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INTRODUCAO

(O que se tem denominado “crise do Poder Legislativo” —
Andlise e Critica.)

1. A funcao do Estado, de impor normas gerais, & obediéncia de
todos os cidadaos, para garantia da ordem juridica, j4 nfo pode ser
obre, apenas, do Poder Legislativo. Ha que ter a co-participacéo, efetiva
¢ oportuna, do Poder Executivo, como responsavel que é pela manuten-
¢éo da ordem juridica e pelo desenvolvimento econdmico, social e poli-
tico da Nacgdo.

2. Dai, os expedientes os mais diversos de que a técnica constitucio-
nal contemporfinea tem lancado mao para atender aos reclamos desta
fase histérica, da necessidade inelutavel de um Executivo forte e mo-
dernizado. Essa assertiva que assustaria aos constitucionalistas do inicio
do século é, hoje, aceita pacificamente por todos os que estudam o Direi-
to Constitucional.

3. PONTES DE MIRANDA, no estudo que fez sobre “ASSEMBLEIAS
E LEGISLACAQ", aponta alguns dos erros que conduziram & chamada
“crise da legislatura”, e, entre os erros, menciona o que esta ligado a
“técnica da reparticdo dos poderes”, dizendo: “Se é certo que as assem-
bléias, ainda as mais representativas, nao oferecem garantia do acerto
da tecnicidade da lei, porque os eleitos néo sfo técnicos, se é certo que
as escolhas de comissbes, parlamentares ou extraparlamentares, prova-
ram néo serem suficientes para assegurar a adocao das leis que devem
ser votadas e impedir a de regras desaconselhadas ou reprovaveis, e se
é certo que a lei com o s6 requisito da origem popular do 6rgéo elabo-
rador nio basta — o de que se precisa € corrigir o sistema de reparticio
dos poderes e alcancar-se, com seguros métodos, a verdade das normas
de direito”,
E prossegue:
“Nos Estados democraticos ou menos democraticos existe o
mesmo proposito da lei que sirva, da lei 1til aoc homem e & vida
social. Para isso quebram-se os velhos moldes da separacio dos
poderes.” (In “Com. & Constituigéio de 1946”, Vol. 2, pig. 481).

4. A imagem do pouco rendimento do Poder Legislativo resulta
muito diretamente do formalismo e da preocupacgdo oraldria, que ca-
varam um fosso entre os eleitores e seus representantes no Congresso.

O Deputado DANIEL FARACO, em substancioso trabalho que o
Didrio do Congresso Nacional — Secdo I — de 29 de agosto de 1972,
divulgou, a fls. 3.039/42, sustenta — a meu ver com inegével proce-
déncia — a necessidade de maior divulgacio dos trabalhos parlamen-
tares, notadamente dos debates organizados dos projetos de lei; das
emendas e dos pareceres das comissoes téenicas de ambas as Casas do
Congresso Nacional.

A visdo de um Congresso operante foi ofuscada pela perda de objeti-
vidade e pela demora excessiva no exame de certos projetos de lei de
indiscutivel relevincia e de interesse imediato da Nagio.
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5.

“Uma caracteristica importante neste fim de século”, disse o Prof.

DIOGO DE FIGUEIREDO, na Escola Supenor de Guerra, “é a tendéncia
a situar o Poder Legislativo ndo como drgio elaborador das leis, mas
como fiscal politico de sua conveniéncia e oportunidade, perdendo 0
monopdlio da legislacdo para ficar com o da politica legislativa.” (Noti-
cia da Conferéneia do Prof. Diogo de Figueiredo, em “QO Globo”, de
6-6-72) .

6.

Essa afirmativa nio se distancia muito da que fez PONTES DE

MIRANDA, nos seus “Comentarios a Constituicio de 1948, in verbis:

7.

13

. 0 de que se tem que cuidar é de — fungdes legislativas e,
nao, Poder Legislativo. Um poder que ordinariamente legisle,
porém que nido monopolize a feitura da lei. Tal o que a Socio-
logia reclama e t2i 0 que vemos, com alegria, ir realizar-se na
vida hodierna. As formas imperfeitas das cimaras legislativas
onipotentes, contudo deficientes dentro de Constitui¢bées que
lhes davam a exclusividade da funcéo legislativa, vimos sucede-
rem-se as menos imperfeitas da lei elaborada pelo Poder Legis-
lativo, pelo povo e, na auséncia do Parlamento, pelo Poder Exe-
cutive ou pelas comissdes parlamentares. Mais: a lei elaborada
pelo Chefe de Estado ou pelo Governo e submetida diretamente
ao povo. Foi evidente, para quem medite, a evolugdo operada.”
(In “Comentarios & Constituicdo de 1946” — Vol. II — pégi-
na 482).

Os que falam, a boca cheia, de esvaziamento do Poder Legislativo

deviam, antes, meditar nestas ponderagbes do Deputado DANIEL FA-

RACO:

8.

. O Parlamento soberano e independente ja nao existe mais
em lugar nenhum do mundo. E um conceito romantico — diz
o0 Deputado Daniel Faraco — o de que o Legislativo faz as leis
e o Executivo as pde em pratica, com uma perfeita e nitida
demarcacao de areas.”

“Em todo o mundo contemporaneo, o poder do Estado avanta-
jou-se muito por toda a parte. O crescimento do Executivo tem
sido vertiginoso, com evidente desvantagem para o Legislativo.”
{In “Jornal do Brasil” de 13-10-71).

Outro parlamentar, o Deputado arenista MARCO ANTONIO MA-

CIEL, teve oportunidade de salientar, em discurso na Cimara, que:

9.

. 0 problema da competéncia legislativa e da técnica da ela-
boragao das leis sofreu acentuadas transformacdes, devido &
progresswa, passagem de um Estado, em suas concepgoes clas-
sicas, para o que se convencionou chamar de “estado de cultu-
ra”, cada vez mais habilitado a influir no complexo circulo de
atividades humanas que o Governo é convocado a regular.”
(Noticia no “Correio da Manhi”.))

A evolucdo parlamentar foi bem focalizada pelo Deputado PE-

REIRA LOPES, President: da Cimara dos Deputados, no discurso gue
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proferiu, em 4 de fevereiro de 1971, ao ser investido nessas funcoes. Nes-
sa oportunidade, 8. Ex# declarou que:

“... 0 debate sobre a evolugao, no decurso do século, das insti-
tuicbes parlamentares e de representacao politice, nao é ape-
nas nosso, antes, é universal, mas exciusivo do mundo demo-
cratico.” (Didrio do Congresso Nacional — Secdo I — de 4 de
fevereiro de 1971 — pag. 21.)

10. O Labirinto Legal

Nao obstante as queixas do Poder Legislativo, de “esvaziamento” de
suas fungdes, ja se conta por 120.000 as leis que compoem o atual siste-
ma legislativo brasileiro, razio que leva o Governo a projetar a Consoli-
dacao legislativa, incorporando-se nurmn 1nico diploma toda a legislacio
que estiver dispersa sobre ¢ mesmo assunto, citando-se, como exemplo,
a do Imposto de Renda, que, através de uma sé lei, substituird as 100
(cem) que hoje existem. (Noticia das providéncias do Ministro da Jus-
tica, no “Jornal do Brasil” de 20-7-72, para consolidacao das leis vi-
gentes.)

