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RESUMO DAS CONCLUSOES

1} O processo legislativo, ao que me parece, ¢ um s6, e foi estabe-
lecido pelo Poder Constituinte origindrio.

2} As Constituigdes estaduais, salvo num oun noutro pormenor, devem
obedi¢ncia ao que a tal respeito se acha posto na Constituigio de
1967 com a Emenda n.° 1/69.

3) Nio tendo os Municipios nenhuma parcela de Poder Constituinte,
nem podendo o constituinte, decorrente ou de segundo grau ou
instituido, que é o dos Estados-membros, ditar regras processuais
disciplinadoras da elaboracio de emendas constitucionais ¢ das
leis, segue-se que ou ndo existe processo legislativo municipal, ou,
pelo menos, hd dividas fundadas acerca de sua existéncia.

{*) Trabelao apresentado ac I Enconire Naclonsl de Procuradores Municlpals, em S34o Paulo,
Janeire de 1P75.
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1) Quando nos referimos a processo, ocorre-nos de ordindrio o seu conhe-
cido conceito de série de atos juridicos em cadeia e todos unidos por uma
finalidade comum que € a decisao final da causa, ou, para lembrar o alto
pensamento de CHIOVENDA, a atividade que se destina a atuagdo da vontade
concreta da lei. Mas outros Angulos de apreciagio da matéria podem ser
considerados.

2) Em sentido juridico, a idéia de processo ¢ mais ampla, pois aparece
virtnalmente em todos os campos do Dircito, conforme a observagio de
COUTURE, existindo um processo legislativo, outro administrativo e outro ju-
dicial, bem como um processo criminal, civil, comercial, trabalhista, nacional,
internacional etc.

Encarando-o como parte da ciéncia juridica, AFTALION acha que o Di-
reito processual pode ser definido como o ramo da ciéncia juridica que se
refere ac processo, sendo este, numa acepgio lata, “a atividade exercida pelos
érgaos do Estado na criagio e aplicagiio de normas juridicas gerais ou indivi-
duais”. Assim sendo, o Direito processual ndo deve limitar-se a estudar a
criagio de sentencas, mas a criagfio de toda norma. E nessa linha de seu pen-
samento o processo legislativo refere-se a criagao de duas espécies de normas
gerais, a saber, as normas orgénicas (v. g., o sistema uni ou bicameral) € normas
procedimentais (p.ex., as que regulam a votagio, maioria, sangio, veto etc.).
{Ctr. HENRIQUE R. AFTALION, FERNANDO CARCIA OLANO e JOSE
VILANOVA, “Introduccién al Derecho”, Tomo 11, B. Aires, 1958, pags. 235-238.)

3) A essa luz é que aqui pensamos poder encarar o processo legislativo.
As Constituigdes brasileiras até 1946 nio cogitaram de estabelecer um todo
ordenado e légico de regras disciplinadoras da elaboragio das leis em geral,
embora contivessem, como nio podia deixar de ser, normas processuais disse-
minadas de ordinirio no capitulo sobre as leis. Tal como se dava com 2
regulagao dos tributos, pois estes sé recentemente vieram a ser objeto de um
sistema no corpo da Constituiggo. Nio tinhamos enfim um processo legislativo
de aplicagio compulséria para as trés esferas governamentais (Unido, Estados,
Municipios).

4) A Constituicio de 25 de margo de 1824 trazia algumas disposigbes
relativas & iniciativa das leis e sua tramitagio nas duas Casas da Assembléia-
Geral, no Capitulo 1V, intitulado “Da Proposigae, Discusséo, San¢ido ¢ Promul-
gagao das Leis” {arts. 52 a 70). Mas os destinatérios de tais regras eram apenas
a Camara dos Deputados e o Senado. Quanto as Assembléias Provinciais, apos
o Ato Adicional, apenas definia-lhes a competéncia legisferante (arts, 10, 11
e 12) e prescrevia determinadas bases para a organizagio de seus regimentos
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internos, onde era dito: 1.°) Nenhum projeto de lei ou resolugio poderd entrar
em discussio sem que tenha sido dado para a ordem do dia pelo menos 24
horas antes. 2.%) Cada projeto de lei ou resolugio passara, pelo menos, por
trés discussbes. 3.%) De uma a outra discussio nio poderd haver menor inter-
valo de 24 horas.

