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4. INTRODUCAO

Este manual apresenta, sinteticamente, os principais elemen-
tos a serem observados quando do planejamento, da elaboragdo e
da redacao de um parecer e de uma proposicao legislativa.

Dedica-se a:

a. indicar a legislagdo que disciplina a redacao de
proposigoes;

b. orientar sobre as técnicas de redacao legislativa;

c. informar sobre cada um dos tipos de proposigdes,
inclusive por meio de exemplos e modelos e respectivos pare-
ceres;

d. apresentar os instrumentos de apoio a elaboracdo de
proposic¢des disponiveis na Casa.

O processo legislativo possui balizas estabelecidas nas
Constituicdes Federal e Estadual, existindo também especifi-
cagdes procedimentais no Regimento Interno da Assembléia
Legislativa.

Pode-se definir processo legislativo como o conjunto de
atos ordenados sucessivamente e destinados a elaboragao de
emendas a Constitui¢do, leis complementares, leis ordindrias,
decretos legislativos ou resolugdes, seguindo certos principios e
normas previamente estabelecidas.

Cumpre esclarecer que, além das normas acima mencio-
nadas, que correspondem as que a Constitui¢do Estadual faz
expressa menc¢ao, a elaboracdo de proposicdes abrange, ainda,
mocgodes, indicagdes, requerimentos, substitutivos, emendas e
subemendas e os requerimentos de informag¢do, cujas tramita-
coes e objetos constam do Regimento Interno.

5. INSTRUMENTOS DE APOIO

Por intermédio da rede de computadores, a Assembléia
Legislativa do Estado de Sao Paulo coloca a disposi¢ao dos
Deputados e servidores varios instrumentos para pesquisa juridica
(legislacdo, doutrina e jurisprudéncia). Existem, ainda, 6rgios da
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estrutura administrativa da Casa que realizam atividades especial-
izadas na elaboracao de proposicdes legislativas e voltados a sub-
sidiar e ajudar os Deputados no desempenho dos seus mandatos.

5.1. SISTEMA INFORMATIZADO DO PROCESSO LEGISLATIVO
- SPL

O Sistema informatizado do Processo
Legislativo ( SPL) registra todas as
proposicdes e sua tramitagdo, apresentadas
a partir de 1992.

No icone “consulta”, o programa oferece
acesso as proposicdes que estdo em tramite e até mesmo as ja
arquivadas.

Pode-se pesquisar por espécie de proposi¢cdo (ex.: projeto
de lei, mogao, indica¢do), por nome de Deputado, pelo nimero
e por palavra-chave. Havendo sucesso na consulta, podem-se
obter informagdes sobre o andamento da proposi¢do, imprimir
ou visualizar o seu texto na tela.

Trata-se de uma ferramenta de acesso muito ttil, principal-
mente quando se quer saber se determinado tema ja foi objeto de
proposicdo, em que termos certa questdo foi abordada e por que
tipo de proposicao.

Cabe salientar que o SPL oferece a possibilidade de lei-
tura dos pareceres, se ja existentes, emitidos pelas Comissoes
pertinentes para a analise do tema objeto da proposicao. Essa
pesquisa pode, algumas vezes, esclarecer a respeito dos posicio-
namentos juridicos adotados pela Assembléia Legislativa sobre
algumas questdes mais polémicas.

P 5.2. BASE DE DADOS FOLIO

T,

ul A Base de Dados Foélio consiste num
instrumento que indexa textos, facilitando

Me=cms A= M ) -
oL a pesquisa e busca de temas e expressdes.

Contém informagdes sobre a Casa, a leg-
islacdo de interesse dos servidores publicos, os manuais de redacao
(administrativa, parlamentar e da qualidade), além da legislacao
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paulista atualizada, entre outros dados.

Destaque-se, ainda, a presenca do Guia de Prestacdo de
Servicos Internos, que contém informagdes sobre a forma correta
de solicitar a prestagdo de servicos internos as Secretarias e seus
departamentos, Procuradoria e demais orgdos da Assembléia
Legislativa.

5.3. INTERNET E INTRANET

A Internet, no ambito dos trabalhos legisla-
tivos, € uma ferramenta de acesso voltada
para a pesquisa de assuntos diversos, que
podem ser objeto de um projeto de lei, de
uma indica¢do, mog¢ao ou até de um requeri-
mento de informacgdes. Para tanto, indica-se a importancia dos
“sites” juridicos e de Orgdos governamentais, assim como O0S
“sites” de busca. Na pagina do Departamento de Documentagao
e Informagdo - DDI, ha uma lista de enderecos eletronicos espe-
cialmente selecionados para atender aos assuntos de interesse da
Assembléia.

Por sua vez, a Intranet age como uma ferramenta de acesso
e de tramitacdo de documentos internos da Casa.

E importante indicar, também, o Sistema “Interlegis”, que
articula os Poderes Legislativos, possibilitando uma maior e
melhor colaboracao e troca informagdes entre 0s mesmos.

5.4. ORGAOS DA ASSEMBLEIA - AREA PARLAMENTAR

A Constituicao Federal, no §3° do art. 27 dispde que com-
pete as Assembléias Legislativas dispor sobre seu regimento
interno, policia e servicos administrativos de sua secretaria, e
prover os respectivos cargos.

O termo secretaria, disposto pela Constituicao Federal,
indica a institui¢do de uma estrutura administrativa de suporte
ao desenvolvimento dos trabalhos e atividades do Poder
Legislativo estadual. Revela, por outro lado, a independéncia
e a autonomia do Poder Legislativo em relagdo aos demais
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Poderes do Estado, afastando a subordina¢do do servigo
publico essencial prestado pelo Poder Legislativo (legislagdao
e fiscalizacdo) das ordens e diretrizes oriundas da Chefia do
Poder Executivo. O servigo publico do Poder Legislativo ¢
chefiado e orientado pela respectiva Mesa Diretora, formada
pelos Deputados eleitos por seus pares para a conducdao dos
trabalhos legislativos e administrativos do Parlamento. Para
tanto, a propria Constituicdo garante autonomia politica,
administrativa e financeira as Casas legislativas.

Nao se trata de concessdo ou faculdade destinada aos
Estados-membros. Trata-se da aplicacao pratica do principio fed-
erativo consagrado pelo art. 1° da Constituigdo Federal, sendo
a autonomia dos Poderes Legislativos estaduais caracteristica
desse principio.

No ambito do Estado de Sao Paulo, a Constituicao de 1989
repete a norma constitucional federal no inciso III do artigo
20, quando prescreve competir exclusivamente a Assembléia
Legislativa dispor sobre a organizag¢do de sua Secretaria, funcio-
namento, policia, criagdo, transformagao ou extingdo dos cargos,
empregos e fungdes de seus servigos e fixacdo da respectiva
remuneragdo, observados os parametros estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentarias.

O Regimento Interno da Assembléia Legislativa, por sua
vez, estabelece que os servigos da Assembléia serdo dirigidos
pela Mesa Diretora (art. 14, II, “a”) e serdo realizados através
de sua Secretaria, regendo-se pelo respectivo regulamento (art.
283). Esse regulamento consubstancia-se por uma resolucao,
que ¢ especial destinada a regular, com eficacia de lei ordinaria,
matéria de competéncia exclusiva da Assembléia Legislativa de
carater administrativo.

Atualmente, a Secretaria da Assembléia Legislativa encon-
tra-se regulamentada pela Resolucdo n°® 776, de 14 de outubro
de 1996. Essa Resolucdo instituiu na estrutura administrativa
da Assembléia duas Secretarias Gerais, subordinadas a Mesa
Diretora, colaborando com esta na condugao dos servigos admin-
istrativos da Casa: a Secretaria Geral de Administracao, encar-
regada de planejar, coordenar, orientar e executar as atividades
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ligadas diretamente a area administrativa, e a Secretaria Geral
Parlamentar, cujas atribui¢des concentram-se no planejamento,
coordenacdo, orientacdo e execucdo das atividades ligadas as
fungdes precipuas do Poder Legislativo: legislar e fiscalizar os
atos do Executivo.

Em especial, coube a Secretaria Geral Parlamentar dirigir
os trabalhos da Secretaria, ou seja, os trabalhos de assessora-
mento a condugao do processo legislativo através do Gabinete
do Secretario Geral Parlamentar e dos departamentos, divisdes e
se¢des que integram sua estrutura administrativa.

Na dire¢@o das atividades da Secretaria Geral Parlamentar
encontra-se o Secretario-Geral Parlamentar, ao qual compete
prestar assessoramento técnico-juridico ao Presidente na con-
dugdo dos trabalhos em Plenario; organizar a Ordem do Dia,
sob as instru¢gdes do Presidente; realizar por determinag¢do do
Presidente, os estudos necessarios a solucdo de questdes de
ordem; prestar os esclarecimentos que forem solicitados pela
Mesa ou pelos Deputados, relativos a aplicagdo do Regimento
Interno e ao andamento das proposic¢des; determinar a publicagdo
de atos e demais matérias relacionadas com as atividades legisla-
tivas e parlamentar; assinar a folha de pagamento dos Deputados;
apresentar, anualmente, ou quando se fizer necessario, relatorio
dos trabalhos da Secretaria, entre outras atribui¢des.