11. Afinal de contas, em que consistiria essa reducdo de atribui¢ées?

A resposta se encontra em despretencioso, porém oportuno, escrito
de JOSE AUGUSTO GUERRA, nos seguintes termos:

“Q esvaziamento do Poder Legislativo consiste, segundo a eri-
tica da Oposi¢do, na ampliacdo do poder legiferante do Presi-
dente da Republica, que se tem por exacerbado, depois da Re-
volucao de 1964,

H3, nio ha divida, muito de exapero nessa assertiva dos secta-

rios indefesos do velho principio da rigida separacio dos po-

deres, que a técnica constitucional contemporinea tem hoje

por envelhecido e .. ultrapassado. Ainda nao faz muito tempo,

o operoso Deputado Daniel Franco, contestando os que afirmam

que o nosso Congresso estd apatico, abilico e anémico, decla-

rou que os tempos sdo outros, bem diversos daqueles da férmula

de independéncia dos trés poderes, a qual j& nao serve a nossa

época.” (In JOSE AUGUSTO GUERRA — “Revista Bancaria
Brasileira” — 1972.)

12. Lembrariamos aos congressistas que se queixam de “nao ter o

que fazer” a elaboracio que o Pais hd muito reclama, das chamadas

Leis Complementares & Constituicdo, as quais sdo de iniciativa do Poder

Legislativo, e ndo do Executivo. {(Emenda Constitucional n® 1, de 1969,
art, 46, n® II, ¢/ o art. 50.)

Com a elaboracio das leis complementares terda o Congresso assi-

nalado, perante a opinido publica, a sua atuag¢éo politica. E, note-se,

sao cerca de duas dezenas de leis a complementar a Constituicio Federal!

13. Além do que, como muito bem declarou o Senador WILSON
GONCALVES (ARENA-CE), Membro da Comissio de Justi¢a da Camara
Alta, que:

“... a perda da iniciativa do Congresso de legislar em matéria
que produza despesas foi compensada pela atual Constituigao
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com duas missbes que a meu ver sdo da mais alta importdncia,
pois, se bem executadas, suprirao, com vantagem, aquela outra
que lhe foi retirada: as participacdes do Legislativo nas elabo-
racdes dos planos nacionais e nos planos regionais de desen-
volvimento.

Isto lhe permite uma colaboragéio direta na estruturagéo da ati-
vidade governamental, e a fiscalizacdo de todos os atos do
Executivo, inclusive no que se refere & administragio indireta”
— frisou, acrescentando:

“0O que esta faltando, realmente, é o aparelhamento adequado
da Cimara e do Senado para o exato cumprimento dessas duas
missdes constitucionais, sendo, entretanto, de justica salientar
que as Mesas das duas Casas ja adotaram importantes provi-
déncias tendentes a essa capacitacio, que assegurara aos con-
gressistas uma visdo prépria das matérias de natureza técnica
enviadas pelo Executivo”. (In “O Globo” de 20-10-1972.)

14. Encerramos esta “Introducfo”, repetindo palavras do Deputado
CELIO BORJA, acatado Professor de Direito Constitucional na Faculda-
de de Direito Candido Mendes:

“Q Congresso nio morre, MUDA.” (Vide: Item 1 da Entrevista
na Revista “VEJA”, reproduzida no “Diario do Congresso Na-
cional” — Secao II — de 1-7-72, pags. 1926,/1928.)

TEMA 2: A MODERNIZACAO DO NOSSO PROCESSC LEGISLATIVO:

— Os Atos Institucionais n%. 1 e 2.

— A Emenda n9 17 & Constituicao de 1946.

— O processo legislativo na Constituiciao de 1967.
— A Emenda Constitucional n? 1, de 1969.

A) Andlise do art. 4° do Afo Institucional n? I, bairado
pelo Comando Supremo da Revolu¢do.

A) Andlise do art. 4° do Ato Institucional n? 1, bairado
o Ato Institucional n? 1, espécie de Constituicao Proviséria de Governo
ou modificacdo parcial e transitéria de alguns dos preceitos da Consti-
tuicdo Federal de 1946.

2, Esse Ato Institucional inscreveu, nos seus artigos 39 e 49, normas
de competéncia especial do Presidente da Republica para oferecer pro-
jetos de lei (inclusive de emendas & prdopria Constituicdo Federal), como
de votacdo rapida dos projetos de lei (art. 49).

3. Declara, de fato, esse art, 42 que — “O Presidente da Republica
podera enviar ao Congresso Nacional projetos de lei sobre qualquer ma-
téria, os quais deverdo ser apreciados dentro de 30 (trinta) dias, a contar
do seu recebimento na Camara dos Deputados, e de igual prazo no Se-
nado Federal; caso contrario, serdo tidos como aprovados”.
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Acrescentando, no seu paragrafo tnico, que — “O Presidente da
Republica, se julgar urgente a medida, podera solicitar que a apreciagao
do projeto se faca em 30 (trinta) dias, em sessdo conjunta do Congresso
Nacional”,

B) Atividades du Congresso, em decorréncia do art. 4° do
Ato Institucional n° 1. ()

4. Em conseqiiéncia da introducgéo, no nosso regime constitucional,
dessas normas especiais, péde o Congresso Nacional examinar e votar,
em 1964, diversas leis de maxima relevincia econémico-social e politica,
como foram as leis tributarias (Imposto de Renda, de Selo e de Con-
sumo); as gue criou as Obrigacdes do Tesouro de valor reajustével e
introduziu a correcao monetéria; a Lei do Inquilinato; a Lei do Plano
Nacional de Habitagdo; o Estatuto da Terra; a Lei de Incorporagio de
Imdveis e de Condominios ete.

4. Por oufroe lado, o Congresso apressou a votacfo de alguns projetos
de lei, antigos, que careciam: de aprovacao, como o da Reforma Bancaria,;
a Regulamentacdo do Direito de Greve; a Lei do Imposto Unico sobre
Minerais; a nova Lei de Imposto sobre Lubrificantes e Combustiveis Li-
quidos e Gasosos; tendo o Executivo, por sua vez, baixado decretos re-
gulando a remessa de luercs para o exterior; o dos coeficientes de depre-
ciacdo de bens do ativo das industrias ete., ete.

5. O ilustre Jurista Dr. CARLOS MEDEIROS SILVA pronunciou, na
C.N.C., em maio de 1964, uma erudita Conferéncia, versando, exata-
mente, a problematica da elaboracfio legislativa em face do Ato Institu-
cional, de 9 de abril de 1964.

C) O Processo Legisiativo na Emenda Conslitucional n? 1,
de 1969 (Arts. 46 a 69).

6. Os Congressistas, investidos, por forca de deliberacio do Poder Re-
volucionério, de “Poderes Constituintes”, inscreveram, na Constituicéo
do Brasil, preceitos que os Atos Institucionais n%s. 1 e 2 j4 haviam consa-
grado, para apressar e modernizar o chamado “processo legislativo”.