Além disso, regulava a sangiio ¢ o veto dos projetos votados pelas Assem-
bléias Legislativas, sem, entretanto, estabelecer nenhuma norma processual
especificamente ¢nderegada aos legisladores provinciais, nem tampouco aos
Municipios, ainda nido dotados de qualquer autonomia (art. 10 do Ato Adicio-
nal, pois o que com a Lei regulamentar de 1.° de outubro de 18529 se fez
“foi uma centralizagio opressora, entregando-se os municipios de maos atadas
As assembléias provinciais e aos presidentes de provincia™. (Cfr. JOAO BATISTA
CORTINES LAXE, “Cimaras Municipais (Histérico)”, 4.2 ed., 8. Paulo, s/d,
pag. 38)

Em 1801 e 1034, também ndo cuidaram os constituintes republicanos de
sistematizar as regras de elaboragio das leis, agrupando-as sequer num sé
capitulo. Limitaram-se a inserir a disciplina da matéria no capitulo geral “Das
Leis e Resolugdes”, ocorréncia que se repetiu até mesmo em 1946,

Em 1967, é que se inscreveu, na Constituicio de 24 de janeiro, uma Segao,
a V (arts. 49 usque 62, equivalentes aos arts. 46 usque 59 apds a Emenda n.% 1,
de 17 de outubro de 1969), consagrada nomeadamente ao Frocesso Legislativo,
cujas regras foram, sé entdo, ndo somente agrupadas, mas organizadas segundo
um sistema ordenado e légico, tal como se fez também com o Sistema Tribu-
tirio.

Além de sistematizadas, essas regras se algaram & hierarquin de principios
constitucionais, tornando-se extensivas, por via de conscqiéneia, a todos os
demais entes politicos da Federagio (art. 13, item III).

5) Em face disso, pode-se falar num processo legislativo municipal, vale
P P
dizer. num sistema ordenado de atos mediante os quais s¢ elaboraram as leis
?
préprias dos entes municipais?

O processo legislative destina-se, evidentemente, a regular os atos tenden-
tes 4 formagiio de direito nove, seja a lei, ou “ato legislative tipico’, seja outro
tipo de norma juridica formulada pelo Poder Legislativo.

A reparticia de competéncia tem sido, no Brasil sob o regime federativo,
entre a Unido e os Estados-membros. A organizagio dos Estades, como estd
comsignado pelo Prot. Manoel Gongalves Ferreira Filho, se acha praticamente
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definida na Constituigio federal, variando as Constituigbes estaduais apenas
em questdes de pormenor, (Cfr. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO,
“Comentérios 4 Constituigdo Brasileira”, vol. 1.°, 8. Paulo, 1972, pag. 133)) O
Estado, pois, quando edita normas legislativas fica sujeito ac processo legisla-
tivo estabelecido, como um dos seus principios, pela lei magna,

6) Entendem alguns publicistas, como, por exemplo, o Prof. NELSON DE
SOUZA SAMPAIQ, em monografia sobre a matéria, por sinal uma das me-
Ihores dentre as poucas que sobre a matéria possuimos, ndo se incluir o
processo legislativo entre os principios cuja infragdo pode ensejar a intervengio
federal nos Estados, isto é, ndo integra o elenco do art. 10, n.° VII, da
Constituigio de 1967 com a Emenda n.® 1/69 (mesmo numero da redagio
anterior a 17 de outubro de 1969). (Cfr, NELSON DE SOUZA SAMPAIO, “O
Processo Legislativo”, Ed. Saraiva, 1968, pig. 96.)

J4 o Prof. Manoel Gongalves Ferreira Filho, em trabalho de ndao menor
exceléncia juridica, é de opinidao que os principios definidos no art. 10, VII,
sdo os obrigatérios, para os Estados, que estdo em primeiro lugar, sem que
isto importe na exclusao de outros principios constitucionais implicitamente
extensivos aos Estados.

7) Na sua auto-organizagio, cada Estado, ao ver do mestre paulista, deve
guardar um minimo de uniformidade relativamente aos demais, e esse minimo
compreende, ndo s6 os principios enumerados no jtem VII do art. 10, “mas
também os arrolados nos vérios itens do art. 13" — entre os quais estd o
processo legisiativo.