Compdem a estrutura administrativa da Secretaria Geral
Parlamentar, o Gabinete do Secretario Geral Parlamentar, o
Departamento de Comissdes, o Departamento de Documentagao
e Informagdo, o Departamento de Comunica¢do e o Departa-
mento Parlamentar.

Subordinada a Secretaria Geral Parlamentar e auxiliando
no assessoramento dos trabalhos legislativos dos Deputados
esta o Departamento de Comissdo com a Divisdao de Proposicdes
Legislativas - DPL e a Divisao de Equipe Técnica - DET.

A Divisdo de Proposi¢des Legislativas - DPL, subordi-
nada ao Departamento de Comissdes - DC, elabora estudos e
proposicdes legislativas, bem como realiza pesquisas, estudos e
analises para a formulagao dessas proposigdes.

A Divisdao de Equipe Técnica - DET, também subordinada
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ao Departamento de Comissoes, elabora pareceres de proposigdes
legislativas e procede a pesquisas, analises e coordenacao de ele-
mentos destinados a elaboragao de estudos tematicos de interesse
das Comissoes.

A Procuradoria da Assembléia Legislativa, 6rgio subordi-
nado a Mesa Diretora, compete também, no campo do assesso-
ramento legislativo, a elaborac¢ao de pareceres técnico-juridicos,
estudos e proposigoes legislativas e a defesa das normas estaduais
quando questionadas judicialmente perante o Supremo Tribunal
Federal e o Tribunal de Justi¢a do Estado.

5.5. PROGRAMA “AUTOR ELABORA”

Valendo-se deste programa especial, as
proposi¢cdes sdao redigidas e protocoladas
eletronicamente, via rede de computadores da
Assembléia.

5.6. SISTEMA DE GERENCIAMENTO DA
EXECUCAO ORCAMENTARIA - SIGEO

Neste sistema de informagdes, sob a responsabi-
lidade da Secretaria de Estado da Fazenda, estdo
disponibilizadas informagdes referentes a execugao orgamentaria
e financeira da Administragdo Direta e Indireta, inclusive do
Legislativo e do Judiciario.

6. LEGISLACAO

O processo legislativo ¢ matéria essencialmente constitu-
cional, pois insere-se na defini¢do, exercicio e limite do poder.
Assim, ¢ preciso, antes de mais nada, observar a Constituicao
Federal e a Constituicdo Estadual no momento da elaboragao
legislativa, especialmente no que se refere a questdo das com-
peténcias legislativas, das espécies legislativas e da obediéncia
ao devido processo legislativo.

Na esfera federal, a Lei Complementar n° 95, de 26 de
fevereiro de 1998, alterada pela Lei Complementar n® 107, de 27
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de abril de 2001, dispde sobre o assunto, conforme determina o
paréagrafo unico do artigo 59 da Constituicao Federal.

No ambito do Estado de Sao Paulo, a Lei Complementar n°
863, de 29 de dezembro de 1999, alterada pela Lei Complementar
n° 944, de 26 de junho de 2003 disciplina o tema, a teor do item
16, paragrafo tinico, do artigo 23 da Constituicao Estadual.

Resumidamente, essa lei disciplina as formas para:

a. o sistema de numerac¢ao das leis e demais normas;

b. a estruturagao das leis;

¢. articulacao ¢ a redagao das leis;

d. a alteracdo das leis em vigor;

e. a consolidagdo das leis e de outros atos normativos.

Ao lado dessas consideragoes, também é necessario obser-
var as disposi¢des e regras do Regimento Interno da Assembléia,
porque todo o processo legislativo estadual estd praticamente
codificado nessa norma, principalmente no que se refere as
hipoteses de cabimento de indicagdo, mogao e requerimento de
informagdes, bem como os seus artigos 134, 148,155 e 159, que
estabelecem normas de redacao.

7. AS NORMAS JURIDICAS E A COMPETENCIA
LEGISLATIVA DOS ESTADOS-MEMBROS

H4 uma hierarquia de normas juridicas que devera ser
observada para se estabelecer um conjunto de regras no Estado
e na sociedade.

Em primeiro lugar, a Constituicdo Federal e as suas normas
encontram-se no topo da piramide juridica sob a qual esta estru-
turado o ordenamento juridico. Ela veicula normas juridicas de
carater fundamental, dispondo sobre os direitos e garantias dos
individuos; a estruturagdo, definicdo e limitagdo do poder; o
estabelecimento dos Poderes do Estado; as formas de aquisicao e
perda do poder politico; a forma de elaboragdo de outras normas
juridicas; a defini¢do das competéncias legislativas e adminis-
trativas dos entes politicos que compdem o Estado, entre outras
determinagoes.

As normas constitucionais, cabe frisar, em grande parte
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destinam-se a estabelecer a estrutura e organizagdo do Estado, a
distribuicao de competéncias e os principios que devem guiar o
seu funcionamento.

A questdo ¢ de suma importancia porque, nas palavras
do Professor RAUL MACHADO HORTA, a Constituicdo
Federal como responsavel pela reparti¢do de competéncias, que
demarca os dominios da Federacdo e dos Estados-Membros,
imprimird ao modelo federal que ela concebeu ou a tendéncia
centralizadora, que advirda da amplitude dos poderes da Unido,
ou a tendéncia descentralizadora, que decorrera da atribui¢do
de maiores competéncias aos Estados-Membros.

Como se resolvera a partilha ou distribuigdao de competéncias
entre as unidades componentes da Federacdo e o que isso implicara
nas relagdes entre os diversos governos que poderemos identificar
no Estado Federal, em especial no caso brasileiro, onde se incluem
os Municipios e o Distrito Federal na composi¢ao federalista, sera
o tema que iremos agora desenvolver, cabendo a ressalva de que
0 nosso estudo pautou-se em analisar as denominadas competén-
cias legislativas insertas no Estado Federal, porquanto tratar-se as
competéncias politicas e administrativas assunto diverso ou con-
seqliente da competéncia legislativa.

7.1. REPARTICAO HORIZONTAL E VERTICAL DE COMPETENCIAS
LEGISLATIVAS: OS MODELOS CLASSICO
E MODERNO

A leitura dos textos constitucionais dos diversos Estados
do mundo contemporaneo revelara qual a intensidade de poder
(funcional e territorial) que vige em cada pais, repisando a
posi¢do KELSEN, ja exposta. Ou seja, se o poder esta concen-
trado num Unico ente ou pessoa ou se esta disperso ou espalhado
em multiplos 6rgdos, entes e pessoas, no embate centralizagao/
descentralizagdo. Nao sera tratada, aqui, a discussao do poder
funcional, ligado a separacdo de fungdes ou poderes do Estado
(Legislativo, Executivo e Judiciario), mas da divisdo juridica

1 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey: 1995. p. 349
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e espacial do poder e das competéncias, principalmente, em
Estados que assumam a forma federal verificando-se, como se
da , neste modelo, a referida divisao.

Assim, a reparti¢do de competéncias podera se dar na forma
horizontal ou na forma vertical. Para entendermos a forma hori-
zontal de repartigdo, vigente no modelo norte-americano classico
de Federagdo, valemo-nos, mais uma vez da li¢do do Professor
RAUL MACHADO HORTA, o esquema da reparti¢do horizon-
tal de competéncias, no sistema federativo, admite trés solugoes
diferentes: a) reparti¢do exaustiva da competéncia de cada orde-
namento; b) enumerag¢do da competéncia da Unido e atribui¢do
aos Estados dos poderes reservados ou ndo enumerados, c)
enumerag¢do da competéncia dos Estados-Membros e atribuig¢do
a Unido dos poderes reservados. O esquema constitucional efe-
tivo consagrou a técnica dos poderes enumerados da Unido e
dos poderes reservados dos Estados, criagcdo do constituinte de
Filadélfia e que exerceu secular influéncia na organiza¢do do
Estado Federal. Essa técnica, que atendeu a exigéncia do com-
promisso politico, necessario ao estabelecimento da nova forma
de Estado, encontra, também, explicagdo logica e justificadora
de sua presenga no sistema federal.

