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O X Congresse Brasileiro de Diveito Constitucional decidiv organizar
um painel sobre o palpiante tema do relacionamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo, cbjetivando, mais precisamente, o estudo dos pontos
de fricedge entre eles na Constituicio de 1988,

Convocade a aprasentar uma das exposigées do painel. optei por con-
centrar este trabalho sobre ¢s aspectos metodoltdgicos do tema. nao so
considerando a proficiéneia dos demais especialistas convidados. que fardo
nelhores andlises casuisticas dos dispositives constitucionais  polémicos,
como cstimulado pelo desafio de sistematizar assunto relativamente pouco
versado do constitucionalismo. ndo obstante sua inegivel importincia.

Com cfcito, ao lado da pariilha e da delegacio de poderes. a téenica
das firierferénciags vem assomando ¢ assumindo notdvel destaque & medida
Yue s lirma o consenso de que a separaciio de Poderes nio se constitui
em nenhum dogma juridico, conducente a um conceito de absoluta estan-
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queidade orgénica ou funcional, mas numa técnica juspolitica de partilha
de fungBes entre complexos orgénicos do Estado.

Nessas condigSes, o principio da independéncia dos Poderes do Estado
sé pode ser entendido e corretamente aplicado em absoluta concordéncia
com o da harmonia entre esses Poderes, tal como se estabelece logo no
frontispicio da Constituigio de 1988 (1.

Em decorréncia, até mesmo para bem localizar ¢ estremar o objeto
desse trabalho, deve-se comegar por distinguir as trés técnicas constitucio-
nais envolvidas: a da partilha, a da inferferéncia e a da delegacio, com
suas atuagdes e objetivos respectivos.

1.1 — Partilha

Pela técnica da partilha, o legislador constituinte realiza a distribuicdo
de poderes estatais, considerados necessérios a0 atendimento, pelo Estedo,
dos interesses da sociedade que a ele sdo confiados, a trés conjuntos de
Orgdos distintos que, por isso, recebem a denominagdo metonimica de
Poderes do Estado.

Esses poderes distribuidos, aos quais correspondem fungdes constitu-
cionalmente definidas, o sdo segundo dois critérios: a especializa¢do fun-
cional e a independéncia orgénica (%).

A especializagio funcional é o critério basico da partilha (*); dele
resulta a tradicional triparticdo de fungbes legislativas, administrativas e
jurisdicionais, constante em todas as ConstituigBes brasileiras, com excegfo
da Imperial, que acrescentava o Poder Moderador, inspirado na partilha
quintupla proposta por BENJAMIN CONSTANT (%) ().

(1) Art. 2°, repetindo, quase ipsis lifteris, o ari, 6% caput da Carta de 1969.

(2) V., JOSE AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucionel, Ed. Revista
dos Tribunais, 1987, 4* edicio, p. 73.

(8) Como elucida RAFAEL BIELSA, “atuslmente o principlo da divigiio de
fun¢bes prevalece sobre o principio de divisfio de poderes, sobretudo porque no
Estado de Direito as garantias juridicas tém um fundamento mais juridico que
bolitico™” (EI Orden Politico y las Garantias Jurisdicionales, B. Aires, 1943, p. 34,
ns/grifo e tradugfo).

(4) Na verdade, slém do Poder Moderador, que o autor denominou de Pouvoir
Royal, cuja fun¢fo era menter o equilibrio entre os demais, havia uma divisdo
do Poder Legislativo entre duas Assemblélas: umsa para assegurar a permanéncia
Instifucional (de la durée) e outra pars garantir a renovaciio institucional através
da opinific phblice (de Popinion) (v. Cours de Politigue Constitutionelle, Paris,
Guillaumin, 1872, T. I, Cap. II, p. 18).

(8) PINTO FALCAO recorda-nos uma curiosidade do Direito Constitucional
brasileiro que classificou de “verdadeirs pilhéria de mau gosto”, que fol a criagho
de um quarto Poder do Estado, na Constituicdo do Estado do Espirito Santo, de
2 de maslo de 1892, denominado de “Poder de Policia” (in Constituipdo Anotada,
J. Konfino, Rio, 1956, p. 118).
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A Térmula tripartite de MONTESQUIEU. todavia, tem sido contestada
¢ criticada, existinde varias outras classificacdes funcionais que determi-
nariam diferentes estruturas organicas de poderes, como, apenas para exem-
plificar, a de SAINT-GIRONS. em ohra classica do assunto, que ndo via
mais que “duas funcoes cssenciais: editar as leis, fazé-las executar” (),
a de LUIGI PALMA, que as clevava para seis: o ¢leitoral, o representativo,
o moderador, o governante, ¢ judicidrio ¢ o real (7); a de ROMAGNOSI,
que subla para nada mencs que oito: 1.2 poder “determinante’: o Legis-
lativo; 2.° poder “opcrante™: o Executivo; 32 poder “maoderador”, que
devia ser exercido por uma cspéeie de Senado ¢ 1inha por funcio coordenar
os demais; 4.° poder “postulante’: uma espéeic de fiscal geral dos inte-
resses politicos; 5.% poder “judicante™: o [udicidrio: 6.° poder “constringen-
te’'; a forga pablica; 7. poder “certificante™. que era exercido por notdrios.
escrivics € outros servidores desse tipo. que praticam atos e fazem decla-
racoes com f¢ piiblica; ¢ 8. poder “predominante™: a opinidgo piblica (%),

Modernamente as classificacdes mais apreciadas sio as de GEORGES
BURDEAU. que distingue, em termos funcionais. apenas duas: criacdo do
Direito, introduzindo matéria, por vez primeire, na ordem juridica, que
seria a funcdo governameiiul, ¢ a cxceucio do Direito, que englobaria todas
as demais decisdes derivadas da primeira, correspondente 4 lungao admi-
nistrativa (naturalmente envolvendo a administracie dos interesses pablicos,
funcio administrativa no sentido estrito. © o administragao da justica. a
fungdo jurisdicional) {(*) e a de KARL LOWLNSTEIN, gue sugere uma
triparticio em que destaca. além das duas funcdes definidas por BURDEAU,
uma funcio de conirole que, como veremes, passa a ser uma chave para
a compreensdo das partilhas, imerferdneias ¢ delegacdes criadas nas moder-
nas ConstituicOes (o auter distingue a policy determinaiion. a policy exe-
cution e a policy control) ('™,

(6) A SAINT-GIRONS, Essai sur la Séparation des Pouroirs dans 'Ordrc Poli-
tigue, Administratif et Judiciaire, Lacrose. Paris, 1881, p. 139

(" LUIGI PALMA, Corso di Diritie Costituzionale, 1881, 2% ed., V. I, pp. 1 ¢ 3.

18y Apud JOSE LUIZ DE A, MELLO. Dug Separacdo de Poderes ¢ Guarda do
Constituiefio, S. Paulo, 1968, p. 20.

(97 GEORGES BURDEATU, Traité de Scienge Politique, L.(GD.J.. Paris, 2% ed.
1966, T. 4, p. 186. A propdsito. a MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO.
esta € a classificacfio que lhe parece cientificamente proferivel, por repousar g
grau de inrensidade do poder estatal manifestade (Cwrse de Diveito Consiiu-
cional), Ed, Saraiva, S. Paule, 17 ed.. 1989, p. 118.

