distribuidas sem emitir
parecer no prazo regimental serd dissolvida por Ato do Presidente da Assembleia
Legislativa”™. Trata-se, no entanto, de regra secundarizada no parlamento paulista.
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Nesses casos, porém, o Regimento Interno prevé um

mecanismo abstruso que possibilita dar continuidade a tramitagfo do
processo legislativo, independentemente do trabalho da comisséo.
Trata-se da figura do relator especial, cuja importancia demanda a
transcrigdo do artigo 61 daquele diploma legal:

Artigo 61 - Esgotados, sem parecer, os prazos concedidos a
Comissfo, o Presidente da Assembleia designara Relator Especial
para dar parecer em substitui¢fio ao da Comissio, fixando-lhe prazo
de acordo com o regime de tramitagio da proposigéo.

§ 1.° — A designaciio serd feita obrigatoriamente, de oficio, dentro
das 24 horas seguintes ao término do prazo, nos casos em regime
de urgéncia ou de prioridade,

§ 2.° - A requerimento de qualquer Deputada ou Deputado, podera
ser designado Relator Especial para as proposi¢des em regime de
tramitacfo ordinaria.

Como se v&, a Assembleia Legislativa de Sfio Paulo optou por
um mecanismo de duvidosa constitucionalidade, que possibilita a
substituicido da manifestacfio do colegiado pelo parecer de um tnico
deputado, o relator especial, que sequer precisa ser membro da
respectiva comissdo pela qual falard. Em desrespeito ao principio
do exame prévio das proposi¢des por comissdes, esse expediente
muitas vezes ¢ utilizado para abreviar o processo legislativo ¢
evitar maiores discussdes e incidentes processuais {como pedidos
de vista, voto em separado) na tramitagfio de determinado projeto.

Tal expediente, combinado com a disciplina do regime de
urgéncia, se traduz em grave afronta ao devido processo legislativo,
transformando a fase de instrucio em algo meramente protocolar
e destituida de sentido, mero expediente a ser superado para que
a proposi¢do chegue celeremente ao plenario para deliberagio
definitiva.

De fato, como dito anteriormente, o prazo para a comissio se
manifestar sobre matérias em regime de urgéncia € de apenas dois
dias corridos, porém nfio existe previsdo regimental a determinar
a realizacdo de reunifio extraordinaria da respectiva comissfo para
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que se proceda a deliberagfio da proposicdo, como ocorre em outros
parlamentos'’. Sabendo-se que, por regra, as comissdes se refinem
no maximo uma vez por semana, resta evidente que basta estar a
matéria em regime de urgéncia para que se extrapole o prazo de
manifestacfo do colegiado.

E importante dizer que o vencimento do prazo da
comissfio, independentemente do regime de tramitagdo, néo
importa necessariamente a designag@o de relator especial. O
uso desse expediente estd condicionado a regras informais que
variam conforme acordos politicos da Casa. No entanto, é certo
que os projetos de maior importdncia politica, especialmente
quando de autoria do Poder Executivo, fatalmente receberdo
pareceres de relatores especiais em substituicdo as comissdes
competentes, ¢ que representa, na pratica, a negligéncia do
parlamento com as matérias mais relevantes que ali tramitam.
E dizer: abre-se mdo de uma importante prerrogativa do
Poder Legislativo, com a chancela de mecanismos oficiais,
regimentalmente previstos.

Para ilustrar a gravidade dessa situagdo, vale citar o Projeto
de lei complementar n. 62, de 2013, de autoria do Poder Executivo,
aprovado no plendrio em maio de 2014, propondo alteragfio da Lei
Complementar n. 846, de 1998, que dispde sobre a qualificacio de
entidades como organizag¢des sociais. Apesar de polémico, por se
relacionar a um modelo de terceirizagfio da gestfio da coisa publica
(incluindo-se a Fundacfio Casa, unidades de conservagido, entre
outros), o projeto passou meteoricamente pelas trés comissdes
tematicas a que foi distribuido, recebendo trés pareceres de relator
especial, entre os dias 14 ¢ 24 de fevereiro de 2014.

InGimeros seriam os exemplos assemelhados a esse, todos ao
alcance de uma breve consulta no site da Assembleia Legislativa de

7 Nesse sentido, ver artigo 71, § 2.° do Regimento Interno da Assembleia Legis-
lativa do Pard: “Art. 71 - As Comissdes Permanentes terfio os seguintes prazos
para emisso de parecer, salvo as excecfes previstas neste Regimento: [...] §
2.° - Para matérias em regime de wrgéncia, o Presidente convocard reunido ex-
traordindria, objetivando o cumprimento dos prazos fixados neste Regimento.”
[erifos nossos]
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Sdo Paulo, quando voltada aos projetos que figuram ou figuraram
na Ordem do Dia, especialmente se de autoria do Poder Executivo

ou de grande interesse politico. Nio raro, alids, se observam
imprecisGes ou equivocos, por discorddncia com disposi¢des
regimentais, nos pareceres de relator especial, haja vista o carater
meramente protocolar do papel das comissdes nesses casos, fato
que reforga a inadequacido desse expediente perante o devido
processo legislativo.

Nesse sentido, € de se observar que as assembleias legislativas
do restante da Federac#o, como regra, optaram por solugdes distintas
para o problema do vencimento do prazo do relator ou da comisséo.