Em relacdo a reparti¢do vertical de competéncias, modelo
de vertente européia, podemos dizer que exerce, atualmente,
uma certa prevaléncia sobre o modelo classico e grava o mod-
elo constitucional brasileiro de Federacao. O professor RAUL
MACHADO HORTA nos explica essa forma de reparti¢ao: As
Constituicoes federais passaram a explorar, com maior ampli-
tude, a reparti¢do vertical de competéncias, que realiza a distri-
buigdo de idéntica matéria legislativa entre a Unido Federal e os
Estados-Membros, estabelecendo verdadeiro condominio legis-
lativo, consoante regras constitucionais de convivéncia. A repar-
tigdo vertical de competéncias conduziu a técnica da legislagdo
federal fundamental, de normas gerais e diretrizes essenciais,
que recai sobre determinada matéria legislativa de eleigdo do

2 0b. Cit. p. 364
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constituinte federal. A legislagdo federal é reveladora das linhas
essenciais, enquanto a legislacdo local buscara preencher o
claro que lhe ficou, afeicoando a matéria revelada na legisla¢do
de normas gerais as peculiaridades e as exigéncias estaduais. A
Lei Fundamental ou de principios servira de molde a legislacdo
local... A legislagdo fundamental superou a competéncia exclusi-
va e a técnica dos poderes reservados. Desenvolveu e aprimorou
a técnica da competéncia concorrente, que pressupoe a matéeria
legislativa no campo da competéncia da Unido e a sucessiva
atividade legislativa da Unido e do Estado-Membro, marcada
por intensidade diversa sobre a matéria eleita.3

A reparticdo vertical de competéncias € predominante na
nossa Constitui¢do Federal, promulgada em 05 de outubro de
1.988, ndo abandonando, de todo, a cldssica reparti¢ao horizon-
tal, principalmente quando prescreve, em seu artigo 25, para-
grafo 1°- e de forma, data venia, pifia e inocua, tendo em vista
a exaustiva enumeragdo de competéncias legislativas a Unido
e aos Municipios- que “sdo reservadas aos Estados as com-
peténcias que ndo lhe sejam vedadas por esta Constitui¢do.”
A seguir, expoem-se as classificacdes que a Constitui¢cdo e a
doutrina conferem a reparticdo de competéncia legislativa no
Direito brasileiro.

7.2. REPARTICAO EM MATERIA LEGISLATIVA: CLASSIFICACAO
CONSTITUCIONAL E DOUTRINARIA

O Professor ALEXANDRE DE MORAES reproduz, de
forma didatica, a classifica¢do que a reparticao das competéncias
legislativas recebe tanto da Constitui¢do como da doutrina:

“Quadro geral de reparticdo de competéncia legislativa:
» competéncia privativa da Unido (CF, art. 22)
* possibilidade de delegagao de competéncia da Unido
para os Estados (CF, art. 22, paragrafo unico)
e competéncia concorrente Unido / Estado / Distrito

3 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey: 1995. p. 366.
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Federal (CF, art. 24)

» competéncia remanescente (reservada) do Estado (CF,
art. 25 § 1°)

» competéncia exclusiva do municipio (CF, art. 30, I)
» competéncia suplementar do municipio (CF, art. 30, II)

. compe;[téncia reservada do Distrito Federal (CF, art. 32,
§ 10)’7

Na doutrina constitucional brasileira, encontraremos
outras classificagdes. O Ministro VICTOR NUNES LEAL
nos apresenta um quadro de competéncias, invertendo o pélo
de classificagdo, partindo do Municipio para a esfera federal.
A demonstragdo ¢ interessante, porque a obra fora escrita no
principio da década de 1.960, época que o Municipio, a des-
peito de certos poderes e autonomias, ndo passava de simples
apéndice do Estado-Membro, vindo a Constitui¢do de 1.988
a alterar profundamente essa situagdo, algando o Municipio
a qualidade de ente federal. Vejamos as regras desenvolvidas
pelo eminente publicista:

19 regra: Os poderes municipais expressos e exclusivos
afastam a competéncia federal e estadual; 2° regra: poderes
federais expressos e implicitos e os poderes estaduais expres-
sos afastam os poderes municipais implicitos,; 3 regra: poderes
municipais implicitos afastam a competéncia estadual remanes-
cente; 4“ regra: os poderes federais concorrentes prevalecem
sobre os poderes estaduais concorrentes que prevalecem sobre
os poderes municipais concorrentes.”

Outra classificagdo de reparticdo de competéncias esta
contida na obra do Professor J. H. MEIRELLES TEIXEIRA:

Na distribui¢do de poderes entre o Estado Federal e os
Estados-membros, dois sistemas apresentam-se nas legisla-
¢oes: a) enumeragdo de poderes do governo federal, deix-

4 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 8 ed. Sdo Paulo: Atlas: 2000. p. 263. HORTA, Raul Machado.
Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey: 1995. p. 366.
5 LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Brasilia: Imprensa Nacional: 1999. p. 325.
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ando-se aos Estados-membros os poderes remanescentes
exceto os especificamente proibidos... b) o segundo sistema
de distribui¢do de poderes nos Estados federativos consiste
justamente no inverso do primeiro: a Constituicdo outorga
certos poderes aos Estados-membros , e todos os poderes
restantes sdo reservados a Unido... No primeiro sistema, o
governo federal é um governo de poderes delegados, neste
sentido de poderes determinados (delegated powers), ao
passo que aos Estados-membros sdo corporagoes autonomas
de poderes reservados, remanescentes ou residudrios (residu-
ary, reserved powers). No segundo sistema, o governo federal
¢ governo de poderes reservados, residudrios, remanescentes,
ao passo que os Estados-membros sdo governos de poderes
delegados, enumerados.(...) Além dessa divisdo geral de
poderes- em delegados (enumerados), reservados(remanesc
entes, residudrios), e implicitos- outras espécies existem de
competéncia, nos Estados federativos, a saber: a) competén-
cia privativa;, b) competéncia complementar ou supletiva; c)
competéncia concorrente; d) competéncia paralela. Diz-se
que a competéncia é privativa quando exclui a de outro poder
ou governo.(...) A competéncia é complementar, ou supletiva,
como também se denomina, quando se exerce como comple-
mento da competéncia principal, primdria, de outro poder,
apenas para preencher-lhe as possiveis lacunas.(...) Diz-se
que a competéncia é concorrente, quando certos assuntos,
ou certas matérias, ficam entregues tanto aos Estados-mem-
bros, como a Unido. Se esta fizer uso dessa competéncia, seus
atos prevalecem sobre os dos Estados-membros, que com os
primeiros devem conformar-se, sob pena de derrogagao, se lhe
forem acaso contrarios. Mas, enquanto a Unido ndo fizer uso
de sua competéncia, tém os Estados plena liberdade nos mes-
mos dominios. (...) Diz-se, finalmente, existirem competéncias
paralelas, quando tanto a Unido, como aos Estados-membros,
¢ licito exercé-las, sem que a agdo federal possa de qualquer
modo prejudicar a estadual. Essas competéncias se exercem
facultativa e cumulativamente, podendo coexistir plenamente,
sem nenhum impedimento constitucional.
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7.3. COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE:
PECULIARIDADES

A competéncia legislativa concorrente se reveste se certas
peculiaridades, que a propria Constituicdo, nos paragrafos que
sucedem o artigo 24, trata de esclarecer. Prescreve o paragrafo
1° que, “no ambito da legislagdo concorrente, a competéncia
da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais”. Entretanto,
“a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados” (§ 2°). Por sua
vez, o paragrafo 3°, acautelando-se de uma possivel inércia leg-
islativa da Unido em prejuizo aos Estados-Membros determina
que, “inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender suas
peculiaridades.”

A razdo de ser desse tipo de competéncia, segundo
a Professora CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA, da
Faculdade de Direito da PUC-MG ¢ que na pratica, o que se tem
mais freqiientemente é a defini¢do do que sejam normas gerais e
normas sobre questoes especificas por exclusdo, a dizer, diante
de uma lei se examina se ela especializa e aprofunda questoes
que sdo de interesse predominante e tratamento possivelmente
diferenciado de uma entidade federada. Se nesse exame a con-
clusdo for positiva, cuida-se de uma competéncia estadual e
escapa-se do ambito da norma geral. A mesma matéria é objeto
de tratamento legislativo de duas entidades: a nacional e a
estadual. Apenas a forma e a extensdo do seu tratamento sdo
delimitadas pela nacionalidade, que generaliza a norma, ou
pela regionalizagdo, que torna sujeita ao cuidado do legislador
estadual o ponto especializado, que a ele compete suplementar
na disposi¢do geral.

Por fim, o paragrafo 4° prima pela sua engenharia juridica,
estabelecendo uma cléusula suspensiva de eficacia da norma, ao
prever que, “a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais

6 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federagdo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey: 1997. pp.
247-248.



28 MANUAL DO PROCESSO LEGISLATIVO

suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.”
Ou seja, se originariamente a Unido, ndo exercendo a sua com-
peténcia legislativa concorrente-genérica numa determinada
matéria ¢ o Estado-Membro exercer a sua, em sobrevindo lei
federal que regule a questao, a lei estadual restard suspensa;
inerte. Nao ¢ revogada no embate “lei especial derroga a
lei geral”. Aqui, “lei geral suspende lei geral, no que lhe for
contrario”. Isto significa que, perdendo a Unido interesse em
regular genericamente a matéria e revogando a sua lei discipli-
nadora, a lei estadual desce de sua inércia e vigorara tranqiiila-
mente, até que outra lei estadual a revogue ou outra lei federal
lhe suspenda novamente os efeitos.