(10 KARL LOWENSTEIN, Iolitical Power and the Governmenfol Process
T, Chicago Press, 1965, p. 42 e ss. Também. a propdsita, MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, avaliando a classificagio desse autor, embora reconhecendo
o mérito de abrir caminho para uma revisio da organizac¢io politica ocidental,
tarefa que aponta come ingenis e urgente, lembra que a funcio de conlrole,
em ultima analise, seria administrativa, subsumindo-se na classificacio anterior.
de BURDEAU fin op. ¢it., p. 1201,
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De gqualquer modo, a permanéncia da solugdo cldssica tripartite revela
uma racionalidade pelo menos satisfatéria, na medida em que espelha os
trés momentos juridicos da agiio do Estado: quando cria o Direito, quando
o realiza concretamente na prossecu¢io dos interesses que The sio confiados
¢ quando o realiza, também concretamente, aplicando-o & solugdo dos con-
flitos suscitados pela sua contestagdo. '

A especializagao funcional, dispondo “no sentido de que a cada drgéo
corresponda uma fungdo principal, finalistica” (*') é portanto, o critério
bésico da partilha, mas a ele se agrega um critério ancilar, que determina
uma reparticio funcional secundéria, com o objetivo de atribuir a cada
complexo de 6rgaos, que conformam um Poder do Estado, os meios neces-
sérios para que atuem e se mantenham sem sujeigdo acs demais.

Sdo, no dizer de CARLOS AYRES BRITTO, “aquelas fungbes que
estdo de tal sorte ligadas & natureza e fisiologia do 6rgdo, que condicionam
sua propria independéncia institucional” (*%).

Sobressai, nesta partilha secunddria, ou instrumental, a necessidade
de garantirse, a cada Poder, sua prépria administragio, o que BIELSA
considera “atribui¢do essencial de todo Poder” (**).

A Constituicao de 1988 assegura a cada Poder a autonomia adminis-
trativa, financeira (**) e regimental (**), a atribuigdo de prover a certos
cargos (%) e a iniciativa de leis que lhe digam respeito ('7).

Em suma, a finalidade da partilha continua sendo a desconcentracdo
do poder do Estado, na esteira da férmula aprioristica de¢ MONTESQUIEU
que, como se sabe, abeberou em ARISTOTELES ¢ em KANT a idéia de
que a melhor solugio para evitar-se o arbitrio e o abuso de poder estd
na sua diluicio entre corpos capazes de exercitar, apenas em parte, a
soberania estatal (*%).

(11 CARLQS AYRES BRITTO, Separagio dos Poderes na Constituigio Brasl-
leire, in Revista de Direito Publico, n* 58/680, jul./dez. 1981, p. 121

(12) Op. cit., ibidem.

{13) RAFAEL BIELSA, E! Orden Politico y las Garantigs Constitucionales —
Separacion de Poderes y Vigencia de! Derecho, Buenos Alres, 1643, p. 34.

(14) A autonomia administrativa ¢ financeira do Poder Judiciario estd definida
no art. 99 € a do Poder Legislativo nos arts, 51, IV e 52, XML

(15) A autonomia regimental do Poder Judiciirio estd prevista no art. 96, I, a,
e a do Poder Legislativo, nos arts. 51, IIT e 52, XII.

(16} Para o Poder Judiciario, o art. 96, I, c.

(D Pars o Poder Judicidrio, o art. 96, I, d; I, a, b, ¢ e d, e o art. 99, Para o
Poder Execittivo, o art. 61, § 19, I, ¢ II, &, b, ¢, d & e

(18) “Pour quon ne puisse abuser du pouvolr, il faut que par la disposition des
choses, le pouvoir arréte le pouvoir (De U'Esprit des Lois, XI, Cap. IV).
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1.2 — Inderferéneiu

Pela téenica da inferferéncia, distintamente, o legislador constitucional
volla sua preocupacdo ao controle ativo de um Poder do Estado sobre
0 outro.

Sio cssas interacdes reciprocas, eslabelecidas pelas Constituicdes. seja
no desempenho de funcoes que jd foram partilhadas, scja no desempenhio
de novas funcoes, criadas especificamentc para clcito de controle, que se
denominam de inferferéncios (™).

Embora o préprio MONTESQUIEU nao houvesse chegado a preco-
nizar u absoluta separacdo entre os Poderes. tanto € que considerou a
interferéncia do Executivo no processo legislativo {veto), foi, sem divida,
a prética constitucional, desenvolvida ¢ aquecida desde o século NVIII,
que veio a flexibilizar a interpretacdo parcmioldgica origindria da indepen-
déncia dos Poderes (",

Destarte. realizada a partilha bésica ¢ a secunddria, passa o consti-
tuintc a preocuparse com a [uncio de conwole, na classilicagio de
LOWENSTEIN, estabelecendo um sistema de inierferéneias que, conjurando
o perigo de um monopdlio de [uncdes, permitirtd que cada Poder atuc
sobre o0s demais preventiva ou corretivamente.

Em suma, a {inalidade da {nterferéncia, tema que serd desenvolvido
adiantc. ¢ o comrole do poder do Estedo, atuando sobre os drgdos que
0 exercent.

1.5 — Delegacio

Finalmente, pela tenica da delegacao, o Tegislador constitucional abre
excecdes 4 partilha ¢ a separacie de funcdes gue nela se faz. em aten-
dimento a imperativos praticos da governabilidade do Estado.

(19 A expressido inferferéncic ¢ enconirada em publicistas, como RAFAEIL BIELSA
(Op. cit, p. 50» e em monografistas especificos, como FRANCISCO SA FILHO
(Relagdes enfre os Poderes do Estado, Ed. Borsol, Rio, 1959, p. 41 para designar
essag funcgdes gue. como observava MARSIIALL, analitica ou historicamente sao
atribuidas a um ou outro dos Poderes ou se acresceniam a mais de um, pois se
cads um tem sua esfera privativa, niao ha excludéneia em participarem das funcoes
dos demais (gpud, FRANCISCO SA FILHQO, ap. cif, p. 41t

200 JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO explica que “"hoje. tende a conside-
rar-se que a teoria de separacio dos Poderes engendrou um #iifo...” “Acrcsce
que, mais do que separacdo, do que verdadeiramenie se Iratava cra do combiracts
de Poderes" (Direilo Constitucional, Livraria Almeida, Coimbra, 1986, 4° ed.,
p. 195).
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A antiga tradigBo de reforgo das prerrogativas legislantes dos Patla-
mentos, sintetizada na médxima de LOCKE: “O legislador nio deve nem
pode transferir 0 poder de fazer leis a ninguém mais” (*!), dogma dos
modernos regimes constitucionais para COOLEY e WILLOUGHBY (%),
cedeu ante os fatos irresistiveis e, outro brilhante estadista, CORWIN,
sintetizou, por isso, que apesar dos principios a delegagdo acabou por
prevalecer até mesmo no sistema norte-americano, sendo o mais notdrio
dos casos, o New Deal de F. D. ROOSEVELT (®).

Como, cada vez mais, governar é legislar, prover em tempo os Srgios
do Estado dos instrumentos de agdo necessdrios ao atendimento de crescen-
tes demandas da sociedade, o principio da especializacdo de fungGes cede
ao da oportunidade, notadamente no que toce ao exercicio dessa fungdo
legislativa.