Possa ou ndo possa acarretar a intervengio federal nos Estados, o processn
legislativo é um principio constitucional, de observincia compulséria para todos
os niveis de governo. Transgredir o disposto num de tais principios é a suprema
ilegalidade, ou, como diz elegantemente o Prof. CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, é muito mais grave do que transgredir uma norma juridica
qualquer, é a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores funda-
mentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo légico e corrosio de sua
estrutura mestra. (Cfr, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Criagio
de Secretarias Municipais, Inconstitucionalidade do art. 43 da Lei Orglnica
dos Municipics do Estado de Sio Paulo”, in “Revista de Direito Piblico”,
n.? 15, jan.-margo de 1971, pigs. 285-286.)

Somente em questdes de pormenor variario as Constituigdes estaduais, no
que concerne s regras de elaboragao das normas juridicas, O processo legislativo
estende-se, pois, inevitavelmente aos Estados-membros, com a possibilidade de
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adaptagio de aspectos secundarios e condigbes e necessidades regionais. (MA-
NOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, “Comentarios” cit,, pags. 133-4).

Entre os casos de adaptagio resultantes de “condigbes e necessidades re-
gionais”, poder-se-iam incluir, na linha do j4 referido pensamento de NELSON
DE SOUSA SAMPAIOQ, certas normas processuais inapliciveis aos Estados, co-
mo por exemplo, as resultantes do bicameralismo do Legislativo da Unido, uma
vez que, desde a Constituigio de 1834, os Estados-membros, sem excegio al-
guma, passaram a adotar o regime de Cémara Gnica.

8) Em face de tudo isso, parece exorbitar das linhas gerais do processo
legislativo do Congresso Nacional que a Constituicdo tornou obrigatérias para
os Estados, estabelecer, como o faz a Constituicdo baiana de 1969, mais um
caso de emenda constitucional, proposta por um quinto das Cdmaras Munici-
pais, manifestando-se cada uma delas pela maioria abscluta dos vereadores
(art. 22, III). Temos a impressio de que nenhuma “linha geral” mais propria-
mente dita do que a que se relaciona com o poder de emenda num sistema
de Constituigao rigida.

A Constituigio paulista vigente, que resultou da Emenda n.° 2, de 30 de
outubro de 1969, foi mais cautelosa, nfo contemplando essa hipdtese, que ex-
prime, afinal, mera reminiscéncia da possibilidade de ser emendada a Consti-
tuigio de 1946 por proposta de mais da metade das assembléias legislativas dos
Estados, no decurso de dois anos, manifestando-se cada uma delas por maioria
absoluta de seus membros (art. 217, § 1.%), dispositivo indcuo que a Constitui-
¢io de 1967 nio renovou.

Reproduziu o constituinte paulista de 1969, com simples diferengas de re-
dagio, apenas as emergéncias previstas para emendas pela Constituicao de 1967
com a Emenda n.° 1/69 (art. 47, I e 11, e § 3.%), outorgando tal competéncia
unicamente ao Governador do Estado e ao tergo da Assembléia Legislativa (art.
19, 1 e II).

9) Pela mesma razio, tenho como exorbitante reduzir para sessenta dias o
prazo de apreciagio, pela Assembléia Legislativa, dos projetos de lei de inicia-
tiva do Governador, como fez, v.g., a Constituigdo baiana (art. 26).

Funcionando como poder reformador da Constitni¢do, a Assembléia Legis-
lativa da Bahia repetiu no citado art. 26 e seus parigrafos, quase literalmente, o
texto do art. 51 da Constituigio de 1967 com a Emenda n.? 1/69, diminuindo,
porém, de um tergo o tempo destinado a deliberagio sobre os projetos de ini-
clativa governamental, e conservando o de quarenta dias para os projetos que o
Chefe do Executivo declare urgentes e solicite sejam apreciados nesse prazo,
sob pena de, esgotado este sem deliberagao, serem tidos como aprovados.
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No Congresso Nacional, esse prazo é de noventa dias (45 para a Cimara
dos Deputados ¢ 45 para o Senado), ou de quarenta dias se o Presidente da
Republica o solicitar para os casos que julgar urgentes. O reformador estadual
ndo tinha competéncia para alterd-lo, uma vez que, na condigéio de Constituinte
de Segundo Grau, constituinte instituido, “estd sujeito as limitagdes estabelecidas
pela Constituigdo™ (Manoel Gongalves Ferreira Filho),

10) Em matcria de prazo de elaboragio das leis, parece que a competén-
cia para fixé-lo reside no constituinte federal. Sem relevincia juridica penso
ser o fato de haver, no Legislativo da Unido, duas Casas (Cimara e Senado) e
nos Estades uma s6. A lei feita pelo Congresso Nacional é ato duplamente
complexo, conforme esta em valioso estudo do Prof. Manoel Gongalves Ferreira
Filho, primeiro porque resulta do concurso de vontades de érgios distintos que
se unem numa sé vontade {Congresso com a sangio do Chefe de Estado) e se-
gundo porque, nos pafses onde hé duas Casas do Congresso, a prépria delibe-
ragdo deste ¢ ato complexo, pois € fusdo de duas vontades igueis. (V. MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, “Do Processo Legislativo”, 1968, S. Paulo,

pig. 59).

