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RESUMO: O artigo aborda o processo legislativo estadual conformado pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que aplica o principio da simetria em
detrimento da autonomia estadual.Apresenta, ainda, estudo comparativo do processo

legislativo adotado nos demais estados da federacdo e alguns municipios.
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Introducio

O processo legislativo esta intimamente relacionado com a organizagdo interna
do Estado, pois disciplina a criacdo dos atos normativos que regem os cidadaos e seus
relacionamentos com os oOrgdos do proprio Estado.No federalismo, as regras do
processo legislativo repercutem no grau de autonomia de cada ente.

Inicialmente, serd analisada a influéncia da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, quanto a obrigatoriedade das regras do processo legislativo da Unido
aos entes parciais € sua autonomia constitucional.

Em sequéncia, serd apresentado breve estudo comparativo do processo

legislativo nos demais estados da federagao.
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O Processo Legislativo Federal.

A Constituicdo estabelece, no art. 59 e seguintes, o Processo Legislativo no Poder
Legislativo Federal que compreende a elaboracdo de: I) emendas a Constituicdo; II) leis
complementares; III) leis ordinarias; IV) leis delegadas; V) medidas provisorias; VI) decretos
legislativos e VII) resolucdes.

Os incisos dos dispositivos constitucionais indicados discriminam as espécies normativas
primarias, que inovam a ordem juridica. Tais espécies podem ser classificadas segundo: 1) o ambito
interno ou nao as Casas Legislativas (resolugdes ou decretos legislativos),ii) o quorum de aprovagao
(leis complementares ou ordinarias),iiil) a delegacdo legislativa (lei delegada) e a medida
provisdriaque, apos sua aprovagao ¢ convertida em lei.

A emenda constitucional ¢ considerada por muitos autores como a manifestagdo do poder
constituinte e ndo poderia figurar no processo legislativo, que disciplina a feitura das leis e ndo a
modificag¢ao do texto constitucional, no entanto, como a op¢ao do constituinte foi inclui-la, o estudo
adotara essa sistematica.

Segundo Gilmar Mendes, “o processo legislativo tem inicio quando alguém ou algum ente
toma a iniciativa de apresentar uma proposta de criacdo de novo direito”(BRANCO, COELHO, &
MENDES, 2007, p. 828). Esse alguém ou algum ente sdo aqueles previstos na propria constitui¢ao
que podem ser: qualquer membro ou comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, o Presidente da Republica, o Supremo Tribunal Federal, os Tribunais
Superiores, o Procurador-Geral da Republica e os cidaddos?.

A emenda constitucional tem regras de iniciativa proprias, € poderd ser proposta por um
ter¢o dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, do Presidente da Republica, de
mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada
uma delas, pela maioria relativa de seus membros’.

Manoel Gongalves Ferreira Filho esclarece que a iniciativa “ndo ¢ propriamente uma fase
do processo legislativo, mas sim o ato que o desencadeia” (2010, p. 217), ainda que, possa ser
classificado como geral ou reservado. Quanto a primeira modalidade, adverte Ferreira Filho que,
rigorosamente , no Direito Brasileiro, ninguém possui realmente iniciativa geral mas, “- melhor se

diria comum — aos membros do Poder Legislativo, ou seja, aos parlamentares e comissdes deste,

2 Art. 61, caput, da Constituigao Federal.

3 Art. 60, incisos I a III da Constituicdo Federal.



bem como ao Presidente da Reptblica, e aos cidadaos (iniciativa popular)”(p. 217).

A iniciativa privativa ou reservada “visa subordinar ao seu titular a conveniéncia e
oportunidade da deflagracdo do debate legislativo em torno do assunto reservado” (BRANCO,
COELHO, & MENDES, 2007, p. 828)*. J4 a comum ¢ para aqueles assuntos sem tal restri¢do
(2007, p. 828).

Seguindo a sistematizagdo de Ferreira Filho, o processo legislativo prossegue apds a
apresentacao do projeto com a discussao nas comissdes € nos plendrios das Casas Legislativas.
Nessa fase podem ser apresentadas emendas aos projetos, que “consistem em proposi¢oes
alternativas a que se contém no projeto” (BRANCO, COELHO, & MENDES, 2007, p. 830). Para
José Afonso, as emendas constituem proposi¢des apresentadas como acessorias a outra(SILVA,
2003, p. 524). O direito de propor emendas ¢ uma faculdade dos membros ou de os o6rgaos de cada
uma das Casas do Congresso Nacional sugerirem modificacdes nos interesses relativos a matéria
contida em projetos de lei.

Esse direito de propor modificacdes sofre limitagcdes, conforme esclarece a doutrina

constitucional, verbis:

Os projetos de lei enviados pelo Presidente da Republica a Camara dos Deputados,
quando de sua iniciativa exclusiva, em regra, poderdo ser alterados, através de
emendas apresentadas pelos parlamentares, no exercicio constitucional da atividade
legiferante, propria ao Poder Legislativo.

Porém, ndo sdo permitidas emendas que visem o aumento de despesa prevista nos
projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, sendo, de flagrante
inconstitucionalidade a norma inserida, por emenda parlamentar, em projeto de
iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo, que acarreta aumento de despesa
publica, por flagrante ofensa ao principio de independéncia e harmonia entre os
Poderes da Republica. (MORAES, 2002, p. 531).