NELSON SALDANHA parece subsumir a delegagfo no conceito geral
de “coopera¢ac entre Poderes (ou érgdos) para o cumprimento de uma
mesma fungio’ (#4).

E sabido que n@o s6 os reclames de urgéncia como os de técnica
tém levado & aceitag@o da delegagdo, como no caso de cddigos e estatutos
de grande extensdo e complexidade (*°).

Na priética constitucional brasileira, as delega¢les sempre ocorreram,
dentro e fora dos textos e dos principios, dando razdo ao ilustre SEABRA
FAGUNDES que, desde 1955, demonstrava que a crise do Legislativo {que
ainda perdura) sé poderia ser superada ou permitindo-lhe, formalmente, a
delegacdo da fungio legiferanie ou emprestando-lhe novo ritmo aos traba-
lhos parlamentares, hipbtese esta que cada vez fica mais distante, numa
época em que o Congresso estd assoberbado de atribuigdes politicas além
da propriamente legislativa (*%).

A Constituicio de 1988 estabelece algumas excegbes ao rigor do prin-
cipio da separagio em termos de delegaciio de poder a poder. Temos o

(21) “The legislature neither must nor can transfer the power of making laws
to anybody else” (apud FRANCISCO SA FILHO, op. cit, p. 232).

(22) T. M. COOLEY, Constitutional Limitations, 1871, p. 117, e W, W, WIL-
LOUGHBY, The Constitutional Lew of the United States, 2% ed. 1929, V. I,
passim.

(23) E. 8. CORWIN, The President, ity Qffice and Power, 10* ed. 1948, pp.
113 a 125.

(34) O Poder Legislalivo — 2 — Separacio de Poderes, Ed. Fundagio Petrénio
Portella, MJ — Pundacéio Milton Campos, p. 28.

(25) FRANCISCO SA FILHO, op. cit, p. 240.

(26) V. Reformas essenciais so aperfeicoamento das instituigGes politicas brasi-
leiras, in Jornal do Commeércio, 30/10/1955.
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institute das leis delegudas (373, que sho claboradas pelo Presidente da
Repiblica, por delegucio do Congresso Nacional ("™, e o das nmredidas
provisdrias (*), que sae adotadas, com forca de lei, em caso de relevincia
¢ urglncia, pelo Presidente da Repablica, submetende-as de imediato ao
Congresso Nacional para que cstc as converta em lei ou as rechace, no prazo
de trinta dias de sua publicacio. findos os quais perderdo sua clicécia (*,

Sdo ainda exemplos de excegOes desse tipe as permissoes constitucio-
nais para gue um membro do Poder Legislativo eaerca cargos do Poder
Executivo (Ministro de Estado, Governador de Territdrio, Secretirio de
Estado, do Distrite Federal. de Territério, de Prefeitura de Capital ou chefe
de missdc diplomatica tempordria) ("), também cstendidas & participagio
de parlamentares no Conselho da Repiblica, drgiao do Poder Exceutivo ().

Im suma, a flinalidade da téenica du delegacho, distintamente dus
anleriores, nio ¢ nem a desconcentracao do Poder do Fstade, visado pela
partilha, nem o contrele de um Poder sobre o outro, visado pela interfe-
réncia, mas a agilizacio do poder do Estado. por consideragdes pragmiticas
covernativas.

1.4 — A nierferéncia coing (deiica de conirole reciproco

Sio wrés téenicas distintas, como s¢ wve veasideo de eapor, mas enguanto
a partilha ¢ a mais estudada, seguida da delegacdo. a téenica das interferén-
cias nao tem merecido tratamento doutrindrio & altura de sua importincia.

Nio obstante. hd um século, COOLEY dedicava todo um capitulo de
seus Principios Gerais de Dircito Constifucional ao ststema de “limitacdes
¢ equilibrios no gaverno”, téenicas que os founrding jathers jumais poderiam
supor que vigssem a ganhar (do expressiva universalidade ().

Trés deles, os autores de O Federalista, assim caracterizaram o sistcma
de freios ¢ contrapesos: “uma estruturva interna de governo. cujas virias
partes componentes servem, por suas relages reciprocas, para manter cada

27y Art, 59, IV,

(28) Art, 68.

(29) Art, 59, V.

(301 Ari. 62 e seu paragrafo unico.

(31y Art. 56, T.

(32) Art, 89. IT, IIT, IV e V.

(33) The General Principles of the Constitutiongl Lew, Boston, 1981, Cavp, VIL
Logo no inicip desse Capitulo. THOMAS COOLEY refere-se. em nota, a uma
carta de JOHN ADAMS a JOIN TAYLOR cm que caraciels. ¢ mecanismo dos
“checks and balances” como “wma complicacio e um refinamento de equilibrios,
que foi inventado por nds e gue é peculiar a nosso pais”,
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uma das outras no seu devido lugar” (*), pelo que se depreende que sua
fungado original era a de assegurar a separacdo dos Poderes. '

Modernamente sobressai a idéia de controle reciprocoe, tal como adota-
mos neste trabalho, na linha da conceituagio do sempre claro PAULO
BONAVIDES: “técnicas de controle que medraram no constitucionalismo
moderno (que) constituem corretivos eficazes ac rigor de uma separagdo
rigida de Poderes” (*9).

Também nesse sentido — e coincidindo na denominacgio de interfe-
réncias aos institutos estabelecidos no sistema de freios e contrapesos —
JOSE AFONSO DA SILVA as v& como instrumentos de controle reciproco,
“4 busca do equilibrio necessdrio A realizacdo do bem da coletividade e
indispensdvel para evitar o arbitrio ¢ o desmando de um em detrimento

do outro e especialmente dos governados” (3%).

Mas ¢é outro renomado cursista, CELSO RIBEIRO BASTOS, que,
comentando o art. 6.° da Carta de 1969, repetido quase nas mesmas pala-
vras no art. 2.° da atual Constitui¢do, que bem ressalta a diversa natureza
juridica das fungBes de interferéncia, recordando a distingdio entre funcdes
tipicas e atipicas de cada Poder (*7).

Ha, portanto, funges predominantes (as tipicas) e outras secunddrias
(as atipicas), mas o autor frisa ainda as modalidades de funcSes atipicas:
ou servem para que um Poder garanta sua prépria autonomia (e este seria
o caso da partilha pelo critério ancilar ou secundério) ou para que “um
Poder exerca, em dltima analise, um confrole sobre o outro, para evitar
o arbitrio e o desmando” (¢ esta seria, entdo, a hipétese da técnica da
interferéncia) (3%).

Embora as técnicas da partilha e de delegagio possam contribuir para
o surgimento de pontos de fricgdo entre os Poderes Executivo ¢ Legislativo,
parece indiscutivel que a principal fonte de atritos decorrerd do emprego
da técnica da interferéncia. Com efeito, longe de ser simples ¢ de facil
compreensao € manejo, essa “complicagiio e refinamento de equilibrios”,
a que se referiu JOHN ADAMS, se desdobra em intimeras fungdes, distri-
bufdas entre os varios Poderes, caracterizando variados tipos e graus de
controle reciproco.