7. Assim é que, no art, 46 (da Emenda n? 1/69, correspondente ao art.
49 da Constituicdo de 67) ficou assentado que o processo legislativo
compreende a elaboragio de:

a) emendas a Constituicio;
b) leis complementares a Constituicéo;
¢) leis ordinarias;
d) leis delegadas;
e) decrefos-leis;
f) decretos legislativos;
g) resolucdes.
1. Discursando nha Chimara, o Deputado LAERTE VIEIRA jd proclamava, em hovembro de 1964,

"a alta contribulg¢fo do Ato Institucional para o bom andamento dos trabalhos legislativos”,
opinldo que consone com a do Frof, MIGUEL REALE, in verbis:

“E Ineghvel que o Ato Instituclonal pds & mostra um dos males mals graves lmperantes
nas democracias, que & s Ialta de correspondéncia, em termos de urgéncis, entre os planos
de acho do Governo e a morosidade, intencional ou néo, da acho legislativa.” (Conferéncia
na CaAmara, publicada no vol. “Reforma do Poder Legislativo no Brasil”, ed. 1966, pag. 103.)
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8. Foi mantida a tramitacio abreviada para sua aprecia¢ao pela
Camara e pelo Senado (45 dias para cada uma), segundo o art. 51
(art. 54 da Constituigdo de 67).

Se o Presidente da Republica julgar a medida urgente, podera
solicitar que a apreciacido do projeto se faga em 40 (quarenta) dias,
em sessdo conjunte do Congresso Nacional (art. 51, § 20 — art. 54, § 39,
da Constituicdo de 67}.

D) A Emenda Constitucional n? 17, de 26 de novembro
de 1965,

9. Ja depois de baixados, pelo Governo da Revolugio de Margo de
1964, os Atos Institucionais n% 1 e 2, respectivamente de 9 de abril de
1964 e de 27 de outubro de 1965, Atos esses que, como se sabe, reformu-
laram, radicalmente, o processo legislativo, estipulando prazos para a
tramitacio e aprovaciao dos projetos de lei, o Congresso Nacional, to-
mando por base de seus trabalhos o “Semindrio sobre a Reforma do
Poder Legislativo”, realizado pela Universidade de Brasilia, de 18 de
agosto a 23 de setembro de 1965 (e no qual se fizeram ouvir autorizados
constitucionalistas estrangeiros, como o Prof. A. PEITZER; o Prof. G.
GRIFFITH e o Prof. G. BETTIOL, e os Juristas brasileiros CARLOS ME-
DEIROS SILVA, MIGUEL REALE, RAUL MACHADO HORTA, ORLAN-
DO DE CARVALHO e varios outros) promoveu sério estudo sobre a
Reforma do Congresso Nacional, do qual foi Relator o Senador JOSA-
PHAT MARINHO, concluindo pela redacgao de uma Emenda & Consti-
tuicdo de 1946, emenda essa que tomou o n® 17, foi promulgada em
26 de novembro de 1965 e publicada no Didrio Oficial de 6 de dezembro
de 1965.

10. Essa emenda introduziu algumas modificagdes no sistema legis-
lativo, entre as quais mencionamos estas:

a) estipulacio de prazos razodveis, com possibilidade de pror-
rogacio curta pelas proprias Casas do Congresso, a modo de
fornecer a eficiéncia do trabalho legislativo,

b) com esse intuito, facultou-se & Camara e ao Senado deferir
a Comissfes Especiais o preparo e a votacdo de projetos defi-
nitivos de lei: é a denominada delegacdo interna a Comissdes
Especiais, com resguardo para o Plendrio de deliberagdo final
sobre o projeto.

11. A emenda manteve o prazo de 45 (quarenta e cinco) dias para
a discussdo e votacfo dos projetos de iniciativa do Presidente da Republi-
ca, em uma e outra das Casas do Congresso. Esgotado o prazo, sem
deliberacdo pelo Senado, o projeto considerar-se-ia aprovado tal como
proveio da Cimara dos Deputados. Era esse, alids, o prazo estabelecido
pelo art. 59 do Ato Institucional n® 2, de 1965.

12. A emenda nio reproduziu o disposto no § 3?2 do art. 52 do Ato
Institucional, no referente aos casos em que o Presidente da Republica,
julgando urgente a medida proposta ao Congresso, solicitava a aprecia-
cdo do projeto no prazo de 30 (trinta) dias, em sessdo conjunta do
Congresso Nacional.



10 REVISTA DE INFORMAGAOD LEGISLATIVA

Tentativas, de vdrias espécies, para reformular 0 processo

legislativo:
a) Dos prazos para gpreciagio dos projetos de lei.
13. Sentindo de perto os efeitos nocivos sobre a opinido publica,

da inércia (aparente, algumas vezes) gquanto & tramitacéo de certos
projetos de lei, 0 Deputado pela GB, JG DE ARAUJO JORGE, apresen-
tou 4 Cimara o Projeto n® 35, de 1972, estabelecendo prazos para apre-
ciacdo dos projetos de lel apresentados por Deputado ou oriundo do
Senado, e cominando, como penalidade, pela falta de deliberacdo de
qualquer das Comissoes, a aprovacio do projeto de lei. (“Diario do Con-
gresso Nacional” — Secdo I — de 3-6-72 — pags. 1.406/7.)

) O processo de elaboracdo legislativa, segundo o Projeto
de Lei Complementar n? 1, de 1971.

14. Em 1971, o Deputado HENRIQUE TURNER apresentou & CA-
mara um importante projeto de lei complementar, dispondo sobre o
processo de elaboracdo legislativa, sobre normas técnicas para numera-
¢ho, alteracio e controle das leis, guardados, no concernente aos prazos
de elaboracéo, os estabelecidos no § 29 do art. 51 da Constituicido de 1969.

15. Digno de especial referéncia o disposto no artigo 8° do projeto,
relativamente & Consolidacdo anual, num unico diploma (o da lei con-
siderada basica), das alteractes que Ihe tenham sido feitas duranie o
exercicio anterior.

c) O processamento de dados.

16. A conveniéncia de aplicar a nova técnica de processamento ele-
trénico de dados & elahoragio legislativa também encontrou eco nas
duas Casas do Congresso, sendo que o Senado Federal ja possui, em
regular funcionamento, um computador de dados para o mister de
pronta e completa informacdo legislativa. Em discurso de 3 de dezem-
bro de 1971, o Senador PETRONIO PORTELLA, ¢ afirma. (Didrio do
Congresso Nacional — Segéo II — de 19-12-72)

Inaugurado no dia 12 de outubro de 1972, o computador ji esta
apto a cumprir a sua missfo, funcionando como drgio de consulta
para obtencio de informacdes diversas sobre o Legislativo, informacodes
bibliograficas e sobre a tramitacfio de matérias no Partamento. (Noticia
sobre o Centro de Processamento de Dados — o PRODASEN — no
Correio da Manhd, de 22-10-72.)