A Constituigdo ndo admite a emenda parlamentar’ que importar aumento de despesa
prevista nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica e nos projetos sobre
organizagcdo dos servigos administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos
Tribunais Federais e do Ministério Publico (CF, art. 63 e incisos). Gilmar Mendes esclarece “nao se

impede a emenda em casos de iniciativa reservada, mas a emenda estard vedada se importar

4 Nesse sentido: Agdo Direta de Inconstitucionalidade. Constituigdo do Estado de Sdo Paulo, par-8. do art. 126,

introduzido pela Emenda Constitucional n. 1, de 20/12/1990. Direito de aposentadoria aos ocupantes de cargos em
comissdo, em igualdade de condigdes com os demais servidores. Cerceamento da competéncia do Poder Executivo
para enviar projetos de lei que versem sobre regime juridico de servidores, estabilidade e aposentadoria. Relevancia
dos fundamentos do pedido e "periculum in mora" configurados. Medida cautelar deferida, para suspender, até o
julgamento final da agdo, a vigéncia do dispositivo impugnado. (ADI 582 MC, Relator (a): Min. NERI DA
SILVEIRA, TRIBUNAL PLENO, julgado em 19/09/1991, DJ 07-02-1992 PP-00737 EMENT VOL-01648-01 PP-
00030 RTJ VOL-00138-01 PP-00076).

Apesar da redundancia, pois os legitimados para a iniciativa dos projetos de lei e da proposta de emenda
constitucional ndo participag¢do da discussdo dos projetos e nem apresentar emendas, no entanto, a repeticao € para
destacar o tema.



incremento de dispéndio”. (BRANCO, COELHO, & MENDES, 2007, p. 831)°.

Além das acima mencionadas, a Constitui¢do Federal estabelece ainda outras vedacdes a
emenda, nos casos de leis orgamentdrias. As emendas devem ser compativeis com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias, no caso de leis de orgcamento anual (CF, art. 166,
§ 4°) e, ainda, indicar os recursos necessarios para atender a elas, por meio de anulacdo de outras
despesas previstas no projeto. Ou seja, cada emenda deve ser compativel com a LDO e o PPA e essa
compatibilizacdo entre a previsdo original do projeto e as modificacdes devem ser equalizadas de
modo que no total ndo resulte aumento de despesa.

E vedada a anulagio de despesas previstas para dotagdes para pessoal e seus encargos,
servigo da divida e transferéncias tributarias constitucionais para os Estados, o Distrito Federal e
Municipios (CF, art. 166, § 3°).

A Jurisdi¢ao Constitucional identifica outras limitacdes ao poder de emenda nao previstas
taxativamente, mas, por consequéncia logica do sistema, “a emenda deve guardar pertinéncia com o
projeto de iniciativa privativa, para prevenir a fraude a essa mesma reserva”’ e, ainda a extenséo de
vantagens a outros grupos de servidores sob o postulado da isonomia®(BRANCO, COELHO, &
MENDES, 2007, p. 831).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ ainda iterativa e firme no sentido de que
as regras do processo legislativo federal, especialmente as que dizem respeito a iniciativa reservada,
sdo normas de observancia obrigatoria pelos Estados-membros: ADI 1.568-MC (RTJ 163/957), ADI
844/MS (DJ de 21/6/02).

Tal entendimento afeta o processo legislativo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, porém, “a reserva de iniciativa a outro Poder ndo implica vedag¢do de emenda de
origem parlamentar desde que pertinente a matéria da proposi¢do, ndo acarrete aumento de
despesa” (ADI 1.835/SC, Relator Min. Sepulveda Pertence, DJ de 4/2/00). No mesmo sentido: ADI
546/DF, Relator Min. Moreira Alves, DJ de 14/4/00. Mais recentemente, o Supremo Tribunal
Federal confirmou seu entendimento jurisprudencial na ADI 3114/SP, Relator Min. Aires Britto, DJ
de 7/4/06, verbis:

[.]

- As normas constitucionais de processo legislativo ndo impossibilitam, em regra, a
modificagdo, por meio de emendas parlamentares, dos projetos de lei enviados pelo
Chefe do Poder Executivo no exercicio de sua iniciativa privativa.Essa atribuicao

5 Processo legislativo: tendéncia da jurisprudéncia do STF no sentido de observancia compulséria pelos Estados

membros das linhas basicas do modelo federal do processo legislativo, em particular, as que dizem com as hipdteses
de iniciativa reservada e com os limites do poder de emenda parlamentar: consequente deferimento de medida
cautelar suspensiva de vigéncia de dispositivos legais estaduais oriundos de emendas parlamentares a projeto do
executivo que implicaram aumento da despesa proposta, na linha de precedentes (ADIns 766 e 774). (ADI 822 MC,
Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, TRIBUNAL PLENO, julgado em 05/02/1993, DJ 12-03-1993 PP-
03557 EMENT VOL-01695-02 PP-00243).

7 ADI 574/DF, Rel. Min. IlmarGalvio, DJ de 11/03/2004.

8 ADI 822/RS, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJ de 6/06/1997.



do Poder Legislativo brasileiro esbarra, porém, em duas limitagcdes: a) a
impossibilidade de o parlamento veicular matérias diferentes das versadas no
projeto de lei, de modo a desfigura-lo; e b) a impossibilidade de as emendas
parlamentares aos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica,
ressalvado o disposto nos §§ 3° e 4° do art. 166, implicarem aumento de despesa
publica (inciso I do art. 63 da CF). [...]

Encerrados os debates, segue-se a votacdo, segundo o quérum estabelecido para a
proposicao antes debatida. A regra geral ¢ a de que ndo se exigindo quoérum especial, a proposi¢ao
sera aprovada por maioria simples. Todos os projetos para serem aprovados exigem votagdo. O
decurso de prazo ndo enseja aprovagdao, mas o rito para a votagdo pode ser abreviado, a
requerimento do Presidente da Republica, nos projetos de sua iniciativa, exceto no projeto de
codigo (BRANCO, COELHO, & MENDES, 2007, p. 831).

