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1. Pode o Prefeito deixar sem promulgacio lei tacitamente san-
cionada? Caso negativo, qual a conseqgiiéncia de sua conduta?

Parece-nos que nio cabe na autoridade do Prefeito inovar em maté-
ria. de processo legislativo, e, se o fizer, pratica ato juridicamente inva-
lido, cometendo ainda uma infracdo politico-administrativa, em virtude
da qual fica sujeito & cassag¢do do mandato pela Cimara de Vereadores.

2. Seguindo a licdo de HANS KELSEN acerca dos limites dos
atos da autoridade piblica, esta s0 realiza ato valido quando o apéia
numa norma valida de competéncia. Diz KELSEN, a tal respeito, em
General Theory of Law and State:

“Um individuo age como 6rgdo do Estado somente enquanto
atua mediante a autorizac@o de alguma norma valida. Esta
¢ a diferenca entre o individuo e o Estado como pessoas atuan-
tes, isto &, entre o individuo agindo como pessoa privada e o in-
dividuo agindo como o6rgéo do Estado.

O individuo que nio age como d6rgdo do Estado pode fazer tudo
que nio seja proibido pela ordem legal, enquanto que o Estado,
isto é, o individuo que age como 6rgao do Estado pode fazer
apenas aquilo que a ordem legal o autorize a fazer.

Do ponto de vista da técnica legal, portanto, é supérfluo esta-
tuir proibigdes para um d6rgao do Estado. Basta ndo autoriza-lo.
Se o individuo age sem a autorizacdo da ordem legal, ele
nido esta mais agindo como 6rgédo do Estado. Seu ato é ilegal
pela simples razédo de que n&o estd apoiado por nenhuma auto-
rizacio legal. N&o é necessario que o ato seja proibido por norma
legal. 80 & necessario proibir a um 6rgio a pratica de certos
atos quando se deseja restringir uma anterior autorizacfo.”

Fundado nesse ensinamento do criador da Teoria Pura do Direito,
0 Ministro BILAC PINTO levou a maioria do Supremo Tribunal Fe-
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deral a declarar nulo ato do Presidente da Reptblica ratificado pelo
Congresso Nacional, por terem ambos procedido sem apoio em norma
valida de competéncia (tratava-se de execugéo, ordenada pelo Presidente
da Republica e homologada pelo Congresso Nacional, de ato de aposen-
tadoria declarado ilegal pelo Tribunal de Contas). Estava em foco a
interpretacdo dos §§ 7° e 8° do art. 72 da Constituicio de 1967 com
a Emenda n® 1/69, depois alterados pela Emenda n® 7/77, segundo a
qual o Presidente passou a ter explicitamente a competéncia que o
Supremo Tribunal nesse aresto lhe negou (cf. RTY 77/29, ac. do STF,
Pleno, de 22 de maio de 1974).

3. O processo legislativo, como um todo ordenado de normas disci-
plinadoras da formacio das leis, novidade trazida pela Constituicio
de 15 de marco de 1967 (Titulo I, Capitule VI, Secdo V, arts. 46
usque 59), integra o elenco de principios constitucionais que se impdem
a0 respeito dos Estados-Membros (e por maloria de razéo ao dos Muni-
cipios) por for¢a de expresso mandamento da Constituigio vigente
(art. 13, III).

Com o aplauso de CELSO RIBEIRO BASTOS, quando estuda essa
matéria ex professo, R. MACHADO HORTA e JOSE AFONSO DA SILVA
classificam em trés grupos os principios constitucionais de observincia
compulsoria pelas trés esferas governamentais, a saber: 1) principios
constitucionais sensiveis; 2) principios federais extensives; e 3) princi-
pios constitucionais estabelecidos.

Entre os principios federais extensivos inclui-se 0 processo legis-
lativo, que 08 Estados-Membros nido podem desconsiderar. A diferenca
entre os principios acima classificados e os enumerados no art. 10 é
que a violag@o destes acarreta a intervencéo federal, e a daqueles deter-
mina outras sancdes, tais como nulidade dos atos infratores, respon-
sabilidade do seu agente, ou até mesmo a suspensido da liberacdo de
cotas estaduais em tributos federais (cf. CELSO BASTOS, Curso de
Direito Constitucional, Ed. Saraiva, 1978, Sdo Paulo, pags. 115-118).