17. Entre outras sugestdes (e ndo sfo poucas as que tém sido alvi-
tradas para reformulacio do processo legislativo), sdo de considerar
as seguintes:
a) fixacio do teto maximo de proposicées a serem apresenta-
das pelos parlamentares, pondo-se termo a certa euforia no
oferecimento de projetos de interesse personalista ou eleitoreiro.
{De ums neticia de O Glgbo de 15-12-T1});

b) instituicdo de uma Assessoria capaz de oferecer aos parla-
mentares o respaldo de uma qualificada assisténcia técnica, a
modo de poder o Congresso continuar como um centro de deci-
sbes politicas, credenciado perante a opinifc publica pela ele-
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vacdo do nivel de debates com o Executivo. (Opinido do Depu-
tado GERALDQ GUEDES, O Estado de Sdo Paulo, de 9-12-70);

c) a triagem de projetos no Congresso, proposta pelo Senador
FILINTO MULLER, da ARENA, consistiria em possibilitar as
liderancas politicas uma triagem dos assuntos, de modo a per-
mitir a tramitacfio, tdo-somente, daquelas proposicoes que
atendam, efetivamente, aos altos interesses nacionais e coleti-
vos, evitando, com isso, o ridiculo de projetos puramente dema-
gogicos. (Noticla em O Globo, de 3-5-72). Consona, de alguma
forma, com certo dispositivo da Carta de 1937 (o Estatuto do
Estado Novo), cujo art. 64, § 19, dispunha: “A nenhum men-
bro de qualquer das Camaras cabera a iniciativa de projetos
de lei. A iniciativa s6 podera ser tomada por um ter¢o de
Deputados ou de membros do Conselho Federal”

Em editorial de 6 de maio de 1972, O Globo aplaudiu essa idéia
de triagem, fundando a sua opinido na necessidade de valorizar
a iniciativa legisiativa dos Congressistas, considerando que o
Poder Legislativo retido pelo Congresso é de natureza residual
e complementar.

d) apurando-se, de forma desenganadora, que as Comissdes
Técnicas do Congresso (Camara e Senado) nao podem exercer,
regimentalmente, nenhum controle quanto & apresentacéo de
projetos de lei, eis que “a iniciativa das leis cabe a qualquer
Membro ... da Camara ou do Senado” (art. 56 da Emenda
Constitucional n? 1, de 1969), salvante as excegdes previstas no
subseqiiente art. 57, n® I a VI, e no seu paragrafo unico, e
considerando, por outro lado, que a norma juridica afeta a to-
dos, razdo pela qual todos devem ser ouvidos, iniciou-se, recen-
temente, na CAmara e no Senado, a permissdo do Lobbyng, ve-
lha instituicio dos U.S.A., j4 admitida, inclusive, pela Ordem
dos Advogados do Brasil, na I Conferéncia Nacional dos Advoga-
dos, realizada no Rio de Janeiro, de 4 a 11 de agosto de 1938.

e) do Lobbyng dio noticia as reformas dos regimentos da Ca-
mara e do Senado, nos quais, embora sem a referéncia a esse
vocabulo, a atividade que ele expressa passa a ser licita através
da implantacio do regime de “audiéncia publica”, a fim de
que os projetos apresentados possam ser amplamente discutidos
e bem avaliadas as suas finalidades imediatas e sua repercussio.
A idéia de se instituir o sistema misto do Lobbyng e de audién-
cia, manifestada pelo Deputado PEREIRA LOPES, agora se
concretiza, pois ha sugestéo de se instituir, entre nés, o Lobby
que funciona nos U.S.A., sem oferecer o perigo das “pressoes
indébitas” sobre as iniciativas e deliberacoes do Legislativo,
para isto, o Projeto de Resolucdo n? 21/72, do Senado Federal
(autoria do Senador Franco Montoro), manda incluir, no seu
Regimento Interno, dispositivo que assegura “aos érgios sin-
dicais das categorias profissionais ou econdémicas e¢ as autar-
quias controladoras do exercicio profissional o direito de se ma-
nifestarem perante o Relator e por escrito sobre as proposigoes
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do interesse da respectiva classe”. (Didrio do Congresso Nacio-
nal, Secdo II, de 17-6-72, pag. 1.524), Da mesma forma 0 novo
Regimento Interno da Camara dos Deputados inscreve, no seu
art. 52, o Lobbyng, condicionando-o, todavia, a iriciativa das
Comissoes Permanentes da Camara dos Deputados.
18. Outras opinides sdo merecedoras de registro, quando se quer ava-
liar 0 empenho sincero de reformulacdo do Poder Legislativo. Assim:

¢) o ex-Senador JOSAPHAT MARINHO, em enirevista ao
Correio da Manhd, de 19-6-60, manifestou-se francamente pela
reformulagéo do Poder Legislativo, mas sugerindo que se aguar-
dasse melhor época para as reformas, Disse S. Ex3: “Num mun-
do em transformacso, todas as institui¢des vivem num processo
continuo de reformsa. Mas é preciso distinguir entre transfor-
magcéo espontanea e transformacio planejada, para que esta
tltima sO se efetive quando as institui¢cbes politicas temham
condicdo de fazé-la com autonomia e liberdade”;

b) o eminente Senador, que fol MILTON CAMPOS, declarava
a0 Jornal do Brasil, de 23 de dezembro de 1970;

“... quando se fala em reforma do Poder Legislativo, o que se
procura é mais o seu revigoramento, para que ele retome a po-
sicdo que lhe compete no quadro das instituicdes. HA muita
matéria que lhe cabia e que ele ndo precisa reivindicar para
se fortalecer. Assim, o monopdlio da iniciativa na elaboracdo
das Leis. Verifica-se no munde moderno gue a vertigem dos
nossos dias nfo permite mais, em nenhum pais, a lenfa elabora-
¢do das normas, como acontecia nos tempos repousados de
outrora. Hoje tudo & acelerado, e, também, na area da legisla-
¢8o, verifica-se uma preocupagfo ou mesmo necessidade de téc-
nicas para o aperfeicoamento dos trabalhos. Isso nio exclui a
participacdo do Poder Legislativo, mas envolve a perda do mo-
nopolio da iniciativa legiferante que lhe era caracteristico. De
outro lado, outras atribuigbes lhe competem, que, se exercidas
devidamente, determinarao o seu revigoramento.”

19. O eminente Professor da Faculdade de Direito da Universidade

de Sao Paulo — GOFFREDO DA SILVA TELLES JUNIOR, ofereceu, em

data recente, estas sugestdes para a reforma do Legislativo:
1 — Fixacdo da competéncia do Parlamento em rigorosa con-
sonincia com a natureza desse 6rgao.
A ele compete, essencialmente, defender os direitos do homem
contra a prepoiéncia do Poder Executivo, ser intérprete dos
anseios populares junto ao Governo e exercer vigildncia sobre
o cumprimento das leis por parte dos 6érgédos oficiais.
2 — Atribuicdo das funcdes de elaborar as leis a um érgéo le-
gislativo, rigorosamente pitblico, chamado Departamento Le-
gislativo Nacional, que se comporia de um numero reduzido de
legisladores ou legistas, e de assessorias técnicas. Tais legis-
ladores seriam diplomados por escola de alto nivel universitario.
Como a escola de diplomatas se chama Instituto Rio Branco,
a dos legisladores poderia ser chamada Instituto Rui Barbosa.
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3 — Entrega da iniciativa das leis as fontes naturais da lei,
ou seja, aos grupos a que as mesmas dizem respeito, e ao
Chefe do Governo. Cada categoria de atividades seria repre-
sentada por uma instituicdo. Essas institui¢des, em nome dos
grupos que representassem, & que teriam a iniciativa das leis
que lhe dissessem respeito. (O Globo, de 14-9-70.)