A Professora CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA
comenta este ultimo pardgrafo: Nos termos do § 4° da
Constitui¢do da Republica, exercendo a Unido a sua com-
peténcia e elaborando norma geral sobre determinada
matéria apos o exercicio de competéncia legislativa estadual
plena- a qual se tera dado em razdo da morosidade daquela
pessoa para firmar o seu desempenho -, suspende-se a eficacia
da norma estadual no que contrariar a lei nacional. Como a
competéncia é irrenunciavel, intransferivel e impostergavel,
é certo que, mesmo quando exercida morosamente, ndo se
restringe ou se altera a eficacia de sua pratica. Por isso, como
a competéncia legislativa concorrente é entregue, quanto as
normas gerais, a Unido, o seu exercicio suprime a competén-
cia legislativa plena exercida pelo Estado-membro, exercida
por inércia daquela pessoa nacional. Suprimida a competén-
cia, aquilo que do seu exercicio resulte contrario quanto ao
positivado pelo legislador nacional no exercicio de competén-
cia propria, perde o seu fundamento, donde a suspensdo de
seus efeitos determinada constitucionalmente. Cuida-se, aqui,
entretanto, de suspensdo da eficacia da lei estadual, no que
lhe for contrario, é dizer, do que se mostra adverso, colidindo,
de maneira inconciliavel, incompativel, com a norma nacio-
nal justaposta e sobreposta a norma estadual anteriormente
elaborada. Sendo compativeis as duas, entretanto, elas sdo
interpretadas de maneira conciliatoria, a fim de que o sistema
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em fase de produgdo de efeitos apenas melhore e nao provoque
rupturas ou alteragoes desnecessarias.

7.4. DA COMPETENCIA COMUM DOS ENTES FEDERATIVOS

Um outro trago caracteristico da nossa Constitui¢ao € a pre-
visdo de competéncias comuns a serem desenvolvidas por todas
as unidades que compdem a federagao brasileira(Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), previsdo esta instalada no artigo
23. Ao final deste artigo, hd um paragrafo-orientago a esta ativi-
dade, delegando a lei complementar a fixacdo de normas para a
cooperacao entre os entes federativos visando a promogao do
bem-estar social nacional.

Mais uma vez, a licdo da Professora CARMEN LUCIA
ANTUNES ROCHA: O que marca as competéncias comuns é a
difusdo dos interesses que se encontram subjacentes e que deter-
minam um condominio de atuacoes. Nenhuma das entidades é
titular exclusiva, superior ou desigual das competéncias. Nao
se da aqui nem superioridade hierarquica nem subordina¢do de
uma das entidades. Nao se da a exclusividade da responsabili-
dade de uma delas nem(e muito menos) a omissdo possivel dessa
responsabilidade por qualquer delas. A execug¢do das competén-
cias comuns pode ser pleiteada de todas as entidades. A forma
de cooperagdo para que ela faca de forma eficiente é que se
impoe na forma determinada pela lei complementar prevista no
paragrafo unico do art. 23 da Constituigdo.

A intensidade de concentragdo de poder na Federagao sera o
vetor que guiard as relagdes intergovernamentais, relacdes estas
que tém que ser desenvolvidas e executadas pensando sempre na
promogao do bem-estar do titular do Poder no Estado brasileiro,
qual seja, o Povo. Porém, ndo € a isso que se assiste no atual
cenario politico-administrativo brasileiro, onde, no anseio de
tudo fazer ou na comodidade de nada fazer, os varios entes fed-

7 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federagdo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey: 1997. pp.
249-250.
8 Ob. Cit. p. 253.
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erativos brasileiros vacilam e se omitem no cumprimento ou da
producao legislativa basica ou das decorrentes atividades admin-
istrativas concretas provenientes da legislagdo que competiria a
cada um efetivar. Como sintoma disso, o grande volume de
acoes diretas de inconstitucionalidade distribuidas no Supremo
Tribunal Federal, foro competente para dirimir e solucionar
os conflitos que surgem entre a Unido e os Estados-Membros,
tendo como provocador dessas agdes o Procurador-Geral da
Republica, a Unido, os proprios Estados e terceiros legitimados
interessados na preservacao de seus direitos, violados no afa
dos legislativos estaduais em procurar satisfazer os anseios das
diversas camadas que compdem a sociedade.

Pertinentes para dar cabo ao presente estudo, os comen-
tarios da Professora CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA,
que ao final traz o sempre atualizado pensamento do Professor
OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO:

Reparticdo de competéncias nas Federagoes ¢é sempre
questdo intrincada e de dificil solu¢do perfeita. O que se
observa sdo tendéncias que buscam uma aproxima¢do maior
entre a historia e a demanda de uma determinada sociedade
estatal e uma possibilidade decorrente de condicoes especifi-
cas de cada territorio e de cada povo. Nem ha a exaustdo das
competéncias repartidas, por mais que se busque tal modelo(até
mesmo porque o Estado tem alteradas as suas fung¢oes no curso
da historia, o que impoe o rebalizamento da questdo relativa
as competéncias), nem ha a satisfagdo plena de qualquer dos
modelos de reparti¢do de competéncias, porque as mudangas
havidas no processo politico determinam alteragoes nos espa-
cos de acgdo das entidades federadas. Como bem salientava
OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO “a divisao
de poderes[referindo-se as competéncias]feita na Constitui¢do
Federal, por mais pormenorizada que seja, jamais ¢ completa. E
o desenvolvimento continuo da vida social faz cada dia surgirem
novos interesses impossiveis de serem previstos.” 9

9 ROCHA, Carmen Luicia Antunes. Republica e Federagdo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey: 1997. p. 254.
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Em termos praticos, o que vem a significar a autonomia dos
Estados-Membros da Federacao? A resposta esta na positivacao
que a Constituicao instituidora do Estado tenha conferido a este.
E na Constitui¢do que encontraremos as disposi¢cdes necessarias
para a fixagdo das competéncias do poder central e dos poderes
locais, competéncias estas de ordem legislativa, administrativa e
judiciaria, fruto da capacidade de auto-organizacdo, auto-admin-
istracdo e o autogoverno, elementos bdsicos que delineiam a
no¢ao de autonomia no Estado Federal.

O poder de auto-organizagdo dos Estados-Membros, coro-
lario da autonomia no regime federal, entretanto, ndo surge,
historica e juridicamente, com a proclamacao da Republica no
Brasil, em 1889. Apesar de o documento-marco da Republica
ter instituido, seguindo explicitamente o modelo constitucio-
nal norte-americano inaugurado no século XVIII, o regime
federativo como forma de divisdo territorial do poder, abdi-
cando do Estado Unitario centralizado nas maos do Imperador,
o regime instaurado em 1889 expediu, apos seis dias da institu-
icdo da Republica, o Decreto n® 7 dissolvendo as Assembléias
Provinciais- paradigmas mondrquicos das atuais Assembléias
Legislativas- e determinando que os novos Estados seriam tran-
sitoriamente administrados por Governadores nomeados pelo
Governo Provisorio.

Reservou-se ao Governo Provisério e, por que nao, aquela
altura dos acontecimentos, Central, a faculdade de ampliar,
restringir ou suprimir quaisquer das atribui¢cdes conferidas aos
Governadores, que podiam ser substituidos ad nutum, conforme
melhor conviesse “ao bem publico e a paz e direito dos povos.”

Com a promulgagao da primeira Constituicdo da Republica
em 1891, apos a manifestagdo de uma Assembléia Constituinte
especialmente convocada para tanto, o Brasil comecou a des-
frutar, do ponto de vista juridico-constitucional, da pratica fed-
erativa, experimentando as antigas Provincias, transformadas
em Estados, poderes e atribui¢des legislativas e administrativas
desconhecidas no Estado Unitario centralizado.

O regime federativo, instituido com a Republica, ndo
resultou da agregacdo de coletividades politicas anterior-
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mente dispersas, e sim de um processo de descentraliza¢do
revolucionariamente imposto. Sob o magistério de OSWALDO
TRIGUEIRO, considerado o regime federal pelo seu aspecto
juridico- e ndo pelos antecedentes historicos, a que o direito
positivo é indiferente- afigura-se irrecusavel a natureza fed-
erativa do regime instituido pela Republica. Com efeito, a
Constituicdo de 1891 estruturou um Estado que reproduziu, nos
tragos essenciais, o molde federal entdo conhecido e adotado
pelos Estados Unidos, Sui¢a, Argentina, México e Alemanha.
Do ponto de vista do direito legislado, a Republica brasileira
passou a ser, no plano do direito interno, um Estado composto,
com os seguintes tragos distintivos: a) descentralizag¢do politi-
ca de natureza constitucional; b) entidades secionais dotadas
do poder de auto-organizagdo e autogoverno; c) garantia efi-
caz de integridade territorial; d) Estados-membros possuidores
de competéncia de legislagdo e execugdo, a ser exercida em
cardter independente e isento de controle pelo poder federal.
Dessa forma, os Estados membros da Republica brasileira
podiam ser definidos como coletividades parciais integrantes
de um Estado composto, constitucionalmente descentralizados,
providos de governo proprio e dotados de plena autonomia nos
assuntos reservados a esfera de competéncia.] 0

Os meios mais comuns de provocacdo do Supremo
Tribunal Federal para a tutela do principio federativo e a
discussdo da autonomia dos Estados-membros e adequagdo
destes a Constitui¢do, sdo a ag¢do direta de inconstitucionali-
dade ¢ o recurso extraordinario. Mas ¢ acentuada a utilizagao
de outros instrumentos constitucionais € processuais, como a
reclamag¢do, o mandado de seguranga, a peticao, a agdo direta
de inconstitucionalidade por omissao, a a¢ao direta de incon-
stitucionalidade inteventiva, acdo origindria, a argliicao de
descumprimento de preceito fundamental, entre outras pegas
juridicas, inclusive o habeas corpus, como veremos numa das
decisdes do STF, que mais adiante citaremos a titulo de exem-

10 TRIGUEIRO, Oswaldo. Direito Constitucional Estadual. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1980.pp. 28/29.
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plo.