4. De acordo com o processo legislativo instituido no sistema juridico
brasileiro, o Presidente da Reptiblica (igualmente, os Governadores e
Prefeitos, nos respectivos Ambitos territoriais dos seus entes politicos)
participa da elaboracio das leis pela iniciativa e pela sangdo, Ou san-
clona o projeto, aprovado pelas Cimaras, com que anuir; ou o veta,
total ou parcialmente, no prazo de quinze dias tteis, se o reputar incons-
titucional ou contrario ao interesse publico (art. 59 e § 1?). Assim deve
proceder, tanto em relacdo aos projetos discutidos e votados regular-
mente pelo Congresso Nacional, como em relagéo aqueloutros, de sua
exclusiva iniciativa, sujeitos, por solicitacdo sua, a regime de urgéncia,
e tidos por aprovados por simples decurso de prazo (sem deliberacio
parlamentar), nos termos do art. 59, segunda parte.

5. Se o Presidente da Republica (ou o Governador ou o Prefeito), em
qualquer das hipdteses, ndo se manifesta nos quinze dias uteis que
tem para isso, dar-se-4 a sancfio técita, e convertido fica o projeto em
lei, restando apenas promulga-lo (art. 59, § 2°). O projeto tacitamente
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aprovado ja4 € lei, dependendo esta ainda de ser promulgada, para
entrar na fase executoria. Tanto assim é que a ConstituicZo, no art.
59, § 5% comeca dizendo: “Se a lei ndo for promulgada dentro de qua-
renta e oitc horas pelo Presidente da Republica, nos casos do § 2? e do
§ 3% o Presidente do Senade a promulgari” etc. O que se promulgsa,
portanto, é a lei, ndc mais o projeto aprovado, segundo as palavras da
Constitui¢do. Dai o dito de PONTES DE MIRANDA: “Promulgacio, outra
operacio complementar, constitui mera atestaciio da existéncia da lei
e proclamacio de sua executoriedade., Se o Presidente nio promulga
em 48 horas a lei em que se converteu o projeto tacitamente sancio-
nado, ou o projeto aprovado, em conseqiiéncig da rejeicio do veto, cabe-
rd a promulgacdoc ao Presidente do Senado e, se este nao o fizer em
'ij%l)la;} prazo, tera de fazé-lo o Vice-Presidente do Senado (§ 5° do art.

6. Esse processo legislative, ¢ nio outro, feito pelo chamado consti-
tuinte derivado, hi-de repetir-se na esfera dos Estados-Membros, salvo
adaptacOes inevitaveis, como a que resulta da inexisténcia de senados
estaduais,

Com mais forte razao isso se d4 na esfera dos Municipios, uma
vez que estes ndo se organizam por leis proprias, mas recebem sua
organizacdo das Constituicbes e leis orginicas estaduais, respeitada a
sua autonomia.

7. Ocorrendo ai, portanto, o caso de projeto ndo sancionado nem vetado
pelo Prefeito, quer tenha havido deliberacdo da Caimara de Vereadores,
quer se trate de projeto aprovado por decurso de prazo (aprovacgio
ficta, resultante da inércia do Legislativo municipal), o siléncio do
Prefeito importara na sancio, 2 imagem do que acontece com o Pre-
sidente da Republica: Decorrida a quinzena, o siléncio do Presidente da
Repuiblica importara sancio (art. 59, § 2°, da Constituicdo).

Consumada a sancdo (técita), o Prefeito terd de promulgar a lei,
denfro das quarenta e ocitoc horas seguintes aos quinze dias em que
permaneceu silente. Esta fase da formacic da lei, fase complementar,
na linguagem de PONTES DE MIRANDA, que se impode ao Presidente
da Republica, ndo é menos imperativa e relacdo ao Prefeito.

Parece que nenhuma norma juridica subordinada & Constituicho
Federal tem o poder de modifica-la, sob pena de inconstitucionalidade
manifesta. O Prefeito, por sua vez, ndo temn competéncia para decidir
quando é que deve, ou se ndo deve, promulgar as leis que nao sanciona
nem veta, a falta de norma valida que a tanto o autorize. E como, segun-
do a consagrada doutrina kelseniana, ele s6 pode fazer aquilo que a
ordem legal o autoriza a fazer, segue-se que ele nio pode evitar a
promulgacio das leis tacitamente sancionadas, sob pena de responsa-
bilidade.

A admitir o arbitrio do Prefeito quanto i promulgacio das leis,
estar-se-lhe-ia reconhecendo o poder de trancar, por omissio inten-
cional, todo o processo legislativo, ou a faculdade de exercer sobre a
atividade legiferante da Camara de Vereadores, em certo momento,
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um controle despético, ou ainda um poder de veto absoluto, figura esta,
dltima que a dogmética juridica entre nés desconhece.