O regimento da Assembleia do Rio Grande do Norte, por
exemplo, faculta ao presidente da comiss@o a nomeagdo de outro
relator, sem que isso importe dilagfio do prazo daquele orgéo para
se manifestar. No entanto, o presidente da comissfio, de oficic ou
a requerimento de qualquer deputado, pode submeter & comisséo
a matéria ndo relatada no prazo regimental, comunicando-se o
relator. Ainda, prevé-se que, na falta de tempo hébil a elaboragéo
do parecer escrito da comissio, o presidente designard um de
seus membros para relatar a matéria em plenario, nos termos
deliberados pelo colegiado (RI-ALRN, artigos 131, § 6.°, e 133).
Essa sistematica tem como virtude a imposicdo de cumprimento
dos prazos pelas comissdes e pelos relatores, sem, no entanto,
negligenciar a deliberagdo da matéria por todo o colegiado.

Em Santa Catarina também existe previsdo de destitui¢io do
relator em caso de ndo oferecimento de voto no prazo. Segundo
o artigo 139 do RI—Alesc, o presidente da comissio avoca a
proposicio ou designa novo relator. No entanto, o artigo 141 do
Regimento permite a continuidade na tramitagfo apos o esgotamento
dos prazos, ainda que ndo haja parecer sobre a matéria, o que se
mostra uma ameaca para a devida instrucdo, pois ndo prevé maiores
consequéncias a negligéncia do relator ou da comisséo.

Diferentemente, a Assembleia Legislativa do Amazonas
dispbe que, esgotado o prazo do relator, o presidente da
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comissdo avoca a proposi¢io ou designa novo relator, que
terd 24 horas para elaboracio da manifestagdo. Além disso, o
descumprimento do prazo pelos relatores enseja apuracéio de sua
responsabilidade, nos termos do Codigo de Etica Parlamentar.
Por fim, em caso de esgotamento do prazo da comissfio, o
presidente da assembleia designa de imediato novo relator para
apresentar parecer na reunifio seguinte a designagfo, sendo a
proposigio incluida na Ordem do Dia logo apds o recebimento
do opinativo (artigo 38 do RI-Aleam). Portanto, observa-se que
a sistemdtica amazonense, além de nfo dispensar a deliberagio
colegiada em caso de esgotamento do prazo da comissdo, prevé
a possibilidade de puni¢do do parlamentar que negligencia o
prazo de relatoria's,

No Parg, o artigo 75 do Regimento Interno determina a
colocagdio em pauta da matéria distribuida, se vencido o prazo
regimental sem relatoria, sendo notificado o relator. Além disso,
o artigo 77 prevé que, em caso de nfo restituicdo da proposicio,
o deputado relator pode chegar a perder seu lugar na comissao,
por determinagfio do presidente da assembleia. Digna de nota,
ainda, a disposi¢io do artigo 71 do RI—Alepa, segundo o qual, para
matérias em regime de urgéncia, o presidente convocara reunido
extraordindria, visando ao cumprimento dos prazos regimentais.

A Assembleia Legislativa do Espirito Santo, por seu tumno,
prevé a designago de um novo relator na propria reunifio da
comissdo, em caso de perda de prazo sem motivo escusavel pelo
relator original, conferindo-se, assim, dinamismo na troca de
relatores, com vistas a possibilitar a deliberagiio do colegiado
dentro do prazo regimental. Além disso, o artigo 146 do RI-Ales €
expresso quanto 4 imprescindibilidade do parecer para a discussio
e votagdo em plendrio. No que concerne as matérias em regime de
urgéncia, novamente € de se destacar a preocupacéo regimental com
sua instrugdio: o artigo 225 do Ri-Ales determina que, na auséncia

'8 E importante destacar que a Assembleia do Amazonas prevé a figura do relator
especial no bojo dos procedimentos especiais relativos as leis orgamentarias, ve-
tos e propostas de emenda & Constituigéo,
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de parecer das comissGes, a matéria receba parecer em plenario, ao
ser anunciada a discussdo, concedendo o prazo de até trés sessfes
ordinarias para o respectivo relator. Apenas se ndo houver quérum
nas comissdes para deliberagdo em plendrio a proposicio sera

submetida a votagio sem parecer, excepcionando-se a regra geral.
4. Reunides extraordinarias e reunides conjuntas de comissdes

As reunides extraordindrias de comiss@io sdo aquelas que
ocorrem em momento distinto daquele prévia e regularmente
estabelecido, ocorrendo, portanto, de modo adicional as chamadas
reunides ordindrias.

As reunibes conjuntas, por sua vez, 3o reunides de duas ou
mais comissdes, ou seja, com os membros de todas as comissdes
participantes, para analisar matéria que dependa de parecer de todas.
Essas reunides sdo usualmente utilizadas para acelerar a instrugéo
de determinada matéria, motivo pelo qual sua sistematica merece
uma andlise mais atenta.

Na Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo, a matéria
estd disposta nos artigos 45 ¢ 18, inciso 111, alinea -

Artigo 45 — As Comiss@es reunir-se-fo, ordinariamente, no edificio
da Assembleia, uma ou mais vezes por semana, em dias e horas
prefixados.

[-]

§ 2.°— As reunides extraordinarias das ComissGes serfo convocadas
pelos respectivos Presidentes, de oficio ou a requerimento de um
terco, no minimo, de seus membros.

§ 3.° — As reunides extraordindrias serdo sempre anunciadas no
“Diario da Assembleia”, com 24 horas de antecedéncia, no minimo,
e com a designagio do local, hora e objeto, salvo as convocagdes
em reunido, que independem de anincio mas serfio comunicadas
a0s membros entio ausentes.

