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RESUMO

Para tratar de como se da o processo legislativo no Brasil, procedeu-se a estudo de
obras de doutrinadores consagrados brasileiros, bem como de textos cuja autoria é
de autoridades politicas nacionais, incluindo-se na lista de material consultado os
Regimentos Internos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, e do
Congresso Nacional, bem como a Constituicdo Federal do Brasil de 1988. Como
ponto de partida pesquisou-se conceitos sobre a origem da sociedade e do Estado,
com os respectivos poderes, suas organizacoes e fungdes primordiais, no capitulo .
Assim, observou-se que com o transcorrer dos tempos duas correntes doutrinarias
se destacaram no estudo sobre a vida em sociedade; uma defende as teorias
favoraveis a idéia de formacao de uma "sociedade natural", enquanto a outra advoga
a existéncia da "sociedade contratualista"; evidenciou-se que os defensores da
sociedade natural exercem supremacia dentre os muitos estudiosos, e que entre
estes se enfileirou Santo Toméas de Aquino para quem a vida em apartado constitui
uma excecao. Constituiu objeto de analise do capitulo |l deste trabalho o processo
legislativo, propriamente dito, — cléssico e contemporaneo — incluindo exame de
conceito, bem como qual seria o objeto desse processo; no ambito do ultimo
abordou-se a questdo a respeito de quem teria legitimacéo para iniciar projetos de
lei, quando se verificou que a Carta Magna de 1988 dotou de legitimidade para
apresentar proposicoes legislativas os cidadaos, que devem agir por intermédio da
iniciativa popular, apresentando suas propostas por intermédio da Camara dos
Deputados, e também todos os poderes da Republica, ressalvadas algumas
hipéteses constitucionais acerca de determinados temas e tipos normativos;
investigou-se, da mesma forma, se o decurso de prazo teria sido instituido como
instrumento capaz de funcionar como acelerador da produgdo legislativa no
Congresso Nacional e constatou-se que para Ferreira Filho tal recurso ndo passou
de um artificio utilizado pelo Governo (que se empregava da obstru¢cdo com fins de
impedir a rejeicdo ou a modificacdo dos seus textos normativos) para aprovar
normas com as quais os parlamentares ndo concordavam; abordou-se ainda o
processo legislativo no atual documento constitucional, em consonéancia com o

preceituado no artigo 59 da Carta Suprema, assim como as espécies de processo



legislativo, inclusive o processo de formacdo das leis complementar, delegada,
emendas constitucionais e medidas provisérias. Por fim, dedicou-se um olhar
investigador sobre as possiveis influéncias que sofre o processo legislativo e
denotou-se que tais interferéncias sao promovidas por diferentes atores da
sociedade; assim, tem-se que os proprios parlamentares sofrem pressdo dos seus
representados, principalmente daqueles que se encontrem sob a tutela de alguma
forma de organizagdo, como sindicatos ou outros organismos; percebeu-se que ha
diferentes modos de influenciar no processo decisério e entre 0s mais marcantes
estao organismos como o Colégio de Lideres (que em conjunto com a Mesa Diretora
da Céamara dos Deputados decidem quais matérias vao constituir a pauta
legislativa), lideres partidarios, de bancadas, da maioria e da minoria, o Presidente
da Republica e a imprensa.

Palavras-chave: Origem da sociedade; processo legislativo; classico e

contemporaneo; fatores interferentes.
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INTRODUCAO

Impossivel seria na atualidade imaginar que a humanidade adotasse outro
modo de vida sendo aquele em que cada elemento se relaciona com os demais
membros do grupo a que pertence; todas as pessoas, assim, dentro do que se pode
considerar “normal”’, se ndo o sdo num determinado momento, em outro foram
integrantes de uma determinada célula familiar, ainda que esta tenha sido
constituida por tdo-somente um dos respectivos genitores.

Neste trabalho poder-se-a observar que as familias se aglomeraram
evoluindo para o que foi denominado de comunidades, que, por sua vez, lograram
éxito em alcangar estabelecer alguma forma de organizagdao de modo a desenvolver
normas de comportamentos necessarios e indispensaveis, aplicadas a todos os
seus membros, com fins de se estabelecer a paz social.

Observar-se-a ainda nesta obra que duas correntes de estudiosos se
destacaram quando sobre o assunto intentaram explicar o porqué de os seres
humanos buscarem tdo ardentemente viver em agrupamentos; para a primeira e
mais importante corrente, deve-se isso ao fato de que a associacao humana para
uma vida partilhada constitui uma necessidade inata; os lideres dessa defesa
denominaram esse tipo de formacdao social de sociedade natural; para
RANELLETTI, conforme anota Dalmo de Abreu Dallari, agrupamentos que assim se
organizam gozam de numerosas vantagens, como, por exemplo, a proépria
perpetuacao da espécie.

Ja a segunda corrente mais influente, com seus estudos acerca do tema,
acredita que a associagdo humana nao seria nada mais que uma conjuncéo de
vontades; um dos destacados autores que saem em defesa da sociedade
contratualista é Thomas Hobbes para quem os individuos sao iguais em
potencialidade tanto para a pratica do bem como para a do mal; por isso haveria
uma desconfianga reciproca em cada elemento da comunidade, de modo que cada
um se sentiria ameacgado pelo seu semelhante, cisma que teria levado o homem a
celebracao do contrato social, que levaria, grosso modo, todos os individuos da
sociedade a abdicar do poder de governo em nome de um 6rgdao maior,
personificado na pessoa do Estado, com todos os seus poderes e formas de

atuacédo em prol de toda a sociedade.



Para que este ente possa impor limites a atuacdo do cidadao, torna-se
necessario que se organize, com vistas a edicdo e a aplicacdo de normas
regulamentares, que devem ter legitimidade, serem revestidas de carater de
generalidade e, talvez, o mais importante: devem ser impostas a todos que se
encontrem em situagao de desacordo com o preceituado.

Assim, partindo-se do artigo 59 da Constituicado Federal do Brasil de 1988, e
com base em consulta a obras de autores consagrados, procurar-se-a discorrer
neste trabalho sobre o conceito e o objeto do processo legislativo brasileiro;
destarte, o leitor podera observar que autores como Vicente Paulo e Marcelo
Alexandrino, advertem que no ocidente ha dois sistemas de revelagdo do Direito; o
do common law, que tem por principais fontes o costume e os precedentes judiciais,
e o sistema europeu continental, que ao contrario do anterior tem seu embasamento
primordial no direito positivo e que o Brasil abragou o segundo sistema, também
denominado romano-germanico.

O processo legislativo, deste modo, foi estudado em duas linhas de
segmentacao, a primeira, denominada de cléssica, que segundo o mestre Manoel
Goncgalves Ferreira Filho, passa pela idéia de representacao, derivada do sentido de
separacao de poderes, defendida por grandes filosofos ainda na antiguidade e na
Idade Média, mas ndo sob a forma como chegou ao conhecimento da sociedade
moderna.

No capitulo segundo discorrer-se-a preliminarmente sobre a lista de tipos
legislativos constantes do artigo 59 da Constituicdo Federal brasileira de 1988, e se
constatara que nem sempre os autores sdo concordes com relacao a lista de tipos
legislativos disposta no mencionado dispositivo constitucional, chegando até mesmo
a existir autor (José Afonso da Silva, 2005) que considera um abuso a inser¢ao de
medida provisoria no rol dos elementos que constituem o processo legislativo.

Examinar-se-4 a questdo da separagdo dos Poderes e da mesma forma as
competéncias inerentes a cada um deles, ai ficara evidenciado que no Brasil a
Cémara dos Deputados representa o povo e o Senado Federal representa os
Estados-membros; essas Casas sado responsaveis pela condugdo do processo
legislativo brasileiro.

No capitulo terceiro, 0 alvo de exame tem inicio na analise do prestigio de que

cada parlamentar goza em relacao ao cenario politico existente com atuacao dentro



das Casas do Congresso Nacional; nele se demonstrara que cada um desses
agentes politicos dependendo da quantidade de votos recebidos pode ser levado em
maior ou menor consideracao; assim sendo, cada um deles podera influenciar
diretamente na composicao de todas as Comissdes, na distribuicdo e na relatoria
das matérias apresentadas, etc.; nessa parte do estudo também se discorrera sobre
0s que sao legitimados constitucionalmente para propor a iniciativa de projetos de
lei.

Também nado passou ao largo da investigacao deste autor as mais variadas
formas em que se ddo as muitas influéncias no processo legislativo; no ambito
interno, como se verificara, os parlamentares vém em primeiro lugar, com real poder
de influir decisivamente na condugcdo do processo, e dentre eles se destacam o
Presidente da Casa, os membros do Colégio de Lideres, os Presidentes das
Comissoes, os parlamentares mais votados, as Consultorias Legislativas, etc.

A faculdade de influenciar no processo legislativo, cuja origem é exterior ao
Parlamento, também sera relatada, e constatar-se-a que o Poder Executivo ndo se
faz de rogado no uso das competéncias que lhe atribui a Constituicdo em vigor, e,
assim, age sem-cerimdnia apresentando proposicdes legislativas, principalmente,
aquelas do tipo medida provisoria, que os legisladores nacionais reputam como
sendo de niumero exagerado, quica abusivo.

Da mesma sorte, se vera que o Poder Judiciario faz valer as prerrogativas
constitucionais de que dispde, mediante o exercicio da iniciativa das leis previstas no
Documento Supremo como sendo de sua competéncia privativa, bem como quando
julga determinado ato ou lei em face da Constituicdo Federal de 1988.

Ainda na qualidade de influéncias externas, ndo se poderia deixar de
mencionar 0os “grupos de pressdo”, que para Aldacy Coutinho estariam bem
representados pelos sindicatos operarios, no passado, e na atualidade pelos grupos
econdmicos, que atuam mais sutiimente do que aquelas organizag¢des, posto que
procuram utilizar como estratégia os meios de comunicacado de massa, com vistas a
obtencado do apoio da opinido publica, em favor de sua causa.

E claro que num trabalho como este, ndo se poderia, de modo algum, ter a
pretensdo de exaurir qualquer tema abordado, em qualquer dos respectivos
capitulos, e, assim é que o autor tem a convicgao de que se limitou tao-somente a
explanar sobre o tema que Ihe chamou mais a atencao durante o desenvolvimento

dos estudos em todo o curso de poés-graduacdo /atu senso na modalidade



Especializagdo em Direito Legislativo, ministrado na Universidade do Legislativo
Brasileiro — UNILEGIS, em parceria com a Universidade Federal do Mato Grosso do
Sul — UFMS, e esse interesse, destaque-se, talvez, se tenha revelado em razédo de
que o autor esteja envolvido com o acompanhamento das matérias em tramitacéo
no Congresso Nacional, que se referem ao setor de telecomunicagdes, sua area de
atuacdo no momento.

Cabe, por derradeiro, destacar que, ndo obstante a disponibilidade do corpo
docente e o profissionalismo com que atuara quanto ao seu respectivo mister, as
dificuldades com as quais se deparou este autor durante os trabalhos de pesquisa,
de inicio, pareceram intransponiveis, posto que se trata de matéria muito especifica,
todavia, € digna de mencdo e agradecimentos a biblioteca da Céamara dos
Deputados, que emprestou varios itens do seu acervo bibliotecario.



CAPITULO |
A SEPARACAO DOS PODERES

ANTECEDENTES E EVOLUCAO

1.1. A ORIGEM DA SOCIEDADE

A sociedade e as relagdes intrinsecas de seus membros constituem o ponto
de partida, para o desenvolvimento de qualquer estudo que reflita os diversos modos
de interacdo existentes entre os respectivos participantes.

Desta forma, torna-se inconcebivel imaginar que na vida humana, em
qualquer que tenha sido o momento de sua histéria, 0 homem nao tenha vivido sob
alguma forma de agrupamento social e que neste ndo tenha havido, mesmo
informalmente, o exercicio de uma lideranca governamental ainda que na sua forma
estrutural mais rudimentar possivel.

Assim, € palpavel se cogitar acerca da existéncia de regras conducentes das
atividades desenvolvidas pelos integrantes de uma determinada comunidade, sendo
licito admitir que tais normas sempre tiveram por objetivo precipuo o disciplinamento
das relacbes pessoais, incluindo aquelas de ambito profissional.

A vida em sociedade, e ha numerosos exemplos na natureza, aparentemente
é uma necessidade inata' para muitas espécies animais, todavia o que ndo se pode
perder de vista € o fato de que estes sdo segregados em dois grupos, quais sejam:
0s racionais e os irracionais.

Reis Friede adverte que esse tema é espinhoso, contudo, ele informa que a
doutrina mais influente, sobre a qual se discorrera oportunamente, acredita que

independentemente de qualquer fator, no homem reside “...] uma necessidade

'A esse respeito, Dalmo de Abreu Dallari anota que em Roma, século |, a. C., Cicero afirma que “a
primeira causa da agregacao de uns homens a outros € menos a sua debilidade do que um certo
instinto de sociabilidade em todos inato; a espécie humana ndo nasceu para o isolamento e para a
vida errante, mas com uma disposi¢ao que, mesmo na abundancia de todos os bens, a leva a
procurar o apoio comum”. Assim, pois, nao seriam as necessidades materiais 0 motivo da vida em
sociedade, havendo, independentemente dela, uma disposicao natural dos homens para a vida
associativa.



instintiva e insuperavel de associacdo™, e conclui que em decorréncia disso
surgiram 0s primeiros agrupamentos sociais, como também as sociedades
primitivas.

Friede observa a existéncia de alguns elementos contribuindo para que o
homem procure se aproximar do seu semelhante, entre tais componentes, o autor
destaca a identidade racial, que, para ele, € o vinculo mais préximo, além de fatores
como a comunhé&o linguistica, a religiosa, etc.

Da convivéncia em agrupamentos sociais, se observa que tanto os chamados
seres brutos quanto os racionais logram tirar proveito em beneficio proprio e também
favoravel a sobrevivéncia de toda a comunidade.

Evidentemente a vida em sociedade demanda regras que permitam ser
aplicadas a todos os seus membros de acordo com o convencionado como normas
gerais e a todos igualmente destinadas, de modo que se restrinja ao maximo até
mesmo a tentativa de anulagéo de direitos de qualquer um dos atores sociais por
parte de outro individuo.

Ao longo dos tempos surgiram correntes advocaticias que se debrugaram
sobre 0 estudo da formacdo desses agrupamentos sociais € de suas relacdes
internas; das mais destacadas, uma defende as teorias favoraveis a idéia de
“sociedade natural”, enquanto que a outra, que patrocina a existéncia da “sociedade
contratualista”, combate veementemente a hipbétese de associacdo natural dos
seres.

Para Dalmo de Abreu Dallari o segmento favoravel a idéia de “sociedade
natural” é a que exerce maior influéncia na vida concreta do Estado, e, segundo ele,
quem primeiro deixou claro que o homem €& um ser social por natureza foi o fildsofo
grego Aristételes, que teria concluido, no século IV a. C., que “0 homem é
naturalmente um animal politico”.

Dallari ainda relata que Aristételes ndo concebe que o homem se isole de seu
grupo sem ser compelido a isso, sendo em virtude de sua condicdo pessoal
extremada tendente a vileza ou para a supremacia em relacdo aos demais
individuos da sociedade a que pertence.

Cabe destacar que Dalmo de Abreu aponta dentre autores medievais, Santo

Tomas de Aquino, que em tragos gerais corrobora o postulado de Aristételes; para o

FRIEDE, Reis R. Curso de Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado: Pressupostos (Elementos) de
Existéncia do Estado. Sao Paulo: Forense Universitari, 2006. p. 32.



Santo a vida segregada constitui excecao a regra, e ele adiciona a afirmativa do
filosofo grego que para tal ocorréncia seria necessario o padecimento por parte do
individuo de anomalia mental, e isso independe evidentemente de sua vontade, ou
ainda tal fato adviria em consequiéncia de acidente, vindo constituir uma separacao
forcada, tal “[...] como no caso de naufrdgio ou de alguém que se perdesse numa
floresta, o individuo passa a viver em isolamento.” (DALLARI, 2007, p. 10-11).

Dallari também menciona que ha na atualidade muitos autores adeptos das
concepcdes difundidas pela “sociedade natural’; assim, ele cita o italiano
RANELLETTI afirmando que este argumenta favoravelmente a sociedade natural
tomando por base elementos colhidos mediante observacao da realidade cotidiana.

Para esse autor, segundo Dallari, independentemente do periodo em que se
faga um recorte com vistas ao estudo das idéias preconizadas pela corrente
intitulada de sociedade natural, se observara que o ser humano jamais viveu
isoladamente; sobre 0 assunto, observe-se que RANELLETTI assim se manifesta:

“[...] onde quer que se observe o homem, seja qual for a época, mesmo nas
mais remotas a que se possa volver, 0 homem sempre & encontrado em
estado de convivéncia e combinagdo com os outros, por mais rude e
selvagem que possa ser na sua origem. O homem singular, completamente
isolado e vivendo sé, proximo aos seus semelhantes mas sem nenhuma
relagdo com eles, ndo se encontra na realidade da vida.” (DALLARI, 2007,

p. 11).

Dalmo de Abreu enfatiza do mesmo modo que a associacdo humana, do
ponto de vista de RANELLETTI, constitui uma condigcdo essencial de vida, que
permite sanar as necessidades de cada participante da sociedade, e ao mesmo
tempo proporciona a conservagao da espécie, bem como a melhoria individual de
cada elemento. Para esse autor sdo numerosos os beneficios da vida em sociedade,

e que em fungéo da colaboragao entre seus semelhantes, 0 homem se apropria:

“[...] dos conhecimentos, da producdo e da experiéncia dos outros,
acumuladas através de geragdes, obtendo assim os meios necessarios
para que possa atingir os fins de sua existéncia, desenvolvendo todo o seu
potencial de aperfeigopamento, no campo intelectual, moral ou técnico.”
(DALLARI, 2007, p. 11).

Em outra linha de defesa se encontra a corrente que ficou conhecida como
“sociedade contratualista”; ela também, de acordo com Dallari e a exemplo da
sociedade natural, € bastante influente e conta com extensa gama de autores, que
tém a marca comum de negar o impulso associativo natural, garantindo “[...] que a
sociedade €, td0-s6, o produto de um acordo de vontades [...]". (DALLARI, 2007, p.
12).



Vale ressaltar que tais defensores do contratualismo parecem enveredar por
uma trilha que nao refuta a existéncia da necessidade natural de associagédo
humana; segundo Dallari, estes autores tém por antecedente mais remoto Platado,
com sua A Republica; ndo obstante essa inspiracao, Dalmo de Abreu reconhece que
a obra acima citada “...] faz referéncia a uma organizagdo social construida
racionalmente, sem qualquer mencao a existéncia de uma necessidade natural.”
(DALLARI, 2007, p. 12).

Um dos autores que propdéem o contratualismo € Thomas Hobbes, para quem
o homem desde o principio vive em “estado de natureza”, contudo, segundo sua
concepgao, tal estado se traduz numa situagao cadética, na hipétese de os membros
da comunidade ndo terem suas agdes indesejadas reprimidas pela voz da razéo ou
por um poder politico eficiente.

Na percepgdo de Thomas, o homem vive inicialmente em “estado de
natureza”, e, por isso, 0 autor acredita que todos os individuos sdo iguais em
potencialidade para a pratica de qualquer ato; situacao, esta, que gera desconfianca
em cada elemento da comunidade, que se sente ameacado pelo seu semelhante,
que a qualquer instante podera intentar causar-lhe algum mal inclusive mediante o
emprego da forca, retirando-lhe os bens, e para ele “E neste ponto que interfere a
razdo humana, levando a celebracdo do contrato social.” (DALLARI, 2007, p. 13).

Hobbes chega mesmo a propor duas “leis fundamentais da natureza”, que,
em apertada sintese, proclamam que todo homem deve se esforcar, enquanto
houver esperanca, para alcancar a paz, e que em caso de concordancia todos
devem renunciar ao seu direito a todas as coisas, devendo cada elemento se
contentar, em relagdo aos demais membros, com a mesma liberdade concedida a si
proprio.

O homem natural, em decorréncia da existéncia dessas leis, € compelido a
celebrar o “contrato”, que se resume na transferéncia de direitos, aquilo que Dalmo
chamou de “poder visivel” ou “um grande e robusto homem artificial”’; a esse ser, que
a partir de entdo Dallari denomina Estado, foi conferido o poder de manter os
integrantes da sociedade dentro dos limites por todos consentidos, inclusive
mediante o emprego da forga, se necessario for, com vistas a assegurar a
integridade e a incolumidade do homem, bem como de suas propriedades, bens e

direitos.



Charles de Secondat Baron de Montesquieu (1689-1755) também ¢é adepto
da corrente de contratualistas, mas acredita que o homem passa a viver em
sociedade também em fungé@o de algumas leis naturais tais como: “o desejo de paz;
o sentimento de necessidade, experimentado principalmente na procura de
alimentos; a atragdo natural entre os sexos opostos, pelo encanto que inspiram um
ao outro e pela necessidade reciproca; o desejo de viver em sociedade, resultante
da consciéncia que os homens tém de sua condicdo e de seu estado.” (DALLARI,
2007, p. 15-16).

Montesquieu admite também que o homem em estado natural é consciente
de sua fraqueza, e isso 0 leva a uma situagdo permanente de temor, todavia, ao
contrario de Thomas Hobbes, que vé o homem natural como egoista, luxurioso, uma
ameaca capaz de agredir o seu semelhante, esse cré que nesse estado todos se
sentem inferiores e assim ninguém se sentiria encorajado a atacar; esse equilibrio
de sentimentos contribuiria, desse modo, para a manutencdo da paz, que ele
chamou de primeira lei natural.

Outro autor que se enfileira na corrente contratualista € Rousseau, que
acredita na existéncia do estado de natureza como precedente do estado social;
para ele, afirma Dallari, nesse estado o homem é essencialmente bom, e se
preocupa tdo-somente em conservar a si mesmo; assim, o Contrato Social teria a
funcdo de “[...] encontrar uma forma de associacdo que defenda e proteja a pessoa
e 0s bens de cada associado, de qualquer forca comum; e pela qual cada um,
unindo-se a todos, ndo obedeca, portanto, sendo a si mesmo, ficando, assim, tao
livre como dantes.” (DALLARI, 2007, p. 17).

De acordo com Dalmo de Abreu, a partir de entdo ocorre a transferéncia total
de todos os direitos de cada membro da associagéo para o conjunto da comunidade;
para o autor, “[...] 0 ato de associagdo produz um corpo moral e coletivo, que é o
Estado, [...]” (DALLARI, 2007, p. 17); por outro lado, ele deixa claro que o povo
continua sendo o titular da soberania, que, tdo-s6, passa a ser exercida por
intermédio da atuacao estatal.

O Estado, entdo, tendo recebido a autorizacdo para agir em nome da
comunidade, passa a deter a marcante caracteristica de atuar na defesa do
interesse da totalidade da sociedade, guardando por premissa o exercicio da
vontade geral, que ndo pode, sob pretexto algum, se confundir com a soma das

vontades individuais.
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Como se pdde observar, com base no que se discorreu acima, a respeito da
origem da sociedade, ha duas correntes tedricas defensoras de pontos-de-vista
diferentes, mas ndo divergentes; a dos propositores da existéncia da sociedade
natural e a dos defensores da sociedade contratualista.

Os adeptos da primeira doutrina a véem como necessidade inata, que
propicia inclusive a perpetuacdo da espécie, enquanto os seguidores da segunda
corrente, ndo s rejeitam a tese da sociedade natural, como advogam ser a
sociedade nada mais, nada menos que o produto de uma situacao caédtica em que a
desconfianga mutua entre os seus individuos os leva forcosamente a celebrar o

contrato social, como remédio para a manutenc¢éo da paz.

1.2. O ESTADO: ORIGEM E FORMAGAO

Tomando-se por premissa o0 levantamento feito acerca da organizacdo da
sociedade, e levando-se em consideragdo as teorias que abordam as causas da
associacao humana, que como se pode deduzir tém inicio em pequenas
comunidades ou agrupamentos, evoluindo para uma sociedade de maior magnitude,
e culminando na formacao do Estado, organizado e detentor de poderes capazes de
manter a ordem dentro dos padrdes convencionados pelo corpo social, chega-se ao
que acima fora definido como “poder visivel”, isto é, o Estado.

Assim, Dallari informa que a expressao “Estado” foi utilizada com primazia por
Nicolau Maquiavel (1469 a 1527) em sua obra intitulada de O Principe, escrita em
1513 e publicada em 1531, ap6s sua morte. Este vocabulo, todavia, com o
transcorrer dos tempos passou a ser empregado com significacdo diversa daquela
que detinha originalmente®; para os italianos, ela dizia respeito a cidades
independentes; esta palavra, no século XVIIl, na Espanha, era revestida de um

®Sobre a diversidade de significados da expressao Estado, FRIEDE lembra que é ela resultado da

evolugdo, uma vez que deriva do vocabulo polis, surgido na Grécia e referenciando Anderson de
Menezes, in Teoria Geral do Estado, 72 Ed., Rio de Janeiro, Forense, 1995, destaca que “Os
helénicos chamaram o Estado polis, que quer dizer cidade e de onde provém o termo politica, a arte
ou ciéncia de governar a cidade. (...) Entre os romanos o Estado é a civitas, isto €, a comunidade
dos habitantes ou a res publica, isto é, a coisa comum a todos. Com o crescimento de Roma e sua
consequente expansdo ao mundo entdo conhecido, modifica-se o conceito de Estado que se amplia
para o de imperium,, convertendo-se a res populi em res imperantis. (...)



11

sentido que conceituava grandes extensdes rurais em que seus proprietarios
detinham poder jurisdicional.

Esse autor anota que para muitos teéricos tanto a sociedade, como o Estado
tém algo em comum, ou seja, ambos existem desde o principio da existéncia da
espécie humana; dessa maneira, para esses estudiosos, ndo seria possivel se
conceber o individuo homem sem que este seja, de alguma forma, membro
participante de uma estrutura social organizada dotada de poder e autoridade para
regrar o comportamento dos elementos de seu grupo.

Ha, porém, outras duas linhas de entendimento que se posicionam acerca do
tema formagédo do Estado; para uma, a sociedade precede essa entidade maior,
defesa diversa daquela que fora advogada, acima; desse modo, jamais teria havido
concomitancia existencial dessas organizagoes.

A terceira posicao indicada por Dalmo de Abreu destaca a existéncia
daqueles “[...] que s6 admitem como Estado a sociedade politica dotada de certas
caracteristicas muito bem definidas.” (DALLARI, 2007, p. 53); ndo obstante a defesa
da concepcao desse postulado, que contraria os entendimentos precedentes, tais
autores nao explicitam claramente quais seriam essas caracteristicas.

Dallari menciona dois autores, o primeiro € Karl Schmidt, para quem “[...] o
conceito de Estado ndo é um conceito geral valido para todos os tempos, mas é um
conceito histérico concreto, que surge quando nascem a idéia e a préatica da
soberania, o que s6 ocorreu no século XVII.” (DALLARI, 2007, p. 53); ja o segundo,
Balladore Pallieri, apresenta argumento mais concreto; para ele, “[...] a data oficial
em que o0 mundo ocidental se apresenta organizado é a de 1648, ano em que foi
assinada a paz de Westfalia*.” (DALLARI, 2007, p. 53).

Dalmo de Abreu salienta que no Brasil, compartilha dessa opinido Ataliba
Nogueira, que de certa forma retoma a compreensdo espanhola do século XVIII,
segundo a qual “[...] aplicava-se também a denominagdo de estados a grandes

*Segundo o autor: Giorgio Balladore Pallieri, A Doutrina do Estado, Vol. |, pag. 16. A paz de Westfalia,

que esses autores indicam como 0 momento culminante na criacdo do Estado, e que muitos outros
consideram o ponto de separagéo entre o Estado Medieval e o Estado Moderno, foi consubstanciada
em dois tratados, assinados nas cidades westfalianas de Munster e Onsbruck. Pelos tratados de
Westfalia, assinados no ano de 1648, foram fixados os limites territoriais resultantes das guerras
religiosas, principalmente da Guerra dos Trinta Anos, movida pela Franca e seus aliados contra a
Alemanha. A Franga, governada entédo pelo Rei Luiz XIV, consolidou por aqueles tratados inUmeras
aquisig¢des territoriais, inclusive a Alsacia. A Alemanha, territorialmente prejudicada, beneficiou-se,
entretanto, como todos os demais Estados, pelo reconhecimento de limites dentro dos quais teria
poder soberano.
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propriedades rurais de dominio particular, cujos proprietarios tinham poder
jurisdicional.” (DALLARI, 2007, p. 51).