7.5. O CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE DAS NORMAS
JURIDICAS: MEIO REPRESSIVO E MEIO PREVENTIVO

O art. 102, I, a, da Constituicdo Federal, afirma competir
ao STF, precipuamente a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe
processar e julgar, originariamente, a agdo direta de inconstitu-
cionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual. Por sua
vez, o art. 97 estende a possibilidade do controle difuso também
aos tribunais, estabelecendo, porém, uma regra, ao afirmar que
somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos
membros do respectivo 6rgao poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico.

Escreve o professor ALEXANDRE DE MORAES que,
no Brasil, salvo na Constituicdo do Império, sempre houve a
adogdo do controle de constitucionalidade repressivo juridico
ou judicidario, em que é o proprio Poder Judicidrio quem realiza
o controle da lei ou do ato normativo, ja editados, perante a
Constitui¢do Federal, para retira-los do ordenamento juridico,
desde que contrarios a Carta Magna. Na atual Constituicdo,
foram adotados os dois classicos sistemas de controle judiciario
de constitucionalidade repressiva: norte-americano e austriaco.
O primeiro serad exercido por via de agdo direta, denominando-
se reservado, abstrato ou concentrado(...)Pelo segundo, controle
difuso, por via de exce¢do ou defesa ou aberto, todos os juizes
e tribunais poderdo realizar o co%role de constitucionalidade,
).

nos moldes do judicial review(..

Pelo lado do controle preventivo da constitucionalidade
exercido pelo Legislativo - reconhecendo ex vi legis o con-
trole preventivo instrumentalizado pelo veto do Chefe do Poder
Executivo - os critérios técnicos que alicercam os parametros
que orientam o Presidente da Assembléia Legislativa na avalia-

11 MORAES, Alexandre. Jurisdi¢ao Constitucional e Tribunais Constitucionais. Sdo Paulo: Atlas, 2000.pp. 228-
230.
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¢do comparativa surge no embate entre os textos constitucionais
e legais e as proposigdes legislativas, estdo sintetizados na ligao
de MEIRELLES TEIXEIRA:

“Incorrera no vicio de inconstitucionalidade formal a lei
que violar dispositivos constitucionais relativos a sua elabora-
¢do e vigéncia, ou que estabelecer a competéncia do orgdo que
emana...A inconstitucionalidade formal pode resultar, portanto,
seja de vicio de elaboragdo, seja de vicio de competéncia, em face
das normas constitucionais... ocorreria inconstitucionalidade
formal [por elaboragdo], por inobservancia de formalidades ou
requisitos extrinsecos, isto é, na elaboragdo da lei, exigidos na
Constituicdo. A inconstitucionalidade formal por incompeténcia
do poder ou orgdo de que emana a lei, em face dos dispositivos
da Constitui¢do, ¢ de ocorréncia muito mais freqiiente, espe-
cialmente num regime federativo... O vicio de inconstituciona-
lidade por incompeténcia poderd ainda caracterizar-se quando
qualquer dos Poderes - o Legislativo, o Executivo ou o Judiciario
- invadir a esfera de competéncia normativa do outro Poder...
Em todos esses casos de inconstitucionalidade formal, a con-
tradicdo entre a Constituicdo e a lei ordinaria é exterior a esta,
isto é, ndo diz respeito propriamente a matéria, ao conteudo da
lei, mas a um defeito de forma, ou a uma falta de competéncia do
ente ou do orgdo do qual promana, e dai denominar-se, também,
inconstitucionalidade extrinseca.” 1°

Langando, portanto, o seu despacho denegatério de nao-
admissao de uma proposicao (artigos 18, I e 135, I e II do
Regimento Interno da Assembléia Legislativa), o Presidente
exerce, aproximadamente, aquilo que MONTESQUIEU taxou
de faculdade de impedir, modernamente chamado de direito de
Vet013, 0 que vem a ser um direito particular dos chefes execu-
tivos de Poder, ainda mais se esse direito ¢ exercido objetivando

12 \MEIRELLES TEIXEIRA, J. H. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
1991. pp. 386/388.

13 MONTESQUIEU, Bardo de La Brede e de. Do Espirito das Leis. Sdo Paulo: Nova Cultural, edigdo de
1997.p. 205-206. Ao lado da faculdade de impedir, MONTESQUIEU coloca a faculdade de estatuir, qual seja,
o direito de ordenar, por si mesmo, ou de corrigir o que foi ordenado por outrem.
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manter integro o sistema juridico e resgatar sempre o compro-
misso de velar pela supremacia da Constitui¢ao.

A proposigdo legislativa ndo admitida, retornard ao parla-
mentar para ciéncia do despacho presidencial e, se quiser, recor-
rerd do mesmo a Comissdo de Constitui¢do e Justica (Artigo
135, § 2° do RI), solicitando a esta um reexame das razdes de
denegacdo, bem como rogando-lhe a devolugao, da proposicao,
a tramitagdo normal.

A soberania opinativa da Comissao de Constitui¢ao e Justiga,
dessa maneira, ndo sofrera abalos. Ao contrario, a atuagdo da
Comissao ¢ reforgada, pois atuard como camara revisora da con-
duta presidencial, podendo manifestar-se sobre a questao em duas
oportunidades: a) a primeira, na analise do recurso interposto pelo
parlamentar irresignado com o despacho presidencial, provendo
ou ndo o recurso € b) em sendo provido o recurso e retomando a
proposi¢do legislativa seu tramite normal e ordinario, a Comissao
sera instada a se manifestar novamente sobre a questao.

7.6. AS NORMAS JURIDICAS EM ESPECIE

As leis, por seu turno, veiculam normas juridicas que tra-
duzem regras de conduta para a sociedade. Sao elaboradas pelo
Estado com a finalidade de produzir comandos que obriguem,
permitam ou proibam atos e comportamentos das pessoas insta-
ladas no territério do Estado.

O Poder Executivo pode editar atos administrativos de
carater normativos (ex.: decretos, regulamentos, resolugdes, por-
tarias, instrugdes normativas) todos voltados a aplicacao da lei
e a execugdo dos seus comandos meritorios. Na esfera federal,
além desses atos normativos, pode o Presidente da Republica
editar medidas provisorias, com for¢a de lei. Os decretos e os
regulamentos destinam-se a explicitar a lei, esclarecendo aspec-
tos peculiares a sua aplicacao pelos agentes publicos, ndo poden-
do criar obrigagdes, restringir ou ampliar os termos da lei.

O Poder Judicidrio também edita atos administrativos de
carater administrativo (ex.: portarias e resolugdes) destinados a
organizar os seus servicos administrativos e seu funcionamento
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interno.

Os Poderes Executivo e Judiciario tém, ainda, a iniciativa,
constitucionalmente prevista, para a iniciativa de leis, para o
exercicio de suas respectivas competéncias.

O Poder Legislativo, por sua vez, pode iniciar o processo
legislativo em todas as hipoteses ndo reservadas em carater
exclusivo ou privativo para os demais Poderes. Compete-lhe,
ainda, dar o devido andamento, na forma previamente estipulada
pela Constituicdo do Estado e pelo Regimento Interno, a todos
os projetos de lei, sejam estes de sua iniciativa ou ndo. O que ¢
sujeito a apreciagao deste Poder pode ser aprovado ou rejeitado,
€ no primeiro caso tem a possibilidade de tornar-se norma juridi-
ca geral e abstrata, sendo sua forma de apresentagdo o projeto, ou
proposta, quando se trata de emenda constitucional.

No ambito do Estado de Sao Paulo, a Constitui¢ao estadual
relaciona, em seu artigo 21, as normas que sdo produzidas medi-
ante o processo legislativo:

1. Emendas a Constitui¢ao do Estado;

2. Leis Complementares;

3. Leis Ordinarias;

4. Decretos legislativos;

5. Resolugoes.

8. PROPOSICOES

Na linguagem parlamentar, proposi¢ao € a propria matéria
que serd levada a decisao do Plenario ou do Presidente para, pos-
teriormente, alcangar o fim que se pretende (ex.: transformar-se
numa lei, numa resolu¢ao).

As proposicdes dividem-se, sob o aspecto da competéncia
para o seu conhecimento e deliberacao, em dois grandes grupos:
as que precisam ser votadas pelo Plenario e as despachadas pela
Mesa ou pelo Presidente.