[...]

§ 5.°—Asreunides extraordinarias poderfio, também, ser convocadas
pelo Presidente da Assembleia, para apreciagio de matéria em
regime de urgéncia, dispensando-se, neste caso, a antecedéncia
minima de 24 horas.
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Artigo 18 — Sao atribuigtes do Presidente, além de outras expressas
neste Regimento, ou que decorram da natureza de suas fungdes ou
prerrogativas:

[.]

I1I — quanto as Comissdes:

d) convocar reunifio extraordinaria ou conjunta de Comissfo para
apreciar proposi¢des em regime de urgéncia; [...].

Assim, chama a ateng8o a paradoxal competéncia do presidente
da Assembleia para convocar reunifes extraordinarias, uma vez que,
em principio, apenas o presidente da comisso ¢ seus membros estariam
por dentro da dindmica do colegiado e de sua pauta para vislumbrar a
necessidade de uma reunifio fora do seu calendério regular.

A explicacio para tal dispositivo regimental se encontra em
razdes de ordem politica: trata-se de um mecanismo que facilita
em grande medida a realizacfio de acordos com as liderangas,
garantindo-se a aprovago célere de projetos do interesse de
forgas politicas, muitas vezes com o objetivo de se obter, em
contrapartida, a aprova¢io mais rapida de uma matéria diversa,
a qual ja se encontra em discussiio no plendrio, e que precisa
ser aprovada sem mais demoras (geralmente projetos do Poder
Executivo). Feitos os arranjos, aprova-se a urgéncia dos projetos
que ainda ndo se encontram nesse regime e, ato continuo, o
presidente convoca a reunifo extraordindria para a aprovacéo
instantinea de um ou mesmo de vérios projetos, que poderio
figurar na Ordem do Dia junto com o projeto de especial interesse
politico que se quer aprovar'®.

No entanto, justamente por consistir, no mais das vezes, em
mera simulacdo de debate, deve-se reconhecer que as reunides

1 Em tese, seria possivel também a determinagfio de reunifio conjunta para ga-
rantir uma instrucfio extremamente célere de projetos do Poder Executivo ¢ de
maior controvérsia politica, mas, também por motivos politicos, n&o se costu-
ma usar esse expediente para tanto, especialmente por ser um instrumento que
apenas simula o debate e a deliberagiio, nio servindo ao efetivo contraditério
que uma reunifio ordinaria enseja (discussdo, pedido de vista, voto em separado,
etc.). Logo, as reunides extraordindrias ou conjuntas geralmente se prestam a
aprovacio de projetos de lei de menor envergadura.

ESTUDOS NOVOS

extraordindrias ou conjuntas s@o mecanismos regimentais que,
assim como outros, transformam a instrugdo das proposigdes e
sua passagem pelas comissdes em algo meramente protocolar, em
detrimento do devido processo legislativo em seu sentido material.
N3o raro, os projetos de lei aprovados desse modo apresentam
graves inconsisténeias juridicas ou de técnica legislativa, ja que ndo
se permite s comissdes a realizacio de um trabalho mais demorado,
em que a matéria ¢ devidamente examinada, com oferecimento
de emendas ou substitutivos com vistas ao seu aprimoramento.
Na pratica, os pareceres “exarados” em reunides exiraordinarias
ou conjuntas sfo absolutamente lacOnicos, ndo peremptdrios e,
obviamente, favoraveis a aprovagdo da matéria.

Cumpre observar que tais reunides também representam um
problema quanto a sua publicidade, o que mostra um forte paradoxo.
Afinal, as reunides ordinarias sdo abertas ao publico ¢ possuem dia,
hora e local fixos. As reunides extraordinarias, quando convocadas
de oficio pelo presidente da comissfio ou a requerimento de seus
membros, devem ser anunciadas com pelo menos 24 horas de
antecedéncia no Didrio Oficial, abrindo-se exce¢fio para aquelas
que forem marcadas em reunifio ordinaria. No entanto, se for
convocada pelo presidente da assembleia, a reunifio extraordinéria
pode ocorrer de imediato, como acontece na maioria das vezes.

As reunifes extraordindrias sdo uma determinag¢do comum
nos regimentos internos das assembleias legislativas dos estados da
Federacfo, mas a competéncia do presidente da Casa para convocé-
las — fato que torna o expediente gravoso ao processo legislativo
— nfo € unanimidade, nfo estando prevista nos regimentos das
assembleias de Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Tocantins, Rio Grande do Norte, enire
outras. Qutras assembleias, como a do Amazonas, Para e Espirito
Santo, conferem expressamente essa atribuigio ao presidente, de
modo semelhante ao parlamento paulista.

Por fim, € de se observar que o instituto da reunifio conjunta de
comissdes, que, como visto, representa forte potencial de mitigagio
da devida instrugéo das proposi¢des, ndo se encontra previsto — ao
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menos de modo expresso — em diversas assembleias. E o caso de
Rio Grande do Sul®, Santa Catarina®', Parana, entre outras. A de
Minas Gerais e a do Tocantins, embora prevejam a reunifo conjunta
de comissdes, o fazem de modo mais restrito do que na Assembleia
paulista, nfio deixando, em principio, & pura discricionariedade do

presidente sua convocagao.