Dessarte, quando a Constituigio estabelece prazo restrito de elaboragio
legislativa para os projetos da iniciativa do Presidente da Republica, fixando-o
em 43 dias para a Cimara dos Deputados e 45 para ¢ Senado, o prazo de de-
liberagio congressual é de noventa dias. S6 depois de esgotados os noventa
dias € que se reputa findo o tempo constitucionalmente assinado para a delibe-
ragdo das duas Cémaras, cujas vontades se fundem numa sé,

Trata-se al do chamado prazo abreviado, por oposi¢io ao prazo normal
destinado a todos os demais casos (ndo compreendidos na competéncia do Pre-
sidente da Repiblica). Ele entrou em nosso direito constitucional legislado
pela Emenda n.? 17, de 26 de novembro de 1965. Foi, assim, ainda no regime
constitucional de 1948 que teve comego o aceleramento do processo de forma-
¢ao da lei, quando resultante de projetos enviados pelo Presidente da Rept-
blica. A Emenda n.® 17 antecipou-se & Constitui¢do de 1967, incorporando &
de 1946 a novidade trazida pelo Al-1, de 9 de abril de 1964, de serem con-
siderados aprovados os projetos de lei presidenciais enviados ao Congresso e
que por este nio fossem apreciados no prazo de sessenta dias (30 para cada
uma das duas Casas), prazo que aquelz Emenda ampliou para noventa dias
(45 para cada Camara}, e a Emenda n.° 1, de 17 de outubro de 1969, manteve,

11} Esse procedimento abreviado, ou excepcional, que restringe uma tra-
dicional faculdade do Poder Legislativo, decorreu de expressa manifestagio de
vontade do Poder constituinte originrio, inicial, que “cria a ordem juridica,
ndo ¢ criade pela ordem juridica”, ao contraric do Poder Constituinte derivado
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ou instituido, que é um Poder Subordinado. {Cfr. Manoel Gongalves Ferreira
Filho, “Direito Constitucional Comparado — I — O Poder Constituinte” — S.
Paulo, 1974 — pag. 140). O constituinte estadual que assim parece ndo ter com-
peténcia para modificar os prazos inscritos na Lei Maior, pois as Constituigoes
estaduais, di-lo um mestre no assunto, séo um prolongamento da Constitui¢ao
federal, “na medida em que a desenvolvem relativamente a matéria que ©
constituinte federal nio quis decidir pessoalmente”. (Manoel Gongalves Fer-
reira Filho, “Do Processo Legislativo”, pdg. 168). Nas matérias, portanto, que
este pessoalmente decidiu, como, por exemplo, a do prazo do procedimento
abreviado da elaboracio das leis, a concluséo a tirar é que falece ao constituinte
dos Estados-membros toda competéncia dispositiva.

O constituinte federal, tende em vista peculiaridades da experiéncia po-
litica brasileira, considerou pecessirio fixar um prazo certo e curto para a de-
liberagdo parlamentar sobre proposigoes oriundas do Presidente da Repiblica,
e estendeu virtualmente esse prazo aos Estados-membros, por forga do art. 13,
IIl. Assim, teriam estes de observa-lo, quando suas Assembléias Legislativas
passassem a apreciar projetos enviados pelos Governadores e acerca do quais
eles solicitassemn dcliberagio em prazo abreviado, que é o da Constitui¢io
federal, As Constituicdes estaduais ndo ficaram com a prerrogativa de estabele-
cer outro ou reduzir ainda mais o tempo de deliberagio dos representantes do
povo. Se admitissemos tal poder no constituinte do Estado-membro, ndo haveria
dificuldade légica em aceitar como correto que as mensagens dos Governadores,
em tais casos, tivessem tramitagio até de horas, sob pena de serem tidos os
respectivos projetos como aprovados, se dentro dessc exiguo prazo nada deli-
berassem os deputados.