Pela percepcao de Nogueira, um dos fatores determinantes para a formagao
do Estado é o feudalismo conjugado com o resultado das lutas entre corporacoes,
que durante o periodo medieval, a exemplo daquele, eram detentoras de muitas
autonomias.

Neste ponto, faz-se mister recordar o fendbmeno da origem da sociedade;
como se pbde observar, existem grupos de autores que percebem diferentemente tal
formacgdo; uns créem que os agrupamentos humanos surgiram espontaneamente,
como uma atividade inata; outros, contudo, afirmam que tais organiza¢des tém
origem em necessidades reciprocas, como por exemplo, a protec¢ao individual e a da
coletividade; essa indispensabilidade é que teria impulsionado os individuos a
celebrarem o contrato social.

Assim, o que se vislumbra € que ambas as teorias ndo se contiveram em
explicar, segundo suas proprias convicgdes, a origem da sociedade, mas também
teorizaram a respeito da formagcdo do Estado; os partidarios da formacgao
espontanea ndo apontaram coincidéncia de motivos para tal acontecimento, por
outro lado, sdo unanimes em afirmar que o Estado foi instituido como uma
decorréncia natural, negando, assim, que para tal tenha concorrido qualquer ato
puramente deliberado.

Na outra extremidade, encontram-se os contratualistas, que conforme anota
Dallari, a exemplo dos naturalistas, também nédo sdo coesos quanto as causas que
propiciaram a instituicdo contratual do Estado, contudo, eles tém em comum “[...] a
crenca em que foi a vontade de alguns homens, ou entdo de todos os homens, que
levou a criagédo do Estado.” (DALLARI, 2007, p. 54).

Além dessas teorias, na atualidade, também € apontada por Dalmo de Abreu,
a possibilidade de se constituirem por processo denominado de formagéo derivada
Estados nacionais independentes, bem como de unidades federadas no interior de
determinada federagao.

Assim, hodiernamente, considera-se que novos Estados poderdo ser
formados por essa via, que, como a propria expressao indica, deve haver um Estado
previamente estabelecido, que da origem a uma ou mais entidades autbnomas; o

desmembramento, que consiste na conquista da independéncia, por intermédio de
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negociagao politica ou mediante 0 emprego das armas, € uma das vias possiveis,
que caracteriza bem a formagao derivada de novos Estados.

Também é considerada formacao derivada, porém menos comum, a cisao de
parte do territério de um Estado, para se estabelecer novo Estado, hipétese que
pode ocorrer sob a lideranga de grupo armado defensor de ideais segregacionistas e
que nao hesitam em utilizar métodos violentos, com vistas a consecug¢do dos
objetivos almejados; ndo obstante essa possibilidade, admite-se que mesmo nesse
tipo de separacdo, ainda que seja raro acontecer, pode haver negociagao’; vale
ressaltar que o Estado recém-instituido passa a reger-se de modo autdbnomo e
soberano internacionalmente e internamente segundo seu préprio ordenamento
juridico.

Mencione-se ainda a unidao entre Estados, suposicdo em que 0s originarios
sao substituidos pela respectiva entidade resultante da unificacdo, que assume uma
constituicdo comum. Este tipo de formagdo da-se, notadamente, sob a forma de
federagdes, em que cada Estado-membro é submetido a um poder central e tem por
caracteristica a preservacao de autonomias locais.

Por derradeiro, segue-se que em decorréncia de conflitos armados entre
nagdes estabelecidas em um mesmo territério, ou entre Estados estrangeiros, a
parte vencedora de uma guerra podera anexar a area geografica pertencente ao
oponente derrotado, ao respectivo territério, para expandir seus dominios, ou, da
mesma sorte, em fungdo do que considerar conveniente, caso tenha por meta, a
partir de entdo, justamente manter enfraquecido o perdedor, promover o
estabelecimento no territério do pais subjugado de um ou mais Estados®, tal qual

ocorrera com a Alemanha apés a Segunda Guerra Mundial.

°A esse respeito Dallari anota que: Exemplo tipico de fracionamento pacifico foi o que ocorreu com
Cingapura, no ano de 1965. Estando integrada a Federagdo da Malasia, esta consentiu na
independéncia de Cingapura, que passou a constituir um novo Estado. Os casos da antiga Unido
Soviética e da ex-lugoslavia sdo diferentes. Em ambos ndo ocorreu o fracionamento, com a
permanéncia do Estado federal preexistente. Nesses dois casos houve a dissolugdo da unido
federativa, deixando de existir o antigo Estado federal, ou seja, ndo existem mais a Uniao Soviética
nem a lugoslavia.

®A esse respeito Dallari anota que: Fenémeno diferente foi o que ocorreu com a China. Tanto a
Republica Popular da China (China Continental) quanto a China Nacionalista (Formosa) pretendiam
0 reconhecimento de que representavam legitimamente o Estado chinés, membro permanente do
Conselho de Seguranca da ONU. E esta, por decisdo da Assembléia Geral, em 26 de outubro de
1971, decidiu reconhecer o governo da China Continental como o legitimo representante do Estado.
E a expulsdo dos representantes de Formosa significou apenas que eles foram considerados
ilegitimos para falar em nome da China, jamais se tendo mencionado, entretanto, a existéncia de
dois Estados chineses. Isto podera vir a ocorrer se os chineses de Formosa quiserem adotar o
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Friede, por sua vez, ao discorrer sobre a questdo relativa a formacao dos
Estados, deixa entrever que se trata de um fendmeno merecedor de uma analise
nao-estanque, visto que tal processo pode se configurar em conseqiéncia da
resultante de um “contexto amplo e mais favoravel, em que diversos fatores
concorrem para tal conformagéo.” (FRIEDE, 2003, p. 99).

Este autor versa sobre esse tema mantendo uma estreita relacao de
concordancia com as teses amparadas por Dallari, e avoca em seu favor alguns
autores, entre eles, Santi Romano, para quem um novo Estado pode surgir “sem que
se modifique ou extinga um outro Estado sobre um territério ndo ainda ocupado”
(FRIEDE, 2003, p. 99) ou ainda “mediante modificagdo de um outro em outros
Estados, com a ocupagédo de territério ja ocupado e com a reunido de Estados
independentes em um Estado federal” (FRIEDE, 2003, p. 99) e também “mediante
prévia extincdo de outro ou outros Estados, por fracionamento ou fusdo” (FRIEDE,
2003, p. 99).

E notavel que a formacédo do Estado, até porque representa a concretizagdo
maxima da organizacao politica de uma comunidade, guarda alguma semelhanca
com o modo pelo qual as sociedades se organizaram.

Diversas sdo as motivacées que levam a formacado dos Estados e a mais
marcante dessas possibilidades de instituicio de um Estado, sem sombra de
duvidas, é aquela resultante de conflitos armados — que muitas vezes, admita-se,
sao justas as aspiracdes da sociedade — tendo em vista que tal formacéo se da de

modo dramatico e, porque nao dizer, também traumatico para a populagao local.

1.3. O PODER DO ESTADO

Quando se menciona o vocabulo Estado, diferentes imagens abstratas podem
tomar forma no imaginario humano; pois bem, ao se proferir a expressdo Estado

brasileiro, logo podera vir a mente a idéia de espaco geografico com delimitagcdes

estatuto de Estado independente, podendo mesmo pedir seu ingresso na ONU. Neste caso teremos
uma hip6tese de criagcédo de um novo Estado por fracionamento.
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fronteiricas, sobre as quais a Unido nacional exerce seu dominio por meio de suas
instituicoes oficiais.

Todavia, para o efetivo exercicio de tal competéncia torna-se necessario que
o Estado detenha poder legitimo, com vistas ao fiel cumprimento dessa e de outras
obrigacdes, isto é, manter, entre tantas outras atribuicdes, a ordem, a paz, a
harmonia, a justica, a defesa e a protecao dos seus suditos, com 0s respectivos
bens e direitos, bem como os seus proprios.

Disto advém uma vasta gama de conceituacdes a respeito do que viria a ser o
Estado; deste modo, poder-se-ia admitir duas linhas orientativas acerca de tais
conceitos, uma enfatizando a nogao de forca e outra realgando a natureza juridica.

Convém, inicialmente, realcar que Reis Friede postula que na hip6tese de se
considerar o agrupamento humano a forma inaugural de associagéo, na outra ponta,
por derivagdo, encontra-se o Estado como forma mais complexa de sua
concretizagao.

Friede acredita que se percorre uma seqiéncia que vai da associa¢ao natural,
que evolui para a vinculacao social, perpassando pela idéia de nacao, e que a partir
do estabelecimento de um territério’ geogréafico delimitado rompe-se a figura do
direito individual em nome da soberania do coletivo, para finalmente consumar-se o
Estado, que, na sua concepgao € “[...] toda associacdo ou grupo de pessoas fixado
sobre determinado territério, dotado de poder soberano. [...] um agrupamento
humano em territorio definido, politicamente organizado, que em geral, guarda a
idéia Nacdo.” (FRIEDE, 2003, p. 35).

Na hipétese de se buscar refugio no conceito que esta vinculado a idéia de
forca, acima mencionada, entdo “...] o Estado é visto, antes de mais nada, como
forca que se pbe a si propria e que, por suas proprias virtudes, busca a disciplina
juridica.” (DALLARI, 2007, p. 117), sendo que dessa assertiva, pode-se inferir que tal
conceito mesmo mantendo intimidade com uma imagem forte, ndo se afasta da
ordem legal.

De outra parte, ha os representantes das chamadas doutrinas juridicas, que

também ndo descartam a presencga da forca na atuacao estatal; essa corrente de

"Para Friede “O territério abrange, de forma simpléria, algumas partes componentes, tais como: o
solo, o subsolo, o0 espago aéreo, o mar territorial, a plataforma submarina, navios e aeronaves de
guerra (em qualquer lugar do planeta, incluindo o territorio estatal estrangeiro), navios mercantes e
avides comerciais (no espago livre, ou seja, nas areas internacionais nao pertencentes a nenhum
Estado soberano) e, para alguns autores — apesar da existéncia de inimeras controvérsias -, as
sedes das representagdes diplomaticas no exterior (embaixadas).”
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seguidores tem origem ainda no século XIX, na Alemanha; mas conforme seu
entendimento, o Estado se constitui em pessoa juridica, cujo funcionamento esta
subordinado as respectivas normas legais, evitando-se, desta maneira, a
arbitrariedade institucional.

A figura do Estado, para esse segmento, como se percebe, ndo prescinde de
uma ordenacao juridica, tampouco do poder coercitivo estatal, ao mesmo tempo em
que abrange o sentido de ocupacgéo geografica, de modo que tal figura se traduz
numa “[...] corporacao territorial dotada de um poder de mando originario.”
(DALLARI, 2007, p. 118).

Ha até mesmo quem afirme que o Estado e o Poder ndo constituem entes
diversos, ou seja, “[...] o Estado é poder, e por isso seus atos obrigam; mas ele é
poder abstrato, e, por isso, ndo é afetado pelas modificacbes que atingem seus
agentes.” (DALLARI, 2007, p. 110); como dai se extrai, ele se reveste da
caracteristica de ser o proprio poder, além de ter por imperativo a forca de fazer
cumprir suas determinagdes.

Reis Friede se faz categérico na assertiva de que o poder se constitui num
fendbmeno social que tem por fim a consecug¢ao do bem comum; dessa forma, entre
as multivariadas maneiras de sua manifestacdo, podem ser mencionados, entre
outros, os segmentos econémico, politico, militar e psicossocial.

O Estado, expressdo de soberania derivada do poder constituinte, € o
responsavel pela organizagdo desse poder, que mesmo sendo Unico e indivisivel, é
praticado por 6rgéos diversos, independentes e ao mesmo tempo harmaonicos; nisso
se traduz que nenhuma dessas instituicbes desempenha atividades de competéncia
exclusiva ou privativa de outra, sendo, pois, 0s respectivos misteres bem especificos
e manifestados de modo autébnomo.

Friede consignou que o povo é o verdadeiro titular do poder®, e, por isso, a
consumacdo dessa titularidade deve se concretizar com o objetivo exclusivo de
beneficia-lo; e mais, o autor adverte que o exercicio dessa prerrogativa nao deve ser
realizado por 6rgdo unico, até mesmo para evitar sua utilizagdo de modo
fraudulento, isto é, com fins diversos do que prevé o arcabouco legal, em detrimento
dos direitos dos cidadaos, com evidente abuso do poder.

80 constituinte originario brasileiro ndo s6 concordou com esse postulado, como também dispds tal
assertiva como parte dos principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil (Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigdo. Paragrafo unico. Art. 12, Constituicdo Federal de 1988).
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Conforme se observa, ele traz a lume a inquietagcdo da sociedade, quanto a
demasiada concentracdo de autoridade em uma s pessoa ou corpo institucional,
assinalando que tanto nas monarquias antigas e medievais, quanto nas republicas
gregas e romanas mais remotas, as fungbes de legislar, de executar as leis e de
julgar as contendas eram desempenhadas por um s6 6rgao, personificadas na figura
do monarca ou das assembléias populares; porém tal monopolizagcdo dessas
atribuicées suscitou preocupagao de grandes nomes da filosofia antiga, entre eles, o
autor, citando Sahid Maluf, aponta:

“Platao, no Dialogo das Leis, aplaudindo Licurgo por contrapor o poder da
Assembléia dos Ancidaos ao poder do rei, doutrinou que ‘ndo se deve
estabelecer jamais uma autoridade demasiado poderosa e sem freio nem
paliativos’. E Aristoteles, em sua obra Politica, chegou a esbogar a triplice
divisao do poder em ‘legislativo, executivo e administrativo’.” (FRIEDE,
2003, p. 459).

Conforme fica evidente, o desassossego relativo a tal concentracdo de
poderes ndo é fenbmeno recente, porém coube a Montesquieu, com o seu O
Espirito das Leis, lograr sucesso em concretizar a sistematizagdo da separacao dos
poderes; essa doutrina foi adotada na sua totalidade pela primeira constituicao
escrita, a da Virginia, em 1776, que foi seguida das constituicbes de
Massachussetts, Maryland, New Hampshire e finalmente pela Carta Constitucional
federal norte-americana.

A Europa também abracou esse principio a ponto de por ocasidao do advento
da Revolucao Francesa (1789), neste pais ter sido declarado que para se admitir a
existéncia de uma constituicAo seria necessario se assegurar a separacao dos
poderes; posteriormente, a Franca consignou, em sua constituicao de 1848, que tal
segmentacao constitui condigdo primordial para que haja um povo livre.

Montesquieu ainda no século XVIII j& manifestava sua preocupacao com a
concentracdo de poderes, pois cria que o homem seria tentado a se tornar absoluto,
e, por isso, 0 pensador passou a defender que a separagdo dos poderes constituiria
condicdo essencial para que houvesse liberdade politica; a sua doutrina
compreende, em primeiro lugar, o Legislativo, que diferentemente do que ocorre na
atualidade, tem na figura do Principe ou Magistrado aquele que legisla; depois, em
suas palavras, vem o Executivo das coisas que dependem do Direito das Gentes, ao
qual denominou também de Poder Executivo do Estado, cujas funcdes tipicas
englobam a celebragao da paz, a declaracado de guerras, a criacao de condi¢des de

seguranga publica, a prevencao contra invasores estrangeiros, além de receber e
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credenciar representantes diplomaticos (na hipétese de transportarmos estas
atribuicbes para os dias atuais); e, por derradeiro, desvela-se o Executivo das
Gentes que dependem do Direito Civil, simplesmente chamado de Poder de Julgar,
que tem por atribuicdo, conforme a locugcao anuncia, julgar as demandas juridicas,
além de punir os crimes, conforme, evidentemente, os ditames legais.

Em decorréncia dessa triparticdo, em que cada 6rgao é responsavel por atuar
muito especificamente, o autor imagina resultar a liberdade politica do homem,
garantida pelo governo, de modo que um individuo ndo seria temeroso relativamente
as atitudes de outro; isso implica dizer que o Estado teria o dever de manter e
assegurar as condi¢bes de seguranga daqueles que se encontrem no seu territorio.

Assim o pensador propde a separagdo do Poder para garantir a liberdade
politica inclusive em relacdo ao Estado, pois ele acredita que na hipdtese do
monopodlio dos trés ramos de poder na figura de um sé corpo institucional pode
acarretar corrupcao do exercicio da funcéo publica, pois conforme ja foi citado, em
outras expressdes, ele acredita que “[...] todo homem que tem poder € levado a
abusar dele.”; sendo assim, para o autor ndo seria possivel juntar-se numa mesma
pessoa, mesmo que institucional, os Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo, sob
pena de, em tal hipbétese, se propiciar o exercicio do poder tiranico sobre a vida e a
liberdade dos cidadaos.

O mestre chega a manifestar de modo contundente sua preocupacao quanto
a possibilidade de exercicio do poder monopolistico, ao afirmar que “Estaria tudo
perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de principais ou de nobres, ou
do Povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as leis; o de executar as
resolucdes publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos particulares.”'®

Com o intuito de fundamentar a sua crencga, prossegue o grande pensador
francés afirmando que onde os trés poderes se concentram numa sé pessoa, ai se
constata haver menos liberdade do que nas monarquias absolutistas; e ao mesmo
tempo Montesquieu traz a lume os exemplos da Turquia e das republicas italianas (a
época), onde o governo, para se manter no poder, empregava métodos violentos e
também fraudulentos, por permitir a instituicao e a proliferagdo de um clima de
inseguranga, no qual, em troca de suborno se podia obter qualquer acusagéo.

9Montesquieu, Charles de Secondat. O espirito das leis: as formas de governo, a federacdo, a
federacao, a divisdo dos poderes; introdugdo, traducéo e notas de Pedro Vieira Mota. - 3. ed. aum. —
Sao Paulo: Saraiva, 1994, p. 163.

"%d., 1994, p. 165.



19

Em tom dramatico, o mestre chama a atencdo para a situacdo em que se
encontram aqueles cidadaos, bem como para o perigo que corre a integridade do

proprio Estado, em decorréncia da maxima concentragéo do poder.

“O mesmo corpo de Magistrados tem, como Executor das leis, todo o poder
que ele se atribuiu como Legislador. Ele pode, através de suas decisdes
gerais, devastar o Estado; e, como ainda tem o Poder de Julgar, pode
destruir cada cidaddo, com suas decisdes particulares.” (MOTA, 1994, p.
166).

Quanto ao Judiciario, Montesquieu considera que melhor seria se este Poder
fosse nulo, além disso, ele postula que seu exercicio de modo algum deva ser
vitalicio, devido ao que chamou de “terrivel poder” conferido ao homem par julgar
seu semelhante; assim, ele acredita que seria melhor promover-se a escolha de
juizes periodicamente e que estes deveriam ser oriundos do seio do povo.

Em relagdo aos demais Poderes, o ilustre mestre acredita que poderiam ser
exercidos de modo concentrado, visto que ndo atuam especificamente, mas de
modo geral, indeterminado; todavia, mesmo pensando assim, admite que o melhor
seria que o Executivo fosse de responsabilidade de um sé corpo, pois que em se
configurando o exercicio deste Poder cumulativamente com o do Legislativo, perder-
se-ia a liberdade e a independéncia entre estas funcdes estatais, posto que os
integrantes de um também o seriam os do outro segmento do Poder, e assim
participariam das decisdes de ambos.

A distingcao funcional entre os Poderes constitui aquilo que convencionalmente
se denominou “sistema de freios e contrapesos”, em que um Poder mesmo sendo
independente tem sua atividade controlada em fungdo das competéncias do outro,
mediante o emprego de instrumentos legais, desde que se verifique a exorbitancia
desse Poder no exercicio de suas atribuicbes; por isso, para que se evite os
excessos torna-se necessario “...] que, pela disposicdo das coisas, 0 poder freie o
poder.” (MOTA, 1994, p. 163).

Desta forma, segundo se pode imaginar, na hipétese de o Poder Legislativo
permanecer prolongadamente sem se reunir, propicia risco até para manutencao da
normalidade institucional do Estado, pois se tem em consequéncia da inércia
parlamentar a perda da liberdade, visto que nao havera produgdo das normas legais
e assim “[...] o Estado cairia na anarquia; ou tais resolucées seriam tomadas pelo
Poder Executivo e este tornar-se-ia absoluto.” (MOTA, 1994, p. 173).
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Dada a impossibilidade de todo o povo se manifestar pessoalmente,
Montesquieu sugere que se escolha representantes legitimos para fazé-lo, mas
adverte, tal qual fez em relacdo ao Poder Judiciario, que para isso a melhor opcéao é
eleger gente da propria comunidade, considerando-se que essas pessoas tém
conhecimento das reais necessidades locais, e, por conseguinte, estariam mais
comprometidas com a causa; iSso enseja mais interesse por parte desses
parlamentares, do que nos demais compatriotas, para o efetivo desempenho das
funcdes legiferantes; neste ponto, ndo ha davidas de que este pensamento coloca o
mestre em posicdo de destaque, podendo ser considerado um homem a frente de
seu tempo, posto que hoje se debate inclusive no Brasil a possibilidade de se
instituir a figura do voto distrital.

O Brasil, que se proclamou independente em 1822, assimilou muito da
influéncia européia a respeito dessa doutrina e seguiu a vereda trilhada pelos paises
do velho continente; assim, ja na sua Constituicdo datada de 1824, tendo crido que
se tratava da forma mais eficaz de se assegurar as garantias constitucionais,
declarou nessa Carta Suprema que “[...] a divisdo e a harmonia dos poderes
politicos € o principio conservador dos direitos dos cidadaos, [...]” (FRIEDE, 2003, p.
460).

Nao obstante todas essas manifestacdes favoraveis ao exercicio do poder de
modo compartilhado, Friede recorre a Sahid Maluf, in Teoria Geral do Estado, 232
ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1995. p. 205-207., para admoestar que a separagao dos
poderes ndo pode ser compreendida de maneira absoluta, e da mesma forma
adverte que o funcionamento independente e harmdnico dos poderes nao é
decorréncia direta da doutrina de Montesquieu, visto que a triparticido deve
consumar-se relativamente a dérgdos de Estado que detém competéncias
especificas, sendo, pois, separados funcionalmente, td0-s6.

Mesmo assim, Friede concorda com Montesquieu e salienta que a idéia de
separacao dos poderes deflui da necessidade de contengdo do seu exercicio de
modo deturpado, por parte de certos governantes, sobretudo aqueles estabelecidos
em Estados absolutistas'’; assim, o doutrinador recorre a Kelsen, citado por Sahid
Maluf, para afirmar que o poder do Estado se caracteriza pela unidade (embora se

manifeste de modo variado), porém seccionado formalmente em trés O6rgaos

A respeito deste argumento, contudo, ja se dissertou acima, quando se alertou para o perigo que
pode resultar da inatividade do Poder Legislativo.
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distintos: Legislativo, Executivo e Judiciario, todos detentores de atribuicoes
especificas, devendo, ndo obstante, desenvolverem as respectivas atividades
coordenadamente entre si, em fungdo da concretizagdo do exercicio da governancga,
que se traduz em soberania nacional. José Carlos Tosetti Barruffini concorda com
Reis quanto a unicidade do Poder, para ele “Constitui erronia falar em triparticdo de
poderes estatais, uma vez que eles sao fruto de um mesmo poder. O Poder € um s6,
quaisquer que sejam as manifestagbes de vontade emanadas em nome do
Estado.”'2.

1.4. OS PODERES DO ESTADO

Todos os Poderes do Estado brasileiro sdo dotados constitucionalmente de
competéncias especificas, e dentre as respectivas atribuicbes destacam-se aquelas
que Ihes sao exclusivas, e da mesma forma as que s&o privativas, por serem muito
peculiares; no entanto, torna-se imperativo consignar que os trés érgaos do Estado,
quais sejam, Legislativo, Executivo e Judiciario atuam com grande desenvoltura e
competéncia também em outras atividades, as quais, mesmo lhes sendo atipicas,
sado imprescindiveis para o respectivo e adequado funcionamento institucional; a
atuagdo de modo coordenado, independente e harménico, segundo o previsto na

Magna Carta'®, constitui a unicidade do Poder e representa a soberania nacional.

1.4.1. FUNGOES DO PODER LEGISLATIVO

Assim, tem-se que ao Poder Legislativo compete tipicamente a elaboracgéao,
discussdo e votacdo de projetos, cuja matéria esteja relacionada com as suas

atribuicoes, na forma dos artigos 48, 51, 52 e 58 da Constituicdo Federal de 1988, e

">BARRUFFINI, José Carlos Tosetti. Direito Constitucional 2: Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 36.
"3Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario. (CF/88).
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que na hipotese de serem aprovados, obedecidas todas as etapas previstas e
indispensaveis ao devido processo legislativo, passam a compor 0 mundo juridico
nacional. Tais normas sao genéricas e abstratas e tém o condao de instituir novos
direitos ou deveres, bem como o de modificar ou extingui-los.

Dentre as atribuicbes do Poder Legislativo, merecem especial atencao
aquelas erigidas no corpo do documento constitucional, mas que em nada se
confundem ou se assemelham com sua fung¢do primordial, isto €, aquelas que, por
exemplo, tém a incumbéncia de julgar'* as contas do Presidente da Republica, de
fiscalizar'® os atos do Poder Executivo ou de exercer o controle'® da fiscalizagao
contébil, financeira e orgamentaria, de administrar'’ seu quadro de pessoal e
organizar o respectivo funcionamento'®,'?; este Poder também pode funcionar como
corte judicial em situacbes especiais, isto é, ao processar e julgar, em se tratando do
Senado Federal, nos crimes de responsabilidade os titulares do alto escaldao do
Poder Executivo, incluidos, neste caso, desde o Presidente da Republica até seus
Ministros de Estado®, e da mesma sorte processar e julgar os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, os membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-

Geral da Unido, nos crimes de responsabilidade.

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: IX - julgar anualmente as contas
prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a execugao dos planos de
governo; (CF/88).

"°Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: X - fiscalizar e controlar, diretamente,
ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragdo indireta;
(CF/88).

"®Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacédo das subvengdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. (CF/88).

""Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, ndo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre: IX - organizagdo administrativa, judiciaria, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica da Unido e dos Territérios e organizagédo judiciaria, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica do Distrito Federal; (CF/88).

"8Art. 51. Compete privativamente & Camara dos Deputados: IV - dispor sobre sua organizagéo,
funcionamento, policia, criagdo, transformagdo ou extingdo dos cargos, empregos e fungdes de
seus servigos, e a iniciativa de lei para fixagdo da respectiva remuneragdo, observados os
parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias; (CF/88).

"SArt. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: Xlll - dispor sobre sua organizagao,
funcionamento, policia, criagdo, transformacdo ou extingdo dos cargos, empregos e fungdes de
seus servigos, e a iniciativa de lei para fixagdo da respectiva remuneragdo, observados os
parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias; (CF/88).

2Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: | - processar e julgar o Presidente e o Vice-
Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos
com aqueles; (CF/88).



23

Conforme esta explicito, as fungdes do Poder Legislativo tém ampla
abrangéncia, e compreendem atividades que vao desde aquelas consideradas
atipicas, como administragdo e organizacao, perpassando pelas competéncias

privativas até as atividades revestidas de carater de exclusividade.

1.4.2. FUNCOES DO PODER EXECUTIVO

A Constituicdo Federal de 1988 insculpiu, no seu artigo 76, que o Presidente
da Republica é o chefe do Poder Executivo, e que o exercicio da fungdo se da com o
auxilio dos Ministros de Estado; da locucéo “executivo” extrai-se algumas acepgoes,
dentre as quais, por guardarem estreita relacdo com o tema destacam-se as que a
define como sendo aquele que executa, que tem capacidade para decidir, que tem a
incumbéncia de executar as leis, as normas, 0s regulamentos.

Disto, a conclusdo decorrente a que forcosamente se chega é a de que o
Poder Executivo age principalmente em funcdo do que determina o Poder
Legislativo, que atua mediante a edicado de leis; enquanto esta For¢a tem o condao
de inovar, seja instituindo novos, modificando os ja existentes, ou extinguindo
direitos e deveres, aquela compete precipuamente executar e administrar em
consonancia com o preceituado em norma legal.

Nao obstante a nitida subordinacao formal deste segmento estatal (ou
atuacado derivada do disciplinamento legal) deve-se destacar que ao Executivo a
Magna Carta de 1988 também reservou competéncias atipicas, sobre as quais ainda
se discorrera neste trabalho, isto &, o Presidente da Republica, em nome do
Executivo, pode privativamente editar Medidas Provisorias, que tém forga de lei
desde a sua edicao, conforme estatuido no artigo 62 da Carta Suprema, bastando
para isso apenas uma analise subjetiva em que o Executivo considere ser urgente e
relevante a demanda a ser tratada por esta via.