5. A redacio final das proposicées

Aprovado um projeto pela assembleia legislativa, € necessaria
a elaboracdo da respectiva redagdo final, que consolidard o texto a
ser oficialmente apresentado para promulgagfio ou, se for o caso,
remetido ao chefe do Poder Executivo, por meio de autografo,
para sangfo ou veto. Conforme dito anteriormente, a apresentagdo
e aprovacgio da redagfio final compete a uma precipua comissio
de redacfio ou a outra comissdo com essa atribuico, geralmente a
comissio de constitucionalidade®.

Embora seja muitas vezes menosprezada pelos parlamentares, a
redacdio final representa uma tarefa de suma importdncia no processo
legislativo, pois ¢ ela que possui o cond&o de ajustar a proposigio a
melhor técnica legislativa, levando-se em conta a harmonia do texto,
sua clareza, sua coeréncia interna e perante o ordenamento juridico,
etc. Ademais, € no processo de redagfo final que se incorporam
definitivamente no texto do projeto as alteragSes propostas via
emendas, desde que as mesmas também tenham sido aprovadas.

2 O RI-ALRS evidencia de maneira pontual a possibilidade de reunifio conjunta
de comissdes, como, por exemplo, em seu artigo 186, § 3.°, que diz: “Havendo
mais de uma Comissdo competente para opinar sobre o mérito, o substitutivo
poderd decorrer de uma reunifio conjunta das mesmas”,

2 O artigo 26, inciso 11, do RI-Alesc prevé o instituto da comisséio mista, para
fins diversos: “Comissdes Mistas: criadas para apreciar, em carater simultineo,
assunto que abranja o campo tematico ou area de atividades de mais de uma Co-
missdo, extinguindo-se ao término da legislatura, ou, antes dela, quando alcanga-
do o fim a que se destinam ou expirado o seu prazo de duragfio™.

2 Além disso, os regimentos internos, de modo geral, costumam prever hipoteses
especiais, nas quais a redagfio final néio € apresentada pela comiss3o de redagéo.
E o caso das pecas orgamentdrias, cuja redaciio compete, como regra, s comis-
sbes de finangas e or¢amento das assembleias.
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Sendo assim, ¢ evidente que a redagéo final € uma atribuigéo

eminentemente fécrica, justamente por ter como objetivo o alcance
da melhor técnica legislativa para determinada proposi¢do, sem,
contudo, alterar-se o sentido do quanto aprovado legitimamente
pelo plendrio do parlamento (ou por alguma de suas comissdes, em
delibera¢do conclusiva). Portanto, mostra-se conveniente investigar,
em primeiro lugar, a presenca de um drgéo de assessoria técnica
pertencente a estrutura administrativa da Casa para o exercicio de
tal atribuicdo.

Em segundo lugar, mas ndo menos importante, deve-se analisar
a imprescindibilidade regimental da redacdo final aos projetos,
o que importa verificar se todos os projetos recebem parecer de
redacéo final ou se ha excegfes regimentalmente previstas.

No que concerne a primeira indagacio, ¢ digna de nota
a mencio expressa a orgdos de assessoria técnica por alguns
regimentos, cometidos da fungfio de elaborar a redacfio final para
a comissdo competente, ou de assessord-la nessa tarefa. Nesse
sentido, vale a pena citar os artigos 203 e 267 do Regimento Interno
da Assembleia Legislativa do Mato Grosso:

Art. 203 — Aprovado o projeto com emendas, S€ra ¢ mesmo
distribuido a Comissio de Constituigiio, Justica e Redagéio para,
com o apoio da Secretaria de Servigos Legislativos, elaborar a
Redagio Final.

[

Art. 267 — Ultimada a fase da votacfio, serd a proposi¢io, com
as respectivas emendas, distribuida & Comissdo de Constituigio,
Justica e Redagéo para elaborar a Redagio Final, na conformidade
do prevalecente e, se necessdrio, apresentar emendas.

§ 1.°~ Além de outros casos expressos neste Regimento, excetua-
se do disposto neste artigo o projeto:

I — de emenda ou reforma & Constituicio do Estado ou ao
Regimento Interno, cuja Redagfo Final competird 4 Comissfio
Especial constituida para dar-lhe parecer;

iI — do Plano Plurianual, Lei de Direfrizes Orgamentarias e de
Lei Orgamentaria e suas alteracfes, que incumbe & Comissio de
Fiscalizacio e Acompanhamento de Execucfio Orcamentiria;
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III — de Resolugdo atinente a economia interna da Assembleia, que
sera enviado a Mesa Diretora.

§ 2.° - Nos casos previstos no caput e nos incisos Ie lll do § 1.°as
Comissdes terdo apoio da Secretaria de Servigos Legislativos para
a elaboragdo da Redagdo Final. [grifos nossos]

Embora louvavel, sdo poucos os estados que conferem
regimentalmente a atribui¢io de participagio na elaboracéio da
redaco final 4 assessoria técnica, em apoio ao trabalho da comisséo.
Apesar disso, na maioria dos parlamentos estaduais, ai incluidas
as assembleias de S3o Paulo, Para e Amazonas, entre oufras, a
assessoria técnica independente € quem faz, na prética, a redagdo
final para a comissfo. _

Assim, é importante ressaltar que € comum a existéncia de
Orglos técnicos, dentro da administragio das assembleias, com
atribuigdes redacionais, previstas em resolugfes internas. No
entanto, a grande vantagem da previséio regimental ¢, em principio,
incorporar a assessoria técnica da Casa ao procedimento da redagio
final, uma vez que somente assim se garante uma benfazeja
centralizagdo dessa atribuigdo, delegada a um Orgéo com a fungio
precipua de pensar todas as redacdes finais de maneira condizente
com a técnica legislativa burilada ao longo dos anos naquele
parlamento.