8. Com a sua autoridade de catedritico de Direito Constitucional e
de estudioso desse recanto do direito positivo, informa MANOEL GON-
CALVES FERREIRA FILHO que a auséncia de can¢do, no prazo cons-
titucional, de modo algum faz caducar o projeto, mas o torna lei,
perfeita e acabada, porque € forma silente de sanc¢io (idéntica a opinido
de JOS®E AFONSO DA SILVA, no seu estudo intitulado “O Poder Legis-
lativo dos Municipios”, in Revista de Direito Publico, vol. 19, pag. 299).
Adverte, ainda, que a san¢do tacita foi prevista em nosso Direito para
evitar o “engavetamento” dos projetos pelo Presidente. Transformou-se,
todavia, em instrumento de covardia politica, em modo de querer, fin-
gindo nio querer. Serve para sancionar agquilo que se nio quer vetar
mas que ndo se tem a coragem de aprovar publicamente, por temor a
impopularidade (cf. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Do
Processo Legislativo, Ed. Saraiva, 1968, Sao Paulo, pag. 177).

9. A ndo-promulgacdo, nas quarenta e oito horas seguintes, da “lei
perfeita e acabada”, agrava a anormalidade mediante a inutilizacdo
de fodos os anteriores atos legitimos do processo legislativo.

Parece inadmissivel juridicamente deixar ad libitum do Chefe do
Executivo a promulgagao de leis tacitamente sancionadas. Seria uma
contradicido do constituinte ordenar o processo de elaboracdo de certas
leis (refiro-me as que resultam de projetos de iniciativa governamental,
sujeitos a regime de urgéncia solicitada), através de procedimentos que
primam pela celeridade, e ao cabo possibilitar, gracas 4 deliberada omis-
840 da pessoa responsivel pela efetivagio da ultima etapa da elaboracéo
do direito novo, o malogro de todos os atos legislativos até ali fielmente
cumpridos.

10. Isso contraria a indole finalistica do processo, seja o processo judi-
ciario, seja 0 processo legislativo. Se o primeiro tem em vista realizar,
pela sentenca do juiz, a composigio do litigio conforme o direito positivo
vigente, o segundo objetiva a elaboracio de emendas constitucionais,
leis em geral, decretos legislativos e resolugdes. A finalidade, por conse-
guinte, de todo processo ficaria golpeada ou pelo mencs gravemente
comprometida, se ao juiz fosse permitido dar ou nao dar, conforme 0 seu
arbitrio, a prestacio jurisdicional reclamada, ou se o governante tivesse
o poder de impedir, em qualquer caso, a conclusdo do processo criativo
da lei, simplesmente abstendo-se de praticar ato necessario reservado
4 sua competéncia, tal como a promulgacio.

11. Se o Chefe do Executivo é obrigado a cumprir as leis, segue-se
forcosamente ndo lhe ser reconhecida a autoridade de decidir-se pela
nio-promulgacio da que foi tacitamente sancionada, porque é a Consti-
tuicfio, ela prépria, que o submete ao dever de promulgar a lei, dentro
de quarenta e oito horas seguintes ao prazo de quinze dias para a
san¢go ou o veto.

Num sistema, como o nosso, de supremacia da Constituicdo, garan-
tida pelos tribunais, a inobservancia do preceito constitucional, que
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determina imperativamente a promulgacio das leis, ndo pode alinhar-se
entre os desmoralizantes exemplos de impunidade decorrente da vio-
lagdo das leis, que a experiéncia brasileira nio raro apresenta.

Muito pelo contririo, essa inobservincia importa numa ofensa &
ordem juridica, até mesmo em crime de responsabilidade, segundo pensa
PONTES DE MIRANDA, embora o insigne exegeta da Constituicao en-
tenda ser o ilicito penal tio-sé do Vice-Presidente do Senado Federal
que nio cumpre o disposto no § 5% do art. 59. Dessa opinifo diverge
NELSON DE SOUSA SAMPAIO, para quem seria uma contradi¢io e uma
injustica atribuir tal crime apenas 4 derradeira autoridade que figura
no rol de pessoas sucessivamente encarregadas da promulgacdo das
leis. Além disso, observa que se trata, ai, de quebra de um dever, nfo
descrita como crime pela lei definidora dos crimes de responsabilidade
(cf. NELSON DE SOUSA SAMPAIO, O Processo Legislativo, Ed. Saraiva,
1968, Sao Paulo, pags. 89-90). PONTES DE MIRANDA reconhece que
4 lei ordinaria compete apontar os crimes de responsabilidade, acres-
centando a seguinte sentenca, que esclarece o seu pensamento anterior:
porém casos hi em que ja resulta a figura de alguma regra juridica
constitucional, que estabeleca dever (grifo seu).

Do ponto de vista de PONTES DE MIRANDA aproxima-se o de
JOSE AFONSO DA SILVA, que, na sua apreciada monografia sobre
0 Processo de Formacao das Leis no Direito Constitucional, escreve:

“No nosso sistema, a promulgacio ¢ uma imposicdo constitu-
cional, revela uma ohrigacio, um dever, imposto sucessivamente
a0 Presidente da Reptblica, ao Presidente do Senado e ao Vice-
Presidente deste; se os dois primeiros nio o fizerem, o ultimo
tera que fazer, parece-nos, que sob pena de responsabilidade
(p. 212 — grifamos).