Pode-se, dizer, ainda, com base no Regimento Interno, que
as proposicdes, sob o aspecto formal, dividem-se pelo método
de elaboragdo: elaboragdo legislativa comum (Titulo V do
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Regimento Interno) e elaboragdo legislativa especial ( Titulo VII
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do Regimento Interno) .
A seguir, sdo apresentados os tipos de proposigdes e seu

respectivo processo legislativo.
8.1. QUADRO GERAL E TRAMITACAO

9. ELABORANDO UMA PROPOSICAO

9.1. INICIATIVA DE PROPOSICAO

O artigo 146 do Regimento Interno estabelece a quem
caberd a iniciativa das proposicoes: Deputados, Comissdes,
Mesa, Governador do Estado, Presidente do Tribunal de Justica,
Procurador Geral de Justiga, Presidente do Tribunal de Contas do
Estado e aos cidadaos, através de iniciativa popular. Esta questao
¢ importante, pois o citado artigo regimental segue as disposigdes
contidas na Constituicdo Federal e na Constituicdo do Estado
de Sao Paulo. Assim, se a proposi¢cdo nao estiver em conformi-
dade com as Constitui¢des Federal e Estadual, bem como com o
Regimento Interno, ela podera padecer de uma anomalia juridica
denominada inconstitucionalidade por vicio de iniciativa, cor-
rendo o risco de ser anulada pelo Orgdo Especial do Tribunal de
Justi¢a do Estado ou pelo Supremo Tribunal Federal.

9.2. ESCOLHENDO A PROPOSICAO ADEQUADA

Adotada a decisdo politica para a regulamentacdo de uma
determinada area do comportamento humano, € necessario
definir-se qual proposi¢do se apresenta como a mais adequada
para atingir os objetivos perseguidos entre aquelas que se
inscrevem no ambito da competéncia regulatoria do Estado e o
aspecto da iniciativa.

Para enfrentar essas questdes, necessaria se faz a observan-
cia da distribuicdo de competéncias que a Constitui¢do Federal
realizou entre a Unido, os Estados e os Municipios, assim como
entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, o que foi
tratado nos seguintes artigos: 21, 22, 23, 24, 25, 30 - com rela-
¢do aos entes federativos -, 48, 49, 51, 52, 61, § 1°, 84, 96 ¢ 165
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- quanto as competéncias privativas de cada um dos Poderes. No
mesmo sentido, visando a observancia do principio da separagdo
dos Poderes, previsto no artigo 2° da Constitui¢ao Federal e no
artigo 5° da Constitui¢do do Estado de Sao Paulo, deve-se res-
peitar as limitagdes estabelecidas pelos seguintes artigos desta
ultima: 20, 24, 47, 69 e 174.

Quanto ao cabimento de proposta de Emenda a
Constitui¢ao, projeto de lei complementar ou de lei ordindria,
parece ndo haver maiores problemas: a primeira ¢ pertinente a
alteragdes no texto da Constitui¢do do Estado, a segunda deve
ser utilizada para a modificacdo de leis complementares em
vigor, ou para tratar de matérias que devem ser abordadas por
essa espécie normativa por expressa determinagao constitucio-
nal, e a terceira sdo reservadas as demais hipdteses que nao
lhe sao vedadas e que devem ser objeto de regulamentagdo por
meio de lei em sentido estrito.

Existem hipdteses de proposi¢des que visam regular maté-
rias, de forma exclusiva ou privativa, pertinentes ao Poder
Legislativo, tais como os projetos de decreto legislativo e os
projetos de resolugdo. O artigo 145 da XI Consolida¢do do
Regimento Interno discriminou a func¢do de cada uma dessas
proposi¢des:

a. projetos de decreto legislativo visam a regular as maté-
rias de competéncia privativa do Legislativo, sem a san¢do do
Governador do Estado;

b. projetos de resolucio destinam-se a regular, com eficacia
de lei ordinaria, matérias de competéncia exclusiva da Assembléia
Legislativa, de carater politico, processual, legislativo ou admin-
istrativo, ou quando deva a Assembléia pronunciar-se em casos
concretos, tais como: perda de mandato de Deputado, qualquer
matéria de natureza regimental, todo e qualquer assunto de sua
economia interna, que nao se compreenda nos limites de simples
ato administrativo, a cujo respeito se provera no Regulamento
dos seus servigos.

Outra questdo diz respeito a escolha entre uma indicagao ou
mocao. Tendo-se em vista a interpretagao dos artigos 154, 158 e
159 da XI Consolidagdo do Regimento Interno, conclui-se que:
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a. mocao ¢ a proposicao em que € sugerida a manifestagao da
Assembléia sobre determinado assunto, apelando, aplaudindo ou
protestando. Traduz manifestacdo da Assembléia Legislativa;

b. indicacdo ¢ cabivel quando sdo sugeridas aos Poderes
do Estado ou da Unido medidas de interesse publico local ou
municipal. Reflete manifesta¢do individual de seu autor.

9.3. AUTORIA

Considera-se autor da proposi¢do um ou mais deputados
(RI, art. 136 com a redugao dada pela Res. 833, de 24.10.03).
Quando a Constitui¢ao ou o Regimento Interno exijam deter-
minado nimero de proponentes, todos serdo considerados
autores.

Ultrapassado o nimero de assinaturas necessarias, as
demais serdo consideradas de simples apoiamento (RI, art. 136
§ 2° com a redacdo dada pela Res. 833, de 24.10.03).

Por exemplo:

Na Proposta de Emenda a Constitui¢do sao considerados
autores os 32 Deputados que primeiro a assinaram, porque
a propria Constituicdo exige este numero de proponentes
(1/3 dos Deputados).

Na Emenda de Plendrio (apresentada na sessdo em que se
inicia a discussdo do projeto), sdo autores os 19 Deputados
(1/5 dos Deputados) que a assinam em primeiro lugar, porque
o Regimento Interno exige esse nimero minimo de assinatu-
ras.

Para efeito de melhor identificagao dos autores, recomenda-
se que, ao se elaborar proposi¢des de autoria conjunta, ja se
imprima uma lista para assinaturas em seqiiéncia, conforme os
modelos inclusos neste Manual.

Nas proposi¢coes de competéncia exclusiva dos Poderes
Executivo e Judiciario, os autores sdo os Chefes desses Poderes.
Em se tratando de proposta de Emenda a Constitui¢do que vise
modificar o texto constitucional relativo a matérias de inter-
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esse do Poder Judiciario e do Ministério Publico, o autor da
proposicdo ¢ o Chefe do Poder Executivo, pois a Constituicao
do Estado nao reservou poder de iniciativa de emenda constitu-
cional aos Chefes do Poder Judiciario e do Ministério Publico.

Deve-se mencionar que as leis podem ser de iniciativa pop-
ular, nos termos do artigo 24, § 3°, itens 1, 4 e 5, da Constituicao
Estadual.

9.4. PROJETO

As normas juridicas que sao produzidas mediante o proces-
so legislativo sdo primeiramente apresentadas como projetos.

Os Deputados ou a Mesa Diretora podem, assim, para regu-
lar um determinado assunto com for¢a de generalidade, abstracao
e obrigatoriedade e que ndo se amolde nas hipoteses que nao
lhe sdo vedadas e que devem ser objeto de regulamentagdo por
meio de lei em sentido estrito, ndo estando reservada, ainda, a
outro tipo de proposi¢do, apresentar um projeto de lei. Seguindo
essa mesma logica, a Resolugdo se origina de um “Projeto de
Resolucdo”, a Lei Complementar tem origem em um “Projeto de
Lei Complementar” e assim por diante, com exce¢do da Emenda
a Constitui¢do, que se origina de uma “Proposta de Emenda a
Constituicdo”, e ndo de um “Projeto de Emenda a Constitui¢ao”.
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9.5. ESTRUTURA DO PROJETO

Seguindo o disposto no artigo 23, pardgrafo tnico, item 16
da Constituicdo estadual, as normas técnicas para a elaboragdo
legislativa dos projetos, sao definidas pela Lei Complementar n°
863, de 29 de dezembro de 1999, alterada pela Lei Complementar
944, de 26 de junho de 2003.

De acordo com essas normas técnicas, os projetos devem
conter a seguinte estrutura:

9.5.1 ESTRUTURA GERAL

PREAMBULO: « Epigrafe
= Ementa
» Formula da promulgacio
CORPO: — Arligos contendo a matéria de que rata a loi.
= Artigos de encerramento, contendo:
= Clausuls financeira (se couber)
« Clausula da vigénoia

= Clausula Revogaldria (sa coubar)

DISPOSIGOES TRANSITGRIAS (sc for o caso) — contendo artlgos, com numcragio
Independente, sobre conflito temporal de lels.