Este Poder, da mesma sorte e por intermédio do Presidente da Republica,

que é o legitimo detentor da iniciativa de leis orcamentarias®', ainda que o

2'Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecero: | - o plano plurianual; Il - as diretrizes
orcamentarias; lll - os orgamentos anuais. (CF/88).
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Congresso Nacional possa dispor sobre todas as matérias de competéncia da
Unido, pode emendar a Carta Maxima, mediante Proposta de Emenda a
Constituicdao, funcao legislativa, pois, destoante, assim, de sua atribuicao
caracteristica principal, qual seja, administrar, executar, enfim.

Celso Ribeiro Bastos (Curso de Direito Constitucional, 5. Ed. P. 169), citado
por Barruffini (2005, p. 77), consignou que administrar € uma funcao especifica do
Executivo e consiste na “pratica pelo Estado, como parte interessada de uma
relagéo juridica, de atos infralegais destinados a atuar praticamente nas atividades

descritas na lei.”

1.4.3. FUNCOES DO PODER JUDICIARIO

Montesquieu, em O Espirito das Leis, embora reconhecendo alguma
importancia do Poder Judiciario, ndo o fez com a mesma énfase que dispensara aos
demais ramos do poder estatal, chegando mesmo a sugerir que melhor seria que
este Poder fosse nulo e que ele até poderia ser exercido concomitantemente pelos
que sdo responsaveis pelo exercicio do Poder Executivo.

No ambito dos moldes atuais, todavia, o que se tem observado é que esse
braco do Estado tem sido de fundamental importancia no exercicio das suas
atribuicbes constitucionais; € por meio da atuagdo desse 6rgao, que no Brasil se
leva a termo as mais variadas contendas.

A relevancia desse Poder salta aos olhos levando-se em consideragdo que
ele soluciona querelas que vao de causas civeis, perpassando pelas criminais até
culminar nas questdes politicas.

A exemplo do que se disse acima acerca do Poder Executivo, e jamais
perdendo de vista a sua particularidade e especificidade, é possivel assumir que
também o Poder Judiciario atua por subordinacdo, exemplifiqgue-se: “Os juizes e
tribunais devem decidir atuando o direito objetivo para compor conflitos de
interesses. Excepcionalmente, utiliza-se o juizo de equidade, no caso do mandado
de injuncdo, pois o juiz, no Brasil, aplica os critérios que foram editados pelo
legislador.” (BARRUFFINI, 2005, p. 86).
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Em virtude de se ter discorrido, mesmo que sinteticamente, acerca dos trés
orgaos de Estado que conformam a unidade do poder e da soberania estatal, torna-
se imperativo frisar que eles atuam com desenvoltura tanto em atividades que lhes
sdo tipicas como naquelas consideradas atipicas, visto que estas séao

imprescindiveis para o adequado funcionamento institucional.

1.5. ORGANIZACAO DOS PODERES DO ESTADO

Manoel Gongalves Ferreira Filho pondera acerca da importancia que cada
poder detém; para este mestre, a idéia de separacdo dos poderes em Legislativo,
Executivo e Judiciario estd fundamentada na doutrina de Montesquieu desde o
seculo XVIII; doutrina que se constituiria fundamentalmente na formula capaz de
garantir o equilibrio entre essas Forgas.

O autor deixa entrever, porém, que na atualidade a tal segmentacao por si s6
nao consegue manter o tdo almejado equilibrio, visto que o poder Executivo tem-se
expandido excessivamente, tanto em volume quanto em importancia; desta forma, o
sistema de freios e contrapesos, que adviria da referida divisdo, atualmente tem-se
revelado apatico, posto que o “[...] Poder Executivo, hipertrofiado, € um poder quase
sem limites, € um poder quase que ditatorial, mesmo nos periodos em que o
principio democratico de devolugdo do poder é reconhecido e praticado."

Todavia, quando do estabelecimento da separacdao dos poderes, promoveu-
se o enfraquecimento do Poder Executivo, e isso levou, com efeito, a instituicdo do
sistema de governo denominado parlamentarismo; o que de certo modo mitigou a
importancia do Executivo.

De outra forma, 0 que se percebe é que a separagdo dos poderes® propiciou

o estabelecimento de uma nova supremacia, a do Legislativo sobre os demais

®FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Capitulo de livro, Forense Universitaria, Organizacdo dos
poderes: poder legislativo, 1988, p. 149.

A respeito da separagdo dos poderes Ferreira Filho se manifesta assim: “Na verdade - e isto os
juristas sabem muito bem -, na sua letra, a doutrina da separagao de poderes leva a supremacia do
Legislativo. Realmente, o Poder Legislativo é o Poder que faz a lei. O Executivo seria o poder que
acompanha ou executa a lei. O Poder Judiciario seria o poder que julga, mas julga como? Julga de
acordo com a lei. Assim, a definigio da lei, missdo por exceléncia do Poder Legislativo,
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poderes do Estado, haja vista que esse Poder tem por funcéao primordial a feitura de
leis; normas que regram ou determinam as diretrizes que devem ser observadas por
todos; assim, nao resta ao Executivo senao se ater a fiel execugéo da lei, enquanto
que ao Judiciario restara tao-somente julgar todo e qualquer ato que lhe seja
pertinente sendo que a apreciagdo deve pautar-se pela estrita obediéncia aos
mandamentos legais. A conclusao logica a que se pode chegar € a de que tanto o
Poder Executivo, quanto o Judiciario, de certa forma, sucumbiram aos designios do
Poder Legislativo.

Se tal fosse comprovado, porém, se afiguraria como diminuicdo de
importancia por parte do Poder Executivo, contudo, tal fato ndo chega a se
materializar na pratica, efetivamente, pois como se sabe, este Poder se reveste de
multiplas facetas que o permitem atuar com desenvoltura, tendo em vista a
consecucao dos seus objetivos; entre estes elementos citem-se as diversas
possibilidades de se obter aliangas politicas, que permitam a criagdo de uma base
de sustentacdo politica capaz de manter a governabilidade, sem que ocorram
grandes sobressaltos.

Em funcéo dessas nuancas, Ferreira Filho defende que talvez seja chegada a
hora de se adotar um novo modelo, que contemple caracteristicas diferentes das
daquele que fora concebido por Montesquieu; assim, se tornaria necessario se
incorporar uma nova concepcao de separacao dos poderes que fosse mais atual,
de modo a se coadunar com o Estado contemporéaneo.

Para este autor, a constituicdo francesa de 1958 foi pioneira quanto a
sistematizacdo da organizacdo dos poderes, nesta nova visao, posto que ela em vez
de se referir a divisdo classica tal qual o corrente enfoca o assunto de forma
ligeiramente modificada, ao referenciar a governo, a quem compete a condugédo da
politica nacional; parlamento, que tem a incumbéncia de fazer o controle politico dos
atos governamentais, por meio de investigagdes, interpelacdes e mogdes; e ainda
institui o Conselho Constitucional, cuja fungéo seria impedir que passem a vigorar no
respectivo mundo juridico normas consideradas inconstitucionais; Ferreira Filho
acredita que essa nova concepgao pode vir a constituir o germe de um novo modelo
de separacgao dos poderes.

preestabelece a atuagdo dos demais poderes.” Ferreira Filho, A Constituigdo Brasileira, 1988,
Interpretagoes, p. 151.



27

Referindo-se a Constituicdo Federal brasileira de 1988, o mestre cré que nela
se estabeleceu a supremacia do Legislativo sobre os demais Poderes da Uniao;
para justificar esta assertiva, ele aponta a questdo relativa as competéncias
exclusivas do Congresso Nacional, como por exemplo, o que fora estatuido no inciso
1**, do artigo 49 da Magna Carta nacional.

Embora o doutrinador tenha ponderado sobre o motivo® que teria levado o
constituinte a optar pela insercdo desse dispositivo no documento constitucional de
1988, tenha-se em mente que em outra oportunidade ja se discorreu sobre a
problematica da manutencéao do equilibrio entre os trés Poderes, até mesmo como
forma de se evitar o exercicio abusivo do poder, bem como para coibir qualquer
tentativa de instituicdo de um governo ditatorial.

Dito isto, cabe tecer pertinente consideracao, qual seja, ja foi mencionado que
0 povo é o verdadeiro titular do poder, e, conforme o corrente, é no Legislativo que
se encontram os representantes desse, entdo ndo sera de bom alvitre que tal
representacdo decida o que sera melhor para a nacdo? Certamente isso constitui
algo que merece uma reflexdo mais cuidadosa, em que as paixdes sejam deixadas
de lado; assim, nao parece ser uma questao em que se legitima a supremacia de um
ramo do Poder sobre outro, mas tdo-somente diz respeito a ter-se em estimada
consideracdao aquilo que o povo, por intermédio dos seus delegados, considera
adequado para o bem-estar da sociedade e consequientemente o nacional.

Da mesma sorte merece comentario o fato de que o autor pée em duvida a
validade de o Congresso Nacional sustar® atos normativos do Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou delegacao legislativa, afirmando que nao vé
ganho para o Legislativo, uma vez que em ultima instancia quem d& a palavra final &
o Judiciario; relembre-se, mais uma vez, que cada ramo do poder tem funcéo
especifica, devendo cada 6rgdao desempenha-la sem invasdo de competéncias,
primando cada um, por sua vez, por agir de modo coordenado e com independéncia
funcional; imagina-se, que hipoteticamente um ato do Executivo seja questionado na

justica, a qual devera decidir, e em sendo a decisao favoravel a este Poder, significa

2| — resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos

OU COMpPromissos gravosos ao patriménio nacional; (Art. 49, CF/88).

®Para Ferreira Filho, a insergdo dessa disposicdo no texto constitucional tem objetivo claro, isto &,
“[..., a intengéo foi colocar sob o controle do Congresso Nacional acordos do tipo negociagdo com o
FMI.” Ferreira Filho, A Constituigao Brasileira, 1988, Interpretagdes, p. 156.

®Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: V — sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do pode regulamentar ou dos limites de delegagao legislativa;
(CF/88).
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dizer que a acao praticada esta em conformidade com as normas legais, mas caso
se admita que a pratica é ilegal, ndo configura supremacia do Legislativo sobre
aquele Poder, visto que em havendo exorbitdncia, em nome da ja referida
manutencao de equilibrio entre os poderes, caracteristica da doutrina de
Montesquieu, o ato sustatorio constitui, tAo-somente, exercicio de democracia e em
nada devendo melindrar o Poder que se excedeu no desempenho das suas funcoes.

Também nesta hipétese, ndo se trata de se discriminar ganhadores e
perdedores, posto que dessa relacdao nem Executivo, nem Legislativo impde derrota
ao outro Poder, tendo em vista que a cena é chamada, para se pronunciar, uma
terceira Forga, que terd a incumbéncia de solucionar a contenda, com vistas ao
pronto atendimento do interesse maior, 0 bem comum; nem por isso, o Judiciario
invocado a se manifestar, e, conseqlentemente a resolver, passa a ostentar a
condicao de supremacia, uma vez que ele decide em consonancia com o previsto no
arcabouco legal vigente, produto da competéncia legislativa.

Em uma contundente defesa da separacédo dos poderes e da manutengao da
independéncia harménica entre eles, o professor Michel Temer ensina que quando a
Constituicdo Federal de 1988 prevé privilégios?’ e restricdes®® relativos a atuagao
tanto dos membros do Judiciario quanto dos integrantes do Parlamento, o faz para
proteger ndo a pessoa do agente estatal propriamente, mas para garantir, desta
forma, que este possa atuar com independéncia.

Nesse contexto, o professor Temer é da opinido de que a Carta Suprema de
1988 reconduziu o Legislativo a ocupar o espaco que lhe é, por ser proprio, devido;
sentimento, este, partilhado por Luiz Werneck Vianna (2002), que embora reconheca
que entre os anos de 1965 e 1984 a produgéo legislativa parlamentar ndo alcangou
vinte por cento do total produzido, admite que no periodo compreendido entre os

*’Para os Senadores e Deputados Federais a Constituicio Federal de 1988 prevé, desde a expedicio
do diploma, julgamento em foro privilegiado, isso significa dizer que esses parlamentares s6 podem
ser julgados pelo Supremo Tribunal Federal; e a prisao destes sé pode ocorrer em caso de flagrante
de crime inafiangavel. Os magistrados também gozam de privilégios constitucionais, entre os quais
se encontram promogao por merecimento, vitaliciedade, garantia de inamovibilidade, irredutibilidade
dos subsidios, de acordo com os artigos 93 e 95 da Constituicdo Federal de 1988.

%Aos Deputados Federais e Senadores, desde a expedigao do diploma sé € permitido assinar
contrato quando este obedecer a clausulas uniformes, ou seja, contratos de adesao tais como
aqueles referentes a fornecimento de agua, energia, telefonia, etc. A Constituicdo Federal de 1988
reservou também aos magistrados, a exemplo do que foi feito relativamente aos parlamentares, e
com vistas a manutengao da independéncia funcional e deciséria, vedagdes importantes, ndo sendo
permitido a esses o exercicio de dois cargos ou fungdes concomitantemente, ressalvada a hipotese
de um deles ser 0 magistério, em horario compativel, evidentemente; em suma, é vedado aos juizes
todo o disposto no paragrafo Unico do artigo 95 da Magna Carta.
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anos de 1946 e 1964 foi exatamente o Legislativo quem mais logrou éxito em
producao de leis, traduzindo-se num total de 57% das proposi¢cdes transformadas
efetivamente em leis, algo que evidencia a importancia do Parlamento.

O Poder Legislativo brasileiro tem adotado tradicionalmente o sistema
bicameral do tipo aristocratico de origem inglesa (excec¢ao se faz as Constituicées de
1934 e de 1937), composto de camara baixa, a Camara dos Deputados, onde se
encontram os representantes do povo brasileiro, ndo os de uma determinada
unidade federativa, conforme admoesta o ilustre professor Temer; e também de
camara alta, o Senado Federal, que a despeito de ter os seus integrantes eleitos
pelo voto popular, ndo € o povo a quem representa.

Esta Casa tem na figura dos seus membros, trés para cada Estado-parte da
federacdo, mais os do Distrito Federal, todos eleitos com dois suplentes, cada um,
para o exercicio de mandato parlamentar, que compreende periodo igual a oito
anos, e tem sua representac@o renovada por um e dois tercos, dos representantes
das unidades federativas, alternadamente, a cada legislatura®; e da unido dessas
duas Casas, tem-se o Congresso Nacional, que desempenha prerrogativas muito
especificas, como por exemplo, a inauguragdo da sessao legislativa, bem como a
apreciacao de vetos presidenciais, dentre outras, constantes do texto constitucional.

Atualmente muito se critica a forma como o Poder Executivo tem-se
comportado em relagdao ao Poder Legislativo; a critica mais ferrenha diz respeito ao
que se considera usurpacao ou invasao de competéncia legislativa, configurada no
excesso de edicdo de Medida Provisoria, que desde a sua edi¢cao tem forca de lei,
mas que constitucionalmente deve ser apreciada pelo Legislativo; e isso, de certa
forma, leva ao engessamento deste Poder, propiciando estabelecimento de
incbmodo no relacionamento entre tais Forgas; Michel Temer, contudo, assevera
que nos tempos anteriores a Constituicdo de 1988, a inércia do Legislativo € que
propiciou a idéia dos decretos-leis e o instituto do decurso de prazo.

Pelo visto, o comportamento do Legislativo ndo se modificou perante a
opiniao do Executivo que, com o advento da Suprema Carta de 1988, dispde como
remédio constitucional, eficaz no combate a tal negligéncia, da faculdade de editar

medida proviséria para acelerar o andamento de assuntos de interesse do governo.

®Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. (CF/88).
Paragrafo unico. Cada legislatura terd a duragao de quatro anos.
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Mesmo diante de tao poderosa ferramenta constitucional, a Medida
Provisoéria, a disposicao do Executivo, ndo sera de todo verdadeiro afirmar que este
Poder vem acintosamente invadindo ou extrapolando suas prerrogativas, ao legislar
por essa via; haja vista que a Magna Carta estatuiu no bojo do seu texto sobre qual
matéria®® ndo se pode legislar mediante edicdo de medidas provisérias; ademais,
contra a abusividade na utilizacdo desse instrumento, o Congresso Nacional
também dispbe de remédio constitucional, o veto, para coibir tal pratica.

Assim, o que se percebe facilmente na Constituicdo Federal é que o
Legislativo por intermédio de suas Casas ou de qualquer das suas comissdes logrou
alcancar posicao relevante em face de outros Poderes, visto que a essas Comissdes
cabe ressalvadas as competéncias de plenario, discutir, votar e aprovar projetos de
lei, convocar autoridades governamentais, bem como fiscalizar os atos destas, entre
outras competéncias que lhes sao inerentes.

Ja o Senador Divaldo Suruagy vé no fortalecimento, ndo sé do Legislativo,
mas também do Judiciario, uma necessidade imperativa, um antidoto para o mal da
corrupgao; assim, a Constituicao Federal de 1988 teria mesmo de buscar meios
eficazes de se estabelecer o equilibrio entre os diversos poderes estatais, sendo
para tal, necessario diminuir a forca do Executivo, visto que com a “Concentracao de
forcas na méo de poucas pessoas, a corrupcdo vem fatalmente. Primeiro, porque

aquelas pessoas comecam a se julgar deuses. Todo mundo comeca a dizer que ele

%Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 1? E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre matéria: (Incluido pela Emenda Constitucional
n? 32, de 2001)

| - relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de
2001)

¢) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

d) planos plurianuais, diretrizes orgamentarias, orgamento e créditos adicionais e suplementares,
ressalvado o previsto no art. 167, § 3¢; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

Il - que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro ativo
financeiro; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

Il - reservada a lei complementar; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sangao ou
veto do Presidente da Republica. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)
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€ 0 mais brilhante e o pior é que ele comeca a acreditar. E leva para um processo de
corrupcao violento.”'

A exemplo do que anota o Senador Suruagy acerca dos Poderes Legislativo e
Judiciario, Luiz Werneck Vianna também tece comentarios sobre o tema destacando
que o desempenho da fungédo de controle normativo pelo Judiciario tem sido assunto
de recorrentes debates nas ciéncias politicas, sociologicas juridicas e filosoficas do
direito.

Assim, a instituicdo das Cortes Supremas tem transformado o principio da
separagao dos poderes, caracterizado pela atuacao independente e harménica, em
questées problematicas; afinal, parece contra-senso apregoar-se o equilibrio de
poderes e ao mesmo tempo dotar um deles de competéncias constitucionais para
delimitar o campo de atuacao de outro poder.

Visto por este prisma, em tese, o Poder Executivo seria aquele que mais
sofreria limitagdo da sua area de agao, haja vista que a este ramo do poder compete
precipuamente a execug¢ao das normas, que a rigor tém origem no Legislativo; isto
por si s6 demonstra a influéncia deste sobre aquele Poder; ndo obstante essa tese o
Executivo também pode legislar, ainda que em areas muito especificas, tais como
aquelas listadas no paragrafo primeiro do artigo 61 da Constituicao Federal de 1988,
por exemplo.

Some-se a estas especificidades ainda as leis delegadas, que sao elaboradas
no ambito do Poder Executivo, desde que, como a prépria locucdo indica, o
Congresso Nacional permita-o, todavia a resolugdo congressual especificara o
conteudo sobre o qual o Executivo podera versar, bem como os limites para o
respectivo exercicio, e, da mesma sorte, podera determinar que a lei, produto da
delegacgéao, seja apreciada pela Casa, que, no entanto, ndo podera emenda-la; tal
fato constitui forma de controle preventivo do Legislativo sobre o Executivo.

A possibilidade de o Executivo legislar mediante tal delegacédo congressual,
embora prevista na atual Constituicdo nacional, ndo se tem configurado numa
alternativa viavel para este Poder, presumivelmente porque esse tipo de processo
legiferante se assemelha ao instituto da Medida Proviséria (MP), exatamente no
sentido da negacédo, uma vez que a propria Constituicdo especifica as matérias que

nao serao objeto de tratamento por este tipo de lei, a exemplo do que ocorre com

%1Senador Divaldo Suruagy, A Constituigao Brasileira, 1988, Interpretacoes, p. 181.
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aquele instituto; por outro lado, a lei delegada ndo goza da mesma agilidade que
caracteriza a MP, visto que ela é decorréncia de uma delegacdo, mediante
autorizacao congressual, que desde a origem prima pelo cerceamento da
abrangéncia legislativa do Poder Executivo, podendo inclusive prever o retorno do
diploma legal ao Legislativo, para analise, e, assim, quanto a sua adogéo, se revela
menos eficiente do que a Medida Provisoria, a qual tem forca de lei desde sua
edicao.

O Poder Executivo, ndo obstante a precipua funcédo do Legislativo quanto a
elaboragdo das normas legais, também exerce poder consideravel sobre tal fungéo,
se nao quando da fase da elaboracao da lei no Legislativo, mas quando do momento
decisivo para a entrada da norma em vigor, pois neste instante o Poder Executivo
dispde da possibilidade de vetar parcial ou totalmente determinado projeto de lei,
que tenha sido considerado nao-oportuno ou contrario aos interesses nacionais, por
exemplo.

E claro que da opgéo pelo veto pode resultar desarranjo entre essas forcas, e
o Congresso Nacional pode, utilizando-se das prerrogativas constitucionais, fazer
prevalecer sua vontade politica, ao rejeitar o veto presidencial; dessa relacao de
confronto vislumbra-se que a harmonia e a independéncia entre os dois poderes é
extremamente relativa, e do desfecho do embate verificar-se-a, contrariamente ao
que dantes se defendeu, isto é, a ndo-prevaléncia de um sobre o outro Poder, a
supremacia, ainda que episodica, de um destes sobre o outro se evidenciara.

Quanto ao Poder Judiciario, também n&o se pode deixar passar ao largo,
quando se trata da sua competéncia constitucional; o Supremo Tribunal Federal —
STF, por exemplo, desempenha inclusive fungdo politica da mais alta relevancia,
que sob a Optica de Luiz Werneck Vianna constitui problema quanto a sua
neutralidade, enquanto Corte de cupula desse Poder.

No Brasil, a mote de exemplificagdo, ao STF compete precipuamente a
guarda da Suprema Carta Constitucional, isto, conforme esta estatuido, revela que
as questbes travadas em face da ConstituicAo Federal devem ser resolvidas
definitivamente no seio daquela egrégia Corte; dessarte, quando toma corpo

|32

determinada querela em vista da aplicagdo de norma federal ou estadual®™ que

tenha sido considerada, em algum momento de sua aplicagcdo, em rota de colisao

32Quando a norma impugnada contrariar a Constituicdo Federal e for de origem municipal também
serd examinada no STF, mediante Argii¢cao de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF.
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com o preceituado na Constituicdo Federal € o Supremo Tribunal Federal que deve
decidir pela constitucionalidade ou nao da lei, e da mesma forma é esta Corte que
declara em definitivo se uma norma é ou nao constitucional.

Disto tem-se que é passivel de questionamento, se nesta hipbtese estaria ou
ndao havendo ingeréncia deste ramo de poder estatal nas competéncias de outro,
tanto nas do Legislativo, como nas do Executivo; contudo pode-se argumentar neste
interim que as atribuicées do Judiciario, efetivamente, foram autorizadas pelo proprio
Legislativo, que o previu na Constituicao Federal de 1988, como sendo o érgao
maximo e competente para solucionar de modo equilibrado as controvérsias desse
porte de complexidade.

A despeito de o Judicidrio gozar dessa prerrogativa constitucional, ndo se
deve esquecer de que a decisdo do Supremo Tribunal Federal ndo tem o condao de
determinar que o Poder Legislativo cumpra aquilo que tenha sido decidido naquela
Corte, a respeito do que tenha sido considerado ou n&o constitucional, mas, téo-
somente, pode e deve comunica-lo acerca do que foi resolvido, cabendo aquele
Poder optar pela oportunidade e conveniéncia, caso julgue pertinente, suspender a
eficacia da norma impugnada naquele Tribunal.

Cumpre observar, contudo, que aquilo que for decidido nessa Corte tem
aplicagao imediata tanto no &mbito do Judiciario, como do Executivo quanto aos atos
dos respectivos agentes.

Pode-se mesmo afirmar que, sendo o Poder Unico, mesmo segmentado em
trés funcdes estatais e tomando-se o povo por seu legitimo titular, tem-se também
no Judiciario, efetivamente, a manifestacdo da vontade desse povo, que se
pronuncia mediante a atuagdo de um dos ramos de seu poder, o Judiciario,
funcionando de modo coordenado com as demais forgas estatais, evitando-se a
supremacia de um sobre outro ramo desse Poder, visto que Legislativo, Executivo e
Judiciario sédo legitimos e igualmente imprescindiveis, na condugédo das diretrizes
nacionais.

Destarte, ndo ha que se falar, pois, em destacada relevancia de um sobre
outro segmento do Poder, porquanto um executa (Poder Executivo) a aplicacao das
leis, outro (Poder Legislativo) é responsavel precipuamente pela elaboragdo dessas
normas, e outro ainda (Poder Judiciario), cujas competéncias constitucionais foram

estabelecidas pelo Legislativo, julga consoante o arcabouco legal vigente no Pais.
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A despeito de o Poder Judiciario ndo ter os seus membros eleitos diretamente
pelo voto popular, admita-se, isso ndo se traduz em menos legitimidade para o
desempenho das suas atribuicbes; tal qual se afirmou acima, suas competéncias
foram estabelecidas na Constituicao, produto das aspiracées de uma sociedade que
a elaborou por meio dos seus representantes legitimamente eleitos; a importancia
dessa Corte Suprema foi realcada por Luiz Werneck Vianna, ao discorrer sobre a

questao da jurisdi¢cao constitucional, para quem:

“[...] seja no ambito da civil law ou da common law, a jurisdigao
constitucional, nas sociedades contemporaneas, tem atuado intensamente
como mecanismo de defesa da Constituicdo e de concretizacdo das suas
normas asseguradoras de direitos. E ja sdo muitos os autores que
designam esse “ativismo judicial” como um processo de “judicializa¢do da
politica”. (VIANNA, 2002, p. 18).

O autor adverte, porém, que ndo se deve perder de vista, a questdo da
responsabilidade democratica que os juizes devem manter, pois a atuacdo do
Judiciario é revestida da maior importdncia quanto a garantia dos direitos
fundamentais; ele parece, no entanto, ser reticente quanto a possibilidade de o
Judiciario se sentir tentado a se comportar em desacordo com o0s preceitos da
ordem democratica,®® o que evidentemente seria algo inconcebivel, principalmente
em se tratando desse ramo de Poder, que tem exatamente a incumbéncia da guarda
da normalidade constitucional e tambéem legal.

Para exemplificar sua desconfianca, Vianna (2002, p. 19) admoesta que na
atualidade o Tribunal Constitucional alemao vem sendo alvo de criticas ferrenhas,
posto que essa Corte “[...] estaria ou atuando como um tipico Parlamento ou se
comportando de forma paternalista quando se apresenta como regente republicano

"3 e, assim, (Vianna 2002, p. 20) justifica seu temor avocando

da cidadania.
Ingeborg Maus, para quem “...] a inclusdo da moral no direito, segundo este
modelo, imuniza a atividade jurisprudencial perante a critica a qual originariamente
deveria estar sujeita [...], Quando a justica ascende ela propria a condicao de mais
alta instédncia moral da sociedade, passa a escapar de qualquer mecanismo de

controle social [...]” (Maus, 2000: 186/187).

%A esse respeito Vianna assim se pronuncia: “[...] parece ndo restar nenhuma ddvida sobre a
importancia da atuagdo do Poder Judiciario no que diz respeito a garantia da concretizagdo dos
direitos da cidadania, é fundamental que o seu atual protagonismo seja compativel com as bases do
constitucionalismo democratico.” (2002, p. 19).

%0 autor deixa no texto a seguinte nota: “Este papel seria adotado, segundo Ingeborg Maus, pelos

S?QE%}L”EUEJ&?EI“SMS alemaes comprometidos com a “jurisprudéncia de valores” (ver, a respeito,
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A despeito do que ja se dissertou sobre a reconquista da importancia do
Judiciario, neste ponto também convém tecer algumas consideracdes a respeito do
Legislativo, que segundo o Divaldo Suruagy voltou a ocupar seu devido lugar, e isto
€ bom, posto que, em paises democraticos ndo se concebe, hodiernamente, que
qualquer dos Poderes invada as competéncias de outro.