No particular, o procedimento abreviado ndo pode ser nem maior nem
menor do que o estabelecido pelo constituinte origindrio, visto tratar-se de
regra criada em processo legislativo cuja natureza de principio constitucional
prepondera sobre direito feito pelo legislador das nnidades federadas.

12} Com mais forte razfio ¢ ilegitimo o disposto, por exemplo, no art. 40
da Lei Orgénica do Municipio da Cidade do Salvader, segundo o qual “o Pre-
feito podera enviar a Camara Municipal projetos de lei sobre qualquer matéria,
dos quais, por solicitagiio sua, deverio ser apreciados no prazo de sessenta dias
ou, em caso de urgéneia, em quarenta dias”. {Grifamos).

Nas mesmas condi¢fes, quer os projetos enviados pelos Governadores as
Assembléias Legislativas, quer os enviados pelos Prefeitos as Cimaras de Ve-
readores, hio-de ter o mesmo prazo de tramitagdo dos projetos enviados pelo
Presidente da Repuiblica ao Congresso Nacional, isto é, noventa dias. Se os Es-
tados tém de respeitar o principio do processo legislative (Constituicio de 1967
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com a Emenda n.° 1, art. 13, III), eles que ainda tém um poder constituinte
decorrente, de natureza subordinada, secundaria e condicionada (MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, “Curso de Direito Constitucional” §. Paulo,
1967, pags. 27-8), quanto mais os Municipios que nenhuma espécie de poder
constituinte receberam, Por isto mesmo PONTES DE MIRANDA chama a
atengdo para que, quando a lei for de urgéneia, 0 Governador do Estado-mem-
bro pode “solicitar” a apreciagio do projeto respectivo em quarenta dias e cita
a seguir os arts. 51, §§ 2.9 e 3.° (“Comentarios 4 Constituigo de 1967 com a
Emenda n.° 1 de 1969”, 2.2 ed. revista, S. Paulo, 1970, Tomo II, pag. 318), o
que bem mostra ser aplicivel o caput do art. 51 nos demais casos (isto ¢, no-
verta dias).

Depois, se é 6bvio, como observa NELSON DE SOUZA SAMPAIO, que
a faculdade constituinte dos Estados-membros se contém nos limites bragados
pela Constituigio federal. (Cfr. o seu “Poder de Reforma Constitucional”, Bahia,
1954, pag. 38) e, assim, néo lhes é dado tocar nos prazos de procedimento, quer
o normal quer o abreviado, da formagio das leis, como admitir que o faga o
legislador municipal que nio detém nephuma parcela, por mais minima, de
poder constituinte?

O constituinte paulista de 1969, mais coerente, contemplou, mutatis mu-
tandis, apenas as hipGteses previstas para emendas constitucionais pelo consti-
tuinte federal, outorgando a iniciativa delas s6 ao Governador do Estado e ao
tergo da Assembléia Legislativa (art. 19, I e II). E quanto ao processe de elabo-
ragao das leis, guardou o mesmo prazo do processo legislativo estabelecido
pelo art. 5} da Constituigio federal, isto é, noventa dias (art. 24) ou quarenta
dias, nos casos declarados de urgéncia (§ 1.9)

13) Evidente é que os Municipios, nos assuntos de sua competéneia, po-
dem editar direito nove. Mas, para isso, penso que deverdo cumprir o processo
legislativo prescrito na Segdo V da Constituigio de 1967 com a Emenda n.°
1/69. Seja no tocante a iniciativa das leis, isto &, aquele ato pelo qual o direito
novo é proposto pelos que detém constitucionalmente a faculdade de o fazer,
quer no tocante aos momentos da deliberagéo legislativa, os Municipios n3o
aplicam regras processuais préprias, regras por eles instituidas ou modificadas.
Da mesma forma, também ndo possuem os Estados-membros o poder de sub-
meter as CiAmaras Municipais a estilos processuais que eles hajam formulado
para disciplinar a elaboragdo de normas juridicas compreendidas nos limites
da autonomia municipal. Assim, como & pelo menos duvidoso que exista um
processo legislativo estadual, igualmente repleto de duvida, ou ainda mais, a
existéncia de um processo legislativo municipal, porquanto a Constituigio fe-
deral estabeleceu, com a natureza de principio, um s6 processo legislativo para
todos os niveis de governa.