Em parte, essa uniformizac@o de pardmetros convenientes a
boa redacfio legislativa se consubstancia nos manuais de redacéo
editados em cada parlamento. Entretanto, € inegavel que a existéncia
de um drgéo cuja missio seja zelar pela aplicagdo do manual —e por
diversas regras nfio constantes desses guias — eleva sobremaneira
a qualidade e a uniformidade das redagdes oficiais em seus aspectos
técnicos.

Conclui-se, assim, que algumas assembleias, embora contem
com um orglo proprio para isso, poderfio ter suas redagOes finais
elaboradas concorrentemente ora pelo gabinete do deputado
relator, ora pelo gabinete do deputado autor ou, até mesmo, pela
procuradoria da Casa, conforme as circunstdncias. Nesse sentido,
a falta de vinculagfio do drgdo técnico ao procedimento da redagéo
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final se mostra, ao menos em tese, potencialmente deletéria &
padronizagfio da técnica legislativa.

Na Assembleia paulista, ainda que sem previsdo regimental
semelhante a mato-grossense, as redagdes finais sfo elaboradas,
como praxe, pela Divisdo de Equipe Técnica vinculada ao
Departamento de Comissdes, independentemente do deputado
relator, que apenas apresenta o parecer elaborado por aquele
Orgdo & comiss@o competente. Garante-se, assim, um adequado
nivel técnico as redagdes oficiais que sfo ali elaboradas. Porém,
infelizmente, ha projetos que por forga regimental nfo passam por
redacfio final, pelos motivos que adiante serfio expostos, os quais
prejudicam o processo legislativo.

Ainda no que concerne & assessoria técnica do parlamento
para elaboracfio da redacio final, € oportuno dizer que o Regimento
Interno da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul disciplina
a matéria de modo interessante.

De fato, o parlamento gatcho, além de prever regimentalmente
um orgdo de apoio ao processo legislativo com atribuicio
para elaboragiio de redagdo final, chega a conferir a tal 6rgdo
a possibilidade de ele proprio apresentar a redacio. E dizer, sua
atribui¢o pode ir além da mera assessoria a comissfio competente
para a redagfio, passando tal 6rgfo a possuir, de modo subsididrio a
comissio, a propria competéncia redacional.

Superada a questfio da assessoria técnica a redacdo final ¢ o
respectivo papel que a mesma ocupa em diferentes assembleias,
resta analisar a eventual dispensa de redacdo final a alguns projetos
€ 0 que isso representa para o processo legislativo.

De fato, alguns regimentos circunscrevem a necessidade
de confecgdo de redaclo final apenas aos projetos que
receberam emendas ou substitutivos, cabendo, aos demais,
a imediata expedigio do autografo, que é elaborado pela
assessoria técnica do parlamento.

E o caso da Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo,
cujo Regimento, no caput do artigo 152, diz: “Independem de
redacio final os projetos aprovados ou referendados nos proprios
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termos, pelo Plenario, sendo desde logo determinada a expedi¢do
do Autdgrafo [...]”. Previsfio semelhante estd no regimento interno
de outras assembleias, como Mato Grosso do Sul (artigo 234, §
2.%) e Bahia (artigo 171, paragrafo {inico). A Assembleia do Mato
Grosso estende a dispensa de redagio final também a “hipdtese de
substitutivo integral que ndo haja sofrido modifica¢des no texto
ap6s sua aprovagio em segunda votaco”.

A dispensa de redagfio final nesses casos se justificaria pela
presungiio de que ndo haveria ajustes a se fazer se o projeto néo
sofreu alteragdes durante sua tramitaggo. Trata-se de uma concepgao
que s corresponderia & realidade se os projetos, desde o inicio de
sua tramitagfio, tivessem uma redagio impecavel a luz da técnica
legislativa, o que provavelmente ndo acontece. Afinal, é comum
o projeto ser originado com imperfeigBes, as vezes graves, ¢ nao
ser adaptado ao longo de sua instrugdo -— especialmente quando
a tramitacdo se da de modo célere, em regime de urgéncia, com
uso de relatores especiais ou congresso de comissdes. Tampouco
ha naquelas assembleias a obrigatoriedade de o projeto ser revisado
pela assessoria técnica da Casa antes de sua aprovagdo. Desse
modo, ¢ muito improvavel que os projetos aprovados sem emendas
prescindam de algum ajuste em sua redag@o.

Est4 claro, porém, que a dispensa de redagfio final ndo
importa a dispensa dos necessarios ajustes ao texto do projeto
antes da expedi¢do do autégrafo, em face da responsabilidade
legislativa do parlamento. Diante desse cenério, evidencia-se
um potencial problema, pois o projeto pode demandar ajustes
em seu texto, feitos & margem da redagdo final, que assim
carecerdo de legitimidade, j4 que ndo foram aprovados pela
comissdo competente para a redagfio, nem pelo plenario da
Casa — que havia aprovado um projeto distinto daquele que
muitas vezes é levado a sangdo do governador por meio do
autografo.