Claro esta também que em decorréncia dessa propalada retomada de
importédncia ndo se pode perder de vista a devida manutengcdo de equilibrio de
forcas; tal equilibrio pressupde a manutencao da separacdo dos poderes em sua
forma classica, que no Brasil goza de protecdo especial, que consoante o inciso lll,
paragrafo quarto, do artigo sessenta da Constituicdo Federal de 1988, sequer sera
objeto de deliberagdo no ambito Legislaltivo. Assim, tem-se que ao lado do Poder
Legislativo, o Judiciario também assume posicao de destaque, todavia, Vianna é da
mesma opinido que professaram Guarnieri e Pederzoli, 1999:27, sendo que para
eles tal expansao é positiva, mas precisa observar que “[...] deve ocorrer sem violar
o equilibrio do sistema politico e de maneira compativel com as duas bases da
democracia constitucional: garantir os direitos dos cidadaos e, portanto, limitar cada
poder politico, e assegurar a soberania popular.” (VIANNA, 2002. p. 34).

A titulo de ilustracédo, aponte-se como efetiva ndo-invasao de competéncia o
fato de que no Canada, uma clausula constitucional denominada notwitbstanding
“nao obstante” limita a revisdo judicial de certas normas; dessarte, o Supremo
daquele pais até pode declarar inconstitucionalidade da lei, contudo tal declaracao
tem eficacia contida, posto que o “ndo obstante” permite que tanto o Parlamento
quanto as Assembléias Provinciais instituam leis a salvo da revisao judicial; todavia,
Werneck adverte que, segundo CARENS, 1995:53, “E necessario ressaltar que a
chamada clausula do “ndo obstante” ndo pode ser invocada e resultar em uma
legislagédo que limite as liberdades religiosa, de expressdo, de assembléia, de
associacao, o direito ao habeas corpus e a outros considerados basicos. Ao mesmo
tempo, as leis imunes ao controle judicial devem ser renovadas apds cinco anos,

pois, caso contrario, estardo automaticamente derrogadas.” (VIANNA, 2002. p. 36).
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CAPITULO Il

PROCESSO LEGISLATIVO

2.1. CONCEITO E OBJETO

A Constituicao Federal de 1988 revela, por intermédio de seu artigo 61, quem
sao os titulares de iniciativa legislativa; cabe, aqui, todavia, rememorar que todo o
poder emana do povo €, assim, é este que deve exercé-lo direta ou indiretamente
conforme o mandamento supremo da Lei Maxima nacional; assim, quando se fala no
tema processo legislativo, 0 que vem a mente das pessoas, mesmo daquelas que
nao tém alguma familiaridade com a matéria, provavelmente seja a lista enumerada
no artigo 59 da Magna Carta Constitucional de 1988; n&o restam duvidas de que ali
se encontra o fundamento maximo que se reporta ao referido assunto; contudo, do
texto puro cruamente disposto ndo € possivel se extrair conceitos precisos, e da
mesma forma ndo se pode prevé por que processo cada proposicao tem de passar,
obedecendo a rituais que Ihe séo préprios, até que, por fim, se transforme em lei e
passe, assim, a figurar no mundo juridico nacional.

Antes de se dar prosseguimento no discorrer sobre o assunto, se faz
necessario destacar o que deixaram registrado a esse respeito Vicente Paulo e
Marcelo Alexandrino®, isto &, eles chamam a atenc&o para o fato da existéncia no
ocidente de dois sistemas de revelagdo do Direito; o do common law, que tem por
principais fontes o costume e o0s precedentes judiciais, e 0 sistema europeu
continental, que ao contrario do anterior tem seu embasamento primordial no direito
positivo, embora esta corrente admita também outras fontes do Direito como, por
exemplo, costumes e jurisprudéncia; contudo, segundo estes autores a lei escrita
goza de status privilegiado, sobre as demais fontes.

¥PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Processo legislativo. Niterdi, RJ: Impetus, 2003, 228 p.
(colegao Sintese Juridica).



37

Eles alertam ainda que o Brasil abracou o segundo sistema, ou seja, 0
romano-germanico, € que, assim, ndao poderia vir a ser diferente, visto que para a
realidade brasileira a lei posta € a mais importante fonte normativa nacional.

Consoante o artigo 59 da Constituicdo Federal de 1988, “O processo
legislativo compreende a elaboracdo de: emendas a Constituicdo; leis
complementares; leis ordinarias; leis delegadas; medidas provisorias; decretos
legislativos; resolucdes.”. O mestre José Afonso da Silva®* s6 concorda em parte
com o objeto do processo legislativo, tal qual foi estatuido no texto constitucional,
por considerar, de certa forma, uma impropriedade a insercdo de medidas
provisorias no rol ali enumerado, posto que, para ele, a formagao deste instrumento
nao se da por processo legislativo, mas, isto sim, no ambito do Poder Executivo, ou
melhor, da Presidéncia da Republica; a despeito da marca que caracteriza este
instrumento legal, a saber, ele se traduz em ato de natureza executiva, parece que a
indignacao®’ do doutrinador constitui uma extremada oposi¢do de ordem pessoal,
Ja o mestre Manoel Gongalves Ferreira Filho pondera que em se considerando que
a atual Constituicdo houve por bem elevar “[...] o Presidente a qualidade de
legislador, a medida proviséria estaria corretamente incluida entre as manifestagées
do processo legislativo.”(FERREIRA FILHO, 2002, p. 200).

Evidentemente medida proviséria ndo tem origem no Poder Legislativo, mas
deve-se observar que no comando do artigo 62 da Constituicdo Federal de 1988
esta cristalinizado que esse instrumento, mesmo gozando da prerrogativa de
ostentar “forgca de lei” sera imediatamente submetido a analise do Congresso
Nacional.

O ilustre mestre da Silva ensina que “Por processo legislativo entende-se o
conjunto de atos (iniciativa, emenda, votagdo, sancao, veto) realizados pelos érgaos
legislativos visando a formagdo das leis constitucionais, complementares e
ordinarias, resolugdes e decretos legislativos.”(SILVA, 2005, p. 524); ora, com um
pouco de boa vontade percebe-se facilmente que a medida proviséria atende, por
exemplo, ao requisito da obrigatoriedade de ser examinada pelas duas Casas do

*®3ILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
% José Afonso da Silva, nesta obra, se referindo a inclusdo do instrumento medida proviséria como
objeto do processo legislativo, assim se manifesta: “Um génio qualquer, de mau gosto, ignorante, e
abusado, introduziu-as ai, indevidamente, entre a aprovagao do texto final (portanto depois do dia
22.9.88) e a promulgacgao-publicagao da Constituicdo no dia 5.10.88.” (SILVA. 2005. p. 524).
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Congresso Nacional, e tem sua votacdo® iniciada na Camara dos Deputados, tal
qual ocorre com as outras propostas legislativas de iniciativa de Poder que néo seja
o Legislativo, bem como aquelas que tém origem de iniciativa popular; votagédo
inclusive consta da lista que compde o conjunto de atos mencionados relativamente
ao processo legislativo a que o mestre se referiu.

A sistematizacado dos atos normativos, fica patente, constitui tarefa de dificil
execugao, pois ha que se distinguir claramente os atos normativos gerais dos
individuais; aqueles “[...] prescrevem conduta a pessoas indiscriminadas que
possam estar numa mesma posicao, [...]"(FERREIRA FILHO, 2002, p. 202), e estes
“[...] prescrevem conduta a pessoa ou pessoas discriminadas.” (FERREIRA FILHO,
2002, p. 202). Para Ferreira Filho, a locugao ato legislativo € muito ampla e abrange
tanto a produgdo de normas individuais como aquelas revestidas de carater mais
geral; assim, sua conclusdo é a de que nenhuma interpretacdo do respectivo
vocabulo traduz satisfatéria e plenamente o sentido da expressao.

Os autores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino, ja mencionados, repetem
em sua obra as fases do processo legislativo tal qual foram enumeradas por José
Afonso da Silva, quando este se referiu a “atos do processo legislativo”; a diferencga,
contudo, é que para aqueles professores, essas etapas compreendem o conceito do
processo legislativo propriamente dito, mas adicionam que tais atos devem ser “[...]
praticados pelos 6rgdos competentes na producdo das leis e outras espécies
normativas  indicadas diretamente pela  Constituicdo.”(PAULO, Vicente;
ALEXANDRINO, Marcelo. 2003, p. 19). Eles ainda salientam que conforme
ensinamento do préprio professor José Afonso da Silva s6 é possivel falar de
processo legislativo na hipotese de se observar os requisitos previstos no
ordenamento juridico, que se traduzem nos pressupostos da existéncia do
Parlamento, da proposicao legislativa, da competéncia legislativa do Parlamento e
da capacidade do proponente.

Estes autores, da mesma forma, avocam mais uma vez a autoridade do
professor José Afonso da Silva para indicar a existéncia de principios que devem ser
aplicados ao processo legislativo, tais como o principio da publicidade, que,
basicamente, se traduz na possibilidade de as pessoas assistirem as deliberagdes

das Casas e de suas Comissdes (ressalvadas, evidentemente, aquelas revestidas

g 8° As medidas provisérias terdo sua votagao iniciada na Camara dos Deputados. (Art. 62, CF/88).
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de carater sigiloso), coletar e divulgar informagdes — por intermédio de qualquer
veiculo de comunicagdo — adquiridas presencialmente ou retiradas daquelas
contidas nas atas das sessOes, o principio do exame prévio do projeto por
comissbes parlamentares, que, alids, € dispositivo constante do atual texto
constitucional®®; esta previsdo consta também do Regimento Interno da Camara dos
Deputados — RICD*, bem como do Regimento Interno do Senado Federal — RISF.*

Nelson de Sousa Sampaio®, por sua vez, entende o processo legislativo em
dois sentidos diversos; para ele uma das acepcgdes possiveis € a socioldgica, que se
refere “[...] ao conjunto de fatores reais ou faticos que péem em movimento os
legisladores e ao modo como eles costumam proceder ao realizar a tarefa
legislativa.”(SAMPAIO, 1996, p. 27).

Sob esse prisma ha que se considerar a importancia das relagcdes sociais,
visto que estas funcionariam como o impulso originario e determinante no
prosseguimento de determinados projetos de lei; € possivel, todavia, se entrever das
observagdes do autor que a comunidade politica, em resposta aos anseios de seus
representados, se deixa influenciar por diferentes eventos sociais, destacando-se
entre eles “[...] a opiniao publica, as crises sociais, as pressdes de grupos
organizados, lobbying, os acordos de partidos, as compensagbes politicas, a

composicao partidaria ou social da assembléia, a troca de votos (logrolling) entre

%9g 2° - as comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:
| - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenério,
salvo se houver recurso de um décimo dos membros da Casa; (Art. 58. CF/88).
““Art. 24. As Comissbes Permanentes, em razdo da matéria de sua competéncia, e as demais
Comissodes, no que lhes for aplicavel, cabe:
| - discutir e votar as proposigoes sujeitas a deliberagdo do Plenério que lhes forem distribuidas;
Il - discutir e votar projetos de lei, dispensada a competéncia do Plenario, salvo o disposto no § 2°
do art. 132 e excetuados os projetos:
a) de lei complementar;
b) de cédigo;
¢) de iniciativa popular;
d) de Comissao;
e) relativos a matéria que ndo possa ser objeto de delegacdo, consoante o § 1° do art. 68 da
Constituicdo Federal;
f) oriundos do Senado, ou por ele emendados, que tenham sido aprovados pelo Plenario de
qualquer das Casas;
g) que tenham recebido pareceres divergentes;
h) em regime de urgéncia; (RICD/2006).
“'Art. 90. As comissées compete:
| — discutir e votar projeto de lei nos termos do art. 91 (Const., art. 58, § 20, I); (RISF/2007).
Art. 91. As comissdes, no ambito de suas atribui¢des, cabe, dispensada a competéncia do Plenario,
nos termos do art. 58, § 22, |, da Constituicao, discutir e votar:
| — projetos de lei ordinaria de autoria de Senador, ressalvado projeto de cédigo; (RISF/2007).
“SAMPAIO, Nelson de Sousa. O Processo Legislativo. 2 ed., revista e atualizada por Uadi Lamégo
Bulos. Belo Horizonte: Del Rey, 1996.
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parlamentares, etc.” (SAMPAIO, 1996, p. 27). E, registre-se, que ndo ha, neste
ponto, nenhuma forma de censura, na hipoétese de a ocorréncia desses eventos se
dar dentro do jogo licito e democratico.

Dada a verificacdo do inter-relacionamento existente entre tais fatores
sociolégicos, Sampaio recomenda que se denomine conduta ou comportamento
legislativo em substituicdo a processo legislativo, que na sua opinido deve ser
empregado tdo-somente para designar a segunda acepg¢do, que teria sentido
juridico, conceito sobre o qual, todavia, o autor ndo discorreu nessa obra.

2.1.1. PROCESSO LEGISLATIVO CLASSICO

Antes de se dissertar especificamente sobre esse tipo de processo, faz-se
mister tecer alguns comentarios acerca do instituto da representagéo, por ser assim
que introduz o tema supracitado o mestre Manoel Gongalves Ferreira Filho, que ao
discorrer acerca de processo legislativo® afirma ser a idéia de representacédo
derivada do sentido de separagao de poderes.

O doutrinador acorre a Jellinek para decretar que a representacdo é
decorréncia da relagdo de uma pessoa com outra ou outras, e que, dessa forma,
poder-se-ia em fungéo de tal relacionamento, considerar a vontade da primeira como
sendo expressao real do desejo da segunda; a outra possivel interpretagédo, para o
professor, é a de que para que haja representagao, devera esta exprimir 0s anseios
preexistentes dos representados; se esta for a interpretagcdo admitida, entdo o
representante, na sua opinido, ndo sera mais que um porta-voz do representado.

Ensina, o mestre, que visto por esse prisma, o da primeira compreenséo, o
representante pode mesmo exprimir a vontade do representado, e, assim, ele
permite que se extraia de sua doutrina que tal entendimento pode significar que o
Poder Legislativo — que tem a incumbéncia primordial de formulacdo das leis —

podera dar um produto indesejavel, isto €, uma imposicdo por parte de seus

“FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Do Processo Legislativo. 5 ed., revista, ampliada. Sao
Paulo: Saraiva, 2002.
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membros, configurada na “[...] imputacdo da vontade do representante aos
representados, [...]” (FERREIRA FILHO, 2007, p. 64).

Das possiveis interpretacées acima mencionadas, o autor anota que deriva a
questdo da data da origem da representacao e que isso constitui tema controverso,
havendo quem assegure que tal representacdo se projetou ainda no inicio da
Antigliidade, e ao mesmo tempo ha os que argumentam que esta s6 apareceu na
ldade Média; para Ferreira Filho, ndo obstante, a idéia, tal qual fora concebida na
Antigliidade, se destina, tdo apenas, a justificar a transferéncia de todo o poder do
povo para o principe romano, que assim personificaria a representacao do povo € a
respectiva voz; o doutrinador, por outro lado, ensina que j4 se defendeu ser o
senado o real representante do povo, mas que tal representagao se resumia a "[...]
imputacéo juridica da vontade do representante ao representado, cuja concordancia
com aquela era rigidamente presumida." (FERREIRA FILHO, 2007, p. 65).

Ferreira Filho preleciona que ainda segundo Jellinek as relagbes entre
representantes e representados se modificaram justamente durante a Idade Média,
e, assim, o mestre se enfileira na coluna dos que defendem que é durante o periodo
medieval “[...] que os 0Orgaos representativos surgem, nao para realizar uma
imputacao, mas para exprimir a vontade dos representados, [...]"(FERREIRA FILHO,
2007, p. 65), diferentemente do que ocorrera na Antigtidade.

Destarte, prossegue este ensinando que a representacao, tal qual concebida
naquela época, se reveste de carater grupal, pois os escolhidos representam
aqueles que os escolheram, devendo, deste modo, defender no a&mbito das reunides
os interesses dos seus representados, sem que possam se afastar das diretrizes
determinadas pelas respectivas comunidades, sob pena de, na hipbtese de
desobediéncia das instrucoes emanadas do seio das aspiragées comunitarias,
serem destituidos, pelos préprios eleitores, das fungdes eletivas para as quais foram
escolhidos.

Disto € possivel se vislumbrar que o processo legislativo hodiernamente
guarda alguma relagdo de identidade com aquele, visto que os representantes
modernos também defendem, frise-se, legitimamente, ora o0s interesses de
corporagdes, ora de segmentos sociais; entre estes, a titulo de ilustracao, citem-se a
bancada da saude, a da seguranca publica, a da educacéao, etc.; difere, porém,
daquele quanto a possibilidade de destituicio dos parlamentares a qualquer

momento, pois que a Constituicdo Federal de 1988 prevé eleicdes periddicas, com



42

vistas a atender a este fim especifico, sendo que o intervalo compreende um periodo
fixo de quatro anos, definido como o tempo total de uma legislatura, para todos os
cargos eletivos, ndo sendo licita outra forma de destituicdo do mandato conquistado
nas urnas, sendo aquela prevista na Carta Suprema.*

A partir deste ponto retoma-se José Afonso da Silva para se discorrer sobre
os atos componentes do processo legislativo; ele, a despeito de anunciar em
primeiro plano numa lista de cinco topicos, se mostra contundente ao afirmar que
iniciativa legislativa ndo é ato de processo legislativo, constituindo-se tdo-somente
em “[...] faculdade que se atribui a alguém ou a algum érgao para apresentar projeto
de lei ao Legislativo.”(SILVA, 2005, p. 525), e para justificar seu postulado anota que
essa prerrogativa € de competéncia concorrente, tal como na suposicdo de se
apresentar uma Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC*, um projeto de lei
ordinaria ou complementar, conforme o disposto na Constituicdo Federal de 1988,
em que em todas as situacées ha mais de um legitimado, para apresentar tais
proposicoes.

“A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro
ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo. (Art. 61.
CF/88)".

Para o professor Ferreira Filho, por editar normas gerais e abstratas, a lei

ordinaria constitui ato legislativo tipico, mas ele adverte que ha ocorréncias em que

#48 12 Perdera o mandato o Governador que assumir outro cargo ou fungdo na administracdo publica
direta ou indireta, ressalvada a posse em virtude de concurso publico e observado o disposto no art.
38, I, IV e V. (Renumerado do paragrafo unico, pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998) (Art. 28,
CF/88).

Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

| - que infringir qualquer das proibigdes estabelecidas no artigo anterior;

II - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar;

Il - que deixar de comparecer, em cada sessao legislativa, a ter¢a parte das sessdes ordinarias da
Casa a que pertencer, salvo licenga ou missao por esta autorizada;

IV - que perder ou tiver suspensos os direitos politicos;

V - quando o decretar a Justiga Eleitoral, nos casos previstos nesta Constitui¢ao;

VI - que sofrer condenag&o criminal em sentenga transitada em julgado. (Art. 55, CF/88).

Art. 15. A Mesa compete, dentre outras atribuicdes estabelecidas em lei, neste Regimento ou por
resolugéo da Camara, ou delas implicitamente resultantes:

XIV - declarar a perda do mandato de Deputado, nos casos previstos nos incisos lll, IV e V do art.
55 da Constituicao Federal, observado o disposto no § 3° do mesmo artigo; (RICD/2006); nos
termos do artigo 240 do RICD/2006 e do artigo 32 do RISF/2007.

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

| - de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;

Il - do Presidente da Republica;

Il - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federagao, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. (CF/88).
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tais leis regulam normas particulares e desta forma, sé sao lei em sentido formal. O
doutrinador nao vé a iniciativa como fase do processo legislativo, mas como ato por
meio do qual se busca criar direito novo; assim, ele é da opinido de que no processo
de elaboracdo de lei ordinaria, a iniciativa é de competéncia geral, constituindo
excegao a reserva; e que 0 exercicio da iniciativa, ensina, se materializa quando o
parlamentar apresenta proposicao legislativa a Camara Parlamentar a que pertence.

Porém, o mestre da Silva reconhece que ha situagbes em que a referida
competéncia é outorgada com exclusividade a apenas um dos legitimados
constitucionalmente. Assim, merece destacar que o texto constitucional menciona
explicitamente tratar-se de iniciativa privativa do Poder Executivo, representado na
pessoa do Presidente da Republica as matérias constantes do artigo 61, §1°, incisos
| e Il, contudo, o mestre estabelece uma ressalva a esse respeito, em que chama a
atencao para o fato de que a matéria tratada consoante o disposto no §1¢, inciso Il,
alinea b deste artigo, bem como a relatada no artigo 128, §5° da Magna Carta é de
competéncia concorrente, posto que ao Procurador-Geral da Republica é concedida
a faculdade de também propor lei afeta a organizacao do Ministério Publico.

Disso poder-se-a inferir que constitui condicdo essencial para que seja ato de
processo legislativo, a ndo-coexisténcia de atores legitimados e detentores de poder
de iniciativa concorrente para apresentar proposicoes legislativas.

Ao se referir a emendas, Afonso da Silva deixou estatuido que “Constituem
proposicoes apresentadas como acessorias a outra.”(SILVA, 2005, p. 526), e desse
modo, deixa transparecer que a importancia maior desse instrumento reside no fato
de que os parlamentares, perante o atual diploma constitucional, recuperaram o
direito de emendar projetos de lei “[...] mesmo que importem em aumento de
despesas, [...]"(SILVA, 2005, p. 526), bastando para tal efetividade que atendam a
algumas condicdes indicadas na prépria Constituicdo*; essa possibilidade, informa o
autor, se lhes havia sido subtraida no regime constitucional precedente.

**Art. 63. Nao sera admitido aumento da despesa prevista:
| - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto no art. 166,
§ 3% e § 4°;(CF/88).
Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orgamento
anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na
forma do regimento comum.
§ 3?2 - As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente
podem ser aprovadas caso:
| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias;
Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo de despesa,
excluidas as que incidam sobre:



44

Ja Manoel Gongalves Ferreira Filho entende que emenda é, de fato, uma
iniciativa acessodria ou secundaria, nao se estendendo essa prerrogativa aos demais
legitimados para propor projeto de lei, que ndo aqueles pertencentes a qualquer das
Casas Legislativas; o autor chama a atengao, porém, para a previsao constitucional,
gue permite ao Presidente da Republica, mediante envio de mensagem® ao
Congresso Nacional alterar projetos de lei relativos a plano plurianual, as diretrizes
orgamentdrias, ao orgcamento anual e aos créditos adicionais.

Em relacdo ao poder de emendar proposicoes legislativas, esse catedratico
informa que ja houve interpretacdées divergentes; o Supremo Tribunal Federal,
entretanto, entendeu que o ndo-legitimado para propor projeto de lei, também nédo o
€ para apresentar emendas, todavia, os congressistas teriam se insurgido contra a
decisdo dessa Corte, desrespeitando-a; o remédio adotado para solucionar a
querela foi a constitucionalizagdo da matéria; por meio do artigo 63 ficou
estabelecido que "[...] a emenda é proibida, apenas e tdo-somente, nos projetos de
iniciativa reservado ao presidente da Republica (salvo em matéria orcamentaria) e
nos relativos a organizagao dos servicos administrativos da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, dos tribunais federais e do Ministério Publico." (FERREIRA
FILHO, 2002, p. 210).

As Comissées, consoante o mandamento constitucional, cabe, em funcéo da
especificidade de sua competéncia, discutir e votar as matérias insertas nas
proposicoes legislativas que possam ser dispensadas da analise do Plenario; nao
obstante essa previsibilidade constitucional, na hipétese de haver interposicdao de
recurso impetrado por parte fracionaria correspondente a, no minimo, um décimo
dos membros da respectiva Casa, a matéria sera levada a exame no Plenério, onde
se dara a discussao e a votagao, efetivamente.

Conceitualmente, este terceiro item configura, conforme entendimento de

José Afonso da Silva, ato de agado coletiva das Casas do Congresso Nacional;

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;
c) transferéncias tributérias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou
Il - sejam relacionadas:
a) com a corregao de erros ou omissoes; ou
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.
§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias ndo poderao ser aprovadas quando
incompativeis com o plano plurianual. (CF/88).
7§ 52 - O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso Nacional para propor
modificagcdo nos projetos a que se refere este artigo enquanto néo iniciada a votagao, na Comissao
mista, da parte cuja alteragao é proposta. (Art. 166, CF/88).
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destaque-se que a votacdo precedem estudos consolidados em pareceres
originados no interior das Comissdes, que podem ser permanentes, especiais ou
temporarias, que em se tratando de Comissées Parlamentares de Inquérito — CPI
suas conclusbes devem ser enviadas ao Ministério Publico, para adocao das
providéncias devidas, como, por exemplo, a promog¢ao da responsabilidade civil ou
criminal, conforme o0 caso; ou ainda, pode, em funcdo dos resultados dos
respectivos trabalhos, sugerir proposta de lei nova ou mesmo de modificar aquelas
ja constituintes do arcabouco legal nacional.

Ja quanto a sancéo e o veto, ao contrario da posi¢cdo adotada quando se
pronuncia a respeito de iniciativa legislativa, Afonso da Silva credencia esta fase
como sendo ato legislativo; o professor também ensina que constitui erro dizer que
uma lei foi sancionada ou vetada; dessarte, tem-se que a acgdo presidencial
exclusiva se da naquilo que ainda nao produz efeito legal, visto que se trata de
projeto de lei, s se tornando lei imediatamente ap6s o advento da concordancia do
Presidente da Republica, ao sanciona-lo; de outra forma, a nao-aquiescéncia
presidencial produz o veto, parcial ou total e implica a rejeicdo da parte vetada ou de
toda a proposta legislativa, que ainda dispée da possibilidade de se tornar lei,
mediante a apreciacdo conjunta do Congresso Nacional, que podera vencer o veto
executivo conforme mandamento constitucional que assim se pronuncia: “O veto
sera apreciado em sessao conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu
recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados
e Senadores, em escrutinio secreto.”®

Ja o professor Ferreira Filho ensina que muitos documentos constitucionais
contemporaneos aboliram a participacdo do Poder Executivo no aperfeicoamento da
lei, conforme se processa, no Brasil, mediante o instituto da sancéo presidencial; ele
defende a tese de que o ato citado pde termo a fase constitutiva do processo
legislativo, por meio da difusdo das vontades do Congresso Nacional e a do
Presidente da Republica.

Quanto ao veto parcial®®, noticia 0 mestre, faz parte do direito brasileiro desde

1926, quando a Constituicdo Federal foi reformada; tendo surgido como remédio

*%(§ 42, Art. 66. CF/88).

*0 atual documento constitucional a respeito do tema assim se reporta: Art. 66. A Casa na qual
tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica, que,
aquiescendo, o sancionara.
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constitucional destinado ao combate dos abusos parlamentares, configurados na
inser¢cdo de dispositivos alheios a matéria tratada no projeto de lei, com vistas a
forcar o Chefe do Executivo a aprova-los sob pena de rejeitar toda a proposicao;
para o doutrinador o governo passou a se utilizar desse instrumento também de
modo abusivo, e em decorréncia da abusividade dessa préatica governamental foi
editada a Emenda Constitucional de numero 17, a Constituicao Federal de 1946,
cujo objetivo era disciplinar a utilizacdo do veto parcial, que a partir de entdo sé
poderia incidir sobre "[...] artigo, paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea, o que foi
repetido pela Constituicdo, na redacao de 1967."(FERREIRA FILHO, 2002. p. 223).

Ainda quanto a questao do veto, o0 mestre suscita duas indagagdes, a primeira
se refere a possibilidade de rejeigao parcial de veto, ao que responde afirmando que
nao vé problema em se tratando de veto parcial; e da mesma forma indaga se seria
possivel de se admitir a mesma resposta quando a hipotese tiver por objeto o veto
total; a conclusdo a que ele chega é a de que o Congresso Nacional pode, sim,
reaprovar parte de projeto mesmo que tenha este sofrido veto total, visto que
conforme seu entender esse tipo de veto, em verdade, corresponde a recusa de
cada dispositivo da proposicdo. Por essa via ele revela a existéncia da figura da
ratificacdo de projeto de lei que tenha sido vetado, sendo que a ratificacdo "[...] tem
por consequéncia dispensar a anuéncia presidencial. Como a sanc¢ao, o torna lei
perfeita e acabada." (FERREIRA FILHO, 2002, p. 227).

O ultimo ponto abordado pelo professor Afonso da Silva também se constitui
em elemento estranho ao que se chamou de ato legislativo, pois &,
fundamentalmente, acao extrinseca ao processo legislativo; assim, a promulgacéo
se reduz a ndo mais que constatar a existéncia de lei nova compondo o acervo legal,
posto que tal ato s6 € praticado depois da sangédo presidencial. Vicente Paulo e
Marcelo Alexandrino sédo taxativos ao afirmar que se trata de ato declaratério, tao-
somente, incidindo sobre lei pronta e tem por objetivo atestar a existéncia desta,
além de declarar a potencialidade de a referida lei produzir efeitos.

§ 12 - Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou
contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis,
contados da data do recebimento, e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do
Senado Federal os motivos do veto.