20. A necessidade de reformags, tanto da estrutura dos Parlamentos,
como no processo de legislar, fez objeto da tese de concurso com a
qual o Prof. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO conquistou a
Cadeira de Direito Constitucional na Faculdade de Direito da Universi-
dade Federal de Sao Paulo.

Nesse trabalho, a cuja leitura remetemos os que quiserem aprofun-
dar-se na matéria, o Prof. Ferreira Filho, escreveu estas consideracdes
que, por sua adequacao a0 tema que analisamos, v&0, a seguir, repro-
duzidas:

“A necessidade de reformas, tanto na estrutura dos Parlamen-
tos, como no processo de legislar, para que o Legislativo possa
desempenhar suas tarefas a altura das exigéncias do Estado
contemporéineo, tem sido universalmente sentida. As préprias
Camaras, numa autocritica louvavel, isso reconheceram e
cuidaram de estudar as medidas apropriadas, temendo, talvez,
que, a contihuarem as coisas como estavam, as mudan¢as se
fizessem contra elas, aniquilando o que restava de sua comba-
lida influéncia nos negdcios publicos.

Exemplo disso é o esfor¢co do Congresso brasileiro que, em
1865, deu todo apoio a seminario promovido pela Universidade
de Brasilia, sobre a Reforma do Poder Legislativo (...). Os
ensinamentos ai hauridos nfo foram desperdicados, ja que,
em parte, ao menos, foram utilizados quando da discussdo
da Emenda n? 17 & Constituicio de 1946, promulgada a 26
de novembro de 1965 e, depois, quando do debate sobre g
nova Constituicio.

O ponto capital de toda reforma do Legislativo pode ser resu-
mido numa pergunta formulada pelo Prof. GRIFFITH:; “Como
pode um grupo de nao-especialistas, eleitos como representan-
tes do eleitorado, realmente funcionar numa época tecnoldgi-
ca e especializada?” (Congress: its contemporary role, pag. 53.)
“Observa FINER (The Theory and Practice of Modern Go-
vernment — pag. 445): na feitura de leis implica nio s6 “o
dominio do conhecimento de sua substancia”, mas, também,
a “capacidade de formular os resultados com um minimo de
precisao sem confradigdo com outras leis”. Ha, assim, um
aspecto técnico na redacfo das leis que escapa muita vez a
tecnocratas desavisados ou levianos, mas que é fundamental
para o €xito das medidas propugnadas.” (Prof. MANOEL GON-
CALVES FERREIRA FILHO — “Do Processc Legislativo” —
S. Paulo, 1968, pags. 110-111.)
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21. A Comissao de Juristas que — por nomeacio do Presidente
NEREU RAMOS -- preparou, emn 1956, um anteprojeto de reforma
constitucional, assim justificou a reforma que propdés do processo de
elaboracio legislativa:

“As modificacdes sugeridas pela Comissdo de Estudos da Re-
forma Constitucional, no Capitulo — Do Poder Legislativo,
tem por fim assegurar ao processo de elaboracdo das leis anda-
mento mais consentineo com a eficiéncia da acdo do Congres-
so. Tudo indica que o prestigio do Congresso se reforcard na
opinido piblica, desde que sua tarefa legiferante se apresente
em condices técnicas de atender a tempo e a hora as solu-
¢oes legais reclamadas pelo Ccrpo Social.” (apud, “Diario do
Congresso Nacional” — Se¢fo I — de 30-8-72 — péag. 3.060.)

22, O que nao resta duvida é que desde esse trabalho dos Juristas
incumbidos, em 1956, da reforma constitucional, até o trabalho realiza-
do, em 1966, pela propria Cimara dos Deputados, sob a Presidéncia
BILAC PINTO, muito se tem trabalhado para efetivar essa reforma.

23. Referéncia especial merece ¢ mais recente estudo sobre “o esvazia-
mento do Poder Legislativo”, que foi realizado, sob a forma de “pes-
quisa”, pela Universidade de Brasilia, no qual se buscou, segundo o
orientador do trabalho, Professor GLAUCIO DILLON SOARES, “a rea-
lidade brasileira, no particular”. (Noticia no “Jornal do Brasil”, de 23
de outubro de 1972))

24, Encerramos este capitulo de nosso trabalho, anotando a infor-
magéo divulgada pela imprensa, de que, no inicic do ano de 1971, a
Camara dos Deputados arquivou mais de 1.600 projetos de lei, sendo
que a maioria (1.355) foi para o arquive porque a legislatura mudou
sem que chegasse a ser examinado o mérito dos projetos pelas ComissGes
Técnicas respectivas. (Do “Jornal do Brasil”, de 14-2-1971.)

25, Assim, enquanto nao se efetiva substaneial modificacdo no pro-
cesso de elaboracéo legislativa, cuidando-se de melhor técnica na redacéo
dos projetos, e maior celeridade no atendimento dos que aspiram a
atualizacao e a reformulagio do sistema legislativo, ndo é fora de vila
e termo que se reconheca a conveniéncia da dilargacio do poder legife-
rante do Presidente da Republica.

TEMA 3: O PODER LEGIFERANTE DO PRESIDENTE DA REPUBLI-
CA: A INICIATIVA DAS LEIS, NO REGIME REPUBLICA-
NO. A SANCAO DAS LEIS E O PODER DO VETO.

1. O poder de legislar, confiado, nas democracias, aos Parlamentos,
nunca impediu que o Executivo participasse do processo de elaboracgo
das leis, desde a iniciativa, até a sancdo ou ao velo,

2. A nao ser a Constituicao de 1891 (que néo incluiu entre os pode-
res do Presidente da Republica a iniciativa das leis, vide arts. 36/40,
c/c o art. 48), todas as demais Constitui¢Ses sempre incluiram, entre
as atribuicGes do Presidente da Republica, a de propor ac Congresso
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a feitura de leis, como se colhe do exame dos seguintes dispositivos
constitucionais:

Constituicdo de 1934: arts. 41/49; Constituicdo de 1937: arts.
64/66; Constituicdo de 1946: arts. 67 a 72; Constituicdo de
1967: art. 54; Ato Institucional n® 1: arts. 39, 49 e 52; Ato
Institucional n? 2: arts. 29, n? II, e 4°; Emenda Constitucio-
nal n? 1/69: art. 51.

3. A Emenda Constitucional n? 11969, além da iniciativa das leis,
que menciona nos seus arts. 56 e 57, faculta ao Presidente da Repu-
blica propor emendas 4 Constituicdo: art. 47, n? II, tal como ja o
permitia o art. 32 do Ato Institucional n9 1.

4. Mas a presenca do Presidente da Republica no processo legislativo

nao se verifica, apenas, no que toca a iniciativa das leis, mas, também,

no ato solene da sancdo, da promulgacdo (art. 59, § 39) ou do veto.
E o que dispGe o art. 43 da Emenda Constitucional n¢ 1:

“Art. 43. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢do do Pre-
sidente da Republica, dispor sobre todas as matérias de com-
peténcia da Unido.”