Antes, portanto, de ensaiar-se uma tipologia juspolitica dos pontos de
friccdo entre os Poderes Executivo e Legislativo, que nos permita obter

(34) The Federalist, A. HAMILTON, J. JAY e J MADISON, 1788, n® 51,
(35) PAULO BONAVIDES, Ciéncie Politica, Ed, Forense, Rio, 1988, 7 ed. p. 152.
(36) JOSE AFONSO DA SILVA, op. cit, p. 75.

(37) CELBO RIBEIRO BASTOS, Curso de Direito Constitucional, Ed, Saraiva,
8. Paulo, 1988, 10® ed.

(38) CELSO RIBEIRQ BASTOS, op. cit, p. 142, n/grifo.
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uma visdio abrangente ¢ sistematizada do problema, jd que as demais téeni-
cas de partilha ¢ de delegacao nao ofcrecem maiores diliculdades teoricas,
cabe um aprofundamento doutriniro dos confroles reciprocos.

2 — Modalidades e finalidades dos controles reciprocos

Por conirole, em Direita Politico, entende-se tanto o exercicio como
o resultudo de [ungdes especificas que se destinam a realizar 2 contengéo
do poder do Estado. scja qual for sua manifestacae. dentro do quadro
constitucional que The [or adscrito.

Como esse quadro constitucional tem necessariamente duas dimensdes:
a politica — em termos de concordiineia com os valores que conformam o
interesse pablico, ¢ a Juridica — em termos de concordéncia com a vontade
do Estado positivada, desde logo podemos distinguir trés tipos de controle
guanto o sue finadidade: controle de legitimidade (politico), controle de
lcsalidade (juridico) ¢ controle misto (juspolitico) ().

Nio obstante a crescente importancia do tema no Dirveito Pidblico,
cin geral. o controle ndo tem recebido tratamento sistematico & altura das
necessidades doutrindrias decorrentes das modernas Constituigdcs,

RARL LOWENSTEIN foi dos peucos que. reconhecendo-The autono-
mia em relacdo ds demais modalidades de Tungtes estatais (policy deterini-
nafion ¢ policy execuiion), tralov da funcio de controle (policy conirol)
com destague, distinguindo-a cemo uma fun¢io sccunddaria ou derivada das
demais (*™. pelo que, muito a propdsito, entre nds, ROSAH RUSSOMA-
NO, ecm monografia sobre os Podercs Legislativo e Executivo, calcada na
Carta antcriormenie vigente, stublinhava gue seu ilustre realizador, nessa
especialissima fungio. “simboliza o fulcro do regime constitucional™ (*!),
acrescentando classificagdo finalistica semelhante & que acima se fex. de
controle politico e de controle Tormal Guridico).

Quanto so objeto das interteréneias de controle, as classificacdes j4
ndw &0 @Ho nitidas quanto as que sio leitas soh critério finalistico.

139 Malerializando a classificacio com exemplos, controle de legitimidade 6,
nitidamente, a aprovacio do estado de aelesa ¢ da intervencao federal, bem
como da autorizacio do estado de sitio ou 2 suspensio de qualguer dessas medidas
rart. 49, IV), ao passo que controle de legalidade é. também com nitides a acio
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativa federal ou estadual iart
102, I, @) c, por fim, controle misic por exceléncia ¢ o veto presidencial ao
projeto de lei que considerar rio todo ou em parle incohslitucional oux contririn
ao interesse publico (art. 66, § 1°).

(40) Op, cit.

(41' ROSAH RUSSOMANCQ, Dos Poderes Legisialive e Ereculiro, Biblioteca Juri-
dica Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 1976, p. 38.
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FRANCISCO SA FILHO propde-nos uma bem simples: seriam retifi-
cativas ou ratificativas; “‘as primeiras corrigem, censuram, impugnam, desa-
provam ou mesmo revogam; as segundas confirmam, anuem, aprovam,
aquiescem, placitam” (%),

Esse exemplo ja é suficiente para pdr em evidéncia que o que se
pretende, numa classificagdo sobre o critério do objeto, é indicar qual a
alteracdo juridica que se deseja introduzir pelo exercicio das diversas
modalidades de agdo de controle. Muito mais, portanto, que a finalistica,
essa serd a classificagdo que pord em relevo as peculiaridades das diversas
interferéncias que sdo institucionalizadas numa Constituigdo, justificando-se,
por isso, que se examine.

Sob o critério objetive as fungBes de controle podem ser agrupadas
em quatro modalidades bésicas: 1 — controle de cooperacio, 2 — controle
de consentimento, 3 — controle de fiscalizagdo e 4 — controle de corregdo.

Embora no Direito Constitucional positivo elas possam, por vezes,
se combinar em tipos mistos, a utilidade da classificagio estd em definir
com clareza o objeto juridico a que cada modalidade se propde. E o que
se fard, partindo da modalidade menos interventiva & mais dréstica.

2.1 — Controle de cooperacio

O controle de cooperagdo é o que se perfaz pela co-participagio obri-
gatéria de um Poder no exercicio de fungdo de outro.

Pela cooperagdo, o Poder interferente, aquele que desenvolve essa
fung@o que lhe € atipica, tem a possibilidade de intervir, de algum modo
especifico, no desempenho de uma fungdo tipica do Poder interferido,
tanto com a finalidade de assegurar-lhe a legalidade quanto a legitimidade
do resultado potr ambos visado.

CARLOS AYRES BRITTO, que trata da “colaboragio forgada” entre
Poderes como fator de harmonia, fala da “formalizagio de meios que levem
aquela atuagdo concertada, para melhor desempenho de cada Poder e
sobrevivéncia equilibrada da Unido” (**).

S#o muitas as hip6teses de controle de cooperagdo, o mais ameno
dos controles reciprocos, na Constituigio de 1988. A titulo de ilustrago,
mantendo esse trabalho na relacio Executivo-Legislativo, pode-se destacar
os seguintes exemplos.

Controle de cooperagio do Executivo sobre o Legislativo: as funcdes
presidenciais de sangdo e de veto de projetos de lei (*), as de iniciativa

(42) Op. cit, p. 41.
(43) CARLOE AYRES BRITTO, oz. cit., p. 123.
(44) Art. 66 e seu § 1°
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facultativa de lTegislacdo ") ¢ a competéneia do Presidente da Repablica
de numeuar um terco dos membros do Tribunal de Contas da Unido ('*-'9),

Ag revis, sio hipoteses de controle de cooperagio do Poder Legislativo
sobre o Executivo, as competéncias atribuidas ao Parlamento para colaborar
obrigatortamentie no exercicio de virias fungles administrativas tipicas,
como a claboracdo de orcamentos ('} ¢ fixacdo de efetivo das Forcas
Armadas (") ¢ a criago de cargos publicos ("}, entre outras, coma as
que sio atribuidas ao Senado Federal em matéria financeira (°9).

Como derradeiro exemplo. muito especial, envolvendo também uma
delegacio, estd a funcio, atribuida ao Senado Federal e 4 Camara dos Depu-
tados, de integrar, cada um com dois de seus respectivos membros, escolhi-
dos por cleicio, o Conselho da Republica, dreiio do Poder Executivo ().

2.2 — Controle de [iscalizacio

Q controle de frsealizacdo & o que se exerce pelo desempenho de
funcdes de vigilancia, exame ¢ sindiciincia dos ates de um Poder por outro.