§ 22 - O veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea.
(CF/88).
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A importancia da promulgacao € tao expressiva que em caso de o Presidente
da Republica ndo promové-la, inclusive de lei que teve o veto vencido no Congresso
Nacional, ap6s o intervalo de 48 horas, o Presidente do Senado Federal fica
incumbido constitucionalmente de fazé-la, e caso este também ndo a faga, a
responsabilidade se transferira para o Vice-Presidente desta Casa, que tera igual
tempo para procedé-la.

Quanto a publicacdo, esta se constitui em ato de publicidade, de tornar
conhecido pelo seu destinatario o novo diploma legal, e que se opera imediatamente
apos a promulgacao da lei; sendo que o Estado se comunica com seus suditos por
intermédio de sua imprensa oficial, a publicagdo da lei no Diario Oficial da Unido
configura essencialidade para que esta tenha vigéncia e constitui:

"[...] condicédo para que a impreterivel observancia da lei possa ser exigida.
Similarmente, a eficacia do ato normativo decorre da vontade do legislador,
constitucionalmente legitimado a inovar a ordem juridica tutelando
interesses de grupos sociais por ele representados; a publicagao é mero
pressuposto de eficacia, uma vez que os efeitos da lei somente se podem
produzir a partir do momento em que ela se torne exigivel." (PAULO,
Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo, 2003, p. 92).

O professor Sampaio, diferentemente do que defende Afonso da Silva,
entende que o artigo 59 da Constituicao Federal de 1988 enumera as espécies de
atos legislativos, todavia adverte que ali ndo se encontram todos os referidos atos,
mas somente aqueles que se sujeitam estritamente ao processo legislativo, por isso
ficaram de fora os regimentos internos dos tribunais, como se sabe.

Observa-se mesmo a existéncia de uma nitida diferengca na compreensao
acerca do conceito de processo legislativo; para Nelson Sampaio ha quatro tipos
deles: autocratico, direto, indireto ou representativo, semidireto, que sao decorrentes
da forma de organizagao politica.

A importancia dessa diferenciacdo fica explicita na licdo desse catedratico,
pelo fato de que os documentos constitucionais germinados sob a influéncia desses
diversos tipos de processo refletem a entdo realidade momentéanea; assim, as
Constituicdes outorgadas nascem do processo constituinte autocratico; do direto
provém as plebiscitarias; do representativo originam-se as Cartas Supremas votadas
em assembléias constituintes formadas para tal finalidade e do semidireto surgem os
documentos constitucionais, sendo que estes devem ser referendados.

Os professores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino seguem as mesmas

pegadas deixadas pelo professor Sampaio, quanto a classificacdo dos processos
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legislativos e, assim, permitem entrever que quando as leis sdo elaboradas nos
interiores dos gabinetes executivos, sem que haja debate e com evidente exclusao
da participagcdo do povo, por qualquer das vias constitucionais ou legais, ndo se
deve empregar a expressao processo legislativo, porquanto em se configurando esta
hipbtese nega-se a possibilidade da discussdo entre as muitas correntes sociais
interessadas sobre os temas que sédo afetos a todos indistintamente, por terem as
leis carater de abstracdo e serem impessoais; deste modo, tal norma nao decorreria
de “[...] um processo, em sentido préprio, mas de ato simples, unilateral e
monocratico do detentor do poder.”(PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo,
2003, p. 25); as leis elaboradas consoante essa metodologia, isto é, pelo préprio
governante, sdo denominadas autocraticas.

Esses autores chamam a atengédo para a constatacdo de que na atualidade
nao seria factivel a forma direta de processo legislativo, visto que nesta suposicao
seria 0 povo quem debateria e votaria a matéria constante das proposicoes, algo
que se revela impraticavel. Na Constituicdo Federal de 1988, entretanto, ficou
previsto aquilo que tem sido considerado forma de participagao direta do povo no
processo legislativo, contudo, ha certos condicionamentos que devem ser
observados, e ainda assim, a tal participacao popular se resume na apresentagao de
projeto de lei a Camara dos Deputados.®

No outro extremo, fazendo oposi¢cao ao processo autocratico, personifica-se o
processo legislativo indireto ou representativo; € por esta via que o povo se faz
representar, em decorréncia de ndo ser possivel a populagdo agir diretamente
dentro do Parlamento; Destarte, os eleitores ao escolherem aqueles que os
representardo no Legislativo e que em tese, pelo menos, defenderdo interesses dos
representados, com 0s quais mantém vinculo, ainda que tacito, firmado mediante o
instituto da eleicdo, os legitima conferindo a estes poderes bastante “[...] para
elaboracao das espécies normativas integrantes do ordenamento juridico, segundo o
procedimento previsto na Constituicio e em normas gerais e abstratas
infraconstitucionais, [...]"(PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo, 2003, p. 26).

Finalmente, esses autores discorrem sobre o processo legislativo semidireto,

que, segundo deixaram estatuido, exige a confluéncia de vontades, isto é, tanto o

5°§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagéao a Camara dos Deputados de projeto
de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por
cinco Estados, com ndao menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. (Art. 61.
CF/88).
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orgao legislativo, este gozando de primazia, quanto o povo devem aprovar o ato
proposto. Ao eleitorado, nesta hipotese, compete ratificar, mediante pleito eleitoral, a
proposta legislativa apresentada, para que esta se torne norma legal, efetivamente;
merece, aqui, com mais propriedade o rétulo de participacdo popular direta, visto
que nesse instante o eleitor € realmente conclamado a decidir votando diretamente,
ao mesmo tempo em deve-se posicionar favoravel ou contrariamente a determinada
matéria, ainda que tal ato ocorra depois da votagao no Parlamento; paradoxalmente
nao parece se afigurar modo mais caracteristico de participacao direta do povo no
processo de formacao das leis, sendo por intermédio do referendo ou do plebiscito;
duas ocasides em que o povo dispde de real oportunidade de ditar a ordem final.

Ja para o professor Nelson de Sousa Sampaio ha que se distinguir degraus
hierarquicos normativos dos atos legislativos constantes do artigo 59 da Constituicao
Federal de 1988; pois a hierarquia entre as leis se estabeleceria mediante a
segregacao em trés escaldes distintos, quais sejam, “[...] normas constitucionais;
normas legais complementares; normas legais comuns.” (SAMPAIO, 1996, p. 64),
sendo que estas congregariam as “[...] leis ordinarias, leis delegadas, decretos-leis,
decretos legislativos e resolugdes.” (SAMPAIO, 1996, p. 64).

Segundo esta classificacao todas as leis chamadas leis comuns tém o0 mesmo
valor, podendo assim uma revogar outra constante do mesmo plano hierarquico;
restam, entdo, para o segundo agrupamento, as leis revestidas de maior
estabilidade, menos suscetiveis, portanto, de modificacées, porquanto exigem
quérum mais qualificado; elas sdo as denominadas leis complementares, estando
abaixo somente da Constituicdo, que tal qual se pode depreender tem lugar “cativo”
no escaldo superior do ordenamento juridico nacional, jamais se subordinando a
qualquer tipo de regramento.

O mestre Manoel Gongalves Ferreira Filho, tal qual se posicionou o professor
Sousa Sampaio, também vé a producdo legislativa composta de trés fases
inconfundiveis (porém em sentido tanto quanto diferenciada da forma como as vé o
doutrinador Sousa Sampaio), que compreendem a introdutdria, a fundamental e a
complementar, a primeira, também denominada de fase da iniciativa, para esse
autor, se realiza no “[...] poder de propor a adogdo de uma lei como também a
apresentacdo do projeto junto ao 6rgao competente.”(FERREIRA FILHO, 2002, p.
73).
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Cabe, entretanto, ressaltar de imediato que esse mestre, assim como fez
José Afonso da Silva, ndo considera, juridicamente falando, a iniciativa fase ou
etapa do processo legislativo, embora admita que o seja na hipbétese de se aceita-la
politicamente.

Destarte, Ferreira Filho argumenta que no plano politico € possivel
compreender a iniciativa legislativa como fase do processo legislativo, mas somente
em fungéo dos requisitos que envolvem o desenvolvimento de um projeto, tais como
pesquisa e redacao textual.

Na fase fundamental ou constitutiva da lei, informa o autor, sem tecer
comentarios exemplificativos ou esclarecedores, € que, mediante a aprovagao do
projeto na Casa Legislativa esta associada a posteriori a sangao executiva, constitui-
se a lei; como depende da confluéncia da vontade de mais de um ator nesse
processo politico, também fica ai evidenciado que para a efetiva existéncia de uma
lei € necessaria a a¢ao caracterizada como ato complexo.

Quando Ferreira Filho aborda a ultima etapa, a fase complementar, que,
segundo afirma, integra a eficacia da lei, o mestre se aproxima do postulado
defendido por José Afonso da Silva, com quem concorda, visto que consoante seu
entendimento é nessa etapa em que se operam a promulgacado e a publicacado da
nova lei, logo, a agdo se da ndo mais no decorrer do processo legislativo,
propriamente dito, ndo se concretiza em relacdo a um projeto de lei, posto que tal
proposta ja foi sancionada e isso, j4 ndo o € mais, sendo uma lei nova, a qual passa

a figurar como integrante do mundo juridico.
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2.1.2. PROCESSO LEGISLATIVO CONTEMPORANEO

A despeito de no primeiro capitulo deste trabalho se ter considerado que a
Constituicdo Federal de 1988 veio dar um novo alento ao Poder Legislativo,
restituindo a este a sua importancia devida, o professor Manoel Gongalves Ferreira
Filho considera que na contemporaneidade o Poder Executivo goza de destacado
poder de influéncia; para ele, este Poder “[...] ndo sé aparece como a mola mestra
que impulsiona o trabalho parlamentar, como também, num grande numero de
casos, surge como o préprio legislador.” (FERREIRA FILHO, 2002, p. 131).

Assim, diante dessa forca quase avassaladora que detém o Executivo, o
Legislativo teria abdicado do seu dever primordial, a saber, propor, discutir e votar os
projetos de lei; tal renuncia recolocaria este Poder na mesma posicdo em que se
encontrava no periodo medieval.

O professor Ferreira Filho traz para o centro do debate, para ilustrar a altivez
com que o Poder Executivo é bem-sucedido nas suas empreitadas ao propor
projetos legislativos, a Constituicdo norte-americana, que ndo concede, ao
Presidente da Republica, a faculdade de apresentar projetos de lei, contudo, adverte
0 mestre que ainda que isso ndo aconteca formalmente, na pratica sempre ha
parlamentar que assume e apresenta proposi¢cées como se fossem de sua prépria
autoria, mas que na verdade tém sua génese no Executivo; a conseqiéncia dessa
engenharia politica, segundo anota este catedratico, culmina na constatacao de que
naquele pais “[...] nada menos de 80% da nova legislacdo, como ao tempo do New
Deal, se origina na Casa Branca ou de entidades governamentais.”(FERREIRA
FILHO, 2002, p. 142).

2.1.2.1. EXPANSAO DA FACULDADE DE INICIAR PROJETOS DE LEI

A esse respeito o professor Ferreira Filho ensina que a Constituicdo francesa
de 1799 rompeu com a tradicdo de Montesquieu e concedeu ao governo a faculdade

de iniciar leis; tal exemplo foi secundado por muitos documentos constitucionais, da
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contemporaneidade, chegando mesmo a estender tal prerrogativa ao Poder
Judiciario.

A titulo de exemplificacdo, o mestre menciona alguns paises da América
Latina, e entre eles figura o Brasil, que nos seus documentos constitucionais
dotaram o Judiciario de competéncia para propor leis atinentes aos respectivos
servigcos e auto-organizacao.

A importancia da ruptura francesa com o modelo do processo legislativo
classico ficou evidenciada na constatagcdo de que o novo paradigma se espraiou
pelas Américas, e também sobressai o fato de que, segundo informa o autor, logrou
éxito ao atingir outro sistema, o direito constitucional soviético, que, por ter padecido
da influéncia francesa, concedeu ao seu Judiciério a prerrogativa de também iniciar
leis.

Na esteira do desenvolvimento do processo legislativo, o direito de iniciativa
concedido ao Judiciario, da mesma forma, foi estendido ao povo, que, na licdo de
Ferreira Filho, teve tal oportunidade concretizada na Constituicdo italiana, a qual nao
teria sido a precursora desse instituto, cuja origem é creditada a Constituicao
austriaca de 1920.

Assim, os documentos constitucionais austriaco e italiano prevéem a
instituicdo da iniciativa popular, sendo que em ambas se estabeleceu quérum
qualitativo, que pode ser considerado relativamente alto, de eleitores que devem
subscrever o projeto; algo que dificulta o exercicio dessa prerrogativa.

Na hipotese italiana, os cidaddos, em numero minimo de cinqienta mil, no
gozo pleno dos respectivos direitos politicos, podem apresentar proposta de lei ao
Parlamento, desde que ja o apresentem estruturado em artigos, € da mesma sorte,
com um numero de subscritores equivalente a quinhentos mil eleitores ou por
intermédio de cinco Conselhos Regionais podem provocar a realizagao de referendo
com fins de revogar parcial ou totalmente determinada lei.

Ha, contudo, leis que essa Constituicdo nao permite que sejam objeto de
referendo revogatério; elas sao protegidas contra esse tipo de processo, até porque
se revestem de caracteristica de maior sensibilidade institucional ou apelo social,
entre as quais se destacam “[...] as leis fiscais, de prestacédo de contas, de anistia e
indulto, bem como as de autorizacdo para a ratificacdo de tratados internacionais.”
(FERREIRA FILHO, 2002, p. 145).



53

Permissdo semelhante, aponta o0 mesmo mestre, estampa a Constituicao
austriaca; consoante esse diploma constitucional, o governo deve submeter a
exame do Parlamento iniciativa desde que esteja subscrita por pelo menos duzentos
mil votantes.

No Brasil, adotou-se o modelo que guarda alguma semelhanga com o
paradigma italiano, quanto a iniciativa de propor projeto de lei; assim, tem
legitimacdo constitucional para movimentar inicialmente uma proposta legislativa
qualquer membro do Parlamento, todas as comissées do Congresso Nacional, bem
como de qualquer uma das Casas Legislativas, que o compdem.

Ferreira Filho consignou que a tendéncia contemporanea de se ampliar o
universo dos legitimados para iniciar proposicao legislativa contempla outros érgaos
de Estado, conforme consta da lista compreendida na Constituicdo Federal de 1988,
entre os quais citem-se o Presidente da Republica, o Supremo Tribunal Federal, os
Tribunais Superiores, o Procurador-Geral da Republica e os cidadaos, na forma que
disp6e a Constituigao.

Cabe, neste ponto, relembrar que no Brasil nem todos os legitimados no
artigo 61 da Carta Suprema nacional podem propor qualquer lei, na atual
Constituicdo constam matérias cujas competéncias podem ser privativa, exclusiva e
concorrente relativamente a iniciativa dos multiplos agentes estatais ou politicos
conforme ja se discorreu neste trabalho.

Quanto a iniciativa popular, 0 modelo brasileiro € equivalente aos italiano e
austriaco quanto ao grau de dificuldade de se obter as assinaturas minimas
indispensaveis; pois o numero exigido de subscritores é bastante elevado para fins
de apresentacao de projeto de lei; ha, ndo obstante, diferengas marcantes entre os
referidos modelos; observe-se que naqueles paises se estabeleceu um quantitativo
fixo de cidadaos proponentes para cada espécie de iniciativa, é possivel, entretanto,
se elucubrar que conforme a evolugéo, tais modelos alterem suas configuracées
numeéricas; enquanto isso, no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 prescreve
percentual minimo a ser alcangado, o que certamente implicara variagdo no numero
final do contingente de subscritores, em termos absolutos, se comparada a relacao
de uma para outra época.
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Também se observa que no Brasil ndo ha previsdo constitucional de os
populares provocarem a realizacio de referendo® — mas ha a previsdo do exercicio
da respectiva soberania, por intermedio desse instrumento, na forma da lei — e,
menos ainda, que tenha por objeto revogar qualquer diploma legal.

Merece destaque o fato de que neste Pais, tal qual conforme acontece na
Italia, ha matérias que nao podem ser tratadas por qualquer espécie de lei; exemplo
tipico dessa constatacdo € a diversidade de vezes em que o texto constitucional
determina expressamente que o tema deve ser disciplinado segundo disposto em lei

complementar.

2.1.2.2. INSTRUMENTO DE ACELERAGAO DO PROCESSO LEGISLATIVO

O decurso de prazo teria sido idealizado como forma de pressdo para
compelir o Parlamento a examinar, discutir e votar mais celeremente projetos de lei
que tivessem sido apresentados ao Legislativo, sob pena de em néo o fazendo ver a
proposicdo se tornar lei sem o devido debate? A resposta a este quesito jamais
poderia ser outra diferente de um inexoravel “ndo”; e para Ferreira Filho, na verdade,
o decurso de prazo se constitui numa anomalia que permitiu ao governo, por meio
de certos artificios, aprovar regras com as quais o0s parlamentares nao
concordariam; tais ardis se conformam, por exemplo, na utilizagdo do trabalho dos
partidarios do Poder Executivo que ficam incumbidos de promover “[...] obstrucao
para impedir a rejeicdo do texto, ou sua modificacdo.”(FERREIRA FILHO, 2002, p.
150).

Esse catedratico preleciona que a Constituicdo francesa de 1973 ja previa o
instituto da aprovacéo das leis mediante o decurso de prazo; todavia, ele informa
que foi na Gra-Bretanha que a pratica ganhou consisténcia efetivamente, pois é por
intermédio dessa sistematica que o governo, desde que esteja autorizado com
antecedéncia, pode “[...] apresentar ao Parlamento determinado projeto que se

*"Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:
Il - referendo; (CF/88).
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tornara automaticamente lei, se ndao for, em certo prazo, rejeitado por aquele
orgao.”(FERREIRA FILHO, 2002, p. 149).

Mais uma vez se constata, dessa forma, que no Brasil, ndo se sabe bem ao
certo por que motivo, parece haver uma predisposicao que o impele a vadear as
ondas do momento histérico, notadamente aquelas que tiverem origem no velho
continente; assim, é que o instituto do decurso de prazo encontrou neste Pais
terreno fértil para se consolidar.

Esse professor ensina que com o advento do Ato Institucional numero 1 de
abril de 1964, no Brasil, o Presidente da Republica passa a ser detentor de
prerrogativas extremamente privilegiadas no tocante a iniciativa de propor projetos
de lei, uma vez que por este Ato, tendo o Presidente encaminhado uma proposi¢ao
ao Congresso Nacional, estaria o Legislativo compelido a, num prazo exiguo de
trinta dias apds o recebimento da matéria, proceder ao respectivo exame; de tal
acao poderia resultar a rejeicdo, contudo, ndo havendo a referida apreciacdo e
decorrido o prazo institucional, o projeto seria considerado aprovado.

Na Constituicdo Federal de 1988, o decurso de prazo funciona diversamente
daquele previsto no Ato Institucional numero 1 de 1964 e ndo tem as mesmas
consequéncias; assim, os projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica
poderdo gozar de tramite acelerado, desde que seja solicitado o rito especial de
tramitacdo em regime de urgéncia.*

Assim, os parlamentares nacionais sdo empurrados a proceder ao exame da
matéria em duas situag¢des distintas, sob pena de trancamento da pauta, a primeira
se verifica na hipotese de edicdo de medidas provisorias; por esse instrumento
executivo, que tem eficacia plena durante os primeiros sessenta dias a partir de sua
publicacao, ficam as Casas Legislativas forcadas a apreciacdo da matéria em até 45
dias; caso contrario, a partir de entdo, o instrumento entra em regime de urgéncia
constitucional acarretando subsequientemente o sobrestamento da pauta na Casa
Legislativa em que esteja tramitando.

%28 12 - O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para apreciacdo de projetos de sua
iniciativa. (Art. 64, CF/88).
Art. 152. Urgéncia é a dispensa de exigéncias, intersticios ou formalidades regimentais, salvo as
referidas no § 1° deste artigo, para que determinada proposi¢ao, nas condigdes previstas no inciso |
do artigo antecedente, seja de logo considerada, até sua decisao final. (RICD, 2006).
Art. 337. A urgéncia dispensa, durante toda a tramitacdo da matéria, intersticios, prazos e
formalidades regimentais, salvo pareceres, quorum para deliberagao e distribuigdo de cépias da
proposigao principal. (RISF, 2007).
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A segunda possibilidade de trancamento se da quando é solicitada urgéncia
na tramitacdo de projeto de lei de iniciativa do Presidente da Republica. Desse
fendbmeno implica dizer que todas as matérias que se encontrem em apreciacao na
Casa, seja Camara dos Deputados, seja Senado Federal, em que esteja a medida
provisoria ou o projeto de lei acima mencionado, com excec¢ao daquelas que tenham
prazo constitucional, ficam impedidas de serem examinadas enquanto a apreciacao
dessas nao chegue a termo.

A expansao da faculdade de iniciar projeto de lei ja foi aqui tratada, todavia,
faz-se mister retornar a ela com o exclusivo intuito de se discorrer sobre a
singularidade do processo de elaboracdo das leis no Estado contemporaneo; pois
bem, para Ferreira Filho essa particularidade fica evidenciada com o advento de o
Poder Executivo adquirir o direito de editar leis; melhor, no entanto, seria dizer
apresentar proposta legislativa, vez que entre a propositura e a efetiva
transformacdo desta em norma legal ha muitos obstaculos a serem superados,
podendo ser inclusive que o projeto jamais venha a se constituir lei.

Anote-se, porém, que esse mestre vé no cenario, que passa a compor o
processo legislativo, uma forma de lideranga governamental, tendo-se em vista que
0 governo, personificado na pessoa do Executivo, passa a influenciar de modo
multivariado, e dentre as diversificadas formas de atuacao pode, alias, exercer o
direito de “[...] iniciativa de projetos, o veto e até a possibilidade de fixar prazos fatais
para a manifestagdo do Legislativo, [...]” (FERREIRA FILHO, 2002, p. 159); atente-
se para o fato de que em se seguindo essa linha de raciocinio, e a0 mesmo tempo
conforme o que se extrai do exame a obra desse autor, chega-se fatalmente a
concluséo de que a interferéncia do Poder Executivo se verifica na quase totalidade
dos Estados contemporaneos, de modo consentido pelo Parlamento ou permitido
constitucionalmente, a exemplo do que ocorre com as leis delegadas e com as
medidas provisorias.

A titulo de clarificacdo desse postulado, Ferreira Filho traz para sua
exposicao, como exemplo pratico, as Constituicoes francesa e italiana, de 1958 e de
1948, respectivamente; a primeira, ficou registrado, abre precedente para que o
Presidente da Republica em fungéo das circunstancias, e mediante consulta oficial a
determinadas autoridades, adote as medidas pertinentes requeridas pela situacao;

da mesma sorte, a Constituicao italiana supramencionada “[...] nao fugiu a tendéncia
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contemporanea e atribuiu, em certos casos, ao Executivo o poder de editar regras
juridicas com forga de lei. [...]"(FERREIRA FILHO, 2002, p. 182); e dentre as regras
previstas por aquela carta constitucional esta a figura do decreti-leggi, que tem
vigéncia desde a publicagdo, mas perde a eficacia em sessenta dias, no caso de
nao ser aprovado, ou entdo em menos tempo na hipétese de o Parlamento rejeita-lo;
saliente-se que esses decretos ostentam a caracteristica de ter forgca de lei e
prescindirem de autorizagdo prévia para que sejam editados.

N&o obstante essa autonomia governamental para editar decretos-leis em
funcdo da necessidade e urgéncia, segundo sua prépria avaliacdo, o Poder
Judiciario pode nao reconhecer a presenca imperativa de tais caracteristicas,
podendo inclusive alegar abuso ou desvio de poder.

Ensina Ferreira Filho que além de Itdlia e Franga, também a Alemanha dispde
de remédio constitucional eficaz destinado ao enfrentamento de necessidade
imperiosa que demande acao rapida e imediata; assim, o governo alemé&o, mediante
delegacdao ou habilitacdo parlamentar, pode editar normas juridicas novas, 0s
chamados “rochtsverordnungen”’, em caso de decretacao de estado de necessidade
legislativa; quanto a essas normas, o professor observa que elas detém, como
caracteristica que as particularizam, o fato de a Lei Fundamental alema nao delimitar

o tempo de vigéncia desse tipo de ordenamento.

2.1.3. O PROCESSO LEGISLATIVO NA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988

A forma como a atual Constituicdo Federal aborda a questdao do processo
legislativo, em seu artigo 59, para Ferreira Filho é defeituosa, pois segundo vé nao é
possivel se precisar se a expressao: legislativo, se refere “[...] a matéria ou ao
sujeito? E, se ao sujeito, a qual sujeito, o Poder Legislativo ou o legislador?”
(FERREIRA FILHO, 2002, p. 196).

Esse doutrinador, tal como se posicionou José Afonso da Silva®, percebe-se,

ndo concorda com a prescricdo constante do artigo 59 da Carta Constitucional de

)4 se dispds sobre a opinido desse doutrinador quando foi referenciado no item 2.1. processo
legislativo — conceito e objeto.
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1988, pelo menos nao quanto a listagem ali erigida; informe-se, entretanto, que
dentre as alegacdes que constituem sua rejeicdo estdo a constatacdo de que nao
foram consideradas como peca do processo legislativo as regras juridicas
orientadoras a elaboracdo dos Regimentos Internos das Casas Legislativas, do
Supremo Tribunal Federal e dos demais Tribunais®, bem como os decretos de
regulamentacao do Poder Executivo; outra discordancia do catedratico reside no
ponto em que nem o0s decretos legislativos, nem as resolugbes se revestem do
carater de generalidade e abstracdo, caracteristica cuja presenca € necessaria nas
normas gerais; contudo, ele admite que sobre tais exclusdes, teriam sido uma opcgao
consciente do constituinte, por este ter considerado a mencionada matéria como
sendo assunto de competéncia interna corporis.

O professor Afonso da Silva, nao obstante, admite que desde que haja “boa
vontade” € possivel aceitar que o decreto legislativo integre a lista do referido artigo
59 da Magna Carta de 1988, mas quanto as resolucdes, avoca Pontes de Miranda
para decretar que este instrumento n&o € outra coisa sendo deliberacao legislativa
estranha ao processo legislativo e, que por isso, ndo se converte em lei.

Os autores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino, por seu turno, discorrem
sobre o processo legislativo na atualidade, segundo consta do artigo 59 da
Constituicdo Federal, informando que desse dispositivo constam normas primarias,
cujo pressuposto de validade esta arraigado no atual diploma constitucional. E,
assim, como fizeram os mestres José Afonso da Silva e Manoel Gongalves Ferreira
Filho, eles advertem que importantes normas juridicas abstratas ndo integram a lista
ali contemplada, citem-se, por exemplo, entre elas “[...] os Regimentos Internos das
Casas Legislativas, os Regimentos Internos dos Tribunais do Poder Judiciario € os
decretos do Chefe do Poder Executivo.”(PAULO, Vicente e ALEXANDRINO,
Marcelo, 2003, p. 30), e, da mesma forma como se posicionou o mestre Ferreira
Filho, defendem haver ocorréncia de matéria nesse dispositivo constitucional,
constante, pois, do processo legislativo patrio, que nao resguardam o carater de
abstracao indispensavel e requerido pela lei material; para exemplificar a tese
apontam os decretos legislativos e as resolugdes.

**Sobre a questdo dos Regimentos Internos ja se discorreu quando se dissertou sobre o processo
legislativo classico, item 2.1.1.



59

2.1.3.1. ESPECIES DE PROCESSO LEGISLATIVO

Os professores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino lecionam que essa
nomenclatura diz respeito as fases do procedimento legislativo, que essencialmente
determinam os prazos que devem ser observados quando da tramitacao do projeto
de lei. Ja& o doutrinador José Afonso da Silva nao se refere sendo a procedimentos
legislativos, mas com o mesmo sentido do que fora acima retratado e estabelece
que "Diz respeito ao andamento da matéria nas Casas Legislativas. E 0 que na
pratica se chama tramitagdo do projeto.”(SILVA, 2005, p. 529).

E, desta forma, tanto este como aqueles autores concordam que no sistema
brasileiro distinguem-se trés procedimentos ou espécies de processo legislativo,
quais sejam, ordindrio, sumario e os especiais.

O primeiro é caracterizado pela inexisténcia de rigidez dos prazos para
concluséo das fases que o compdem, na verdade, tais prazos sdo mais dilatados; na
Camara dos Deputados correspondem a quarenta sessdes™ e se destinam a
elaboracéo das leis ordinarias; ele se traduz, essencialmente, no procedimento que
mais oferece oportunidades para o exame, o estudo e a discussdo da matéria
constante do projeto de lei.