12. Cumpre, entretanto, registrar que a violacéio desse dever de ele-
vada hierarquia, porquanto estabelecido constitucionalmente, veio a
ser definida como infragido politico-administrativa, sujeitando o infrator
a cassacio do mandato. Estatui, em verdade, o Decreto-Lei n® 201, de
(217-2-67 (lei disciplinadora da responsabilidade dos Prefeitos e Verea-
ores) :
“Art. 4° — Séo infragoes politico-administrativas dos Prefeitos
municipais sujeitas ao julgamento pela Cimara de Vereadores
e sancionadas com a cassacio do mandato:

I, I I, IV,V, VI ........ (omissis)

VII — praticar, contra expressa disposicio de lei, ato de sua
competéncia ou omitir-se na sua pratica.”

Quando ai se fala em “expressa disposicio de lei”, evidentemente ha
de se estar incluindo a maior de todas as leis, a lei fundamental, a Cons-
tituicao, dada a sua supremacia inevitdvel sobre todas as espécies de
normas juridicas positivas.

Se, pois, contrariando expressa disposi¢io constitucional, o Prefeito
omite-se, deixa de praticar ato necessério de sua compet2ncia, claro
estd que comete a infragio politico-administrativa acima descrita.
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Segundo também as leis orgénicas dos Municipios em geral, um
dos deveres do Prefeito consiste em sancionar ¢ promulgar as leis, seja
qual for a origem dos respectivos projetos aprovados. Mas ainda que as
leis orgénicas municipais ndo o mencionem, esse dever ndo deixa de
ser menos imperativo, uma vez que deriva de norma constitucional
integrante do processo legislativo, 0 qual é um dos principios a serem
respeitados pelos constituintes e legisladores dos Estados-Membros, ex vi
do art. 13, item III, da Constituicio de 1967 com a Emenda n? 1/69.
Também como ums decorréncia do art. 200, segundo o Professor MA-
NOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, os Estados-Membros ficam obri-
gados a copiar certas regras de direito federal, porque esse dispositivo,
diz ele, ndo adapta, e sim incorpora ao direito estadual regras do direito
federal, o que a seu ver importa em incorporar ¢ processo legislativo:

“Assim, tudo indica que a incorporaciio determinada pelo art.
200 cabe nas matérias do art. 13" (MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, Direito Constitucional Comparado — 1. O
Poder Constituinte, José Bushatsky Editor, 1974, Sao Paulo,
pag. 196 — grifos do autor).

Parece, portanto, haver incidéncia do art. 49, item VII, do Decreto-
Lei n® 201/87, sobre o Prefeito que, por desidia, deliberado proptsito ou
outro moével, deixa de promulgar lei denftro das quarenta e oito horas
seguintes aos quinze dias uteis consignados constitucionalmente para
a sancio ou o veto,

De referéncia & sancfo, nesse caso cabivel — cassacio do mandato
— decorre ela imediatamente da lei. Contudo, doutrinadores hé segundo
os quais, se se tratar de Prefeito nomeado, como os das Capitais, por
exemplo, néo existe mandato, e assim néo teria a Cimara de Vereadores
do respectivo Municipio de proceder & cassacdo do mandato do Prefeito
responsivel pela infracio politico-administrativa prevista no art. 49, VII,
tlltima parte, do Decreto-Lel n? 201/67. Nesse caso, segundo tais opl-
nides, competird & prépria autoridade nomeante (Governador do Es-
tado), clente da infracdo pelo Prefeito cometida, decretar a demissdo
do infrator.

13. Como quer que seja, nenhum estudioso da matéria em exame
passa por cima da necessidade de aplicar uma sancéo ao Chefe do
Executivo municipal que, por qualquer motivo puramente pessoal (capri-
cho politico, animadversao para com algum ou todos os membros da
Cémara, ou mesmo o desejo de prejudicar possiveis beneficidrios da nova
norma juridica) tranca o processo legislativo na sua fase final, deixando
sem promulgaciio uma lel. Estamos diante de uma conduta ilicita, cuja
impunidade poderd causer leséc grave aos interesses do povo.

O V Congresso Nacional de Procuradores, em defesa oportuna da
plenitude da ordem juridica e como 6érgdo da consciéncia nacional do
estado de direito, prestard servigo relevante, concorrendo para que em
todos os Municipios se faca ouvir a sua palavra de condenagéo ao com-
portamento omissivo de Prefeltos, em relagio a atos que devem cumprir,
como o da promulgacio das leis, nas emergéncias aqui denunciadas.
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