Pela fiscalizacio. o Poder interferente, o que desenvolve essa [uncio
atipica, tem a atribuicio constitucional de acompanhar ¢ de formar conhe-
cimento da prdtica funcional de Poder interferido. com a finalidade de
verificar a ocorréncia de ilegalidade ou ilegitimidade em sua atuacio.

O objetivo du fiscalizacdo ¢ a ciéncia do gue ocerre: qualquer con-
sequéncia do que dela ficar evidenciado serd, por sua vez, obieto de novo
tipo de controle, a cargo do mesmo Poder Fiscal ou de outro. podendo
dizer respeito & legalidade. i legitimidade ou a ambas.

O controle de fiscalizagdo. na Constituicdo de 1988, & atribuicio
macicamente comctida ao Poder Legislativo: como ¢ sabido. tornou-se
caracteristica dos regimes representativos a dupla missdo parlamentar de
legislar e de fiscalizar. De certa forma. cwsas duas arvibuicdes estio estrei-

(45 Art. 61, copuf. Camo ja se viu, a iniciativa prirgtive das leis que interessam
diretamente ao exercicic das fungdes primqrias (tipicas: do Poder Executive, nao
sio casos de interferéncia, mas de partilha secundaria, visando a assegurar a
independéncia organica desse Poder que. de outrn forma, estaria inieeralmente
sujeitado ao Legislativo (notas 13 a 17).

(46) Art. 73, % 29 1,

47y Arts. 48, IT, e 165, I, IT e III.
(48) Art. 48, TIT.

491  Art. 48, X.

(500 Art. 52, VI, VII, VIIT e IX.
(513 Art. 89, VII.
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tamente vinculadas, pois é inegdvel que o Legislativo deve dispor de todas
as informagDes necessdrias para desempenhar-se de sua fungdo tipica (°%).

Por outro lado, o Poder Legislativo é a insténcia final da legitimidade,
como o Poder Judicidrio o € da legalidade. Como cémara de ressondincia
dos interesses, anseios e aspiragdes da Nacio, cabe-lhe a permanente tarefa
de ndo sé transferir a legitimidade para o direito positivo como de aferir,
sob esse critério, o desempenho dos demais Poderes. Ao Poder Legislativo
sempre restard, diante das decisSes finais de execugdio dos dois outros
Poderes que lhe parecam ilegitimas, ndo obstante legais, alterar a prépria
lei, de modo que o ilegitimo passe a ser, igualmente, ilegal.

Os exemplos abundam na Constituigao. L4 estao, destacdveis na com-
peténcia exclusiva do Congresso Nacional, a fiscalizagido dos atos do Poder
Executivo, diretamente ou por qualquer de suas Casas, incluidos os da
administragdo direta (°*), estabelecida em termos gerais, e as modalidades
especificas, como a que cabe is ComissGes do Congresso Nacional e de
suas Casas, para convocar Ministros de Estado para prestar informages
sobre assuntos inerentes &s suas atribuiges, solicitar depoimento de qual-
quer autoridade ou cidaddo, apreciar programagdo de obras, planos nacio-
nais, regionais e setoriais de desenvolvimento (**) e para investigar, com
poderes judiciais, fatos determinados, em inquéritos parlamentares (5%).

Também destacdvel como exemplo, pelo notdvel desenvolvimento a
que alcangou, estd o controle de fiscalizagdo financeiro-orgamentdrio, hoje
estendido aos aspectos contabeis, operacionais e patrimoniais dos atos de
todos os Poderes (*%), manifestando-se em inGmeras modalidades de atuagio,
como a apreciagdo das contas do Presidente da Repiiblica (*"), a realizagdo
de inspegdes e auditorias (*®), a fiscalizagio das contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital a Unifio participe, de forma direta
ou indireta, nos termos do tratado constitutivo (*%) e, em geral, a aplicagdo
de quaisquer recursos repassados pela Unifo mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio (°9).

(62) FRANCISCO SA FILHO lembra & seguinte passagem de COCLEY: “Each
House must be allowed to proceed its own way in the collection of such informsation
as may seem important to & proper discharge of its functions” (op. cit, p. 89).

(53> Art. 48, X.

(64) Art. 48, § 29, 111, V e VI.
(55) Art. 48, § 3¢

(56) Art. 70

(57 Art. 71, 1.

(58> Art. 71, IV.

(59> Art. 71, V.

(60) Art. 71, VI
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Como se depreende, o controle de fiscalizagfio nfio € sé um instrumento
valioso para que o Poder Legislativo se informe cabalmente do que ocorre,

como se apresenta como o vestibule do controle de corregaio, que se exami-
nard adiante.

2.3 — Controle de consentimento

O controke de consentimento ¢ o que se realiza pelo desempenho de
fung¢ges atributivas de eficdcia ou de exeqliibilidade a atos de outro Poder.

Pelo consentimento, o Poder interlerente, o que executa essa fungéo
que lhe é atipica, satisfaz a uma condicio constitucional de eficdcia ou de
exeqiiibilidade de ato do Poder interferido, aquiescendo ou nido, no todo

ou em parte, conforme o caso, com aquele ato, submetendo-o a um crivo
de legitimidade e de legalidade.

Sdo muitos os exemplos em que s¢ comete a0 Poder Legislativo fungGes
de interferéncia em ates do Executivo exigindo consentimento para validi-
los ou aplicd-los.

E de competéncia exclusiva do Congresso Nacional resolver definiti-
vamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou compromissos gravosos ag patriménio nacional (*'), autorizar
o Presidente da Repiblica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir
que forgas cstrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele perma-
nceam temporariamente, ressalvades os casos previstos em lei complemen-
iar (*), autorizar o Presidente da Republica e o Vice-Presidente da Repii-
blica a se ausentarem do Pafs, quando a auséncia exceder a quinze dias (%9),
aprovar o estado de defesa e a intervencdo federal ¢ autorizar o estado de
sitio (%), aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades
nucleares (*), autorizar referendo e convocar plebiscito ("), autorizar, em
terras indigenas, a exploragiio e o aproveitamento de recursos hidricos e a
pesquisa e lavra de riquezas minerais (*) ¢ aprovar, previamente, a aliena-

(61> Art. 49, I. Desde longa data se discute o contetido juridico do consentimento
parlamentar, existinde a distingdo da Suprema Corte Americana (Forster versus
Neils, 1829) entre tratados executbrios (self-executing), quando celebrados dentro
dos poderes do Executivo, e nio executédrios (non-self erecuting), gue seriam
aqueles que ineidindo na reserva de competéncia legislativa (art. 48, CPF. 1988),
necessitam do concurso da legislatura para se aperfeicoarem.