Compreende o processo legislativo ordinario fases como introdutéria, em que
se configura a apresentacdo da proposta; esta fase torna obrigatéria a instauracao
do processo legislativo, desde que atendidas as devidas formalidades; destarte, a
proposta deve estar formalizada em documento, que contera o assunto ao qual se
pretende disciplinar; caso nédo se delimite o tema a ser tratado, incorre-se na
possibilidade de desdobramento do projeto, com o intuito de fazé-lo tramitar em
separado. O documento deve indicar ainda a ementa, a legislacdo aludida e todos
os elementos que fardo parte da estrutura da lei vindoura, tais como artigos, incisos,

etc., sob pena de sua devolugdo ao autor nos termos regimentais®.

°Art. 65. As sessdes da Camara serdo: Il - ordinarias, as de qualquer sessao legislativa, realizadas
apenas uma vez por dia, em todos os dias Uteis, de segunda a sexta-feira; (RICD/2006).
Art. 154. As sessdes do Senado podem ser: I — deliberativas: a) ordindrias;
§ 1?2 Considera-se sessdo deliberativa ordinaria, para os efeitos do art. 55, lll, da Constituicao
Federal, aquela realizada de segunda a quinta-feira as quatorze horas e as sextas-feiras as nove
horas, quando houver Ordem do Dia previamente designada. (RISF/2007).

*°Art. 111. Os projetos deverdo ser divididos em artigos numerados, redigidos de forma concisa e
clara, precedidos, sempre, da respectiva ementa.
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Na fase de exame o projeto € encaminhado a comissao tematica cuja matéria
Ilhe seja inerente, para que esta se pronuncie quanto aos aspetos materiais, € a
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (Camara dos Deputados), a
Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania (Senado Federal), para avaliacao da
juridicidade e da constitucionalidade da proposta legislativa; € neste momento que
as Comissbes procedem a estudos com o objetivo de identificar as viabilidades
técnica e politica, presentes na propositura; ao termo da investigacao a Comissao se
pronuncia mediante oferecimento de parecer, que pode concluir pela aprovacéo,
rejeicao, pela apresentacdo de emendas ao projeto ou até mesmo pode apresentar
nova proposta legislativa na forma de substitutivo.

De posse do parecer a Comissao principia nova fase na vida do projeto, isto
€, da-se inicio a discussdo da matéria que se busca disciplinar; a discussdo podera
realizar-se no ambito da Comissdo, respeitadas as regras constitucionais e
regimentais, em virtude de sua competéncia, salvo se houver recurso contrario
impetrado por, no minimo, um décimo dos membros da respectiva Casa Legislativa,
hipoétese em que a matéria seguira ao Plenario da Camara em que esteja tramitando
e onde haverd a respectiva discussao. Também denominada de fase construtiva,
parte da doutrina® ensina que nela ha dois tipos de atuagdo, sendo a primeira a
legislativa, em que o projeto além de ser discutido, sera votado, e a derradeira, que
se caracteriza pela atuacédo do Chefe do Executivo, mediante san¢éo ou veto.

O professor José Afonso da Silva anota que esta é a fase em que se
processa a decisao, Isto €, traduz-se no evento de votagdo do projeto que em caso
de aprovacao segue a Casa revisora; o mandamento constitucional estatuiu que

neste caso a proposta devera ser revisada em um sé turno de discussao e votacao e

§ 12 O projeto sera apresentado em trés vias:
| - uma, subscrita pelo Autor e demais signatarios, se houver, destinada ao Arquivo da Camara;
Il - uma, autenticada, em cada pagina, pelo Autor ou Autores, com as assinaturas, por copia, de
todos os que o subscreveram, remetida a Comissao ou Comissdes a que tenha sido distribuido;
IIl - uma, nas mesmas condigdes da anterior, destinada a publicagdo no Diario da Camara dos
Deputados e em avulsos. (RICD/2006).
Art. 137. Toda proposicao recebida pela Mesa sera numerada, datada, despachada as Comissoes
competentes e publicada no Diario da Cémara dos Deputados e em avulsos, para serem
distribuidos aos Deputados, as Liderangas e Comissoes.
§ 12 Alem do que estabelece o art. 125, a Presidéncia devolvera ao Autor qualquer proposi¢ao que:
| - ndo estiver devidamente formalizada e em termos;
Il - versar sobre matéria:
a) alheia a competéncia da Camara;
b) evidentemente inconstitucional;
c) anti-regimental. (RICD/2006).
S’PAULO, Vicente e ALEXANDRINO, Marcelo, 2003.
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se aprovada devera ser encaminhada a san¢ao ou promulgacao executivas; todavia,
na hipétese da nao-aprovagao o projeto sera arquivado.

Outra previsibilidade constitucional € o oferecimento de emenda ao projeto
original, fato gerador da obrigatoriedade de retorno da matéria a Casa Legislativa
iniciadora, com vistas a devida apreciagdo da alteracdo, sendo que esta Casa
podera acatar ou rejeitar a sugestao; no entanto, qualquer que seja a decisao, a
Céamara que concluir a votagdo encaminhara o projeto de lei ao Presidente da
Republica, que o sancionara em caso de concordancia.

Ferreira Filho alerta, todavia, que constitui uma certa inferiorizacdo®® do
Senado Federal, sendo que este funciona majoritariamente como Casa revisora no
processo legislativo brasileiro, posto que os projetos de lei que n&o sejam originados
nesta Casa sao apresentados, em consonancia com o prescrito na Carta Suprema
de 1988, para a devida tramitacao, junto a Mesa da Camara dos Deputados.

Em se verificando a hip6tese de a Casa revisora apresentar substitutivo ao
projeto original, deve este ser devolvido a primeira Casa para apreciagdo das
modificagdes introduzidas, que se consubstanciam, desse modo, na forma
supramencionada.

Os professores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino indagam se tal evento
constituiria rejeicdo do projeto original e advogam que se a resposta for em sentido
positivo, a Casa iniciadora do projeto rejeitado deveria receber o substitutivo como
projeto novo e ao término da apreciagdo deveria devolver tal substitutivo a Casa
autora, jamais encaminhar o projeto a sangao presidencial; se, por outro lado, se
considerar que o substitutivo apresentado ndo pode ser considerado proposta nova,
entdo esta Casa Legislativa seria de fato a competente para proceder a finalizacao
do tramite legislativo.

Os autores anotam que a questao foi decidida no ambito do Supremo Tribunal
Federal por meio da ADIN 2.182/DF, relatada pelo ministro Mauricio Corréa,
31.5.2000, para quem "[...] a emenda substitutiva apresentada pela Casa revisora

nao constitui um projeto de lei autbnomo, mas sim uma alteragéo, hipétese em que a

*®Quanto & idéia de inferiorizagdo, destaque-se a forma como se reporta o mestre "... as Camaras no
processo legislativo brasileiro ndo estdo em pé de igualdade. A vontade da que primeiro apreciou o
projeto prevalece, na medida em que se impde até contra as emendas feitas pela outra, a revisora.
Ora, isso, na pratica, repercute uma certa inferiorizagdo do Senado, que é necessariamente a
Cémara revisora em todos os projetos de iniciativa presidencial, hoje a maioria e o0s mais
importantes." (FERREIRA FILHO, 2002. p. 212).
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apreciacao do substitutivo pela Casa iniciadora completa o processo de formacéao da
lei" (PAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo, 2003, p. 64).

Anote-se, ndo obstante, que a conseqliéncia originada em funcao da rejeicao
de determinado projeto de lei (em qualquer das Casas Legislativas, sendo ela a
revisora) € que a matéria constante desta proposigcdo nao podera sequer ser objeto
de nova proposta na mesma sessdo legislativa®, ressalvada a hipétese de
propositura pela maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas
congressuais.

E necessario anotar que diferentemente do que ocorre relativamente ao
projeto de lei, a matéria contida em Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC tem
disciplinamento mais rigido, haja vista que se tal proposta for rejeitada ou havida por
prejudicada, ndo podera, de modo algum, ser reapresentada na mesma sessao
legislativa.

Por outro lado, em se verificando a concordancia presidencial havera
consequentemente a sanc¢do, a promulgacédo e a publicacdo da lei, condicdo esta
adquirida logo depois da ocorréncia do ato sancionatério; a mencionada sangéo dar-
se-a por dois modos, quais sejam, de forma expressa ou tacita, esta caracterizada
pela inércia do Presidente da Republica, que dispde do prazo constitucional de
quinze dias Uteis para se manifestar, e em ndo o fazendo o respectivo siléncio
implica a san¢ao do projeto de lei.

Ao Presidente da Republica é permitido, no uso da faculdade que lhe concede
a Constituicao Federal de 1988, considerar a proposta legislativa inconstitucional ou
contraria ao interesse publico, situacdo em que, entdo, veta-la-4 parcial ou
totalmente — no primeiro caso o veto se caracteriza pela reprovacao formal, isto é,
veto juridico, no segundo, aspecto material, constitui o veto politico — e comunicara
em 48 horas ao Presidente do Senado Federal os motivos ensejadores do veto.

Em decorréncia do veto executivo, quer seja parcial, quer seja total, o
Congresso Nacional deve se reunir no prazo de trinta dias, a contar do recebimento
do comunicado presidencial, para em sessao conjunta conhecer do veto e sobre ele

decidir, s6 podendo rejeita-lo mediante manifestacdo da maioria absoluta dos

**Art. 110. A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera constituir objeto de novo
projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos membros da
Cémara, ou, nos casos dos incisos Ill a VIl do § 12 do artigo anterior, por iniciativa do Autor,
aprovada pela maioria absoluta dos Deputados. (RICD/2006).
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membros de cada Casa Legislativa, que se posicionara por intermédio de realizacao
de votacao secreta.

Os votos sdo contados separadamente, iniciando-se a apuragao pelo sufragio
dos deputados e finalizando-se esta pela dos senadores; para que o veto seja
rejeitado € necessario que em cada Casa Legislativa se verifique a ocorréncia da
maioria absoluta dos votos nesse sentido; em se confirmando a recusa do veto,
entdo o projeto sera reencaminhado ao Presidente da Republica para a
promulgacéao e publicacdo do novo diploma legal.

A solicitacdo de apreciagdo de projetos de lei de iniciativa do Presidente da
Republica constitui pressuposto que enseja o procedimento legislativo sumario, na
opiniao do mestre José Afonso da Silva; deste modo, caso o Presidente da
Republica solicite apreciagdo de proposta legislativa por essa via, a Camara dos
Deputados e o Senado Federal dispéem cada um de 45 dias, a contar do
recebimento da solicitacdo, para procederem a analise e respectivo pronunciamento,
e na suposicao de o Senado oferecer emendas ao projeto de lei, a proposi¢éo, em
conformidade com o que fora estabelecido na Constituicao, retornara a Camara dos
Deputados, com vistas a finalizacdo do processo, no prazo improrrogavel de dez
dias; caso esta Casa nao aprecie a proposta dentro da previsao constitucional, para
posterior envio a sancao presidencial, a exemplo do que acontece quando da
apreciacao das medidas provisorias, as demais matérias em tramitacdo na Casa
ficam sobrestadas até que se ultime a votacdo; a Constituicido Federal de 1988,
entretanto, deixou estatuido que tais prazos fatais ficam suspensos nos periodos em
que se verifique recesso congressual, e também que ndo se aplicam aos projetos de
cédigo. Os professores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino prelecionam que o
processo legislativo sumario segue as mesmas fases procedimentais que trilha o
processo ordinario, mas guarda como particularidade a exigéncia de cumprimento
de prazos pelo Congresso Nacional.

Preleciona o mestre José Afonso da Silva que emendas constitucionais®, leis
financeiras, leis delegadas, medidas provisorias e leis complementares (estas,

Art. 202. A proposta de emenda a Constituicio serd despachada pelo Presidente da Camara a
Comissao de Constituigao e Justiga e de Cidadania, que se pronunciara sobre sua admissibilidade,
no prazo de cinco sessoes, devolvendo-a a Mesa com o respectivo parecer.

(“Caput” do artigo com redagao adaptada a Resolugdo n® 20, de 2004)
§ 1° Se inadmitida a proposta, podera o Autor, com o apoiamento de Lideres que representem, no
minimo, um terco dos Deputados, requerer a apreciagao preliminar em Plenario.



64

porém, segundo seu postulado sdo formadas por procedimento ordinario, mas exige
quoérum especial composto de maioria absoluta de votos favoraveis) sao elaboradas
por procedimentos legislativos especiais.

Ele assegura também que a Constituicdo Federal de 1988 sequer prevé como
se formam as leis delegadas, limitando-se tdo-somente registrar que as
mencionadas leis sdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera
previamente solicitar delegacdo ao Congresso Nacional, o qual em forma de
resolucdo®, da qual constardo o conteldo e os termos do respectivo exercicio,
permitira ao Presidente da Republica legislar nos estritos limites ditados pela
Resolucgao; tais leis, contudo, estdo constitucionalmente impedidas de versar sobre
certos temas®.

O autor informa que o instituto da delegacdo ja& € conhecido no
constitucionalismo brasileiro ha décadas, embora jamais tenha sido utilizado,

primeiro porque havia o decreto-lei e depois em fungdo do surgimento do

§ 2° Admitida a proposta, o Presidente designar4d Comissao Especial para o exame do mérito da
proposi¢éo, a qual terd o prazo de quarenta sessoes, a partir de sua constituicdo para proferir
parecer.
§ 32 Somente perante a Comissdo Especial poderdo ser apresentadas emendas, com 0 mesmo
quorum minimo de assinaturas de Deputados e nas condi¢des referidas no inciso Il do artigo
anterior, nas primeiras dez sessoes do prazo que lhe esta destinado para emitir parecer.
§ 4° O Relator ou a Comissédo, em seu parecer, s6 poderd oferecer emenda ou substitutivo a
proposta nas mesmas condi¢des estabelecidas no inciso |l do artigo precedente.
§ 5° Apés a publicagao do parecer e intersticio de duas sessoes, a proposta sera incluida na Ordem
do Dia.
§ 62 A proposta serd submetida a dois turnos de discussdo e votagdo, com intersticio de cinco
sessdes.
§ 7° Sera aprovada a proposta que obtiver, em ambos os turnos, trés quintos dos votos dos
membros da Camara dos Deputados, em votagdo nominal.
§ 82 Aplicam-se a proposta de emenda a Constituicdo, no que nao colidir com o estatuido neste
artigo, as disposi¢des regimentais relativas ao tramite e apreciagao dos projetos de lei. (RICD/2006).
61§ 2° A Comissdo devera concluir seu parecer pela apresentacdo de projeto de resolugdo que
especificard o conteldo da delegagao, os termos para o seu exercicio e fixara, também, prazo nao
superior a 45 (quarenta e cinco) dias para promulgagdo, publicacdo ou remessa do projeto
elaborado, para apreciagao pelo Congresso Nacional. (Art. 119, RCCN/2006).
Art. 122. O projeto de resolugdo, uma vez aprovado, sera promulgado dentro de 24 (vinte e quatro)
horas, feita a comunicac¢ao ao Presidente da Republica, quando for o caso.(RCCN/2006).
®2Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Repuiblica, que devera solicitar a
delegagao ao Congresso Nacional.
§ 12 - Nao serdo objeto de delegagao os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os
de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a
lei complementar, nem a legislacdo sobre:
| - organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;
Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;
Il - planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orgamentos.
§ 2° - A delegagdo ao Presidente da Republica tera a forma de resolugdo do Congresso Nacional,
que especificara seu conteddo e os termos de seu exercicio.
§ 3?2 - Se a resolugdo determinar a apreciagao do projeto pelo Congresso Nacional, este a fara em
votagao Unica, vedada qualquer emenda. (CF/88).
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instrumento medida proviséria, pois um e outro constituiram ferramental mais eficaz
colocado a disposicao do Poder Executivo.

A exemplo do posicionamento que adotara quando discorreu sobre leis
ordinarias, Ferreira Filho também admite no que concerne a lei delegada trata-se de
ato normativo; desse modo, ele advoga que quando a Constituicdo Federal de 1988
se refere as competéncias das Comissdes do Congresso Nacional e também de
qualquer de suas Casas, o faz com evidente defeito de técnica redacional, posto que
esta ndo menciona a figura da delegacao interna corporis; a argumentacao utilizada
para justificar tal assertiva é a de que o disposto no inciso |, §2° artigo 58 ao
dispensar certas matérias do exame do plenério, ressalvada a previsdo recursal,
esta delegando internamente; destarte, permite entrever, a delegag@o propriamente
dita se consubstancia naquela em que o Poder Legislativo autoriza, nos estritos
limites estabelecidos na resolucdo congressual, o Presidente da Republica a
elaborar e editar lei, instituindo direito novo.

Ainda que o mestre anote que no regime parlamentarista ja nao seja algo que
surpreenda, considera que no presidencialismo se constitui, no minimo, em quesito
discutivel a admissdo de lei delegada, pois ele considera isso demasiada
concentracao de poder nas maos do Executivo.

O professor indica os itens tidos por detentores de caracteristicas marcantes,
que devem constar da delegacao, isto é, a matéria sobre a qual versara a lei € o
prazo pelo qual o Presidente da Republica estard autorizado a legislar sob a
respectiva delegacao; dessarte, a delegagdo s6 serd constitucional, informa, em
caso de demarcacao temporaria, ndo sendo, pois, admitida delegagao por toda uma
legislatura, posto que tal ocorréncia constituiria, ao final, renancia de competéncia.

Contra esse argumento, ou seja, a da hipdtese de abdicagdo, o proprio
Ferreira Filho postula que o Presidente da Republica pode durante todo o prazo
autorizado editar leis atinentes a matéria, podendo, desse modo, este emitir mais de
um diploma infraconstitucional; e ao mesmo tempo destaca o mestre que a
delegacédo nao retira a competéncia legislativa do Congresso Nacional, tampouco
das Comissdes de qualquer de suas Casas ou dos respectivos parlamentares,
ademais o mencionado documento delegatoério pode ser revogado a qualquer tempo

desde que seja considerado conveniente tal ato.
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2.1.3.2. PROCESSO DE FORMAGAO DAS LEIS

Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino discorrem sobre as normas elencadas
no artigo 59 da Constituicdo Federal de 1988, afirmando que se tratam de leis
primarias, visto que a validade destas deflui diretamente da Carta Maxima nacional;
essas normas, na concepcao deles constituem o primeiro nivel de atos que constam
da Carta Suprema.

Desse entendimento poder-se-ia indagar a respeito dos demais tipos de
legislagdo, no que os professores se adiantaram para informar que também os
Regimentos Internos das Casas Legislativas e os dos tribunais fazem parte desse
escaldo hierarquico; dessa forma se colocam em perfeita consonancia com a tese
defendida por outros doutrinadores, sendo que dentre eles deve-se destacar Manoel
Gongalves Ferreira Filho, que segundo seu entendimento, pode-se inferir que
também os decretos de regulamentagdo do Poder Executivo, mesmo n&o integrando
a lista consumada nesse artigo 59, sao revestidos de carater primario.

Esses autores trazem revelacdo importante quanto a disposigao fisica que
ocupa cada norma enunciada na lista do acima mencionado artigo, isto é, para eles
somente as emendas constitucionais gozam de superioridade hierarquica, estando
todas as demais espécies legais situadas abaixo dessas, ainda que todas sejam (tal
qual aquelas, conforme afirmam) normas primarias.

Como as espécies normativas primarias constantes do processo legislativo
brasileiro, com excecdo das emendas constitucionais, estdo no mesmo plano de
importancia, seria de se imaginar haver dificuldade para identificar a matéria que
cada uma delas deveria regular; para os autores, todavia, isso se resolve por meio
de delineamento constitucional; outra forma de diferencia-las, registre-se, da-se
ainda por meio do processo de elaboragao de cada espécie de norma, posto que:

"[...] as leis complementares sao aprovadas por maioria absoluta (CF, art.
69), enquanto as leis ordindrias o sdo por maioria simples (CF, art. 47); as
leis delegadas sao elaboradas pelo Presidente da Republica, a partir de
delegacdo do Congresso Nacional outorgada por meio de uma resolugao
(CF, art. 68), ao passo que a medida proviséria somente podera ser editada
se presentes o0s pressupostos de relevancia e urgéncia (CF, art. 62), além
de depender de aprovagéo ulterior do Parlamento; dos decretos legislativos
e as resolugdbes ndao se submetem a sancdo etc." (VICENTE Paulo e
MARCELOQO Alexandrino. 2003, p. 193).
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Destarte, informam os professores que o legislador constituinte optou pela
rigidez que tem por nome principio da especialidade; e por este principio, nenhuma
dessas normas pode regular matéria que seja de competéncia de outra espécie

normativa.

Com efeito, 0 que se observa é que, ndo obstante, o carater de generalidade
e abstracdo da lei ordinaria, ela s6 dispde de competéncia residual para regulacao
de matérias, tendo-se em vista que a Constituicdo Federal de 1988 nao diz
claramente o que esse tipo de lei disciplinara, contudo, pode-se chegar ao
respectivo tema por meio do processo de exclusdo, uma vez que a Magna Carta
explicita claramente quando a matéria deve ser regulada por intermédio de lei
complementar, ou ainda quando estabelece as reservas exclusivas do Congresso
Nacional, as matérias privativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
conforme insculpidas nos artigos 49, 51 e 52 da atual Carta da Republica.

Do ensinamento desses autores também fica gravado que nenhuma das
espécies legislativas pode invadir competéncia regulatéria de outra, pois em tal
ocorrendo verifica-se vicio de iniciativa, logo implica inconstitucionalidade, o que
significa poder afirmar que tal norma padece de nulidade desde a origem. Também
estatuiram que em decorréncia da inexisténcia de hierarquia entre as leis, eventuais
conflitos s6 podem ser dirimidos em face do que preceitua a Constituicdo, quanto ao

disciplinamento da matéria.

2.1.3.2.1. LEI COMPLEMENTAR

Ja se comentou a respeito da possivel hierarquia das leis e ficou decidido que
nao seria factivel tamanha afirmacao, contudo, Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino
anotam que a lei complementar teria a fungdo de complementagéo (conforme
alegam alguns doutrinadores) do texto da Magna Carta brasileira, mas advertem que
esse entendimento ndo ficou pacificado no ordenamento constitucional do Brasil;
assim, eles séo taxativos ao afirmarem que além de esta espécie normativa néo ter
figurado em alguns dos documentos constitucionais patrios, também néo existe em

diversos ordenamentos do Direito Comparado.
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Os autores alegam, da mesma sorte, que é dificil estabelecer critérios validos
e, por que nao dizer, seguros com vistas a definir qual seria a matéria a ser regulada
por esta via legal, por isso, prelecionam que a decisao de utilizar a lei complementar
para disciplinar qualquer que seja a matéria foi uma evidente opcao politica do
legislador constituinte.

Segundo esse entendimento, esse legislador procurou dotar a lei
complementar de maior rigidez, se comparada as demais espécies normativas,
excetuando-se, fique claro, as emendas constitucionais, que reclamam quérum
altamente qualificado, isto é, exige trés quintos dos membros de cada Casa do
Congresso Nacional, favoraveis, em dois turnos, para aprovagao destas.

Quanto ao processo de elaboragcdo da lei complementar, Vicente Paulo e
Marcelo Alexandrino se alinham a corrente de autoridades que advogam ser idéntico
ao da formacao das leis ordindrias, diferenciando-se destas quanto ao quérum, pois
exige maioria absoluta® favoravel para obter a respectiva aprovacdo. Outra
diferenca que merece destaque diz respeito a forma de apreciagéo de projeto de lei
complementar,* que em consonancia com o artigo 148 do RICD/2006 ndo podem
ser apreciados em turno unico.

A lei complementar, assim, como as demais € instrumento normativo
infraconstitucional, mas como exige para sua aprovacao quérum especial, ela ndo
pode ser revogada por qualquer outra espécie de lei, até mesmo porque, é de facil
percepcao e defesa, que se determinada matéria foi disciplinada por norma legal

aprovada mediante quérum mais rigido, evidentemente ndo se poderia modificar tal

3Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.(CF/88).
Art. 56. Os projetos de lei e demais proposigoes distribuidos as Comissées, consoante o disposto no
art. 139, serdo examinados pelo Relator designado em seu ambito, ou no de Subcomissao ou
Turma, quando for o caso, para proferir parecer.
§ 22 Salvo disposi¢ao constitucional em contrario, as deliberagcdes das Comissdes serao tomadas
por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros, prevalecendo em caso de
empate o voto do Relator.(RICD/2006).
Art. 183. Salvo disposicao constitucional em contrario, as deliberagdes da Camara serdo tomadas
por maioria de votos, presente a maioria absoluta de seus membros.
§ 1° Os projetos de leis complementares a Constituicdo somente serdo aprovados se obtiverem
maioria absoluta dos votos dos membros da Camara, observadas, na sua tramitagao, as demais
normas regimentais para discussao e votagao. (RICD/2006).
Art. 288. As deliberagbes do Senado serdo tomadas por maioria de votos, presente a maioria
absoluta dos seus membros (Const., art. 47), salvo nos seguintes casos, em que serao:
IIl — por voto favoravel da maioria absoluta da composigéao da Casa:
a) projeto de lei complementar (Const., art. 69);(RISF/2007).

®Art. 148. As proposicoes em tramitacdo na Camara sdo subordinadas, na sua apreciagdo, a turno
Unico, excetuadas as propostas de emenda a Constituicdo, os projetos de lei complementar e os
demais casos expressos neste Regimento.(RICD/2006).
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disciplinamento por intermédio de outra lei cuja aprovacao se deu mediante os votos
favoraveis de maioria relativa, logo, mais flexivel, posto que tal lei ndo teria a mesma

qualificacdo que aquela que se pretenda revogar.

2.1.3.2.2. EMENDAS CONSTITUCIONAIS

Assim como defendeu José Afonso da Silva, Vicente Paulo e Marcelo
Alexandrino registraram que as emendas a Constituicdo s&o resultado de um
processo legislativo especial; com efeito, os legitimados e as condicbes para se
apresentar, discutir e aprovar tais emendas foram entalhados no artigo sessenta da
Carta Suprema brasileira. Pelas regras ali inseridas, podem propor emendas a
Magna Carta um terco dos membros de qualquer das Casas do Congresso
Nacional, o Presidente da Republica, bem como pelo menos quatorze Assembléias
Legislativas dos Estados-partes da Federacéo, neste caso, desde que a proposta
tenha recebido manifestacdo favoravel da maioria relativa dos respectivos
parlamentares, em cada unidade federativa.

Desse regramento observa-se quao dificil se torna propor emenda a
Constituicdo por intermédio das Assembléias Legislativas, bastando para
comprovacao de tamanho empecilho imaginar que tema poderia congregar em torno
de si interesse tao profundo capaz de mobilizar tantos parlamentares em sua defesa,
estando estes dispersos por mais de cinquenta por cento dos Estados brasileiros.

Fica mais que evidente que obstaculo dessa magnitude s6 encontra paralelo
na Carta da Republica nacional de 1988, no seu artigo 61, que trata da iniciativa
popular das leis; o paragrafo segundo deste artigo assim se pronuncia: "A iniciativa
popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto
de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo
menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores

de cada um deles."®

®*Advirta-se que da maneira consoante foi estatuido o dispositivo, o cidaddo somente podera propor
leis complementares e ordinarias, nao lhe sendo licita a proposi¢do de qualquer outro tipo de
disciplinamento legal; e, mais, para que tal ocorra ha que se considerar uma série de requisitos que
devem ser observados e satisfeitos para que a iniciativa popular encontre ressonancia no seio do
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Tal qual esse enunciado, o regramento insito no artigo sessenta da atual
Constituicao Federal, por meio do inciso terceiro, ndo se traduz sendo em peca
figurativa, dadas as exigéncias quase que instransponiveis a serem atendidas. Se
algum tema guarda importancia dessa grandeza bastaria que os governadores dos
Estados interessados procurassem os representantes das suas unidades federativas
(podendo ser os membros da Camara dos Deputados®® ou do Senado Federal, estes
preferencialmente) e solicitassem deles — que com fundamento no que fora
preceituado no inciso primeiro, do artigo sessenta, referido — a apresentacdo da
proposta de emenda constitucional; se o tema reunir tamanho crédito ou apelo
sempre se encontrard quem o defenda, presume-se.

Toda e qualquer proposicao cuja origem seja outro Poder, que nao o
Legislativo, terd sua apresentacgao e inicio de tramitagdo na Camara dos Deputados
e por isso nao foge a regra a Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC originada
segundo a competéncia do Presidente da Republica; se, contudo, a proposicao tiver
sua génese nas Assembléias Legislativas estaduais terd sua apresentagao junto a
Mesa do Senado Federal, posto que a PEC representa a vontade dos Estados
proponentes, que segundo a Carta Maxima de 1988 se fazem representados pelos
senadores.