E mais:

5. Se o Presidente da Republica aquiescer com o projeto votado
pelo Congresso, o sancicnaré. Se julgar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-&, total ou
parcialmente: art. 59, § 19

6. Finalmente, nos casos de veto, comunicado este ao Presidente
do Senado Federal, ele convocard as duas Camaras para, em Sessao
conjunta, dele conhecerem. Se o projeto for aprovado pelo voto de
dois tercos dos membros de cada uma das Casas, serd enviado ao Presi-
dente da Republica para promulgacdo {(art. 59, § 3% da Emenda
n® 1/69).

TEMA 4: OS DECRETOS-LEIS NO REGIME DO ESTADO NOVO:
A CARTA DE 1937 E SEUS ARTIGOS 13, 14 E 180.

1. Os decretos-leis que a Constituicao de 1967 incluiu como processo
legislativo (art. 49, n® V), e que a Emenda Constitucional n° 1, de
1969, manteve, ndo constituem, a bem dizer, uma novidade em nosso
Direito Constitucional, pois, enquanto vigorou o Estado Novo, a sua
legislagdo foi feita através de decretos-leis e decretos expedidos pelo
Presidente da Republica. Forca do disposto no art. 13 da Carta de
19347, o Presidente da Republica, nos periodos de recesso do Parlamento,
poderia, se o exigissemn as necessidades do Estado, expedir decretos-leis
sobre matérias de competéncia legislativa da Unido, com excecdo de
algumas matérias que o art. 13 enumerava. Mas essa mesma Carta,
no art. 180, dispunha que:
“Enquanto nao se reunisse o Parlamento Nacional, o Presidente
da Reputiblica tinha o poder de expedir decretos-leis sobre todas
as matérias de competéncia legislativa da Unido.”
E, porque o Parlamento jamais se reuniu na vigéncia do Estado
Novo, em todo o periodo de sua duracéoc foram baixados centenas de
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decretos-leis, incluindo varios Codigos, que ainda hoje vigoram, e, até,
normas de interesse pesscal, de efémera duracio.

2. Mas esses decretos-leis, forga do disposto no art. 180 da Carta
de 1937, ndo se assemelham, sendo na dencminagio, aos decretos-leis
da Constituicao de 1987 e aos da Emenda Constitucional n® 1, de 1969,
estes tendo como suporte a urgéncia na expedicio da norma de direito
positivo ou o interesse publico relevante a exigi-la (art. 55 da Emenda
n? 1/69). Nem substituicfio @ lei, como na Carta de 1937, nem am-
plitude de matérias, como se permitia no Estado Novo.

TEMA 5: A DELEGACAO DE PODERES E AS LEIS DELEGADAS

(Constituicio de 1967, arts. 55/57) (Emenda n® 1/69, arts. 52/54)
A) A Delegaglo de Poderes: Vedacfo Constilucional
(art. 36, § 29, da Constiluicdo de 1946).

1. A Constituigdo Federal de 1946 vedava, de maneira terminante,
a Delegacido de Poderes, quando declarava, no § 29 do art. 38, ser
“vedado a qualquer dos poderes delegar atribuicdes”: “Delegata potes-
tas, delegari non polest”.
2. N&o obstante, o Poder Legislativo sempre encorrtrou meios e modos
de contornar esse preceito, concedendo ao Executivo autorizagdes amplas
para regular certos fendmenos econdmicos de certas necessidades do
servico publico, como aconteceu com as conhecidas “Instrucbes” gue
eram baixadas pela SUMOC e que passaram a ser pelo Banco Central
da Repiblica. Da mesma forma aconfece quando o Legislativo ins-
creve, nas leis, as chamadas normas em branco, cujo preenchimento
cabe ao Executivo, como se verifica com as leis de defesa da economia
popular, que transferem aoc Executivo n@o s0 a conceituacio do que
sejam géneros de primeira necessidade, como a fixacgo dos respectivos
precos.
3. O Poder Executivo, por sua veg, ao usar da faculdade que a Cons-
tituicdo Federal lhe conferia, de expedir decretos para “fiel execucdo
das leis” (art. 87, n® I), se excedia e, o que vimos, foi que, entre nos,
0s Regulamentos, notadamente em matéria tributaria, inovaram, che-
gando, até mesmo, a criar penalidades onde a lei fora omissa ou ngo
0 autorizava.
4, E Obvio que esse abuso de poder, afrontando a Constituicio, acar-
reta, para a norma legal que de tal abuso resulta, o vicio de inconsti-
tucionalidade a ser apreciado e julgado pelos Tribunais, sob invocacéo
do prejudicado, ao pedir adequada protecio jurisdicional para os seus
direitos e interesses, eventualmente atingidos pela norma inconstitu-
cional.
5. Os Tribunais, vezes sem conta, tém declarado a inconstitucionali-
dade de decretos do Executivo, ndo so Federal, como Estadual e Muni-
cipal, pela ocorréncia dessa violagdo da Carta Magna.

B) Sugestdes da Comissiio extraparlamentar, gue elabo-

rou o projelo de reforma constitucional, no ano de 1956,
6. Em margo de 1956, o Ministro da Justica, NEREU RAMOS, orga-
nizou uma Comissao de Juristas para elaborar sugestdes para a Reforma
Constitucional.
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Essa Comissdo, que era composta dos Professores F. C. DE SAN-
TIAGO DANTAS, CARLOS MEDEIROS SILVA, ANTONIO GONCALVES
DE OLIVEIRA, FRANCISCO BROCHADO DA ROCHA e HERMES LIMA,
considerando a inelutivel necessidade de imprimir novos rumos a ela-
boracgdo das leis em nosso Pais, sugeriu:

a) restricio ao direito dos representantes do povo de emendar
projetos de iniciativa do Poder Executivo;

b) prazo para votacio desses projetos de lei;

¢) proibicdio de cria¢do ou aumento de despesas, sem indicacio
da fonte de receita correspondente;

d) delegacdo legislativa (%), excluidas as seguintes matérias:
eleitoral, orcamentdria, minas, riquezas do subsolo e quedas
d’agua, ou ratificacdo de tratados;

e) elaboracdo de projetos definitivos de lei, por Comissdes
Especiais criadas pela Camara ou pelo Senado,

f) aceleramento dos trabalhos legislativos pelo encurtamento
de prazos de revisdo dos projetos adotados por uma das Cama-
ras, e do pronunciamento sobre as Emendas. (Ministério da
Justica e Negocios Interiores — Reforma Constitucional, Vol.
I, 1956, pags. 23/24, e, notadamente, a Justificacdo, as pagi-
nas 25/27.)

2. PFavoravel & De'epaco Legislativa, SEABRA FAGUNDES assim se manifestou, na Conferéncia
gobre as “Reformas Essenclals ao Aperfeicoamento das Instituigdes Politicas Brasilelras™
(Jornal do Comércio, Rio, 30 de outubro de 1855): “A agdo do Peder Executivoe na feitura
das lels tem sido admitida por todos os povos. A delegacho & mais comum sob o regime
parlamentar, porém nada impede, porque tudo ¢ uma questido de criangfo do legislador cons-
tituinte, que, convindo & pratica do regime presidencial, sob este seja ela admitida. No
campo das instituigées politicas o gue vale primordialmente & a funcionalidade, é a eficlén-
cia, ¢ & utilidade das formulas na sua transplantagdo A realidade ambiente, e nic a har-
mon!a das regras com modelos tedricos, Nos mesmos |& utilizamos as delegacdes, repetidas
vezes, sob a Carta Magha de 1891, que ndo as instituia, mas também nfc as vedava em
texto expresso.