I de se ressaltar, nesse cenario, que o texto aprovado sem
emendas pode conter imperfeicSes graves, a ponto de se fazerem
necessdrias alteracdes substanciais, que véo desde a estrutura do
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projeto — desdobramento de artigos, paragrafos e incisos, por
exemplo — até inversdo de oragdes, substituigio de expressdes,
etc., sempre se tentando manter o sentido e o conteudo almejado
pelo plendrio. Mas, como ja dito, trata-se de um procedimento
carente de legittimidade e mais sujeito a erros e incidentes politicos,
ao contrario do que ocorre com as alteracdes e ajustes realizados
no bojo do procedimento de redacdo final, mediante parecer®
exarado por uma comissio competente, composta por deputados e
constituida com a finalidade de zelar pelo fiel contetido e sentido do
texto aprovado em plenario.

Como se vé, a dispensa de redagio final pela comissio
mostra-se ummecanismo de economia processual potencialmente
deletério, o qual nfio tem razio de existir. A redagéo final, como
foi dito, ¢ uma fase essencial ao processo legislativo, pois
esta diretamente ligada a boa técnica legislativa que a futura
norma deve ostentar. Eliminar tal fase nfo se mostra uma
escolha inteligente ao processo de producio normativa, criando
embaracos a assessoria técnica do parlamento, que fica com a
dificil tarefa de elaborar um autografo que concilie uma redacio

clara e técnica com a maxima preservagio do texto original do
projeto aprovado, zelando, a0 mesmo tempo, por seu conteido
e sentido.

Deve-se dizer que essa tarefa se mostra ainda mais
prejudicada na Assembleia do Amazonas, onde a dispensa de
redacdio final, por deliberagdo do plendrio, pode se estender
a projetos que estejam em regime de urgéncia ou prioridade,
conforme disposi¢io regimental (art. 159 do RI-Aleam).

Por outro lado, ¢ digno de nota que algumas assembleias
procuraram equilibraraeconomiaprocessual comaresponsabilidade
técnica que o texto de um projeto de lei requer. Nesse sentido, Rio

¥ Assim como na fase de instrugio do processo legislativo, o parecer da co-
miss#o representa o instrumento democratico sobre o assunto, pois manifesta a
opinifo daquele érglio colegiado, constituido conforme a propercionalidade das
bancadas do parlamento. Desse modo, o parecer de redacio final se mostra habil,
inclusive, a detalhar e justificar alteragdes realizadas no texto de um projeto,
estando as mesmas sujeitas a debate e deliberag#io,
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de Janeiro (artigo 162, paragrafo nico, RI—Alerj) e Espirito Santo
(artigo 213, RI-Ales), mesmo prevendo a dispensa de redagfo final
para projetos aprovados sem emendas, ressalvam aqueles em que
haja “incorregio de linguagem”, “erros de técnica legislativa”,
“Incoeréncia mnotoria”, “contradicdo evidente” ou “absurdo
manifesto™” a corrigir.

Trata-se, em suma, de evitar que a celeridade prejudique
o carater democratico do parlamento, com respeito a técnica
legislativa e conforme a responsabilidade normativa do Poder
Legislativo. Nesse sentido, estio mais adequadas as assembleias
que ndo preveem a dispensa de redagfo final, merecendo aplauso
o Regimento Interno da Assembleia de Santa Catarina, que
expressamente veda tal expediente em qualquer hipdtese®.

Conclusiao

Diante da andlise comparativa dos institutos e procedimentos,
verifica-se que a disciplina do processo legislativo em outros
estados traz mecanismos mais interessantes do que a Assembleia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo no que concerne ao recorte
temético apresentado.

Desse modo, mostrar-se-ia salutar ao processo legislativo
paulista se os legisladores dessem aten¢fo as nuances oriundas
dessa comparacdo, com vistas ao aprimoramento de alguns
procedimentos hoje praticados, os quais distorcem ou mitigam ©
papel das comissdes, seja na analise de constitucionalidade ou de
adequagdo financeira de um projeto, seja pela dindmica imposta de
funcionamento no que conceme a prazos, reunides extraordinarias
ou redagéo final.

Assim, entendendo-se que o exame prévio do projeto por
comissdes é um principio caro ao processo legislativo moderno, e
que o mesmo deve ser atendido em seu sentido material, impOe-
se maior cuidado regimental com os prazos destinados aqueles

2 “Art, 259 - Terminada a votagfio, os projetos irfio & Comissfio de Constituigiio
e Justiga para a elaboracio da redagfio final e recebimento de parecer sobre a
avaliagio do processo legislativo, se for o caso. Pardgrafo tinico. E obrigatoria a
elaboragiio da redagfio final da proposigiio aprovada, com as respectivas emendas
também aprovadas, nfio sendo admitida sua dispensa em nenhuma hipdtese.”
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orgéos colegiados. Fundamental, na seara dos prazos, que o modo
de contagem dos mesmos seja revisto na Assembleia paulista,
fazendo-se valer o dia util do parlamento, que sio os dias de sesséo
plenaria, evitando-se os lapsos em feriados e fins de semana.

Ademais, nfio se mostra razoavel a previsio de prazos exiguos
que ndo contemplem o tempo requerido aos tramites essenciais &
garantia do contraditorio e da instrugfo exaustiva de determinada
matéria, ou que impossibilitem que o Poder Legislativo, em sede
de instrugdo, tenha tempo para o didlogo com a sociedade civil
organizada sobre uma proposi¢fio controversa.

Como decorréneia dessa linha de raciocinio, os mecanismos
de aceleracdo do processo legislativo devem ser revistos para
modificar a cultura do agodamento, que vé os procedimentos como
etapas meramente protocolares, que devam ser superadas o mais
rapidamente possivel.