Sabendo-se que o exercicio da iniciativa parlamentar se processa quando
deputado ou senador apresenta determinado projeto perante a respectiva Casa,
assim também o é quanto a PEC, isto €, a proposta de emenda constitucional de
autoria de deputados sera apresentada junto a Mesa da Camara dos Deputados, se,
entretanto, tiver por autores senadores serda apresentada a Mesa do Senado
Federal.

Prelecionam Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino que a Carta Suprema de
1988 ¢ do tipo rigida; essa caracteristica pode ser denotada no paragrafo segundo
do artigo sessenta, ao determinar que a PEC sera discutida e votada na Camara dos
Deputados e no Senado Federal em dois turnos, sé sendo considerada aprovada na
hipétese de contar com voto favoravel de no minimo trés quintos dos membros de

cada Casa, em cada votacéo.

Parlamento nacional; e, assim, deve-se destacar que tais condigbes impostas pela Constituicao
dificultam sobremaneira o exercicio popular direto dessa prerrogativa.

®Embora estes ndo representem os Estados da Federacdo, podem e até devem encampar assuntos
de interesse das respectivas unidades federadas.
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Nao seria prudente deixar passar despercebido que, além desses
condicionamentos e imposicdes, esse artigo sessenta nao permite que a
Constituicdo Federal seja emendada na vigéncia de intervengao federal, de estado
de defesa ou de sitio; isso, ndo obstante, so6 significa dizer que a proibigao € relativa
a votagcao e a promulgacado, ndo obstando tais circunstancias a apresentagédo ou a
discussdo da proposta, € da mesma forma nao é permitido, a qualquer tempo, a
deliberacédo de propostas que atentem contra a forma federativa de Estado; o voto
direto, secreto, universal e periédico; a separacao dos Poderes; os direitos e
garantias individuais, que por serem considerados clausulas pétreas estdo
definitivamente sob protecao constitucional, impedidas, assim, de serem abolidas,
vez que sequer é permitida a deliberacéo sobre os temas.

2.1.3.2.3. LEIDELEGADA

O Congresso Nacional pode fazer dois tipos de delegacédo e para Ferreira
Filho uma é denominada de interna corporis, a outra se traduz em delegacao
propriamente dita; ja os autores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino dizem ser a
primeira concedida pelo Plenario as Comissoes, logo, delegacdo interna; quanto a
segunda forma, chamam-na de delegacao externa, que segundo 0s quais se
concretiza mediante resolugdo congressual autorizativa e se destina a permitir ao
Chefe do Poder Executivo a elaborar a lei delegada.

Quanto ao processo de elaboracdo dessa lei, assinalam, tem inicio na
solicitacdo de autorizacdo ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica,
com fim de elaborar essa espécie de lei; o Poder Legislativo, depois de examinar a
referida solicitagdo, nos termos do Regimento Comum, podera conceder a
delegacdo, que serd considerada tipica na hipétese de concessdo de poderes
plenos; situacdo em que o Presidente da Republica elabora, promulga e publica a
lei, sem qualquer tipo de interferéncia promovida pelo Legislativo; essa espécie de
delegagao encontra-se respaldada no texto constitucional que assim se reporta "Se
a resolucao determinar a apreciacao do projeto pelo Congresso Nacional, este a fara

em votacdo Unica, vedada qualquer emenda."(§3° Art. 68, CF/88)., fato que os
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autores denominaram delegacao atipica, e, da mesma forma, tal previsibilidade
consta do Regimento Comum do Congresso Nacional.®’

Esse Regimento prevé a possibilidade de delegacéo e estabelece quais atos
nao poderao ser objeto da supramencionada delegacdo; o enunciado guarda, com
ligeira modificagdo, a relagdo® prevista no artigo 68 da Suprema Carta brasileira;
segundo o pronunciamento constitucional, a lei delegada n&o podera versar sobre
matéria de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, privativa da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, e também acerca da organizagdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;
nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais; planos
plurianuais, diretrizes orgamentéarias e orgamentos.

A importancia do retorno do projeto de lei delegada elaborada pelo Presidente
da Republica ao Congresso Nacional reside no fundamento de esta Casa, por
intermédio da Comissao Mista que emitiu o parecer sobre a proposta, poder verificar
o cumprimento dos limites impostos pela resolugcdo, conforme preceituado no
Regimento Comum®; caso a mencionada comissdo considere ter havido
extrapolacao por parte do Presidente da Republica, quando da elaboragédo da lei,
entdo o Congresso Nacional promoverd, por meio da edicdo de decreto legislativo,
aquilo que doutrinariamente tem sido denominado veto legislativo.

Em que pese toda essa argumentacdo e a constatacao da nao-utilizacdo do
instituto lei delegada, até mesmo em funcao da existéncia de outro instrumento mais
eficaz, a medida provisoéria, Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino ensinam que o
Distrito Federal, os Estados Federados e os Municipios podem prevé em suas
Constituicdes e Leis Organicas a figura de lei delegada, uma vez que o Supremo

Tribunal Federal ja se posicionou pela admissibilidade da reproducdo do processo

Art. 123. As leis delegadas, elaboradas pelo Presidente da Republica, irdo a promulgagao, salvo se
a resolucdo do Congresso Nacional houver determinado a votagdo do projeto pelo Plenario.
(RCCN/2006).

8Art. 117. Nao poderdo ser objeto de delegagdo os atos da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional e os da competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal nem a
legislagéao sobre:
| — organizagao dos juizos e tribunais e as garantias da magistratura;

Il — a nacionalidade, a cidadania, os direitos publicos e o direito eleitoral; e
Il — o sistema monetario.(RCCN/2006).

“Art. 124. Dentro de 48 (quarenta e oito) horas do recebimento do projeto elaborado pelo Presidente
da Republica, a Presidéncia do Senado remetera a matéria a Comissao que tiver examinado a
solicitagdo para, no prazo de 5 (cinco) dias, emitir seu parecer sobre a conformidade ou nao do
projeto com o conteldo da delegagao. (RCCN/2006).
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legislativo nacional nos documentos organicos dos demais entes federados, tal
como fora desenhado na Constituicdo Federal do Brasil.

2.1.3.24. MEDIDA PROVISORIA

Ensinam Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino que mesmo nao se
constituindo regra, o normal é nos Estados em que tem supremacia o Direito
positivado, existir nos respectivos documentos constitucionais previsdo de
instrumentos que permitam ao Poder Executivo agir com mais desenvoltura
mediante a edi¢cdo de atos primarios (até sem submissao prévia ao parlamento) que
de algum modo alteram o ordenamento juridico.

Nesse trabalho ja se mencionou a Alemanha, que conforme anota o professor
Ferreira Filho, dispde de instrumento constitucional destinado ao enfrentamento de
necessidade imperiosa, sdo os chamados "rochtsverordnungen"; a Italia € outro
exemplo que o autor aponta como Estado que também dispde, desde sua
Constituicao de 1948, do instituto do "decreti-leggr", que tem forca de lei.

Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino prelecionam que o Brasil ndo fugiu a
tendéncia contemporanea e, semelhante ao instituto do decreto-lei, instituiu a
medida provisoéria, a qual jamais se tornara lei sem que o Poder Legislativo a aprove;
eles entendem que tal instrumento faz parte da lista constante do artigo 59 da
Constituicao Federal de 1988, porque ele pode deflagrar um processo legislativo,
uma vez que ela podera vir a se torna lei.

A medida proviséria, tal qual como ocorre com 0s outros atos primarios,
sofreu limitacbes quanto as matérias suscetiveis de por ela serem disciplinadas;
além disso, sua edicao so se justifica se atendidos os pressupostos de relevancia e
urgéncia, previstas constitucionalmente.

Nesse ponto reside um problema, qual seja, como nem a atual Carta
republicana nem os Regimentos Internos do Poder Legislativo Federal definiram no
que consiste as expressdes relevancia e urgéncia, claro fica que cabe ao Poder

Executivo essa analise, a qual certamente se dara de forma subjetiva.
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Tem-se que respeitadas as vedacdes insertas na Carta Suprema vigente, por
intermédio do seu artigo 62, todas as demais matérias sado passiveis de
disciplinamento por esta via; é evidente que assim como acontece relativamente aos
demais atos normativos primarios, a medida proviséria ndo pode, até mesmo em
obediéncia ao principio da separacao dos poderes, legislar sobre as matérias de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional (Art. 49. CF/88), as privativas da
Cémara dos Deputados e do Senado Federal, artigos cinqlenta e 51,
respectivamente, da Constituicao Federal em vigor.

Poder-se-ia também questionar acerca da urgéncia da atuagdo executiva
quanto a instituicdo ou majoragéao de impostos mediante 0 emprego dessa espécie
normativa, posto que o §2° do artigo 62 da Constituicdo brasileira consagrou a
possibilidade de a medida proviséria produzir efeitos financeiros tdo-somente no
exercicio seguinte, e para tal condicionou a validade do ato a conversao da dessa
norma em lei até o ultimo dia do exercicio em que tiver sido editada; a duvida
suscitada é se estariam presentes os dois pressupostos indicados no caput desse
artigo; com um pouco de boa vontade pode-se reconhecer o primeiro, ja quanto ao
segundo é extremamente discutivel.

Editada a medida provisoria, sera esta, entdo, submetida a Comissao Mista
especifica composta de deputados e Senadores, que devera sobre a proposta se
pronunciar na forma de parecer; rito prévio indispensavel para que cada Casa
separadamente proceda a devida apreciagao, perante o respectivo Plenario.

Como a medida proviséria perde a eficacia sessenta dias passados desde a
sua edicao (esse prazo fica suspenso durante 0s recessos congressuais), podendo,
porém, ser prorrogado esse periodo de vigéncia por igual prazo, na suposi¢ao de as
Casas do Congresso Nacional ndo terem encerrado a votacao, nesse lapso, o0 que
se observa é que a contagem de tempo corre em desfavor do Poder Legislativo,
mesmo que nado acarrete consequéncias adversas a este.

Transcorridos os primeiros 45 dias da publicacdo da medida provisoria, esta
entrard em regime de urgéncia na Camara dos Deputados e no Senado Federal,
concomitantemente, ficando impedidas de deliberacédo todas as demais matérias na
Casa em que esta esteja tramitando, for¢ando, assim, a respectiva cadmara a

finalizar o processo de votacao, reclamado pelo ato normativo.



75

Quanto a analise dos pressupostos constitucionais, que como se disse é
subjetiva, ressalte-se que ha um filtro, o qual pode rejeita-la; trata-se da Comissao
Mista, citada, pois no seu parecer pode negar o atendimento desses requisitos;
assim, a Comissao, apos o exame da matéria, pode optar pela respectiva aprovacao
total ou parcial, pela alteracdo da medida proviséria ou por sua rejeigcdo; da mesma
forma, do parecer deve constar o posicionamento da Comissao quanto as emendas
apresentadas a medida provisoria.

Se houver alteracao no texto original da medida provisoria, a Comissao Mista
apresentara projeto de lei de conversao, que juntamente com o parecer aprovado e
o projeto de decreto legislativo sera encaminhado a Camara dos Deputados, e esta
Casa devera, entao, iniciar a votagdo da medida provisoria.

Em caso de perda de eficacia ou de rejeicdo, a matéria vai a arquivo e o
Congresso Nacional deve editar o mencionado projeto de decreto legislativo (num
prazo de sessenta dias a partir da rejeicdo ou perda de eficacia), que disciplinara as
relagbes juridicas dela oriundas; se, contudo, ndo houver a edicdo do referido
projeto de decreto legislativo, entdo a medida proviséria, mesmo apds sua rejeicao
ou perda de eficacia por decurso de prazo continuara valendo para regular os atos
que foram praticados sob sua égide.

Assim, a medida proviséria, em caso de aprovagdo do projeto de lei de
conversdo, devendo este seguir em sua tramitacdo todo o ritual previsto para os
projetos de lei, de modo geral, manter-se-a integralmente valida até que seja
sancionado ou vetado o supramencionado projeto; dessarte, infere-se que a medida
proviséria continua apta para disciplinar novos atos juridicos que ocorram sob sua
tutela, nesse interim.

Esclarega-se, em todo caso, que na hipétese de a medida provisoria ser
totalmente recepcionada pelo Congresso Nacional, fica dispensado o envio do
projeto de lei de conversdo ao Chefe do Poder Executivo, pois se assume néo fazer
sentido pleitear a concordancia do Presidente da Republica com o texto do qual é o

autor intelectual, conforme ensinamentos de Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino.



76

CAPITULO Ill

FATORES INTEFERENTES DO PROCESSO LEGISLATIVO

3.1. ALGUMAS INFLUENCIAS

Importante ensinamento concede Marcia Azevedo ao afirmar que "Poder é um
elemento usado e perseguido principalmente pelos parlamentares, supostamente
representando o poder-cidaddo de cada um de seus eleitores, a quem devem
responder por todas as agdes politicas."”’; dessa prescricdo ja é possivel se fazer
algumas observacdes, e, de inicio, anote-se que 0 processo legislativo sofre
numerosas interferéncias, primeiro porque, nao se discute quanto a isso, o0
parlamentar ndo consegue desvencilhar completamente a figura do homem da
pessoa do politico, e, em razdo disso, pode, por vezes, agir em consonancia com
suas convicgdes particulares em detrimento das expectativas dos eleitores; ele tem
e guarda sua prépria crenca sobre o que considera "certo" ou "errado”, "bom" ou
"ruim", e € com fundamento nesses conceitos, erigidos em virtude de sua
convivéncia, bem como da respectiva formacao cultural e politica, forjadas a partir
dos anseios da sua comunidade, que ele se sentird motivado a apresentar
proposicoes legislativas, e, da mesma forma, a votar favoravel ou contrariamente a
projetos de lei, de modo que seu posicionamento termina por expressar sua
particular avaliagdo politica acerca do tema.

Depois, tem-se que tal poder-cidadao € consubstanciado na quantidade de
votos que o parlamentar conseguiu obter nas eleicdes que o elegeram, e por ter-se
tornado um representante do povo deve, ao menos em tese, prestar contas de sua
conduta aqueles que a ele delegaram poderes legiferantes.

Para a autora, a importancia de um deputado é percebida em funcdo do
namero de seus representados, mesmo admitindo que para o processo legislativo,

°AZEVEDO, Marcia Maria Corréa de. Pratica do processo legislativo: jogo parlamentar, fluxos de
poder e idéias no Congresso, exemplos e momentos comentados. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 49.
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propriamente dito, tenha esse parlamentar o mesmo valor que tem qualquer outro de

Seus pares.

3.1.2. INFLUENCIAS DE AMBITO INTERNO

Verifica-se que mesmo que sejam impulsionados por estimulos provenientes
das respectivas bases eleitorais, isto &, pelo sentimento de dever agir de modo a
contemplar as esperangas dos seus representados, tem-se como um dos primeiros
agentes capazes, e efetivamente o faz, de intervir internamente no processo
legislativo: o parlamentar. Assim, Marcia Azevedo entende que um deputado
originario de um estado detentor de um denso e numeroso colégio eleitoral, guarda
maior potencial de influenciar correligionarios, desde que a comparagédo se dé com
relacdo a qualquer outro que seja proveniente de areas cujo numero de votantes
seja notadamente inferior, posto que este é proporcionalmente, sabe-se, menos
votado.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 ndo deixou margem para qualquer
tipo de elucubracdo no tocante ao destacado privilégio atribuido aos membros do
parlamento (e n&o poderia ser diferente) com vistas a garantia do desempenho das
suas prerrogativas mais elementares: a iniciativa das leis complementares e
ordindrias, bem como atuar nas demais etapas do processo inerentes as
formulagdes destas e de outros atos pertinentes ao processo legislativo previsto no
artigo 59 do atual texto primaz do Brasil.

A relevancia que se configura no artigo 61 da Carta Magna fora, antes,
prevista na Lei Suprema, quando esta prescreveu por intermédio do titulo que trata
da organizacdo dos Poderes, de forma taxativa, o preceito, segundo o qual o
Congresso Nacional dispora sobre todas as matérias, cuja competéncia legislativa
seja reservada a Unido.

O Congresso Nacional, pois, como sabido, se constitui na Casa de cupula do
Legislativo brasileiro e assim fica evidenciado que é exatamente neste ambiente que
ressoam, por meio dos parlamentares ai acolhidos, as intengdes manifestadas por
todos os segmentos da sociedade brasileira, principalmente a organizada; e é
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também nesta Casa que se constata a importancia de cada deputado e senador da
Republica, pois o vocabulo "todas" gravado no caput do artigo 48 do Documento
Supremo brasileiro consubstancia o universo maior, e, desta forma, nada, nenhuma
matéria que tenha por objetivo instituir direito ou obrigagdo novos, ou ainda modificar
regramento constante do atual arcabougo legal em vigor pode perpassar ao largo da
apreciacao congressual, ressalvadas as previsbes constitucionais, tais como
aquelas hipéteses de leis delegadas ja estudadas neste trabalho.

O tema leis delegadas ja foi abordado no item 2.1.3.1. ESPECIES DE
PROCESSO LEGISLATIVO, e de acordo com o paragrafo terceiro do artigo 68 da
Constituicdo Federal de 1988 o Projeto de Lei Delegada s6 podera ser apreciado
pelo Congresso Nacional em caso de a Resolugdo autorizativa haver previsto tal
possibilidade; esta situacdo significa dizer que esta Casa fica impedida
constitucionalmente de promover qualquer tipo de modificagdo na proposta fruto de
delegagéo congressual, ficando, assim, esta compelida a votagédo Unica, sendo que
como resultado do processo s6 podera ocorrer a aprovacao ou a rejeicao total do
mencionado projeto; caso ndao haja na resolugcdo mencionada a previsibilidade de o
Congresso Nacional examinar a proposta, entdo este fica impedido de proceder a
apreciacao, isso, contudo, ndo significa que o Chefe do Poder Executivo esteja livre
para legislar a bel-prazer, sem nenhuma espécie de controle, posto que ainda resta
remédio constitucional em favor do Congresso Nacional permitindo que este
promova a sustacdo dos atos do Presidente da Republica, que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa, conforme mandamento
consignado no inciso quinto do artigo 49 da Constituicao.

Destarte, acolhidos na respectiva camara legislativa, deputados mais votados
seriam potencialmente mais poderosos, podendo direcionar seu prestigio para a
defesa de determinado projeto de lei e com mais probabilidade de sucesso, uma vez
que seriam mais competentes para congregar outros parlamentares em torno de
suas idéias ou pretensdes politicas, em virtude de gozar de reconhecido peso
politico.

Além do numero de votos recebidos pelo parlamentar, ha outros ingredientes
que contribuem para com a formagéo do capital politico de cada um deles, como a
inteligéncia politica, a perspicacia, a percepc¢ao das oportunidades do exercicio de

lideranca, bem como a capacidade de delas se apropriar; também no Senado



79

Federal, afirma Marcia Azevedo, onde cada Estado tem igual representagdo, ha
parlamentar que se destaca dentre os demais inclusive por intermédio da quantidade
de votantes que o elegeram; assim como acontece na Camara dos Deputados, tal
fendbmeno também se concretiza perante os senhores senadores, produzindo efeitos
semelhantes aquele que se verifica junto aos deputados permitindo que os
senadores mais bem sucedidos nas urnas sejam cuidadosamente considerados,
quando do processo de negociagdes politicas.

Anote-se ainda que ha outras influéncias e dentre elas destacam-se algumas
tais como a Consultoria Legislativa™, 6rgdo formal que integra o Sistema de
Consultoria e Assessoramento Institucional da Camara dos Deputados; composta de
pelo menos quatro consultores legislativos; regimentalmente, estes profissionais sao
admitidos pela via do concurso publico de provas e titulos e esse érgao se destina a
prestar assessoramento institucional de carater técnico-legislativo ou especializado a
Mesa, as Comissoes, as liderangas, aos deputados e a administracdo da Casa.

Os consultores sédo técnicos altamente especializados em determinados
campos tematicos e procedem a estudos técnicos, além de assessorarem
tecnicamente os parlamentares, na elaboragcédo das propostas legislativas, e, assim,
atendem as solicitagbes que sejam formuladas a Consultoria, e, por terem
atribuicbes revestidas de cardter institucional, devem pautar-se pela atuagéo
apartidaria, enquanto que os assessores de bancadas sdo técnicos e atuam
politicamente, competindo a estes o atendimento das demandas parlamentares das
respectivas agremiagdes partidarias, no que se refere ao exame das matérias a eles
submetidas.

Na esteira dos que podem influenciar no processo legislativo, ha os atores
que nao so influenciam, mas também decidem sobre este, é o caso do Presidente
da Camara dos Deputados, a quem compete com a participagcdo do Colégio de

Lideres,” organizar a agenda legislativa.”

"'A estrutura organizacional e o funcionamento da Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados
estao previstos no artigo 278 do RICD/2006.

Art. 20. Os Lideres da Maioria, da Minoria, dos Partidos, dos Blocos Parlamentares e do Governo
constituem o Colégio de Lideres. (RICD/2006).

Art. 17. Sao atribuicées do Presidente, além das que estdo expressas neste Regimento, ou
decorram da natureza de suas fungées e prerrogativas:
| - quanto as sessdes da Camara:
s) organizar, ouvido o Colégio de Lideres, a agenda com a previsdao das proposicdes a serem
apreciadas no més subsequente, para distribuicdo aos Deputados; (RICD/2006).
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Desse colegiado, que tem sua composicao definida no artigo vinte do RICD
de 2006, gozam de prerrogativas destacadas os respectivos integrantes; assim, os
lideres de partido em qualquer fase da sessao ordinaria, na Camara dos Deputados,
podem intervir no processo fazendo uso da palavra para proferir comunicacoes, que
contribuam para com o debate que esteja em andamento em torno de determinado
assunto, em consonancia com o mandamento regimental.

Aos lideres, compete ainda a participacao pessoal nos trabalhos de qualquer
comissdo, mesmo que nao seja membro dela, sendo, todavia, necessario observar
que o parlamentar que se encontre nesta situacdo ndo tem direito a voto nesta
Comissao, podendo, ndao obstante, encaminhar votacdo de qualquer proposi¢céao
sujeita a deliberagdo do Plenario, orientando a sua bancada por no maximo um
minto; da mesma sorte merece consideracao especial o fato de que os lideres € que
detém o direito de indicar a Mesa da Casa os nomes dos parlamentares que
compordo as Comissdes, ficando reservada ainda aos lideres a prerrogativa de a
qualquer tempo promover substituicbes dos membros de Comissao.

Outras formas de influenciar no processo legislativo concernentes ao Colégio
de Lideres se materializam por todo o corpo do RICD de 2006; desta forma, este
colegiado, assim como faz o Presidente da Camara dos Deputados, e da mesma
forma como acontece em fungéo dos resultados das deliberacdes Plenarias ou ainda
mediante requerimento de deputado, atua legitimamente apoiado na prescrigcao
regimental, podendo convocar sessdes extraordindrias, que se destinam tao-
somente a discussao e votacao de matérias constantes da Ordem do Dia.

O Colégio de Lideres pode, no uso das atribuicdes regimentais que Ihe foram
conferidas, convocar, da mesma sorte, sessao secreta para deliberar sobre temas
cuja sensibilidade politica exija esse tipo de tratamento, e, destaque-se, entre os
assuntos passiveis desse tipo de apreciagdo fazem parte os relacionados com a
modificacdo dos efetivos das Forgcas Armadas brasileiras, os que digam respeito a
declaragao de guerra ou celebracdo da paz e também quando o Parlamento deva
decidir sobre passagem ou permanéncia em territério nacional de forgas militares
estrangeiras.

A importancia desse colegiado vai-se revelando j4 nos primeiros artigos do
RICD de 2006; tenha-se em destaque que sua forma de atuacao se concretiza por

intermédio dos atos dos seus integrantes, consoante o que fora erigido no artigo dez
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desse regimento, e assim se constatam numerosas ocorréncias em que esse
colegiado é apontado como sendo titular ao lado de outros 6rgaos de prerrogativas
privilegiadas.

Outra passagem que eleva sobremaneira o posto de lider se personifica
quando o regimento determina que o Plenario da Camara, para deliberar sobre
requerimento de urgéncia devera observar alguns condicionamentos, sendo que um
deles diz explicitamente que esse tipo de requerimento deve ter sido apresentado
por Lideres cujo numero represente um terco dos deputados federais.

Regramento idéntico a esse encontra-se estampado no artigo 158, paragrafo
segundo, inciso terceiro do RICD/2006; conforme tal dispositivo, os Lideres, desde
que representem um décimo dos deputados, podem propor ao Plenario da Casa
tramitacdo no regime de prioridade para projetos de lei; torna-se aqui necessario,
todavia, registrar, que esses projetos se forem admitidos revestidos dessa
caracteristica de apreciagéo, sdo examinados apoés deliberagdo das propostas com
tramitacao em regime de urgéncia, gozando, pois, do direito de precedéncia.

Assim, observa-se por toda a extensao do RICD de 2006 a grande relevancia
atribuida ao Colégio de Lideres e a seus membros, que como foi visto tém atuacao
de relevo destacado, influenciando decisivamente quanto a inclusdo de matérias na
agenda politica da Casa; também nao é menos relevante informar que ao lado de
autor ou relator de proposicao legislativa, o Lider pode solicitar adiamento de
votacdo de qualquer proposta, desde que formalizado por meio de requerimento e
atendidas as regras regimentais.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados em seu artigo 193 disciplina
tal possibilidade; ali ficou registrado que o pretendido adiamento sé sera permitido
se a respectiva solicitagdo parlamentar se efetuar antes do inicio da votacao; fica tédo
evidente o poder do qual dispéem os Lideres, que mesmo nas situagées em que 0
regimento da sinais de que n&do admitira intervengbes tdo substanciais, como na
hip6tese de adiamento de votacao de propostas em regime de urgéncia, acaba por
facultar, ainda que pelo exiguo prazo de duas sessdes, 0 adiamento da votagao,
sendo, para tanto, necessario que o requerimento tenha sido originado em um
décimo dos deputados federais ou Lideres, estes em numero quantitativo capaz de
representar totalidade desses parlamentares.

A Constituicdo Federal de 1988 reserva uma lista de postos nos Poderes

Executivo, Legislativo, bem como no Judiciario e também na carreira diplomatica, e,
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da mesma forma, na area militar como sendo de ocupacao privativa’™ de brasileiro
nato.” Tal reserva, contudo, ndo permite concluir que os demais postos — como
estes — ndo sejam recobertos de dignidade, mas pode ser entendido, isto sim, como
posicbes mais estratégicas, e, que, por isso mesmo, foram destinadas com
exclusividade aqueles, que ao menos em tese (e destaque-se que nado ha nenhuma
garantia quanto a esta ilagdo) terdo maior comprometimento com o tratamento
dispensado ao bem-estar atual e futuro do Brasil.

Nessa condi¢cdo tem-se como mandamento constitucional que o Presidente
da Camara dos Deputados (neste caso também constante do RICD de 2006°) e o
do Senado Federal no ambito do Poder Legislativo terdo de ser brasileiros natos,
obrigatoriamente; a imposigdo preceituada pela Magna Carta nacional deve ser
entendida como salvaguarda decorrente da prescricdo constitucional, segundo a
qual o cargo de Presidente e o de Vice-Presidente da Republica do Brasil sdo
privativos de brasileiros natos, isto €, com a determinacdo, ndo se incorrera no risco
de em se configurando a hipétese de impedimento, do Chefe do Executivo e de seu
sucessor natural, por qualquer motivo, inclusive vacéancia, conforme previsdo
constitucional”’, ndo suceda de a Presidéncia da Republica do Brasil vir a ser
assumida por brasileiro ndo-nato, em flagrante desrespeito a norma maxima em

vigor.

748 32 - S50 privativos de brasileiro nato os cargos:

| - de Presidente e Vice-Presidente da Republica;

Il - de Presidente da Camara dos Deputados;

[l - de Presidente do Senado Federal;

IV - de Ministro do Supremo Tribunal Federal;

V - da carreira diplomatica;

VI - de oficial das Forgcas Armadas.

VIl - de Ministro de Estado da Defesa(Incluido pela Emenda Constitucional n® 23, de 1999)

(Art. 12, CF/88)

*| - natos:

a) os nascidos na Republica Federativa do Brasil, ainda que de pais estrangeiros, desde que estes

nao estejam a servigo de seu pais;

b) os nascidos no estrangeiro, de pai brasileiro ou mae brasileira, desde que qualquer deles esteja a

servigo da Republica Federativa do Brasil;

¢) os nascidos no estrangeiro de pai brasileiro ou de mae brasileira, desde que sejam registrados

em repartigao brasileira competente ou venham a residir na Republica Federativa do Brasil e optem,

em qualquer tempo, depois de atingida a maioridade, pela nacionalidade brasileira; (Redag¢ao dada

pela Emenda Constitucional n® 54, de 2007) (Art. 12, CF/88)
®Art. 16. O Presidente ¢ o representante da Camara quando ela se pronuncia coletivamente e o

supervisor dos seus trabalhos e da sua ordem, nos termos deste Regimento.