(62) Art. 49, II.
(63) Art, 49, IIL.
(64) Art. 49, IV.
(66) Art. 49, XIV.
(66) Art, 49, XV,
(67) Art. 49, XVI.
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¢io ou concessdo de terras pidblicas com 4rea superior a dois mil e qui-
nhentos hectares (%),

E competéncia privativa do Senado Federal aprovar, previamente, par
voto secreto, apés argiiigio ptiblica, a escolha de magistrados, nos casos
estabelecidos na Constituigio, de Ministros do Tribunal de Contas da Unido
indicados pelo Presidente da Repuiblica, de Governador de Territério, de
presidente e diretores do Banco Central, do Procurador-Geral da Repdblica
e de titulares de outros cargos que a lei determinar. Existe, portanto, uma
abertura constitucional para que o controle de consentimento se expanda,
por via ordindria, a outras hipéteses, o que &, sem ddvida, uma inovagio
no particular, pois, tradicionalmente, fodas as hipéteses de controle sdo
constitucionalmente expressas (**). E, ainda, de competéncia privativa do
Senado Federal, a aprovagio prévia, por voto secreto, apds argiiigio em
sessdo secreta, a escolha dos chefes de missdo diplomatica de caréter per-
manente (*°), a autorizacdio de operacdes externas de natureza financeira,
de interesse da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e
dos Municipios (') ¢ aprovar, por maioria absoluta e por voto secreto, a
exoneragdo, de oficio, do Procurador-Geral da Reptblica antes do término
de seu mandato (*2).

2.4 — Controle de corregio

O controle de corregio é o que se exerce pelo desempenho de fungdes
atribufdas a um Poder de sustar ou desfazer atos praticados por um outro.

Pela corregdo, realiza-se a mais dréstica das modalidades de controle,
cometendo-se ao Poder interferente a competéncia constitucional de suspen-
der a execugdo, ou de desfazer, atos do Poder interferido que venham a
ser considerados viciados de legalidade ou de legitimidade.

O Poder Judicidrio exerce a fungdo tipica do controle corretivo de
legalidade (**), mas a Constituigio atribui ao Poder Legislativo, como fun-
¢80 atipica, essa modalidade, ndo s6, em geral, para o controle de legitimi-
dade como, em certos casos, para o controle de legalidade.

Quanto ao Poder Executivo, ndo tem expresso nenhum poder de
correciio sobre atos dos demais, embora disponha de dois instrumentos

(88) Art. 49, XVII.

(©9) Art. 52, IIT, @, b, ¢, &, ¢ e f, sendo esta Ultima alinea a que abre 3 lei
ordindria a criagfio de novas hipdteses de controle de consentimento.

(1)) Art, 52, IV,
(71) Art. 52, V.

(72) Art. 52, XI.
(13 Art. 5% XXXV,
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juridicos de grande expressdc: a provocagdo do Supremo Tribunal Federal
em acio de inconstitucionalidade (") ¢ a competéncia, que lhe tem sido
reconhecida, para desaplicar lei manifestamente inconstitucional.

Sao exemplos de controle de correcfio atribuidos ao Legislativo, entre
outros, os seguintes: o julgamento dos responsaveis em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas (%}, a rejeicdo, expressa ou técita,
de medida proviséria editada pelo Presidente da Repdblica ("®) e a suspen-
sdo do estado de defesa, da interven¢ic federal e do estado de sitio (*7).

A corregdo, em outros casos, poderé ser parcial, deixando intacto o ato,
suspendendo apenas sua execugado (exeqiiibilidade), como nas hipdteses de
sustaciio dos atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagdo legislativa (*%), na de sustagao
de atos administrativos pelo Tribunal de Contas ("), na de sustagio de
contratos pelo Congresso Nacional (*") e na suspensdo de execugdio, no
todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva
do STF, esta a cargo do Senado Federal (),

Finalmente, como dltimos exemplos, o controle de corregao que se
realiza pela mera declaragiio vinculativa de legalidade das contas do Pre-
sidente da Repidblica (™), a instauragio de processe contra o Presidente
da Repablica ¢ o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de Estado (%%)
e o processamento e julgamento, pelo Senado, do Presidente ¢ o Vice-Pre-
sidentc da Repdblica nos crimes de respensabilidade e os Ministros de
Estado nos crimes da mesma natureza concxos com aqueles (**) e o pro-
cessamento e julgamento dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, o
Procurador-Geral da Repiblica e o Advogado-Geral da Unido, nos crimes
de responsabilidade (%),

(T4)  Art. 103, I e V,

(78 Art. 71, VIII.

(76) Art. 62, paragrafo 1nico.
(7Y Art, 49, IV, in fine,

(78) Art. 49, V.

79  Art. 71, X,

(807 Art. 71, § 1°

(81) Art. 62, X,

(82) Art. 49, IX, c/c. Art. 85, V e VI
(83) Art. 51, L.

(84) Art 52, 1.

(85} Art. 52, T,
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S — Tipos politicos e juridicos de pontos de friccdo entre os Poderes
Executivo e Legislativo

A luz do exposto, pode-se classificar os pontos de fricgio entre os
Poderes Executivo e Legislativo com rigor e precisio que uma abordagem
meramente empirica dificilmente lograria.

Tais atritos decorreriam das inovagdes introduzidas na substituigio
de uma antiga por uma nova ordem constitucional.

Essas modificagGes, incidentes nas técnicas cratolégicas da partilha, da
interferéneia e da delegacéo, seriam as geratrizes dos confrontos politicos e
juridicos entre os Poderes, cabendo-nos, especificamente, analisé-los nas
relagles entre o Executiva e o Legislativo, como € a proposta do painel.

Sistematicamente, portanto, os pontos de fricgdo proviriam da técnica
adotada para a partilha, para a interferéncia e para a delegagdo, na Cons-
tituigdo de 1988, tomando como base do confronto o quadro juspolitico
anterior, com sua necessdria inércia sécio-psicolégica, e ndc menos impor-
tante, as expectativas sGcio-politicas que foram agitadas no processo cons-
titucional (®%),

Proviriam, assim, da técnice da partilha adotada, nas seguintes hip6teses:
1.° — Ampliagio de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente a partilha de fungdes tipicas ou, mesmo, de fungbes atipicas
necessérias 4 independéncia orgénica de um Poder, disso resul-
tando uma ampliagio relativa de competéncia para um Poder e
uma redugdo relativa para o outro,

2° — Indefinicio de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente a partilha, deixando fungGes atipicas necessérias & inde-
pendéncia de um dos Poderes imperfeitamente definidas (57).

Proviriam, outrossim, da técnica de interferéncia adotada, nas seguin-
tes hipdteses:

(86) Entre essas expectativas nfic se pode ignorer que o primeTo projeto que
subiu & Comissfio de Sistematizacfio adotava o perlamentarismo como reglme de
governo.

(87) Be a indefinigho recaisse sobre fung¢des #ipicas de qualquer dos Poderes nio
haveris problema malor, porquanto se resolveria a duvida pela ap“cnc&o da tecria
dos poderes implicitos.
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1° — Ampliacdo de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado significati-
vamente o balanco de funcdes de controle reciproco entre Poderes,
scja pelo reforgo das ja existentes, seja pela instituigdo de novas
fungdes, ampliando a interferéneia de um Poder sobre o outro,

2. — Indefinicio de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado significati-
mente o balango de fungbes de contrele reciproco, deixando
fungdes atipicas a ele destinadas imperfeitamente definidas e
delimitadas em seus pressupostos, procedimentos ou efeitos.

Provitriam, finalmente, da técnica da delegacdo adotada, nas seguin-
tes hipdteses:

1.° —— Ampliacao de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente o quadro das delegacSes de funcdes de Poder a Poder,
disso resultando a ampliagio das competéneias delegadas de um
deles ou, ao revés, o reforco da privatividade das fungdes de outro,

2.2 — Indefinicdo de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente o quadro institucional das delegagdes de fungdes de Poder
a Poder, deixando imprecisamente definidas as fungOes atipicas
que deveriam ser exercidas por via de delegac@o, seja quanto a
scus pressupostos, quanto aos procedimentos a serem adotados
ou gquanto a seus efeitos.