O regime de urgéncia, assim, precisa ser restringido ou
dificultado, apelando-se para a racionalizagio do instituto, ao
contrario de sua banalizacfio. Sugere-se ao legislador paulista,
entre outras saidas possiveis, a solu¢do encontrada na Assembleia
Legislativa de Minas Gerais, que limita a quatro o nimero de
proposi¢des concomitantemente tramitando naquele regime, sendo
apenas duas delas por solicitagio do governador®. Tal expediente,
ao mesmo tempo que néo tolhe por completo a eventual necessidade
de urgéncia para casos pontuais, torna a altera¢fio do regime de
tramitacfio algo mais criterioso, convenientemente. Afinal, a
banalizagdo verificada na Assembleia paulista decorre, em grande
medida, da auséncia de regras formais rigidas que criem um gargalo
a alteracdio do regime de tramitagio dos projetos. Se qualquer
projeto, a qualquer momento, em tese, pode tramitar em regime de
urgéncia, dificulta-se a cultura de valorizagfio da instruco, que sé
pode se dar a contento no rito ordinério, mais demorado.

¥ “Art. 272 - Adotar-se-4 regime de urgéneia para que determinada proposicio
tenha tramitacfio abreviada: [...]

§ 1.9- 56 poderdo tramitar simultaneamente, em regime de urgéncia, 4 (quatro}
proposigdes, sendo 2 (duas) por solicitagéo do Governador do Estado e 2 (duas}
a requerimento de Deputado. |...]” [grifos nossos]
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Mais critério também ¢é a chave para a democratizag¢@o e
transparéneia das reunides extraordinarias, conjuntas ou nao,
de comissdes. Conforme exposto em capitulo préprio, a atual
disposi¢io regimental paulista sobre o tema permite, novamente,
a banalizacdo do instituto, dificultando uma cultura enriquecedora
do processo legislativo. Na grande maioria das vezes utilizada para
simplesmente abreviar a tramitacfio, as reunides extraordinarias
néio se prestam & apresentacdo de pareceres bem elaborados, que
analisem adequadamente a matéria. A discussio e o contraditdrio se
transformam em obsticulo, algo espirio ao procedimento. Tratando-
se de reunides conjuntas, o cenario ¢ ainda mais desolador.

Diante dessa constatagio, deve-se questionar, em sede de
reforma regimental, a competéneia do presidente da Assembleia
para convocar reunides extraordindrias ou conjuntas de comissdes.
Tal expediente — que ndo existe em vérios parlamentos estaduais
e tampouco existia na Assembleia de S&o Paulo hd alguns anos —
revela flagrante desrespeito ao principio do exame prévio do projeto
pelas comiss&es, motivo pelo qual deve ser eliminado.

Em relacfio a outras hipdteses de reunifo extraordindria ou
conjunta ~— novamente com vistas a ndo cercear qualquer uso
legitimo do instituto — propde-se a criagio de critérios mais
objetivos, especialmente para fins de reunidio conjunta. Afinal, €
possivel prever e elencar situagdes em que a reunido extraordinaria
se reveste de legitimidade, come, por exemplo, quando hé projeto
com prazo vencido na comissdo, ou quando a matéria € controversa
e se necessita de mais reunides para exaurir o debate.

Quanto a figura do relator especial, desnecessario dizer
mais do que foi falado anteriormente. Trata-se de mecanismo
inconstitucional e violador do principio do exame prévio do projeto
por comissdes. E bom que se diga que o proprio parlamento paulista
tem consciéncia disso, haja vista a proposta de eliminar o relator
especial do Regimento Interno toda vez que se faz uma reviséio
deste diploma. No entanto, apds inumeras reformas, o instituto
permanece previsto e, como ja mencionado, largamente utilizado.

Ainda na seara do contraditorio, elemento indispensavel a
boa instruciio das proposigdes no parlamento, o legislador paulista
deve atentar para seu fortalecimento, inclusive com a criagfo de
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novas regras. Como foi demonstrado, o relator possui um papel
estratégico no funcionamento da comisséo para garantir um bom e
necessario debate acerca dos projetos. Assim, a coibigfo de regras
informais vigentes, tal qual a distribuigio da matéria, pelo presidente
da comiss#o, a deputados relatores que sejam da mesma bancada do
autor do projeto, mostra-se conveniente, devendo ganhar espaco em
uma proxima reforma do Regimento Interno da Alesp. Recomenda-
se, entre outros mecanismos a serem criados, a possibilidade de
distribuicdo por sorteio, como ocorre na Assembleia Legislativa
de Pernambuco® ou, mesmo, a obrigatoriedade de distribuicdo a
deputados de bancada oposta a do autor. Trata-se, novamente, de uma
preocupacdo que revigora a importancia das comissdes no processo
legislativo, percorrendo-se o principio do exame prévio do projeto
pelas mesmas, garantindo-se uma boa instrugéo e revertendo-se a
cultura paulista de tratar essa fase do processo legislativo como um
empecilho burocratico, cujos pareceres néo se prestam a informar a
discussio em plenério.