Ultimada a votagdo, o projeto segue a sancdo, “que consiste na anuéncia do Presidente da
Republica ao projeto, pode ser expressa ou tacita (se o projeto ndo ¢ vetado no prazo
constitucional)” (BRANCO, COELHO, & MENDES, 2007, p. 832).

Como ato irretratavel, deve ser expresso e fundamentado na inconstitucionalidade do
projeto (veto juridico) ou na contrariedade ao interesse publico (veto politico).

O Supremo Tribunal Federal manifestou-se quanto a possibilidade de rejeicdo parcial de
veto total, pois “o veto total pode ser visto como um conjunto de vetos parciais”’ e, desse modo,
nada impede a rejei¢do de cada um de seus elementos. A apreciagdo do veto em sessdo da Casa
Legislativa ultima o processo legislativo, e a proposicdo ¢ tida como rejeitada e arquivada. A
matéria ndo pode constituir objeto de novo projeto na mesma sessao legislativa, a ndo ser mediante
a proposta da maioria absoluta dos membros da Casa Legislativa, ndo podendo ainda o Legislativo
reabrir o processo legislativo sob o argumento de nulidade ou intempestividade do veto aposto'”.

Nao ha veto ou san¢do na emenda a Constituicdo, em decretos legislativos e em resolugdes,
nas leis delegadas e na lei resultante de conversdo, sem altera¢des, de medida provisoria.

Com a promulgacao, atesta-se a existéncia da lei, que passou a existir com a san¢ao ou
com a rejei¢do do veto, e se ordena a sua aplicagdo. A publicag@o torna de conhecimento geral a
existéncia do novo ato normativo, sendo relevante para fixar o momento da vigéncia da lei.

Estabelecidos os baldrames do processo legislativo federal, importa examinar o processo

legislativo nos Estados e nos Municipios e em especial no Distrito Federal.

’  Rp 1.385, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 25/09/1987.
10 ADI-MC 1.254, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 18/08/1995.



A criacio do direito pela Corte Constitucional (principio da simetria)

Superado o dogma da criacdo judicial do Direito, em face do canone hermenéutico da
autonomia do objeto e do principio constitucional da separa¢do dos Poderes', a interpretagdo das
normas constitucionais “¢ um conjunto de métodos, desenvolvidos pela doutrina e pela
jurisprudéncia com base em critérios ou premissas (filosoficas, metodologicas, epistemologicas)
diferentes mas, em geral, reciprocamente complementares” (CANOTILHO, 1999, p. 1084).

Com o advento do constitucionalismo moderno, o direito que aspira a conotacao de
democratico, obra da persuasdo e da razdo, deve procurar uma‘“adesdo pensante” (PERELMAN
apud QUEIROZ, 2000, p. 161).Nesse sentido defende Cristina Queiroz “Faz parte da moderna
teoria da interpretagdo determinar os fundamentos ‘racionais’ da sentenca decisoria para que a partir
desta a decisdo possa ser controlavel”(2000, p. 161).

As decisdes do Supremo Tribunal Federal, por provirem do tribunal constitucional
brasileiro,exercem grande influéncia no funcionamento do Estado, “na medida em que o seu
conteudo se ‘incorpora’ ao preceito constitucional na qualidade de ‘norma sub-constitucional”
(KELSEN apud QUEIROZ, 2000, p. 162). Significa dizer que as decisdes da Corte Suprema fixam
definitivamente o desenho do federalismo brasileiro a partir de suas decisdes. Por isso a analise dos
acordios referentes ao processo legislativo federal e sua irradiacdo ganha relevo, identificando a
“natureza dos tribunais de justica constitucional como ‘6rgaos heteronomos’ de produgao juridica”
(AULIUS AARNIO apud QUEIROZ, 2000, p. 163).

Esse processo de producdo juridica ¢ explicado por Cristina Queiroz:

Os tribunais de justica constitucional quando invalidam a norma legislativa “criam”
a “norma constitucional parametro” ou “norma sub-constitucional”. A passagem de
uma “disposi¢do significado-abstracto” ao “valor-significado concreto” leva a
“transforma¢ao” de um “principio” em “norma”, feito justamente através da
fundamenta¢do”'?. “Por isso se afirma que a grande “arte” da interpretagdo
constitucional se encontra na “transformacao” dessa justificagdo-motivacao do juiz
na fundamentagdo das decisoes judiciais” (2000, p. 165).

Sobre os limites da interpretagdo constitucional, Martires Coelho desvela a imprecisao,
pontuando inicialmente que os limites da interpretagdo, coloca-se primeiramente nos “dominios da
comunica¢do humana” (ECO apud BRANCO, COELHO, & MENDES, 2007, p. 115).Prossegue o

autor relembrando a licdo de Kornrad Hesse sobre a importancia do texto como algo firme e

" Sobre o tema remeto o leitor ao item 5.3. do capitulo 1 da obra: Curso de Direito Constitucional, d¢ GONET

BRANCO.
2 ESSER apud QUEIROZ, Interpretagdo Constitucional e Poder Judicial, p. 165.



vinculante, a despeito da diversidade e da influéncia desses complicadores’ no processo de
concretizagdo constitucional, para concluir que a norma (= o que se extrai do texto) seja resultado e
ndo pressuposto da interpretacdo' das cortes constitucionais.