Como se pode depreender das seis hipdteses acima, todas elas se redu-
zem a dois tipos basicos: a ampliagiio de poderes e a indefinicdo de poderes.

Ora, essa reduciio pde em evidéncia a natureza predominante de cada
um desses tipos bédsicos de pontos de friccdo entre Poderes: as hipdteses de
ampliacao configuram os pontos de fricgo politicos, pois s6 o Poder Cons-
tituinte derivado poderd sand-los definitivamente, encontrando pontos de
equilibrio mais adequados, se for o caso, através de emendas a Constitui¢éo,

Mas mesmo que ndo venha a ser o caso de emenda a Constituigio
para eliminar o ponto de atrito, ainda assim, o tratamento serd politico, pela
via do entendimento e da acomodacao entre as forcas politicas envolvidas,

Por outro lado, as hipdteses de indefinicdo caracterizam pontos de
friccdo juspoliticos, pois tanto podem ser solucionados pelas vias politicas,
do entendimento ou da emenda constitucional, como admitem a solugao
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jurisdicional, cabendo, neste caso, ao Poder Judicidrio eliminar a indefini-
¢do de direito.

Essas distingGes, a que se chega pelo exercicio analitico, sdo de grande
valia instrumental ndo sé para o diagndstico correto dos pontos de fricgdo
quanto para equacionar a sua superagio.

Embora o escopo deste trabalho, como se disse, ndo tenha sido o de
apresentar casuisticamente esses pontos de fricgdo na Constituicio de 1988,
convém que se faga, antes da conclusdo, uma aplicagdo experimental dessa
teoria em exemplos que, sem divida, j4 acudiram a todos os especialistas
que estdo justamente preocupados com essas ampliagSes e indefinigBes, que
instabilizam a vivéncia constitucional e podem até pdr em risco a estabili-
dade institucional do Pais,

Os exemplos que se seguirdo ndo s6 dardo, como se espera, consis-
téncia & categorizagio aqui proposta, tal como submetida ao X Congresso
Brasileiro de Direito Constitucional, como permitirdo demonstrar as vanta-
gens metodoldgicas na indicagdo das vias de solugdo.

3.1 — Exemplos de hipdieses de ampliagio de poderes — Os ﬁp(-JS politicos
de pontos de fricciio

1.° — Ampliacio de poderes pela partilha

Exemplo A — A fungio tipicamente administrativa de extinguir
cargos piiblicos, que na Carta de 1969 competia ao Executivo
(art. 81, VIII), foi transferida a0 Congresso Nacional pela Cons-
titvicio de 1988 (art. 48, X), reduzindo, em conseqiiéncia, a
independéncia organica do Executivo. Ampliagio do Legislativo.

Exemplo B — A fixagdo de limites de emissio de moeda, tam-
bém fungéo tipicamente administrativa, passou dos poderes impli-
citos do Presidente (art. 81, I, na Carta de 1969) a fungdo expli-
cita atipica do Congresso (art. 48, XVI, na Constituigio de 1988).
Ampliagdo do Legislativo.

Exemplo C — Inversamente, acresceu-se s fungdes presidenciais
a iniciativa privativa de leis relativas aos Ministérios Piiblicos
Defensorias Priblicas da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Territ6érios (art. 61, II, d), que antes eram de iniciativa
geral (art. 56, na Carta de 1969), matérias essas de alta orga-
nizagdo nacional daquelas instituigSes e, portanto, atipicas do
Poder Executivo. Ampliagdo do Executivo.

2° — Ampliagio de poderes pela interjeréncia

Exemplo A — A fungio cumulativa de controle, atribuida ao
Poder Legislativo, sobre os atos do Poder Executivo, extensiva
& administracfio indireta (art. 48, X), foi acrescentada & de fisca-
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lizacdo (fout court), que ja existia na Carta anterior (art. 43),
gerando, simultaneamente, uma ampliagdo e uma indefinicdo, ja
que ndo se explicita qual o objeto do controle. Ampliagio do
Legislativo.

Exemplo B — As funcbes de controle de¢ fiscalizagdo contdbil,
operacional e patrimonial do Congresso Nacional sobre os atos
do Poder Executivo (art. 70, capuf) foram acrescentadas as de
fiscalizacdo financeira ¢ orcamentdria que eram tradicionais em
nosso dircito constitucional positivo (coincidentemente no art. 70,
caput, da Carta de 1969). Ampliagio do lLegislativo,

Exemplo C — As fungdes de controle de consentimento estabe-
lecidas para a aprovacio prévia de altos cargos da Unido, tradi-
cionalmente da competdncia do Senado Federal (art. 42, ITI, da
Carta de 1969) e em numerus clausus, ficaram em aberto, podendo
ser ampliadas a outros cargos que a lei determinar (art, 52, TI1, ),
0 que representa, como ja se disse, uma ruptura téenica no sistema
de interferéncias. Ampliacio do Legislativo.

3.0 — Ampliacdo de poderes pela delegacio

Exemplo A — A funcdo atipica do Exccutivo, de criar a norma
legal, que na Curta de 1969 se limitava & cdicéio de decretos-leis
nas hipéteses de seguranca nacional, finangas pdblicas, inclusive
normas tributdrias, criacio de cargos publicos ¢ fixacdo de ven-
cimentos (art. 53, I, 11 e TI1), ndo apresenta mais, na atual Cons-
tituicdo, qualquer limite ratione materiae (art. 62). Ampliagdo do
Executivo.

Exemplo B — A fungfio alipica de decidir sobre orcamentos
(embora esta conceituagio niio seja pacifica em direito piblico)
outorgada ao Poder Legislativo (art. 43, I, na Carta de 1969,
e art. 48, 1I, na Constituicio de 1988), nio obstante pudesse,
pela antiga Carta, ser objeto de delegacio devolutiva ao Poder
Executivo (art. 32, pardgrafo tinico, por exclusao}, tornou-se agora
indelegavel (arl. 68, § 1°. IIL. expressamente). Ampliagdo do
Legislativo.

3.2 — Evemplos de hipdteses de indefinicio de poderes -— Os fipos
juspoliticos de ponios de fricgdo

1°) — Indefinicio de poderes pela partilha

Exemplo A — A funcgio atribuida ac Legislativo de editar [et
concernente ao provimento de cargo piblico, tal como sc encontra
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na Constituigdo de 1988 (art. 84, XXV), resta duvidosa quanto
a seu objeto. Como o provimento é ato tipicamente administra-
tivo, a atribuigdo seria caracteristicamente do Executivo, mas a
dependéncia de uma lei anterior deixa didvidas, no caso de o
cargo ja ter sido criado por lei (art. 48, X), se seria necessario,
ou ndo, outra lei especifica para executar o provimento. A divida
poderia ser dirimida se se entendesse que, uma vez criado o cargo,
estaria implicito o poder do Executivo de prové-lo, mas a letra
da Constituicdo nfo deixa isso claro, Distintamente, no mesmo
dispositivo (art. 84, XXV), comete-se ao Presidente da Repd-
blica a fungio tipica de extinguir cargos piiblicos — e também
na forma da lei —, mas neste caso a regra tem perfeita concor-
déincia com que reserva a lei a previsio da extingdo (art. 48, X).
A divida, portanto, circunscreve-s¢ ao provimento.