No que concerne ao papel de confrole de constitucionalidade
e de adequacdo financeira e orcamentaria das proposicfes, traz-se a
luz, mais uma vez, o benfazejo papel que as comissdes da Assembleia
paulista, se fortalecidas, poderiam e deveriam desempenhar. A exemplo
de outros estados da Federagfio, aconselha-se —- juntamente com a
indispenséavel garantia do real contraditério e o exame substancial das
proposicdes pelo colegiado — a adogfio do carater terminativo dos
pareceres da Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacfio e da de
Financas, Orcamento e Planejamento, percorrendo-se de modo mais
eficiente e menos politico o controle preventivo de constitucionalidade
e a obliteraciio de propostas que atrapalhem a execugfo orgamentéaria
pelo Poder Executivo. Assim, contribui-se para evitar que um grande
numero de proposi¢des descabidas engrosse a infindavel lista de
proposi¢es prontas para a Ordem do Diae, ja que algumas conseguirdo
ser aprovadas, a também infindével lista de vetos do Poder Executivo a
serem apreciados novamente pelas comissdes e pelo plenario.

* Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco: “Art.
124 - Na primeira reunifio, apds o recebimento das matérias, as ComissGes es-
colherdio, por sorteio, o relator, podendo solicitar indicagfio de sub-relatores, na
forma prevista no art. 118, § 2.°, deste Regimento.”
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Recomenda-se, ainda sobre esse tema, a aplicagéo efetiva
de uma analise prévia das proposi¢des pelo presidente da
Assembleia, rejeitando liminarmente o prosseguimento de matérias
manifestamente inconstitucionais, conforme posturas ou instrugdes
normativas previamente chanceladas. Com esse mecanismo
simples, se poderia criar um consenso pela ndo apresentagio, ou
pela negativa de distribuigio as comissdes, de projetos repetitivos e
sabidamente incompativeis com o ordenamento juridico, a exemplo
das proposi¢des meramente autorizativas.

Por fim, mas néo menos importante, conclui-se pela imperiosa
reforma regimental acerca do procedimento de redagfo final das
proposicdes. A Assembleia de S&3o Paulo, conforme exposto, e
diferentemente de muitas outras assembleias, optou por dispensar
a redacfio final aos projetos aprovados sem emendas. No entanto,
ficou demonstrado que esse expediente representa wma op¢éo
inconveniente pela economia processual, motivo pelo qual se
recomenda a eliminacdio de toda e qualquer excegéo 2 redacdo
final.

De fato, a Comissio de Constituicio, Justica ¢ Redagio
(bem como as demais comissdes competentes para a redagfo) ¢
um orgfo técnico e representativo que tem muito a contribuir para
a importante finalizacfio do texto oficial das proposi¢des, anterior
4 promulgacdo ou remessa de autdgrafo ao governador, sendo o
locus legitimo para realizagdo de alteragdes no texto aprovado,
preservando-se seu conteldo e sentido, mas adaptando-o a boa
técnica legislativa. A recorrente necessidade de troca de expressées
ou mudanga na estrutura do texto — as vezes substanciais — néo €
uma operagio que possa passar a margem da comissdo competente
ou do plendrio, que aprovara um texto bruto, sem as posteriores
alteracdes redacionais. Respeita-se, com o procedimento de redagio
final, a democracia do parlamento e a legitimidade do plendrio.

Além disso, sugere-se a expressa previsdo, em nivel
regimental, dos dérgios de assessoria técnica e independente as
comissdes, que, na pratica, sdo os responsaveis pela maioria dos
pareceres de redacfes finais e minutas de autoégrafos em S#o Paulo.
A existéncia de um drgio permanente da Casa, ndo ligado a qualquer
legislatura ou deputado, e comprometido com a técnica legislativa,
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aplicando-a de maneira uniforme as redacdes, € muito conveniente
a qualidade dos textos normativos oficiais do parlamento. Por tal
motivo, tal érglo deveria, em expresso nivel procedimental, ser
o responsavel, de modo centralizado, a prestar essa assessoria

indispensavel a comissdio competente para a redagéo final.

RESUMO

Q presente estudo busca comparar alguns institutos e procedimentos do processo legislativo
dos estados da Federacfo brasileira, tendo a Assembleia Legislativa do Estado de Sio
Paulo como referéncia. Os elementos ora comparados dizem respeito, essencialmente, ao
funcionamento das comissdes permanentes e a boa instrugdio das proposigdes, sob a Gtica
do papel legiferante do Poder Legislativo, sua democracia interna, a responsabilidade
legislativa e a qualidade dos textos normativos produzidos. Desse modo, pretende-se
apontar algumas imperfeicdes do processo legislativo paulista, sugerindo-se atengio
para as mesmas e a possibilidade de adocio de algumas solugdes praticadas por outras
assembleias estaduais.

PALAVRAS-CHAVE
Processo legislativo estadual, processo legislativo comparado, assembleia legisiativa,
regimento interno.

RELEVANT ASPECTS OF THE LEGISLATIVE PROCESS OF THE STATE OF SAQ
PAULO: A COMPARATIVE STUDY BETWEEN BRAZILIAN PARLIAMENTS

ABSTRACT

The present study aims to compare some institutes and procedures of legislative process
in Brazilian Federation® State-members, taking the Legislative Assembly of the State of
S&o Paulo as a reference. The items herein compared concern mainly to the working of
the Standing Committees and the good instruction of bills from the perspective of the
lawmaking role of Legislative Branch, its internal democracy, legislative responsibilities
and the quality of legal norms produced. Thus, it is intended to point out some shortcomings
of Sdo Paulo legislative process, recommending attention to them and the possibility of
adopting some solutions used in other State Assemblies.
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