Cabe aqui a adverténcia de Inocéncio Martires Coelho: “ndo soa descabida a adverténcia
de que estamos caminhando para uma onipoténcia judicial ou, se preferirmos, para um novo
governo dos juizes, em que as grandes decisdes politicas,[...], vAo se deslocando do ambito do
Legislativo e do Executivo para o do Poder Judicidrio”. Conclui o ilustre professor com as palavras

de Rubio Llorente (apud BRANCO, COELHO, & MENDES, 2007, p. 122) que

[...] atualmente, a doutrina da interpretacdo ¢ o nucleo essencial da Teoria da
Constituicdo e do Direito Constitucional ¢ do Direito Constitucional, assim, como
da Teoria do Estado e, de certa forma, até mesmo da propria Teoria do Direito, na
medida em que os tragos fundamentais do novo constitucionalismo, a depender do
ponto de vista em que os encaremos, podem ser causa ou conseqiéncia da
interpretagdo constitucional.

Nesse contexto, “o que ¢ relevante na sentenca decisoria nao € a decisao (“holding”), mas a
sua fundamentacdo”(QUEIROZ, 2000, p. 166). Percebe-se que a fundamentacdo dos processos
relativos ao tema do federalismo brasileiro, o Tribunal Constitucional Brasileiro reiteradamente
pendeu para uma interpretacdo restritiva da autonomia dos Estados-membros, prestigiando
argumentos que desembocam num federalismo centralizador, mesmo diante de um novo texto
constitucional que de uma certa maneira, evoluiu substancialmente em face da constitui¢do anterior.

Esse aspecto foi ressaltado por Celso Ribeiro Bastos em palestra proferida no periodo pré-

constituinte de 1988:

[...] o que interessa ¢ que ndo ha 6rgdo tdo centralizador no Pais quanto o nosso
Supremo Tribunal Federal. Se pegarem os nossos repertdrios de jurisprudéncia, vao
ver que ndo ha 6rgdo realmente tdo obsecadamente centralizador quanto o Supremo
Tribunal Federal. Nas grandes decisdes, a Professora Ada trouxe aqui pelo menos
esses casos mais notoriamente conhecidos, da castragdo, da acdo de representacdo
no campo estadual, da subtrag@o, na verdade auténtica de lei complementar, ¢ nos
poderiamos ir assim infindavelmente diante de um dilema; escolher entre
autonomia estadual e a prerrogativa federal. O Supremo Tribunal Federal
tranquilamente opta pela segunda e cré que estd cumprindo uma func¢ao importante,
isso € que € grave (1985, p. 72).

Diante desse quadro, mister ¢ concluir que se ansiava que a Corte Constitucional

Brasileira, diante de suas novas competéncias, produzisse uma interpretacao capaz de assegurar o

3 Abertura dos enunciados e dos problemas de sentido que o texto possa suscitar quando de sua interpretacdo,

GONET BRANCO, Curso de direito constitucional, p. 116.

Conclusdo de Hesse, o que explica o seu empenho — como doutrinador e, sobretudo, como juiz constitucional -, em
estabelecer alguns limites, minimos embora, para a criatividade dos intérpretes da Constituicdo, GONET BRANCO,
Curso de direito constitucional, p. 116.
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equilibrio entre os diversos membros da federacdo brasileira, nos moldes do modelo estabelecido no
texto original da Constitui¢do Federal de 1988. Mesmo porque, a “forma federativa de Estado”"’ foi
erigida a clausula pétrea, que constitui um limite imanente ao poder constituinte sendo postulado
superior do texto constitucional coberto pelo manto da intangibilidade(MENDES, 1990, p. 113).

Como nao poderia deixar de ser, a obra do Poder Constituinte Derivado ndo ficou imune ao
controle exercido pela Corte Suprema, que sempre entendeu passiveis de exame'® as modifica¢des
por meio de emenda constitucional. Esse controle termina por moldar o texto constitucional, o que
Francisco Campos apregoava ha mais de meio século: “O poder de interpretar a Constitui¢ao
envolve, em muitos casos, o poder de formuld-la. A Constituicdo estd em elaboracdo permanente
nos tribunais incumbidos de aplica-la [...]”(1956, p. 403).

E importante salientar que o Supremo Tribunal Federal desempenha um papel fundamental
no equilibrio dos poderes numa pratica cotidiana entre os diversos atores envolvidos: governos
federal, estaduais, distrital e municipais(SAMPAIO, 2002, p. 565). Quando a Corte precisa
esforgar-se para erigir critérios capazes de fundamentar suas posi¢des contra oGoverno Federal ou a
favor dele, todos sao orientados, deliberadamente ou ndo, para a identificacdo de uma base racional
da atuagdo do Congresso ou do Estado. Nesse sentido, ¢ salutar a conclusdo de José Adércio““a
simples obrigacdo de justificar ja& redunda em uma (sic) certa margem de contencdo e cria a
necessidade de uma aparente coeréncia, contribuindo para realizacdo aproximada da pretensdo de
racionalidade” (2002, p. 566).

Machado Horta identifica duas tendéncias na atuagdo da Corte Suprema Brasileira em
temas federativos'’: no rumo da maior liberdade organizatoria no ambito das competéncias
exclusivas dos Estados, que abrandara o controle, ou a tendéncia ao controle mais intenso dessa
competéncia organizatdria, seja em decorréncia do maior volume dos temas que se espraiam na
Constitui¢ao Federal expansiva ou pela amplitude conceitual dos principios constitucionais, assim
os principios estabelecidos na Constituicdo, que dispdem de sede pletorica no campo dos Direitos e
Garantias Fundamentais e dos principios constitucionais de observancia obrigatoria pelos
Estados(1990, pp. 88-89).