ANEXO (ze houver)
JUSTIFICATIVA
FECHO
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9.5.2 ESTRUTURA TECNICA DAS PARTES DA LEI

s PARTE | {ou GERAL, ou ESPEGIAL)
[« LIVROI
DAS PESSOAS (exemplo retirado do Codigo Civil de 1916)
| = TITULO M =
DA ORGANIZAGAQ DO ESTADO (cf. CF de 1088)
|« cAPITULO M
D05 ESTADOS FEDERADDS
[+ SEGADI
DISPOSIGOES GERAIS
[» SUBSECAO N

O EMENDA A CONSTITUIGAD

- Artigo (17- — 8% - 10 -11-,..}
Ls Ingise (-, 1=, - 1 -, v -, )
L» Alinsa [a). b). c). ]

efou
| » Paragrafo (Paragrafo Onico - ou § 17 -, §2°-, ...)

| ltem (1., 2., 3, ..}
L» Alinea [a), bl ), .|

Constituem elementos do projeto:

9.5.3. PREAMBULO

E a identificagdo do projeto, composto pela epigrafe, a

ementa e a formula de promulgacao.

9.5.3.1. EPIGRAFE

E o titulo ou frase que identifica um assunto. A epigrafe traz
a identificac¢ao da proposi¢ao, sua qualificagdo, numero e ano de

apresentacdo. Exemplo:

PROJETO DE LEI n° de 2002.

Observe-se que o nimero deve ser deixado em branco, pois
o protocolo legislativo conferir-lhe-4 uma numeragdo seqiien-

cial, permitindo manter uniformidade no sistema.
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9.5.3.2. EMENTA

E o resumo claro e conciso do contetido da proposigao, indi-
cando a matéria que visa regular, tornando facil sua identificagao,
devendo, se o projeto pretender alterar dispositivo de lei, a ele fazer
referéncia, transcrevendo a ementa da lei modificada. Exemplos:

Institui o Programa de Recuperacio das Rodovias.

Dispde sobre a fiscalizacdo da agua mineral distribuida no
Estado de Siao Paulo.

Altera a Lei n° 6.374, de 1° de marco de 1989, que insti-
tui o Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacao de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicac¢ao - ICMS.

Declara Area de Prote¢io Ambiental o Bosque Municipal de
Cruzeiro.

Da a denominaciao de “Ivani de Melo Kubota” ao viaduto
localizado no km 396 da SP-300, que d4 acesso ao Municipio
de Pirajui.

Convém salientar que, de acordo com inciso III do artigo
135 do Regimento Interno, se a proposicao aludir a qualquer dis-
positivo legal, a transcricdo deste devera acompanhar o projeto.

9.5.3.3. FORMULA DE PROMULGACAO

E a ordem de execucdo, consistindo em “A Assembléia
Legislativa do Estado de Sao Paulo decreta (ou resolve, no caso
de Projetos de Resolugao).

9.5.4. CORPO

Compreende a matéria de que trata a proposicao.

E dividida em artigos, que podem ser agrupados em Seg¢des,
Capitulos, Titulos e Livros. Essa composi¢ao pode incluir tam-
bém Disposi¢des Preliminares, Gerais e Transitorias, sendo que
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os artigos destas Ultimas terdo numeracao a parte. Por sua vez, o
artigo subdivide-se em paragrafos, incisos, itens ¢ alineas. A Lei
Complementar n® 863/99 alterada pela Lei Complementar 944,
de 26 de junho de 2003 dispde sobre esses elementos na Se¢do
I1, artigo 7°.

9.5.4.1. ARTIGO

4

E a frase que determina o comando da norma juridica,
imprimindo uma obrigagdo, uma proibi¢ao ou a permissao de
uma conduta.

Cada artigo deverd conter um Unico assunto, que sera
fixado no seu “caput” (palavra latina para “cabega”). Inicia-se
sempre com letra maitscula, devendo a expressao “Artigo” ser
escrita por extenso, e ndo abreviada: “Artigo 1°”, e ndo “Art.
1°”.

Pode ocorrer que o projeto contenha apenas um artigo.
Nesse caso, deve-se usar a expressdo “Artigo unico”. Porém,
na maioria dos projetos ha mais de um artigo, cuja numeragao ¢
feita por algarismos arabicos e serd ordinal até o 9°, e cardinal a
partir do 10. Exemplo:

Artigo 5° - Sdo Poderes do Estado, independentes e har-
monicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciério.

30 SO .
A .

9.5.4.2. PARAGRAFO

E a subdivisio do artigo e tem por finalidade completar
o sentido ou relacionar as restricdes ou excegdes ao comando
estipulado no “caput”. E representado pelo sinal grafico § e deve
ser numerado da mesma forma que os artigos. Inicia-se com letra
maiutscula, porque ¢ precedido por ponto final (do “caput” do
artigo).

Quando o artigo tiver um Unico paragrafo, este ndo deve ter
numerag¢ado, seguindo-se a expressdo ‘“Paragrafo tinico”.

O paragrafo deve compreender um unico periodo, encer-
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rado com ponto final. Se necessario, sera subdividido em itens.
Exemplos:

Artigo 9°- O Poder Legislativo .........ccoeceevieeiiieniiiiien, .

§1° - A Assembléia Legislativa reunir-se-4, em sessao legis-
lativa anual, independentemente de convocagdo, de 1° de fever-
eiro a 30 de junho e de 1° de agosto a 15 de dezembro.

82 et .

Artigo 10 - O Poder Legislativo..........cccceevieriiinieniienenne .

Paragrafo unico - A sede da Assembléia Legislativa......... .

9.5.4.3. INCISO

E também uma divisio imediata do artigo, sendo empregado
como elemento discriminativo ou de enumeragao. O inciso vem
ap6s o texto do artigo, precedido de dois pontos. E numerado
por algarismos romanos, seguido de hifen, e inicia-se com letra
minuscula, (2 exce¢do de nomes proprios), terminando em ponto
e virgula, salvo o ultimo inciso do artigo, que ¢ pontuado ao
final. O inciso pode desdobrar-se em alineas. Exemplo:

Artigo 20 - Compete, exclusivamente, a Assembléia
Legislativa:

I - eleger a Mesa e constituir as Comissoes;

II - elaborar seu Regimento Interno;

I - (...).

9.5.4.4. ITEM

E a divisdo do paragrafo, numerado em algarismos arabicos
na forma cardinal, seguido por ponto, ¢ tem a funcao de facilitar
a sistematizagio do elemento desdobrado. E precedido de dois
pontos, inicia-se por letras mindsculas e termina em ponto e
virgula, salvo o ultimo, que tem ponto final. Se necessaria sua
subdivisdo, usam-se alineas. Exemplo:

ATtigo 10 - oo .
8 1 e .
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§ 2° - O voto sera publico, salvo nos seguintes casos:
1. no julgamento de Deputados ou do Governador;
2. na cleicao dos membros da Mesa e de seus substitutos;

3.(.).

9.5.4.5. ALINEA

Desdobramento do inciso ou do item, ¢ precedida de dois
pontos e indicada por letra mintscula, seguida de paréntese.
Inicia-se com letra minuscula, terminando em ponto e virgula,
salvo a tltima, que tem ponto final. Exemplos:

Artigo 8° - As disposi¢des normativas serao redigidas com
clareza, precisdo e ordem logica:

I - para obtenc¢ao de clareza:

a) usar as palavras e expressdes em seu sentido comum,
salvo quando a norma versar sobre assunto técnico, hipotese em
que se empregara a nomenclatura propria da area em que se esteja
legislando;

b) construir as oragdes na ordem direta, evitando o precio-
sismo, neologismo e adjetivagdes dispensaveis.

Artigo 175 - os projetos de lei relativos ao plano plurianual,
AS AITCIIIZES .vevvenveneeteteeierie ettt

§ 1°- As emendas ao projeto de lei do or¢gamento anual ou
aos projetos que o modifiquem serdo admitidas desde que:

e e :

2. indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagdo de despesa, excluidas os que incidam
sobre:

a) dotagdes para pessoal e encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Municipios.

9.5.4.6. CLAUSULA FINANCEIRA

O artigo 25 da Constitui¢do Estadual dispde que “nenhum
projeto de lei que implique a criacdo ou aumento de despesa
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publica sera sancionado sem que dele conste a indicacdo dos
recursos disponiveis, proprios para atender aos novos encargos’.
Assim, nos projetos que criem ou aumentem a despesa publica
devem ser indicados os recursos disponiveis, podendo-se adotar
0 seguinte texto:

Artigo 7° - As despesas decorrentes da execugdo desta lei
correrdo a conta de dotagdes or¢amentarias proprias.

9.5.4.7. CLAUSULA DE VIGENCIA

E a clausula que fixa a data a partir da qual torna-se
obrigatdria a observancia da norma. Exemplos:

Artigo 10 - Esta lei entra em vigor na data de sua publica-

cao.

ou

Artigo 9° - Esta lei entra em vigor em 1° de junho de 2003.

ou

Artigo 11 - Esta lei entra em vigor apds decorrido 90
(noventa) dias de sua publicacdo oficial.

Na auséncia deste dispositivo, a lei s6 entrara em vigor 45
dias depois de publicada no Diario Oficial, conforme dispde o
artigo 1° da Lei de Introducao ao Codigo Civil - Lei n® 4657, de
4 de setembro de 1942.

9.5.4.8. CLAUSULA REVOGATORIA

E a que indica quais os dispositivos (artigos, paragrafos,
incisos, itens, alineas) de leis - ou outra espécie normativa - que
estao sendo revogados.