Exemplo B — Como ndo hd limites ratione materize para a
edicio de medidas provisérias (art. 62, da Constituigio), teorica-
mente seria possivel ao Presidente da Reptiblica remover todo e
qualquer obsticulo constitucional criado por uma reserva legal
{art. 48, incisos I a XIV). Essa interpretagdo, que tem a seu
favor a literalidade, eliminaria, por certo, a didvida do Exemplo A,
acima, mas, se levada as dltimas conseqiiéncias, deixaria o Poder
Executivo como um Poder semi-absoluto, pelo menos durante a
vigéncia das medidas provisSrias. Seria o caso de cogitar-se da
aplicacdo extensiva das regras restritivas de delegagio do artigo
687 A ddvida é, portanto, de grande relevincia.

Exemplo C — A fungio, atribuida a qualquer dos Poderes do
Estado, de utilizar as Forgas Armadas em defesa da lei e da
ordem (art. 142, caput, in fine) conferird a qualquer deles a
possibilidade de dirigir-se diretamente a elas ou estard suigita &
intermediagio necessiria do Presidente da Repiblica, como seu
Comandante Supremo (art. 84, XIII)? Se ocorresse que o Poder
Executivo fosse o responsvel pela ruptura da lei e da ordem
cerceando o Poder Legislativo (que seria até o caso de intervengio,
no plano federativo — art. 34, IV), como se haveria de entender
a “iniciativa” prevista no referido art. 142, caput, in fine?

2.°) — Indefinicdo de poderes pela interferéncia

Exemplo A — A fun¢ao indefinida de controle dos atos do Poder
Executivo pelo Congresso ou por qualquer de suas Casas (art. 48,
X) nfo tem parimetros precisos, como foi lembrado no Exem-

F o)
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plo A das hipéteses de ampliagio de poderes pela interferéncia,
prestando-se, portanto, a indmeras interpretacdes scgundo o en-
tendimento doutrindrio que se atribua dquele termo, inclusive
podendo chegar-se a conclusdo de que se trata de um conceito
genérica, abrangente de fodas as modalidades de controle, o que
abriria 4 lei ordindria amplissimas dimensoes ¢ & vida pelitica,
grande intrangiilidade.

xemplo B — A fungae de sustaciio de atos normuativos do Poder
Executivo pelo Poder Tegislativo, inovada na Constituicio de
1988 (art. 49, V), que ¢ uma modalidade restrita de controle de
correciio, tampotico fica suficientemente definida. podendo seu
contetido ariar ao sabor de eventuais maiorias congressuais, com
grande potencial de atritos entre os Poderes Exceutivo ¢ Legis-
lativo.

Exemple C — A funcio atribuida ao Poder Legislative de con-
vocar plebiscito (art. 49, XV, sc exercida fora dos casos previstos
expressamente pela Constituicio, poderd levar a crises com ¢
Executivo, sempre que as questdes submetidas a decisiio popular
tenham aspectos técnicos altamente problemadticos, para ©s guais
o Poder Exccutivo esteja especilicamente apto a decidir sem poli-
tiza-lo e, muito mecnos, submetélos, cventualmente, a um velo
emacional.

Exemplo D — Novamente o instituto da medida proviséria se
apresenta polémico. como uma excegio ao principio de indele-
gabilidade de fung@es entre os Poderes do Estado. Podemos
alinhar varias indefinicOes. todas elas, scparadamente. potencial-
mente criticas: 1.") — a Constituiciio determina que cssas medi-
das perderiio a cficicia desde a cdigiio. se ndo forem convertidas
em lei no prazo de 3¢ dias (art. 62, pardgrafo dnico), mas ¢
silente sobre come deverd o Congresso apreciar cssas medidas:
em bloco, para aceitd-las ou refeitd-las, ou come se fora um pro-
jeto de lei, para rejeitd-las parcialmente ou cmendd-las; 2.9

a Constituicdo nada diz sobre @ faculdade de ser reeditada a
medida que, embora cnviada no dia de sua publicacdo (art. 62,
pardgrafo tnico), néo tiver sido apreciada ne prazo de 30 dias
pelo Congresso; 3. — a Constituicio também ndo veda o Poder
Executivo de adotar medida proviséria com forga de lei em matd-
ria dnsuscetivel de delegacio regular (art. 68) ou rescrvada @
lei complementar (ex.®s: arts. 14, § 9.7 18, § 2.9 22, pardaralo
ttnico; 23, pardgrafo tnico: 43. § 1.°; 39, purdgrafo dnico:; ctel);
e 4.°) — a Constituicdo néo proibe que a medida provisdria com
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forca de lei, revogue lei existente. Sdo indefinigdes juspoliticas,
todas elas, de grande potencial conflitivo.

4 — Conclusdes

Em ambas as modalidades, ampliagio de poderes e indefinigio de
poderes, como se pdde confirmar nos exemplos oferecidos, embora por
motivos distintos, 0 que se compromete ¢, em dltima andlise, o valor car-
deal da seguranca juridica.

Quando esse comprometimento se origina precisamente a nivel consti-
tucional, mais grave é, pois uma Constitui¢do deve ser, antes de tudo, um
instrumento de ordem.

Tal prelazia tem a ordem sobre qualquer outro valor que deva
encontratr numa Carta Constitucional sua mais elevada expressdo, que ela
se posta como um valor instrumental para todos os demais. Sem ordem
nada poderd ser alcancado, nenhum aperfeigoamento logrado.

A identificagho e a eliminagio ou, pelo menos, a reducdio dos pontos
de fricgdo é, portanto, tarefa primacial, pois diz respeito a prépria susten-
tagdo da ordem constitucional. Como sfo dois os tipos basicos de fricgdo,
embora possam apresentar-se combinados, abrem-se também duas aborda-
gens distintas para enfrenté-los: a politica, através do debate congressual
¢ da emenda, e a juspolitica, através dos meios congressuais, mas, também,
através dos debates profissionais dos juristas, do concurso dos juriscon-
sultos e, sobretudo, da elevacio dos casos concretos ao Poder Judicidrio.

Nao s6 os dois Poderes aqui tratados em destaque, mas o Judicidrio
devem conformar essa harmonia funcional tio importante ¢ imprescindivel
4 ordem- constitucional ¢ A existéncia do Estado de Direito, pois “mais ¢
perfeito um sistema de governo quanto mais os controles venham dispos-
tos em condicdo de reciprocidade”, para valermo-nos da tersa pena de
PIETRO VIRGA ().

Se este trabalho logrou o objetivo de pbr em evidéncia aquela
distingdo metddica, de modo a que possam, mais facilmente, serem enfren-
tados os problemas de fricgdio funcional entre os Poderes Executivo e
Legislativo com instrumental juspolitico adequado, € se sensibilizou o
paciente leitor para as inafastdveis condigdes de reciprocidade, capazes de
dar coerénecia ¢ eficdcia ao sistema, terd atingido a sua destinagdo.

(88) “Plu & perfetto un sisteme di governo quando piu i controlli vergono posto
in condizlone i reciprocitd.” (II Partito nell’Ordinamento Giuridico, Milko, 1948,
p. 262},
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