Paragrafo unico. O cargo de Presidente é privativo de brasileiro nato. (RICD, 2006)
"’Art. 80. Em caso de impedimento do Presidente e do Vice-Presidente, ou vacancia dos respectivos

cargos, serdo sucessivamente chamados ao exercicio da Presidéncia o Presidente da Camara dos

Deputados, o do Senado Federal e o do Supremo Tribunal Federal. (CF/86)
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Os Presidentes das Casas Legislativas que Compdem o Congresso Nacional
detém prestigio realcado, ndo sé regimentalmente, mas também no Documento
Supremo, visto que, como ja foi denotado, podem vir a assumir, primeiro o da
Camara dos Deputados, e na impossibilidade de este fazé-lo, o do Senado Federal,
a Presidéncia da Republica, na condigdo de substituto do titular, jamais, porém,
como sucessor, posto que, este é papel destinado tdo-somente ao Vice-Presidente
da Republica’, conforme a Suprema Carta.

Como parte das atribuicbes reservadas ao Presidente da Céamara dos
Deputados, o documento regimental desta Casa prevé uma série de atos que o
Presidente deve desempenhar, alguns inclusive condicionados a consulta prévia ao
Colégio de Lideres, destaguem-se poucas entre muitas, como, por exemplo, nomear
Comissédo Especial, submeter a discussdo e votacdo a matéria a isso destinada,
bem como organizar a agenda legislativa da Casa, ja referenciada.

O que se denota com muita facilidade € que a importancia tanto do
Presidente da Camara dos Deputados, quanto a do Colégio de Lideres se destacam
em conjunto, em repetidas ocasides, ambos atuando coordenadamente com vistas a
consecucao dos fins regimentais.

Numa visita ao sitio da Camara dos Deputados pode-se constatar a
existéncia de vinte Comiss6es Permanentes, além outras sete distribuidas entre
mistas e temporarias; no Senado Federal funcionam na atualidade onze Comissdes
Permanentes, muitas das quais subdividas em subcomissdes; ali também se
encontra um quantitativo de quatro Comissoes classificadas de temporarias e mistas
e mais trés aguardando instalacao.

Essas Comissdes tém um Presidente e trés Vice-Presidentes, que sao eleitos
para dirigi-las pelo periodo de um ano, vedada a reeleicao e ao lado de outros atores
também tém grande influéncia no processo legislativo; deve-se anotar aqui que € por
intermédio de ato da Mesa Diretora, ouvido o Colégio de Lideres, que se fixa o
namero de deputados, por partido ou bloco parlamentar, para compor cada
Comissao Permanente, no inicio da primeira e da terceira sessdes legislativas, a

cada legislatura; para a determinacdo da quantidade de vagas levar-se-4 em

Art. 79. Substituira o Presidente, no caso de impedimento, e suceder-lhe-a, no de vaga, o Vice-
Presidente. (CF/86)
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consideracdo a composicao politica da Casa dentro das possibilidades factiveis, até
mesmo em observancia ao preceito constitucional.”

Ja no Senado Federal, o RISF/2007 determina que compete ao Presidente
designar os membros das Comissdes, que deverdo constar de lista escrita indicada
pelos Lideres, assegurada a proporcionalidade partidaria ou de blocos
parlamentares presentes na Casa, sendo que nela cada senador pode fazer parte da
composicao de até trés comissdes como dela titular e de outras tantas como
suplente; na Camara dos Deputados, as Comissdes terao no minimo dezessete e no
maximo 61 membros, ndo podendo cada um deles integrar, como titular, mais de
uma Comissao Permanente, excegdo, todavia, se faz quanto a Comissédo de
Legislacao Participativa e a de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado.
Atente-se, da mesma forma, para os mandamentos regimentais de ambas as Casas,
pois deles constam dispositivos®* determinando que a vaga na Comissdo constitui
direito da agremiacdo partidaria ou bloco parlamentar, permanecendo, assim,
inalteravel por toda a legislatura.

Nas Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados reproduz-se
ambiente semelhante aquele que se da na conducao dos trabalhos em Plenario por
intermédio da Presidéncia da Cémara dos Deputados; assim, o Presidente da
Comissao organiza a Ordem do Dia das reunides ordindrias e extraordinarias, de
acordo com os critérios fixados no Capitulo IX do Titulo V do RICD?*! de 2006 e pode,

"Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e temporarias,
constituidas na forma e com as atribuigdes previstas no respectivo regimento ou no ato de que
resultar sua criagao.

§ 1° - Na constituicdo das Mesas e de cada Comissdo, é assegurada, tanto quanto possivel, a
representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva
Casa. (CF/86)

8Art. 26. A distribuicio das vagas nas Comissdes Permanentes entre os Partidos e Blocos
Parlamentares seré organizada pela Mesa logo apés a fixagdo da respectiva composigao numérica
e mantida durante toda a legislatura. (“Caput” do artigo com redagao dada pela Resolugao n® 34, de
2005, em vigor a partir de 01/02/2007).

§4° As alteragbes numéricas que venham a ocorrer nas bancadas dos Partidos ou Blocos
Parlamentares decorrentes de mudangas de filiagdo partidaria nao importardo em modificagdo na
composigao das Comissdes, cujo numero de vagas de cada representagdo partidaria sera fixado
pelo resultado final obtido nas eleicbes e permanecera inalterado durante toda a legislatura.
(Paragrafo com redagao dada pela Resolugdo n? 34, de 2005, em vigor a partir de 01/02/2007).

(RICD/2006)

Art. 81. O lugar na comissao pertence ao partido ou bloco parlamentar, competindo ao lider respectivo
pedir, em documento escrito, a substituicdo, em qualquer circunstancia ou oportunidade, de titular
ou suplente por ele indicado.

(RISF/2007)

¥De modo geral tal capitulo trata da preferéncia de que gozam certas proposicées em relagdo a
outras quando o Presidente da Comissdo devera, observada a determinacdo regimental,
estabelecer a cronologia de discussao e votagdo dos Projetos de Lei.
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sempre que considerar conveniente, reunir-se com o Colégio de Lideres; do rol de
suas competéncias, dentre outras, também merecem destaque as prerrogativas de
convocar e presidir as reunides, distribuir matérias, designar relatores®, submeter a
votos matéria sujeita a deliberacdo da Comissdo, bem como proclamar os
resultados, solicitar do 6rgdo de assessoramento institucional, a prestacdo de
assessoria ou consultoria técnico-legislativa ou especializada, com vistas a subsidiar
o desenvolvimento dos trabalhos de competéncias da Comissao.

Poderes idénticos aos mencionados acima sao conferidos aos Presidentes de
Comissbes Permanentes do Senado Federal, por intermédio de prescricbes contidas
no RISF, segundo este documento, a matéria que haja sido distribuida e nao
relatada no prazo regimental pode ser incluida na pauta dos trabalhos, de oficio do
Presidente ou a requerimento de senador, devendo aquele, ndo obstante, comunicar
0 ato ao relator da matéria; da mesma sorte, o Presidente de Comiss&o, nesta Casa,
detém a prerrogativa de retirar requerimento de urgéncia, desde que solicite-a por
escrito, obedecendo, em todo caso, prescrigdo erigida no artigo 256 do Regimento
Interno do Senado Federal de 2007, nesse dispositivo, encontram-se disciplinadas
as condi¢cdes em que é permitida esse tipo de intervengao.

O Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento — Cebrap®, por intermédio da
publicacdo Cadernos de Pesquisa divulgado em outubro de 1996, ressaltou a
grande importancia do Colégio de Lideres, dos lideres de bancadas, da imprensa e
até do Presidente da Republica no processo decisorio da produgdo legislativa
brasileira.

Esse instituto anota que durante os meses de maio e junho de 1994 foi feito
um levantamento junto a 236 deputados, cujo resultado, entretanto, teria revelado
que o sentimento predominante entre os parlamentares era o de que tais agentes
politicos ndo deveriam gozar de tanto poder de influéncia no processo legislativo.

As respostas dos deputados que responderam a pesquisa permitiram concluir
que esses politicos acreditavam, a época, que quem deveria exercer mais influéncia

no interior da Camara dos Deputados seriam exatamente o Plenario, as Comissdes

828 32 Esgotado 0 prazo destinado ao Relator, o Presidente da Comissdo avocara a proposicdo ou
designara outro membro para relata-la, no prazo improrrogavel de duas sessées, se em regime de
prioridade, e de cinco sessdes, se em regime de tramitagao ordinaria. (Art. 52, RICD/2006).

®FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Centro Brasileiro de Anlise e Planejamento

— Cebrap. Cadernos de Pesquisas. Congresso Nacional: organizagdo, processo legislativo e
producédo legal. Sdo Paulo: Entrelinhas, 1996.
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Tematicas e os partidos politicos, seguidos de eleitores e bases eleitorais, estes
atuando sob a forma de grupos de presséo externos.

A importancia desses agentes politicos ficou explicitada também no paragrafo
quarto do artigo 66, do RICD de 2006; conforme esse dispositivo, por intermédio de
proposta do Colégio de Lideres ou mediante deliberagdo plenaria sobre
requerimento de no minimo um décimo do numero total de deputados, ou ainda de
oficio, o Presidente dessa Casa poderd convocar periodos de sessoes
extraordinarias, cujo objetivo é exclusivamente a discussdo e votacao de matérias
que tenham sido contempladas no ato convocatorio.

Ja quanto ao Senado Federal, todavia, o0 que se observa é que seu
Regimento Interno n&o faz referéncia a figura do Colégio de Lideres, mas reconhece
a existéncia de lider de bloco parlamentar, de partido politico, bem como da maioria
e da minoria, estas liderancas, alias, relembre-se, sdo personificadas na atual
Constituicdo Federal, por intermédio dos incisos IV e V do artigo 89. Os lideres, no
Senado, se reunirdo, conforme prescricdo regimental, no inicio de cada legislatura
com o objetivo de fixar a representacdo numérica dos partidos e dos blocos
parlamentares nas comissdes permanentes.

Nao obstante a evidéncia de que ha atores politicos que gozam de elevado
prestigio, em virtude da capacidade de aglutinar votos ou em funcdo de sua
perspicacia para negociar, tecer acordos politicos no ambito do parlamento,
atuando, assim, positivamente e decidindo sobre o calendario da Casa Legislativa,
ha, do mesmo modo, aqueles que podem influenciar negativamente, trabalho que
pode tomar corpo no interior das comissées ou dos gabinetes e cujo objetivo é
também interferir na agenda politica, evitando que determinada matéria seja
apreciada, por considera-la inoportuna ou contraria aos interesses de determinado
segmento componente da sociedade.

A observacao que se deve fazer aqui é a de que nada obsta que os mesmos
personagens detentores de for¢ca capaz de influenciar no processo legislativo, na
defesa de certa matéria, possam noutro momento, se colocar em posicao de ataque
em relacdo a outra proposta, e, desta forma, passem a trabalhar no sentido de

obstacularizar o respectivo exame.
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O Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar — Diap* revela que
tdo importante quanto o poder de decidir, o € a prerrogativa de ndo-decidir, para esta
instituicdo "O método da n&o-decisdo, embora menos visivel que os outros, também
envolve a manipulacao de regras, procedimentos instituicdes, mitos e valores."(Diap,
2006. p. 31-32); todavia, ao que parece, o instituto do no-decidir constitui tao-
somente outra forma de deciséo, e, neste caso, poder-se-ia dizer que significa optar
pela ndo-inclusdo do projeto de lei na pauta de exame, impossibilitando, desta
forma, a discussao e a votagao da referida matéria.

Ha, entretanto, de se concordar com o postulado do Diap, segundo o qual
existem parlamentares que reunem tais qualidades e que por isso mesmo atraem
sobre si as atencdes dos demais; estes politicos jamais se devem desconsidera-los
nas negociagdes, posto que estes gozam de crédito e, assim, podem influenciar
decisivamente no processo legislativo, tanto num quanto noutro sentido.

3.1.3. INFLUENCIAS PROVENIENTES DE AMBIENTE EXTERNO - OFICIAL

No tocante a esta vertente, ndo se deve deixar de considerar — dentre os
diversos personagens sobre os quais se discorrera a seguir, ainda que totalmente
desvinculados dos poderes instituidos constitucionalmente — na composicao do
cenario de influéncias no que concerne ao processo legislativo, advertindo-se que tal
poder se encontra condicionado a alguma circunstancia especifica, os especialistas,
dos quais se solicitam contribuicées relativamente a temas em que se tenham feito
notérios; mormente, estas autoridades, contrariamente ao que acontece com relagao
aos profissionais das Assessorias Legislativas, s&o oriundas das grandes
universidades ou entdo ganharam proeminéncia em virtude de trabalhos prestados
ao Pais.

Previsto na Constituicido Federal de 1988, o Poder Executivo participa
continuamente desse processo por intermédio das Assessorias Parlamentares dos

Ministérios, das autarquias e das empresas estatais; tais assessorias se constituem

#QUEIROZ, Antonio Agusto de. Por dentro do processo decisério: como se fazem as leis. Brasilia:
Diap — Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar, 2006.
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em agentes ativos que dispdem de consideravel poder de influéncia; elas fazem o
acompanhamento das proposicoes legislativas que estejam em tramitacdo nas
Casas do Congresso Nacional, desde que sejam de interesse das respectivas
instituicdes; além disso, estabelecem um canal de comunicagdo entre as suas
organizacoes e o Parlamento (facilitando os contatos politicos) ao mesmo tempo em
que oferecem aos parlamentares sugestoes defendidas mediante argumentos
técnicos.

Assim, os assessores adquirem certo prestigio junto a deputados e
senadores, algo que lhes permite a busca da aderéncia desses parlamentares, por
intermédio de persuasao, tendo por meta o patrocinio dos interesses relativos as
competéncias legais das instituicbes que representam.

Outras formas de atuacéo do Executivo, e que se d4 com muita freqiéncia, se
constituem na intervencao direta deste Poder (personificado na Presidéncia da
Republica) no processo legislativo, quando da edicdo de medidas provisdrias, de leis
delegadas, quando promove vetos parciais ou totais das proposi¢cées aprovadas nas
Casas do Parlamento, ou ainda quando o governo mobiliza sua base de sustentacao
politica no Congresso Nacional, para defender a aprovacao de projetos de lei de seu
interesse, bem como com vistas a rejeicdo de determinada proposicao que verse
sobre matéria que ndo goze de simpatia governamental ou que seja considerada
inconveniente ou contraria ao interesse nacional.

A Carta Suprema brasileira de 1988 da mesma forma com que dotou os
populares e o Poder Executivo de competéncia para propor projetos de lei, também
o fez quanto Poder Judiciario, todos, porém, devendo obedecer ao preceituado no
artigo 61 desse diploma constitucional; assim, tem-se que 6rgaos deste Poder, como
os Tribunais Superiores e o Procurador-Geral da Republica, sdo constitucionalmente
legitimados para comecar proposi¢oes legislativas; deve-se destacar inclusive que o
Supremo Tribunal Federal — STF desfruta da prerrogativa de iniciar, por exemplo, Lei
complementar que disciplina o Estatuto da Magistratura.

Esta Egrégia Corte, na qualidade de guardida da Lei Maxima nacional,
influencia decisivamente também quanto a inconstitucionalidade ou nao da aplicacao
de lei ou ato normativo federal ou estadual e, bem assim, quanto ao julgamento da
acao declaratéria de constitucionalidade dos mesmos instrumentos em &ambito

federal; e, dessarte, ndo se pode deixar de mencionar outra maneira tdo marcante e,
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porque nao admitir, contundente de que dispde o STF para exercer com supremacia
e desenvoltura as atividades inerentes ao seu mister; trata-se do poder de fazer com
que todos os 6rgaos desse Poder, e da propria Administracao Publica direta ou
indireta, em todas as esferas governamentais, se obriguem a cumprir as decisoes de
mérito proferidas por essa Corte Suprema.®

A Constituicdo ainda prevé que mesmo no ambito das unidades federativas
estaduais, o Poder Judiciario é competente para instituir leis destinadas a
organizacao da justica, mediante a edicao de leis de cuja iniciativa é titular o Tribunal
de Justica respectivo.

A Suprema Corte de Justica do Brasil compete a prerrogativa de processar e
julgar originariamente a acao direta de inconstitucionalidade e a acao declaratéria de
constitucionalidade (ja referenciada), que tém como um dos legitimados
constitucionalmente para propé-las o Procurador-Geral da Republica, se constituindo
este, destarte, em mais uma personagem que guarda importancia visceral para a
manutencdo da incolumidade da normalidade das instituicbes nacionais e da
garantia da legalidade; aos Procuradores-Gerais também €& facultado iniciar
propostas legislativas que tenham por meta o estabelecimento da organizacéo, bem
como das atribuicbes e do estatuto de cada Ministério Publico, conforme o paragrafo
quinto do artigo 128 da atual Constituigéo.

3.1.4. INFLUENCIAS PROVENIENTES DE AMBIENTE EXTERNO - GRUPOS DE
PRESSAO

Outro elemento integrante da lista de agentes capazes de se fazer sobressair
no processo legislativo € formado pelo que se convencionou denominar grupos de
pressao, que "[...] seriam pessoas fisicas ou juridicas que, unidas por um interesse
comum, sem objetivo de gerir o poder politico, buscam influenciar as opcbes ou

comportamentos das autoridades ou tomadores de decisao (Diap, 2006. p. 87)."

8 § 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas acdes diretas
de inconstitucionalidade e nas agdes declaratérias de constitucionalidade produzirao eficacia contra
todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administragao
publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal. (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n? 45, de 2004) (Art. 102, CF/88)
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Destaque-se que o autor Aldacy Rachid Coutinho®, para falar sobre grupos de
pressdao faz uma introducdo ao tema que perpassa pela analise da natureza do
mercado de trabalho; para o autor o Direito do Trabalho surgiu como fruto de
conquistas do trabalhador e foi assegurada pelo Estado interventor; para ele os
operarios teriam reagido, manifestando o inconformismo com a miséria humana,
diante de uma situacao intoleravel, que se conformava como diretriz do poder do
capital.

O autor é da opinido de que em caso de nao exercer pressao politica, entao
uma organizacdo, mesmo que ativa, ndo se constitui sendo em um grupo de
interesses, pois para ser considerada como grupo de presséo tal organizagao deve,
sim, se projetar sobre o poder politico, com vistas a influenciar em determinada
intervencdo governamental para a consecucdo de medidas que favoregcam suas
aspiracOes; e € assim que Coutinho cita Paulo Bonavides, que conforme garante
teria asseverado que “o poderio de um grupo se mede quer pelo grau de eficiéncia e
organizagdo com que emprega seus instrumentos de acado, quer pela qualidade e
quantidade de seus membros,” (COUTINHO, 2005. p. 18).

Para exemplificar o postulado do mestre Bonavides, Aldacy Coutinho anota
que os sindicatos operarios, no passado, representavam muito bem esses grupos de
pressao, pois em consonancia com o preconizado por aquele mestre, tinham
bastantes afiliados, disciplina e lideres capazes e eficientes nas negociagdes
coletivas.

Insinua também Coutinho que os grupos econdmicos agem de modo mais
silencioso, empregando um trabalho subliminar sobre a opinido publica objetivando o
respectivo apoio, €, para tal artificio, lancam mao, como estratégia, de um poderoso
ferramental de convencimento: os meios de comunicacdo de massa.

Este autor aponta ainda, como parte da engenhosidade desses grupos, aquilo
que talvez venha a se constituir no mais deploravel modo de exercicio do poder de
pressao, que se configura mais numa chantagem vil, que propriamente numa forma
legitima de reivindicar os seus pretensos direitos, posto que se trata da mais cruel e
covarde retaliacdo, porquanto ela é praticada exatamente contra aquele que menos

pode influenciar em tal cenario; trata-se de um estratagema traduzido na demissao

¥COUTINHO, Aldacy Rachid. Direito Constitucional Contemporaneo: estudo em homenagem ao
professor Paulo Bonavides. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.
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de trabalhadores e do alarde desse ato “noticiado sempre com destaque, com
impacto na populagdo, serve, portanto, como ameaca velada de decapitacdo de
cada cabeca trabalhadora; € a expressao mais contundente e perversa do poder
condigno.” (COUTINHO, 2005. p. 18).

Os grupos de pressao, conforme revelagdo do Diap, que avoca os autores
Murilo Aragado e Andréa Cristina de Jesus Oliveira, para decretar que podem ter
origens diversas, com vistas a consecu¢ao dos seus objetivos, devem se pautar pela
atuacao ética e pelo profissionalismo, abdicando, evidentemente, de praticas e atos
reprovaveis e terem por meta resultados favoraveis ou pelo menos ndo contrarios
aos interesses dos respectivos segmentos representados; sentimento que esta em
simetria com o que ja fora dantes externalizado.

Dentre os grupos de pressao atuantes no Congresso Nacional, o Diap aponta
como sendo 0 mais poderoso e organizado o que foi montado pelo Governo Federal,
compreendendo todos os ministérios, autarquias, fundagdes e empresas estatais,
que, por intermédio da atuacdo dos respectivos assessores parlamentares, fazem o
acompanhamento da tramitacao de todos os projetos de lei que tenham impacto nas

politicas publicas.
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CONCLUSOES

O homem, como se pdde perceber no capitulo | desta obra, desde os
primérdios pautou pela vida em comunidade; mas talvez seja por demais
contundente advogar incondicionalmente em favor de qualquer das teses propaladas
quanto aos motivos que teriam levado os humanos a se associarem, notadamente, e
por isto mesmo, quanto as idéias que mais se destacaram, isto é, a da “sociedade
natural’, e, da mesma sorte, a da “sociedade contratualista”, posto que também
certas espécies de animais irracionais, como ja mencionado, também vivem em
sociedade ou bandos que de alguma forma se traduzem em organizagdo social,
mesmo que a mais rudimentar delas.

E a que teria vindo a discussdo que se travou acerca de quando teria se
originado a consciéncia, bem como dos motivos que teriam levado os humanos a se
agruparem? Num primeiro momento ndo parece fazer sentido tal discusséo, néao se
evidencia com clareza qual a importancia dessa contenda entre as mais
diversificadas correntes de estudiosos do assunto; por outro lado, vislumbra-se
como produto das teses mais conceituadas que foram dedicadas ao tema, caminhos
pelos quais se pode trilhar como indicativos para o estudo da evolugao da historia
humana, com seus modos de organizacdo, que tenham sido implementadas de
modo consciente ou nao.

Dalmo de Abreu Dallari defende ser a idéia de “sociedade natural” muito
importante quando se trata da formacado do Estado e, em consonancia com Reis
Friede para quem (no homem reside “[...] uma necessidade instintiva e insuperavel
de associacao”), vé na associacdo humana uma necessidade inata, acrescentando,
todavia, que o homem € um ser social por natureza, maxima que teria sido proferida
pelo filosofo grego Aristoteles, no século IV a. C., pensamento, segundo o qual, “o
homem é naturalmente um animal politico”.

Provavelmente a idéia mais bem fundamentada em relagcdo a tese de
associacdo humana seja, exatamente, aquela segundo o ponto de vista de
RANELLETTI, conforme se depreende dos ensinamentos de Dallari, em que viver
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em sociedade se constitui numa condicdo essencial de vida, que permite sanar as
necessidades de cada participante da sociedade, e ao mesmo tempo proporciona a
conservagao da espécie, bem como a melhoria individual de cada elemento.

Pois bem, da forma de organizacao das sociedades se evoluiu para a
formacdo dos Estados nacionais, que diante das aspiracdes sociais foram
compelidos, de algum modo, a se estruturarem de forma a poder governar seus
suditos, por intermédio dos seus multiplos modos de atuagéo, ora elaborando, ora
aplicando normas caracterizadas pela generalidade e abstracdo a casos concretos.

Para evitar a concentracdo demasiada de poder o insigne Montesquieu
demonstrava preocupagéo ainda no século XVIII, pois cria que o homem que o
detivesse com plenitude absoluta tenderia a se tornar tirano, e, por isso, o pensador
francés passou a defender que a separagdo dos poderes constituiria condigéo
essencial para que houvesse liberdade politica; como se percebe, nitidamente, sua
preocupacao era carregada de desejo de manutencdo da liberdade politica do
cidadao.

Destarte, o Estado se organizaria em trés ramos de Poder representados pelo
Legislativo, que na atualidade tem a funcéo precipua da elaboracédo das leis, € é
personificado na figura dos Parlamentos, que compreendem nos municipios as
Camaras Municipais, nos Estados-membros as Assembléias Legislativas, no Distrito
Federal a Camara Legislativa do Distrito Federal e no ambito Brasil o Congresso
Nacional, composto de Camara dos Deputados (com 513 representantes do povo) e
Senado Federal com 81 senadores, que em numero de trés por unidade da
federacao representam os Estados que compdem a federacao brasileira.

O Poder Executivo constitui outra area de atuacdo do Estado e tem a
incumbéncia de regulamentar e por em pratica a execu¢do dos mandamentos legais
oriundos do Parlamento; e, por derradeiro, mas ndo menos importante, fecha a
triade o Poder Judiciario, que tem por atribuicéo, julgar as demandas juridicas, além
de punir os crimes, conforme os ditames legais.

Um ponto que merece ser apreciado com mais cuidado, diz respeito as
crengas dos autores estudados; evidencia-se por toda a extensao do trabalho que
h& numerosas situagbes em que eles fazem o que se poderia denominar de
movimento bipolar, visto que em determinados momentos uns se agrupam nha
defesa de determinada tese, enquanto que noutros fazem exatamente o contrario e

tomam, assim, partido contrario; exemplo caracteristico se revela no capitulo
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segundo deste trabalho; ali se verifica que um grupo de autores defendem que a
lista de tipos legislativos constantes do artigo 59 da Constituicdo Federal de 1988
guarda real compatibilidade com o que a Carta Maxima nacional denominou
processo legislativo, enquanto ha outro grupo que nao concorda inteiramente com o
que naquele dispositivo fora prescrito; o exemplo mais forte representante dos
autores que nao concordam com tal preceito constitucional, ndo se pode deixar de
mencionar, é professor José Afonso da Silva que revela toda a sua contrariedade
quanto a insercao de medida proviséria no rol do referido dispositivo constitucional.

Todavia, ndo parece constituir qualquer tipo de 6bice a tramitagédo das demais
propostas de lei a inclusdo desse tipo legislativo no elenco dos tipos de lei que
constituem o processo legislativo, afinal outros tipos de proposigdes legislativas, cuja
origem é outra que ndo o Parlamento também fazem parte do elenco contemplado
pelo artigo 59 supramencionado; a alegacdo de que poderia haver perturbacdo no
desenvolvimento normal do curso de tramitacédo, segundo a discordancia de Afonso
da Silva poderia ser resumida tendo por fundamento o fato de que a medida
provisoria tem forca de lei desde a sua edicdo, ndao tendo que passar antes de
vigorar pelo crivo politico das Casas Legislativas para que passe a produzir efeitos
no mundo juridico.

No capitulo terceiro, observou-se que o processo legislativo, além das
dificuldades inerentes aos tramites no interior das Casas Parlamentares, se depara
com outros fatores que influenciam diretamente na condugcdo dos respectivos
procedimentos, e é nesta condigdo (como ficou evidenciado) que cada parlamentar,
dependendo do capital politico arregimentado, pode interferir decisivamente, em
favor de determinada matéria ou contrariamente a ela, no a@mbito das influéncias
internas ao Parlamento.

Conforme seu peso politico (que seria medido em fungdo do nimero de votos
recebidos) na agremiagdo partidéria e sua evidéncia ou relevancia perante seus
pares pode ocupar o agente politico posi¢coes de destaque, que Ihe permitam liderar
movimentos que culminem no sucesso das suas aspira¢des politicas ou favoraveis a
grupos de interesse com quais esteja comprometido.

Os trés Poderes do Estado tém papel destacado no processo de elaboragao
das leis, mesmo que somente o Legislativo tenha esta tarefa por funcéo primordial;

assim, além das influéncias internas, ha também aquelas de carater externo em que
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os Poderes Executivo e Judiciario atuam no processo mediante a apresentacédo de
propostas legislativas no que se refere a normatizagdo de assuntos de seu
interesse.

Da mesma forma, também neste capitulo se discorreu sobre outras formas de
influenciar no processo de elaboracdo das leis, 0 que se chamou de influéncias
externas, que segundo Aldacy Coutinho estariam bem representadas por meio dos
sindicatos operarios; o autor ainda chama a atengéo de forma que néo se esqueca
dos grupos econémicos que agem discretamente, para convencer a opinido publica
objetivando ganhar a respectiva simpatia, por intermédio de divulgacdo de

campanhas publicitérias veiculadas nos meios de comunicagdo de massa.
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