O Supremo Tribunal Federal, exercendo sua competéncia precipua de “guarda da

1899

Constituicao *”, consolidou, ao longo de quase vinte anos de vigéncia da Carta Politica atual, um

modelo de Estado Federalista, que se identifica com uma excessiva predominancia do centro em

5 CF, art. 60, § 4°, 1.

' Na ampla reforma constitucional de 1925/1926 suscitou-se divida quanto a constitucionalidade do processo de
revisdo, em torno do art. 90 da Constituicdo de 1891 [...], o Supremo Tribunal Federal, por maioria de votos,
declarou a constitucionalidade da revisdo, reconhecendo, assim, a sua competéncia para aferir a compatibilidade da
lei de revisdo com o Texto Magno — HC 18.178, de 27-9-1926, RF, 47:748.

O autor comenta sobre o controle da constitucionalidade das Constituicdes dos Estados e de seu poder de
organizagdo, o que ndo deixa de ser um tema ligado ao Federalismo, imbricado com a autonomia do ente federal.
Brasil. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Sdo Paulo: LTr, 1988, expressdo
mantida mesmo ap6s a EC n. 45/04.



face da periferia. Essa tendéncia jurisprudencial tem como caracteristica uma interpretagao inicial
muito favoravel aos interesses do ente central e desfavoravel aos demais entes; no entanto, diante de
uma renovacao da composicao da Corte, ¢ possivel identificar uma té€nue modificacdo de

entendimento no sentido de valorizar a atuagdo dos demais membros da federacao.

O Principio da Simetria e a restricio da autonomia estadual pela Corte
Constitucional

Um dos aspectos da autonomia politica no federalismo ¢ o poder de conformacdo da
estrutura interna do ente parcial com razoavel liberdade, tal como a de estruturar o processo
legislativo.

O processo legislativo federal ndo consta na Carta Politica atual como norma de
observancia obrigatoria pelos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, como constava textualmente
da Constitui¢do de 1967, com a Emenda n® 01/1969, no art. 13, inciso III"°. No entanto, o Supremo
Tribunal Federal, no julgamento de varias agdes diretas entendeu que as regras do processo

legislativo federal seriam aplicaveis também aos Estados, DF e Municipios:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - CONSTITUICAO
ESTADUAL - PROCESSO LEGISLATIVO - A QUESTAO DA OBSERVANCIA
COMPULSORIA, OU NAO, DE SEUS PRINCIPIOS, PELOS ESTADOS-
MEMBROS - NOVA CONCEPCAO DE FEDERALISMO CONSAGRADA NA
CONSTITUICAO DE 1988 - PERFIL DA FEDERACAO BRASILEIRA -
EXTENSAO DO PODER CONSTITUINTE DOS ESTADOS-MEMBROS -
RELEVO JURIDICO DO TEMA - SUSPENSAO LIMINAR DEFERIDA. O
PERFIL DA  FEDERACAO BRASILEIRA, REDEFINIDO PELA
CONSTITUICAO DE 1988, EMBORA ACLAMADO POR ATRIBUIR MAIOR
GRAU DE AUTONOMIA DOS ESTADOS-MEMBROS, E VISTO COM
RESERVA  POR ALGUNS DOUTRINADORES, QUE CONSIDERAM
PERSISTIR NO BRASIL UM FEDERALISMO AINDA AFETADO POR
EXCESSIVA CENTRALIZACAO ESPACIAL DO PODER EM TORNO DA
UNIAO FEDERAL. SE E CERTO QUE A NOVA CARTA POLITICA
CONTEMPLA UM ELENCO MENOS ABRANGENTE DE PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS SENSIVEIS, A DENOTAR, COM ISSO, A EXPANSAO
DE PODERES JURIDICOS NA ESFERA DAS COLETIVIDADES
AUTONOMAS LOCAIS, O MESMO NAO SE PODE AFIRMAR QUANTO AOS
PRINCIPIOS FEDERAIS EXTENSIVEIS E AOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS ESTABELECIDOS, (ON} QUALIS, EMBORA
DISSEMINADOS PELO TEXTO CONSTITUCIONAL, POSTO QUE NAO E
TOPICA A SUA LOCALIZACAO, CONFIGURAM ACERVO EXPRESSIVO DE
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http://www.planalto.gov.br/ccivil/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm, acesso em 30/ago/2010.
Constitui¢do de 1967, EC n. 1/69.

Art. 13. Os Estados organizar-se-do e reger-se-ao pelas Constitui¢des e leis que adotarem, respeitados dentre outros
principios estabelecidos nessa Constitui¢@o, os seguintes:

[..]

III - o processo legislativo;


http://www.planalto.gov.br/ccivil/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm

LIMITACOES DESSA AUTONOMIA LOCAL, CUJA IDENTIFICACAO - ATE
MESMO PELOS EFEITOS RESTRITIVOS QUE DELES DECORREM -
IMPOE-SE REALIZAR. A QUESTAO DA NECESSARIA OBSERVANCIA,
OU NAO, PELOS ESTADOS-MEMBROS, DAS NORMAS E PRINCIPIOS
INERENTES AO PROCESSO LEGISLATIVO, PROVOCA A DISCUSSAO
SOBRE O ALCANCE DO PODER JURIDICO DA UNIAO FEDERAL DE
IMPOR, OU NAO, AS DEMAIS PESSOAS ESTATAIS QUE INTEGRAM A
ESTRUTURA DA FEDERACAO, O RESPEITO INCONDICIONAL A
PADROES HETERONOMOS POR ELA PROPRIA INSTITUIDOS COMO
FATORES DE COMPULSORIA APLICACAO. ESSE TEMA, QUE SE
REVELA ESSENCIAL A ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA
DO ESTADO BRASILEIRO, AINDA NAO FOI DECIDIDO PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERA L. DA RESOLUCAO DESSA QUESTAO
CENTRAL, EMERGIRA A DEFINICAO DO MODELO DE FEDERACAO A
SER EFETIVAMENTE OBSERVADO NAS PRATICAS INSTITUCIONAIS.
ENQUANTO NAO SOBREVIER ESSE PRONUNCIAMENTO, IMPOE-SE,
COMO MEDIDA DE CAUTELA, A SUSPENSAO LIMINAR DE
PRECEITOS INSCRITOS EM CONSTITUICOES ESTADUAIS, QUE NAO
HAJAM OBSERVADO OS PADROES JURIDICOS FEDERAIS, DE
EXTRACAO CONSTITUCIONAL, CONCERNENTES AO PROCESSO
LEGISLATIVO. (ADI 216 MC, Relator(a): Min. CELIO BORJA, Relator(a) p/
Acérddo: Min. CELSO DE MELLO, TRIBUNAL PLENO, julgado em
23/05/1990, DJ 07-05-1993 PP-08325 EMENT VOL-01702-01 PP-00067).%°

Tal entendimento foi consolidado e as regras do processo legislativo da Unido foram

estendidos aos Estados e ao Distrito Federal, por auténtica analogia in malam parte.

A violacao das regras do modelo federal e a inconstitucionalidade Formal

A inobservancia da reserva de iniciativa enseja a inconstitucionalidade do ato normativo.

Como esclarece Gilmar Mendes

Os vicios formais traduzem defeito de formagdo do ato normativo, pela
inobservancia de principios de ordem técnica ou procedimental ou pela violagdo de
regras de competéncia. Nesses casos, viciado € 0 ato nos seus pressupostos, no seu
procedimento de formagdo, na forma final (BRANCO, COELHO, & MENDES,
2007, p. 961).

No passado, o STF aceitou que vicio de iniciativa era suprido com a san¢do, nos termos da
Stmula 5: “A sang¢do do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo”.

Todavia, tal verbete restou superado na Rp 890/GB e na Rp 1.051/GO, verbis:

2 No mesmo sentido: ADI-MC 276, Rel. Min. Celso de Mello, Julg. 30/05/1990, DJ 17/08/1990, PP-07869 EMENT
VOL-01590-01 PP-00008); ADI 766 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, TRIBUNAL PLENO, julgado em
03/09/1992, DJ 27-05-1994 PP-13186 EMENT VOL-01746-01 PP-00134); (ADI 1060 MC, Relator(a): Min.
CARLOS VELLOSO, TRIBUNAL PLENO, julgado em 01/08/1994, DJ 23-09-1994 PP-25313 EMENT VOL-
01759-02 PP-00298) ¢ (ADI 276, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em
13/11/1997, DJ 19-12-1997 PP-00040 EMENT VOL-01896-01 PP-00020).




Rp 1.051/GO — o art. 6° da Lei n. 8.782, 18/4/1980, por emenda concedeu-se
vantagem pecuniaria a diversas carreiras. No voto do relator o Min. Moreira Alves
expde que: “A diferenca entre o sistema anterior e o atual. Naquele, a Constitui¢ao
(1946) apenas outorgava competéncia exclusiva ao Chefe do Poder Executivo para
a iniciativa de certas leis, ¢ se o Pode Legislativo interferisse nesse ambito de
atuacdo do Poder Executivo, entendia-se que este — que era o destinatario da norma
— poderia abrir mdo de sua prerrogativa, com sua concordancia a posteriori. No
sistema atual, o destinatario da proibigdo é o proprio Poder Legislativo, e a vedagao
da admissibilidade de emenda (o que implica que a emenda ndo pode ser sequer
recebida para discussdo) se exaure no ambito desse Poder Legislativo, sem
possibilidade de convalidagdo do ato pelo Poder Executivo, ja que a proibigdo
aquele ndo ¢ prerrogativa deste, embora a este favorega”.

A iniciativa do Poder Executivo, anomalia do federalismo brasileiro, tornou-se absoluta e

impossivel de ser suprida com a sangao.

Processo Legislativo Estadual - breve historico

A primeira previsdo expressa da competéncia legislativa estadual e, por conseguinte, do

estabelecimento de processo legislativo estadual iniciou-se no Império.

A elaboracdo de leis por Assembléias Legislativas Provinciais, em substituicdo aos

Conselhos Gerais, foi aprovada no Ato Adicional a Constituicdo de 1824, promulgado a 12 de

agosto de 1834.

O Ato Adicional criou as Assembléias Legislativas Provinciais, dispos sobre sua
forma de eleicdo, definiu-lhes a competéncia e estabeleceu que elas se comporiam
de trinta e seis deputados nas Provincias mais populosas (Pernambuco, Bahia,
Minas Gerais ¢ Sao Paulo); vinte e oito no Par4d, Maranhdo, Ceard, Paraiba,
Alagoas, Rio Grande do Sul; e vinte nas restantes . Todavia esse numero podia ser
alterado por lei do Império. A autonomia que o Ato Adicional concedeu as
Provincias encontrou persistente resisténcia e apds seis anos a Lei n. 105, de 12 de
maio de 1840 — conhecida como a Lei de Interpretagdo — restringiu a competéncia
da Assembléia Provincial, no tocante a criagdo de cargos no servigo publico e a
suspensdo e demissdo dos magistrados”’(TRIGUEIRO, 1980, pp. 20-21).