Deve haver referéncia expressa a lei que se quer alterar ou
revogar, sendo vedado o uso da expressdo genérica “revogam-se
(ou ficam revogadas) as disposi¢des em contrario”. Exemplo:

Artigo 15 - Fica revogada a Lei n° ..., de 1989.

ou entao:

Artigo 15 - Ficam revogados o artigo 15, e o paragrafo
unico do artigo 16 da Lein® ..., de 1991.
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Quando o projeto ndo alterar lei anterior, a cldusula revo-
gatoria torna-se desnecessaria.

No processo legislativo estabelecido no Regimento Interno
da Assembléia Legislativa, as cldusulas de vigéncia e revogatdria
devem estar contidas no mesmo artigo, conforme dispde o artigo
147, VIII do Regimento Interno. Portanto, o texto devera ter a
seguinte forma exemplificativa:

Artigo 15 - Esta lei entra em vigor na data de sua publica-
¢do, ficando revogados o artigo 12, e os incisos I e II do artigo
13,daLein®....... ,de...de ...... , de 1989.

As clausulas financeira, revogatéria e de vigéncia compdem
0 encerramento.

9.5.5. DISPOSICOES TRANSITORIAS

Sao os dispositivos que estabelecem condigdes e procedi-
mentos especiais e de carater tempordrio, com o objetivo de
permitir a transicdo dos cidaddos de uma situacdo estabelecida
por norma revogada para a nova situagdo legal, ou atender aos
pré-requisitos da lei que entra em vigor.

Nem todas as leis exigem estes dispositivos, porém, caso se
facam necessarios, sao colocados fora do corpo do projeto e os arti-
gos que o compdem sdao numerados separadamente a partir do 1°.

9.5.6. ANEXOS

Sdo informagdes e determinagdes imprescindiveis para a
correta vigéncia da lei como, por exemplo, tabelas e quadros
com aliquotas ou valores, prescricdes técnicas, formuldrios
padronizados.

9.5.7. JUSTIFICATIVA

Sao os argumentos do autor para demonstrar a necessidade,
conveniéncia, oportunidade e relevancia da proposi¢ao.

9.5.8. FECHO
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E a parte que indica o local de origem da proposigdo ( Sala
das SessOes, ou Sala das Comissdes), seguido da expressao
“em”, indicativa do memento da apresentacdo, porém sem data,
vez que sera considerada a data do recebimento no Protocolo
Legislativo. Em seguida vem, abaixo, o nome do autor ou
autores, € sua(s) assinatura(s).

9.5.9. AGRUPAMENTO DE ARTIGOS
O agrupamento de artigos dar-se-a na seguinte forma:

a. Secoes

A Secdo ¢ o conjunto de artigos que versam sobre 0 mesmo
tema; sao indicadas por algarismos romanos.

b. Subsecoes

A Subsecdo constitui um desdobramento da Se¢dao, uma
subdivisao.

c¢. Capitulos

Um agrupamento de Secdes forma um Capitulo.

d. Titulos

O Titulo engloba um conjunto de Capitulos.

e. Livro

Em leis extensas, como ocorre no caso das legislacdes
codificadas (Codigo Civil, Codigo de Processo Civil, etc.), os
conjuntos de Titulos sdo reunidos em Livros.

f. Parte

A Parte constitui um conjunto de Livros.
Todos esses elementos devem ser grafados em letras maius-
culas e numerados em algarismos romanos.

g. Disposicoes preliminares

Correspondem ao grupo de artigos, localizados no inicio do
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texto legal, que delimitam a matéria a ser normatizada, definindo
0s seus termos e o seu alcance.

h. Disposicoes gerais

Sao o agrupamento de artigos que fixam normas comuns a
varias partes do texto legal.

i. Disposicoes finais

Sao o conjunto de artigos localizados no final do texto legal.
O agrupamento ¢ utilizado para separar o tratamento de certo
tema de outros ja explicitados.

j. Disposicoes transitorias

Sao o agrupamento de artigos contendo normas que disci-
plinam o conflito temporal resultante da introducao da nova lei
no conjunto do ordenamento juridico em vigor. As disposigdes
que nao tiverem carater permanente - disposigdes transitorias -
receberdo numeragao propria.

Cabe salientar que todas proposi¢des deverdao ser apresen-
tadas de acordo com os artigo 134 e 135 do Regimento Interno
da Assembléia Legislativa. Ou seja, deverdo ser redigidas em
termos claros e sintéticos, ndo se admitindo proposi¢des mani-
festamente inconstitucionais; anti-regimentais; as que, aludindo
a qualquer dispositivo legal, ndo se fagam acompanhar de sua
transcricdao; quando redigidas de modo que ndo se saiba, a sim-
ples leitura, qual a providéncia objetivada; que, fazendo mengao
a contratos ou concessdes, ndo 0s transcrevam por extenso; que
contenham expressdes ofensivas a quem quer que seja; quando,
em se tratando de substitutivo, emenda ou subemenda, ndo guar-
dem direta relagdo com a proposi¢ao principal e quando nao
devidamente redigidas.

10. TECNICA DE REDACAO

A tarefa do legislador ao elaborar normas ¢ de extrema
responsabilidade, pois a lei, em razio de seu carater vinculante,
produz conseqiiéncias no cotidiano social, obrigando a todos,
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indistintamente. Portanto, o sistema juridico deve conter somente
regras claras e precisas, a fim de afastar possiveis davidas quanto
a sua aplicagdo.

Dessa forma, sua elaboracao deve ser cercada de precaugoes,
a partir da obtenc¢do de informagdes sobre a matéria a ser regu-
lada, além de pesquisa da legislagao existente sobre o assunto.

Ao redigir um projeto, deve-se levar em conta algumas
regras basicas, tais como:

a. cada artigo deve conter um unico assunto;

b. o artigo deve mencionar apenas o principio, a norma
geral. As normas complementares e as exce¢des devem ser
expressas em paragrafos;

¢. quando houver necessidade de o assunto ser enumerado
ou discriminado, esses elementos deverdo ser apresentados nos
1ncisos;

d. as frases devem ser claras, curtas e reduzidas ao minimo
possivel, sem perda da idéia basica;

e. as palavras devem ser usadas em seu sentido comum, a
menos que se trate de assunto técnico, para se evitar diversas
interpretacdes;

f. as siglas e abreviaturas devem seguir imediatamente
apo6s o nome a que se referem, como por exemplo: “O Programa
Estadual de Desenvolvimento Agrario - PEDA (...)”;

g. quando se fizer nova referéncia a uma institui¢ao cuja sigla
ja foi mencionada, pode-se utilizar somente o nome ou a sigla;

h. os tempos dos verbos devem ser uniformes e mantidos na
seqiiéncia dos diversos assuntos tratados;

i. a forma mais simples deve ser preferida. Por exemplo, a
frase “¢ obrigado a” ou “tem o dever de”, pode ser substituida
por “deve”;

i- as letras maitsculas devem ser empregadas
somente quando necessario;
k. as ambigiiidades devem ser evitadas. Nao se deve

escrever: “entre as idades de 12 e 18 anos”, mas “12 anos ou
mais, € menos de 18”;

l. embora alguns professores de Lingua Portuguesa
indiquem que no caso de siglas puras utilize-se ponto apods as
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letras maidsculas (por exemplo: I.N.S.S.), este ndo ¢ usado
nas legislagdes federal, estadual e municipal, bem como nas
Constituicdes Federal e Estadual (por exemplo: CLT, ALESP,
CTN).

m. as frases devem ser construidas na forma direta (sujeito,
verbo, predicado);

n. ndo se deve utilizar expressdes esclarecedoras
tais como ““ou seja” ou “isto ¢”;

0. ndo se deve utilizar a expressao “e/ou”;

p. quando o texto normativo fizer referéncia a uma

alinea deve-se coloca-la entre aspas (exemplo: artigo 1°, inciso
II, alineas “b” e “c”);

q. nao se deve usar “etc.”, “entre outros”, e outras
expressoes de mesmo tipo, uma vez que a lei deve expressar, de
forma explicita, todas as possibilidades de sua aplicagao;

r. ndo incluir nos artigos e demais dispositivos do
corpo da lei textos que expressem justificativas ou relagdes com
outras normas juridicas, tais como “considerando....”, “em vir-
tude....”, “em cumprimento....”, uma vez que a lei ¢ uma regra
a ser cumprida por si mesma, cabendo essas consideragdes na
justificativa do projeto;

. as siglas e os nomes de fantasia ndo utilizam
a forma plural, visto que, nas siglas puras, o plural se forma
na terminagdo das palavras cujas iniciais a compdem, como
por exemplo: Unidade(s) Fiscal (is) do Estado de Sao Paulo -
UFESP; os nomes de fantasia, por representaram a logomarca,
sdo singulares por natureza, como por exemplo PETROBRAS
ou INTERNET.

t. indicar, expressamente, o dispositivo objeto de remissao,
ndo usando as expressdes “anterior”’, “‘seguinte” ou equivalen-
tes.