Na Republica -

[...], os Estados receberam a sua competéncia constituinte por delegacdo do
Governo Provisorio da Republica. Isso significa que se organizaram, ndo por
iniciativa propria ou no exercicio de um poder de que estivessem eventualmente
investidos, e sim em obediéncia ao comando do poder revolucionario, que instituira
o regime republicano e optara pela integracdo do Estado nacional em moldes
federativos. E indubitével, pois, que os Estados membros da nova Federagdo nio
se incorporaram a ela por iniciativa propria, nem o fizeram no uso de direitos que
porventura houvessem conquistado a 15 de novembro de 1889. O papel que lhes
coube, limitada e condicionalmente, foi o de completar o processo de organizagio
do regime federal, instituido concomitantemente com a proclamagdo da



Repuiblica(TRIGUEIRO, 1980, pp. 49-50).

O Processo Legislativo do Distrito Federal

O processo legislativo do Distrito segue os regramentos basicos do federal, e compreende a

elaboracdo de (art. 69 da Lei Organica do Distrito Federal): I —emendas a Lei Organica; II — leis

complementares; III — leis ordinarias; IV — decretos legislativos; V — resolugdes.

O Regimento Interno da Camara Legislativa do Distrito Federal lista as proposigdes

sujeitas a deliberacdo (art. 129): I — proposta de emenda a Lei Organica; II — projeto de lei

complementar; III — projeto de lei; IV — projeto de decreto legislativo; V — projeto de resolugdo; VI

— indicag¢@o®'; VII — mog¢do; VIII — requerimento”; IX — emenda®; X — recursos™.

Variantes no Processo Legislativo Estadual

Apesar de todas as limitagdes impostas, o processo legislativo estadual possui pequenas

variagdes, ndo substanciais, que informam e revelam a riqueza da matéria.

No modelo Federal, a emenda a Constituicdo possui 0s seguintes requisitos:

® [Iniciativa: 1/3 membros Camara dos Deputados e Senado Federal; Presidente da Reptblica

e + 2 Assembléias Legislativas (maioria relativa)
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“Indicagdo é a proposi¢do apresentada por qualquer deputado, por meio da qual a Camara Legislativa, com base
no art. 143 do Regimento Interno, manifesta-se com o fim de sugerir a outro Poder a execugdo de medida que ndo
se inclua na competéncia do Legislativo”. (Orlandi, 2007, p. 173).

“Requerimento ¢ a proposicdo mediante a qual o deputado, grupo de deputados ou comissdo faz determinada
solicita¢do ao Presidente da Casa, a Presidente de comissdo ou a Mesa Diretora, nos termos regimentais” (Orlandi,
2007, p. 181).

“Emenda é a proposicdo apresentada como acessoria de outra, com existéncia e tramitacdo dependente da
proposig¢do principal. Tem por objetivo introduzir alteragdes no texto da proposi¢do a que esta vinculada, podendo
ser apresentada por deputado em comiss@o ou no plenario. A emenda pode ser: supressiva, aglutinativa, substitutiva,
modificativa ou aditiva.Emenda supressiva - ¢ a que objetiva eliminar parte de outra proposi¢do, devendo incidir
sobre texto integral de artigo, paragrafo, inciso, alinea ou nimero. Emenda aglutinativa — ¢ a que resulta da fusdo
de emendas entre si ou de uma ou mais emendas com a proposi¢do principal, a fim de formar um novo texto com
objetivos aproximados.Emenda substitutiva — ¢ a que se apresenta como suceddneo de dispositivo de outra
proposi¢do. Portanto, substitui integralmente a ementa, o artigo, o paragrafo, o inciso, a alinea ou o nimero que
constitui o objeto da emenda. Emenda modificativa — é a que da nova redagdo a dispositivo da proposi¢do sem a
modificar substancialmente. Denomina-se¢ emenda de redacio a emenda modificativa que visa a sanar vicio de
linguagem, incorrecdo de técnica legislativa, lapso manifesto ou erro evidente. Emenda aditiva — é a que acrescenta
dispositivo ao texto da proposi¢@o principal. A emenda destinada a substituir integralmente a proposi¢do principal
denomina-se projeto substitutivo, ou simplementesubstitutivo. Como ¢ uma emenda, portanto proposi¢ao
acessoria (art. 146, caput, do Regimento Interno), o substitutivo ndo tem o poder de alterar a autoria da proposi¢ao
principal. Assim, o autor de substitutivo aprovado ndo se torna autor nem mesmo co-autor da proposi¢do principal.
Subemenda ¢ a emenda, apresentada pelo relator em comissao, a outra emenda” (Orlandi, 2007, p. 55).

“Recurso ¢ o instrumento utilizado pelo parlamentar para contestar decisdo do Presidente da Camara Legislativa,
de comissdo ou da Mesa Diretora. De acordo com o objeto, a matéria é submetida ao exame do Plenario da Casa,
do Presidente da Camara Legislativa, do Plenario de comissdo ou da Mesa Diretora, nos termos regimentais”
(Orlandi, 2007, p. 187).



® Discussao: 2 turnos em cada Casa

® (Quorum - 3/5

A Constituicao Estadual do Acre estabelece a iniciativa popular e a proposta aprovada por
mais da metade das Camara Municipais ap6s a aprovagao em cada uma por maioria absoluta.

Quanto a tramitagdo da lei complementar e da lei ordinaria, a Constituicdo defere a
iniciativa a membros Camara dos Deputados e do Senado Federal; comissao da Camara dos
Deputados e do Senado Federal e do Congresso Nacional; ao Presidente da Republica; ao Supremo
Tribunal Federal; aos Tribunais Superiores;ao Procurador Geral da Republica e ao cidadao.

A Constitui¢ao Estadual do Acre ndo atribui iniciativa ao Procurador Geral de Justiga (art.
54).

A lei delegada estadual ¢ prevista em apenas 14 unidades federativas: Alagoas (art. 84);
Babhia (art. 72); Ceara (art. 58); Minas Gerais (art. 63)*; Mato Grosso do Sul (art. 65); Mato Grosso
(art. 37); Para (art. 102); Pernambuco (art. 16); Parand (art. 63); Rio de Janeiro (art. 110); Rio
Grande do Norte (art. 44); Rondonia (art. 37), Roraima (art. 38) e Sergipe (art. 54)**.

Em Minas, ndo existe a previsao do Decreto Legislativo.

Em Sergipe, existe ainda a previsao de Proposta de Emenda a Constitui¢cao Federal.

A Medida provisodria estadual ¢ adotada em 6 entes federados: Acre (art. 52); Maranhdo
(art. 40); Paraiba (art. 61), Piaui (art. 73); Santa Catarina (art. 48) e Tocantins (art. 25). O Supremo
Tribunal Federal considerou constitucional a ado¢do dessa espécie normativa no ambito estadual:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
PRELIMINAR. CONSTITUICAO DO ESTADO. PROCESSO
LEGISLATIVO. MEDIDA PROVISORIA. COMPETENCIA DO
GOVERNADOR PARA EDITA-LA. AUMENTO DE REMUNERACAO
DE SERVIDORES PUBLICOS. INICIATIVA. DOACAO DE BENS DO
ESTADO. MAJORACAO DO PERCENTUAL DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS NA ARRECADACAO DO ICMS. EFICACIA LEGAL
LIMITADA NO TEMPO. PREJUDICIALIDADE. 1. Podem os Estados-
membros editar medidas provisérias em face do principio da simetria,
obedecidas as regras basicas do processo legislativo no ambito da Uniao
(CF, artigo 62). 2. Constitui forma de restri¢cio nao prevista no vigente
sistema constitucional patrio (CF, § 1° do artigo 25) qualquer limitacio
imposta as unidades federadas para a edicdo de medidas provisdrias.
Legitimidade e facultatividade de sua adocio pelos Estados-membros, a
exemplo da Unido Federal. [...] A¢do direta julgada procedente em parte
para declarar a inconstitucionalidade da Lei estadual 215/90. (ADI 425,
Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em
04/09/2002, DJ 19-12-2003 PP-00019 EMENT VOL-02137-01 PP-00014).

Nesse particular, o STF poderia ter vedado a edi¢do de medidas provisorias pelos Estados

tendo em vista o tamanho dos parlamentos estaduais que facilita a adesdo politica aos projetos do



executivo.

A doutrina® apresenta exemplos de Municipios paranaenses e paulistas que preveem, em
suas Leis Organicas (municipais), a decretagdo de urgéncia, apesar de esses Estados nao
contemplarem a medida provisoria em suas Constituigdes). O Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao
Paulo fulminou — em controle concentrado — trés medidas provisdrias editadas pelo Prefeito do
Municipio de Indaiatuba.Alguns Municipios instituiram suas medidas provisorias, tal como Jodo
Pessoa (PB), Sao Leopoldo (RS), Rio Branco (AC) e Itapema (SC).

A Lei Organica de Sao Leopoldo, com a denominacdo de Decreto, autoriza o Prefeito
Municipal a conceder permissao de uso de area publica, devendo, posteriormente, ser convertido em
lei.

A Lei Organica de Jodo Pessoa atribui competéncia ao Prefeito de editar medidas
provisorias.

A Lei Organica de Rio Branco expressamente, em seu artigo 33, inciso IV, refere que a
elaboracdo de medidas provisodrias faz parte do processo legislativo.

O STF ainda nao enfrentou a questao de institui¢ao de medida provisdria por Municipio de
forma frontal. Quando do julgamento da Reclamacdo n°® 358-2, oriunda de Sdo Paulo, a Corte
manteve a decisdo do Tribunal de Justica de Sdo Paulo que julgara inconstitucionais medidas
provisorias oriundas do Municipio de Indaiatuba, por ofensa ao principio da anterioridade e
legalidade tributaria. Na época, a Constituigdo Municipal ainda ndo havia sido promulgada. Assim,
ndo houve enfrentamento a respeito da possibilidade ou ndo de edigdo de medida provisoéria

municipal.

Conclusao

O processo legislativo estadual, assim como outros temas federativos como a criagdo de
municipios, é fortemente balizado pelo modelo estabelecido no ambito federal. Porém, pequenas
variacdes quanto a iniciativa para algumas espécies normativas podem ser identificadas num estudo
comparativo.

Essa constatacdo, no entanto, ndo afasta as palavras do Ministro Aliomar Baleeiro de que a
Constituicdo Estadual seria uma mera copia da Constituicdo-modelo ou padraio(AMARAL
JUNIOR, 2006, p. 100).

Tal fato ndo impede o estudo do assunto e a expectativa futura de maior liberdade do ente

federado para definir seu processo legislativo, segundo sua realidade e suas peculiaridades.

» DANIEL BARBOSA LIMA FARIA CORREA DE SOUZA, no artigo Medida provisoria municipal, disponivel em
http://laboratoriojuridico.com.br/2009/06/17/medida-provisoria-municipal/. Acesso em 29 de maio de 2010.
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