RUI BARBOSA, que pessoalmente s¢ opunha & delegacho legislativa, reconhecia, no entanto,
o inelutivel da sua pritica aqui e mesmo hos Estados Unidos. medlante o eufemismo dos
regulamentos delegados., Neste Pais. autores antigos e modernos referemn a existéncia de
atos legislativos emanados do Poder Executive. GOODNOW, no seu “Comparative Adminis-
trative Law', a eles se reporta. CAR. MORRISON, BERNSTEIN e SNYDER observam gque,
apesar das alternativas de reagio e agulesceéncia da Supremh Corte, perdura o uso das
delezacdes, sendo o “Lend-Lease Act”, de 1841, o exemplo mals recente e signlificatlve neste
sentido.

O que se afigura ''deslize intolerivel”. como a classificou o Sr. APONSO ARINOS, em dis-
curse na Camara dos Deputados, & pretender delegagho do Congresso ao Presidente da
Republica, em face do tenr atual do art. 36, paragrafo 2.0 da Constituiggo, onde hiA uma
vedacio peremptloria e iniludivel as transferéncias de competinecia enire os trés poderes do
Estado.

A delegagio indiscriminada e plena nfio se justifica. E perigosa, podendo conduzir a um
smmesquinhamento do papel do orgio legiferarnte, como regulador do equilibrio do regime.
Desde, porém, que se limite o seu conteldo (se for apenas para 2 complementacaa de lei
de diretrizes gerals, ji elaborada pelo Congresso), ou se delxe condlcionado o trabalho do
Executivo & ratificacio, ou vete global pelo Parlamento, concilla as necessidades do processo
de legislar com & preservagho da sutoridade do Poder Legislativo. Com esses limites so
desandaré em pratica abusiva, se o Congresso mesmo quiser abdicar da sus relevante nissio
politico-constitucional.

Allds, ha de ser bem aceitdvel, até para acqueles (ue, em principio, se opdem A&s delegagdes,
o reconhecimeanto constituclonal da competéncis leglslativa do Presidente da Reptblica, do
que & pritica viclosa, em que nos vimos arrastande h& alguns anos, da regula¢fo norma-
tiva de setores o8 mais importantes da vide nacional, como o do comércic exterior, no fluxo
@ refluxo da exportagio e importacho através de instrugdes de orghos subalternos na hierar-
quis da administracio plbiica.”
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C) A Emenda Constilucional n® 4. Sua revogacdo em
1963 — Conseqiiéncias.

1. A Emenda Constitucional n? 4, de 2 de setembro de 1981, insti-
tuiu, entre naés, o Sistema Parlamentar de Governo, declarando, no
seu art. 19, que o Poder Executivo seria exercido pelo Presidente da
Republica e pelo Conselho de Ministros, cabendo a este a diregio e a
responsabijlidade da politica do Governo, assim como da administragao
federal.

8. Inscreveu, esse sistema, entre os postulados que haviam de fundar
a sua acdo, a Delegac@o de Poderes, ao declarar, no seu artigo 22:

“Poder-se-4 complementar a organizacio do sistema parlamen-
tar de Governo ora instituido, mediante ieis votadas, nas duas
Casas do Congresso Nacional pela maioria absoluta de seus
Membros”,

estabelecendo no pardgrafo inico:

“A legislacdo delegada podera ser admitida por lei votada na
forma deste artigo”.

9. N&o tardaram as propostas de leis delegadas, algumas da maior
importéncia politica, como a da reestruturacio da lei do Mandado de
Seguranca (em moldes de anular esse proveitoso writ, protetor dos di-
reitos subjetivos dos cidadaos) e ampla reforma tributdria (conforme se
colhe dos projetos publicados no Digrio do Congresso Nacional, Secdo I,
de 11 de agosto de 1962).

10. Tendo sido revogada, em 23/1/1963, a Emenda Parlamentarista,
ficou riscada, do quadro das nossas instituicdes politicas, a delegacdo
de poderes. Mas, as leis delegadas, promulgadas no periodo de vigéncia
do Parlamentarismo, continuam a vigorar, até que outra lei as revogue,
gois é esse o principio inscrito no art. 22 da Lei de Introdugio ao Codigo
ivil,

11. Tanto a Constitui¢cao de 1967, como a Emenda Constitucional n®
1, de 1969, incluiram, no processo legislativo, as leis delegadas.

A Constituiciio de 1967, no seu art. 49, n? IV, explicitado pelos arti-
gos 55, 56 e 57.

A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, no seu art, 46, n? IV, assim
explicitado pelos artigos 52, 53 e 54:

“Art. 52 — As leis delegadas seréio elaboradas pelo Presidente
da Republica, Comissdo do Congresso Nacional ou de qualquer
de suas Casas”.

“Art. 53 — No casc de delegacéo 3 Comissdo Especial, sobre a
gual disporé o regimento do Congresso Nacional, o projeto apro-
vado sera remetido & sancao, salvo se, no prazo de dez dias da
sua publicacdo, a maioria dos membros da Comissio, ou um
quinto da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, reque-
rer a sua votacdo pelo Plenario”.
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“Art. 54 — A delegagéo ao Presidente da Republica terd a forma
de resolucdo do Congresso Nacional, que especificard seu con-
tetdo e os termos do seu exercicio”.

12. As leis delegadas ainda nfo apareceram nos nossos repertorios
de leis, certamente porque, com a faculdade que tem o Poder Executivo
de expedir decretos-leis, esta forma de legislar supre aquela. E, de algu-
ma forma, g supera.

TEMA 6: OS DECRETOS-LEIS BAIXADOS PELO PRESIDENTE DA
REPUBLICA “AD REFERENDUM” DO CONGRESSO NACIO-
NAL, NO SISTEMA LEGISLATIVO DA CONSTITUICAO DE
1967 E NO DA EMENDA N° 1, DE 1969,

1. Os decretos-leis na Constituicdo de 1967 haviam sido sugeridos,
de comeco, por forma muito mais ampla daquela que, afinal, foi inscrita
no Anteprojeto Carlos Medeiros Silva e por ele apresentada ao Presi-
dente Castello Branco. Basta confrontar os termos do art. 57 do Ante-
projeto divulgado pelos jornais (*O Globo”, “Jornal do Brasil”, “O
Estado de S&o Paulo”, de 7 de dezembro de 1966), com a publicacio
oficial do art. 57 do Anteprojeto oficial, para se verificar que, deste ulti-
mo, foi suprimida a expedicdao de decretos com forga de lei sobre:

“III — a administracio federal, do DF e dos Territorios, das
autarquias, empresas publicas e sociedades de economia
mista”.
2. Do mesmo modo, se compararmos a redagio do art. 57 do Ante-
projeto oficial com a redacic do art. 58 da Constituicdo de 1967, vamos
verificar que o Congresso Nacional introduziu uma modifica¢do da maior
relevancia e que dilargou os poderes do Presidente da Republica, no to-
cante & expedicdo de decretos-leis, eis que, onde o proprio Governo propu-
nha que permitido fosse baixar decretos-leis em casos de urgéncia e de
interesse publico relevante o Congresso substituiu a conjuntura e pela
alternativa ou, e assim, ao invés de dois pressupostos, conjugados e
inarredaveis: a urgéncia e o interesse publico relevante, o Presidente da
Republica pode, hoje, escolher entre a urgéncia ou o interesse publico
relevante para baixar os decretos-leis sobre seguranca nacional ou fi-
nancas publicas. (%)
Os pressupostos necessdrios para que o Presidente da Re-
publica, na vigéncia da Constituicdo de 1967, pudesse
bairar decretos-leis:

3. Ao contrario do que se estatuiu na Carta de 1937, o Presidente
da Republica, na vigéncia da Constituicdo de 1967, podia baixar decretos-
leis, ainda quando em pleno funcionamento o Congresse Nacional. Néo

3. LEIS — Redagfio. O uso das conjungdes “ou’ ¢ “e”. “Ou” é o tipo das conjungdes disjun-
tivas, afirma NAPOLEAO MENDES DE ALMEIDA, e transcrevendo CARNEIRO RIBEIRO
escreve: “H4 entre “e” e "cu" a seguinte diferenca: a primeira estabelece ao mesmo tempo
8 juncdo de idéins e a juncdo material de palavras; a conjuncfo “ou”, muito pelo con-
triirlo, nfioc & um elemenio conetlvo, senfio porque estabelece materialmente a junglo
de uma proposicfo com outra, bem que as separe logicamente. Materialmente uhem, mas
formalmente desunem’. (“Gramatica Metodica da Lingua Portuguesa', 4.8 ed., 447 — nota 6.)

Allgs, ¢ propric da disjuntiva ou alternativa exclulr uma das circunstancias ou, pelo menaos,
nAo lhes atribulr necessiria conexfo. (Apud, Parecer de CARLOS . DE BARROS JUNIOR, In
Revista de Direito Administrativo, vol. 0 — pég. 453.)

N.B.: AplicAvel aos decretos-leis, na Constitulgo de 1967.
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se requeria o recesso do Parlamento. Ao contrario: pressupunha-se o
Congresso em pleno funcionamento, a modo de poder aprovar ou rejeitar
o decreto-lei do Executivo, dentro de sessenta dias, admitindo-se g apro-
vacdo tacita, se o Congresso, naquele prazo, nao tiver dito sim ou ndo.

4, Mas o Presidente sé poderia expedir decretos-leis, com forca de
lei, atendendo a dois Unicos pressupostos:

@) urgéncia na decretagao da norma de direito positivo;

ou
b) interesse publico relevante, observando-se, tanto num caso
como noutro, que do decreto-lei expedido néo podera resultar
aumento de despesa, ainda que indiretamente, a nosso ver.

5. E, quanto as matérias que podem constituir objeto dos decretos-
leis, a Constituicdo limitou-as a duas classes: I) Seguranca Nacional;
ou II) Finangas publicas (art. 58).

8. A Seguranca Nacional a gue alude o art. 58 da Constituicdo é
a mesma a que se refere o art. 89, quando declara que por ela sdo respon-
saveis todas as pessoas naturais ou juridicas, conceito amplo, que a
lei ordinaria definira.

Melhor seria que a propria Constituicdo, para evitar o arbitrio,
conceituasse o que se deve entender por seguranca nacional. (%)

7. Quanto as financas publicas, o conceito é amplo e compreende
ndo s6 as normas gerais de direito financeiro (a que alude o art. 89,
XVII, “c”}), como todos os institutos que as leis e a doutrina admitem
como integrantes das financas do Estado.

Financas Publicas, segundo a definico de ALIOMAR BALEEIRO
(in “Uma Introducio & Ciéncia das Financas”), é a disciplina que, pela
investigacao dos fatos, procura explicar os fendémenos ligados A obtencio
e dispéndio do dinheiro necessario ao funcionamento dos servicos a car-
go do Estado, ou de outras pessoas de direito pitiblico, assim como os
efeitos outros resultantes dessa atividade governamental.

8. Invocando esses pressupostos, e com fundamento no artigo 58 da
Constituicdo de 1967, foram baixados, até 8 de fevereiro de 1968, 32
decretos-leis (do Decreto-Lei n® 319, de 27 de marco de 1967, ao Decreto-
Lei n? 351, de 8 de fevereiro de 1968), sobre as mais variadas matérias,
incluindo-se, na maior parte deles, a vinculagio & Seguranca Nacional
ou ao interesse publico, como aconteceu com a modificacdo da Lei
n? 3.325/67, que instituiu a DUPLICATA FISCAL,. E, depois, a extinguiu.

4. Ao proposito da conceituagho de “Seguranga Nacionsl”, o Deputadn PAULD SARASATE, ao
se discutlr, no Congresso, o anteprojeto que se converteu na Constituicio de 1967, apresentou
8 seguinte emends (n.© 368), que o Plenario rejeitou:

“Art. ... — O Presidente da Republica, em casos de urgéncia e de Interesse piiblico
relevante, poderd expedir decretos-leis sobre matérias referentes & segurangs nacional,
expressamente deflnidas em lei complementar.”

“"JUSTIFICACAO

Parece dispensavel atribuir ao Presidente da Republica a faculdade de balxar decretos-
leis sobre finangas publicas, guande ac Foder Executive sac concedidos pelo projeto
outros instrumentos que o capacitam a atingir com muita rapidez os objetivos colima-
dos: as delegacdes de Doder e os prazos fatais que heneficiam os projetos de sua Inlciativa.
“De outra parte, no que tange a matérias referentes & segurangs naclonal, parece acon-
selhavel que elas selam expressamente definidas em lei complementar. Com lsso se evi-
tarda que, A sombra da amplitude do preceito, possam ser balxados decretos-leis sobre
assuntos que, embora urgenies e de relevante interesse pnblico, nfo se enquadrem no
cancelto restrito com gue, no caso, deve Ser encarads 8 ssgurancs nacional.”
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9. Em um ano de vigéncia da Constituicdo de 1967 foram baixados
trinta e dois decretos-leis que, conjugados & faculdade assegurada ao
Presidente da Republica, de enviar ao Congresso Nacional projetos de
lei para tramitacdo dentro de quarenta e cinco dias (como sucedeu
com a alteracdo da lei de locacado predial), dio bem idéia do acelera-
mento do processo de elaboracao legislativa que se iniciou com os Atos
Institucionais n% 1 e 2 e prossegue com os novos institutos adotados
pela Constituicdo de 1967 e pela Emenda Constitucional n? 1, de 1969.

10. Confrontando o art. 58 (e seus incisos) da Constituicdo de
1967 com o art. 55 da Emenda Constitucional n® 1, de 1969 (que dis-
ciplina a expedicdo de decretos-leis pelo Presidente da Republica),
verifica-se ter sido mantida a sua competéncia para expedir decretos-
leis sobre a seguranca nacional e financas publicas, ampliando-se, quan-
to a estas, a de expedir decretos-leis sobre ‘“normas de direito finan-
ceiro”: artigo 55, inciso IL

Acrescentou-se mais uma matéria sobre a qual o Presidente da Re-
plblica podera baixar decretos-leis:

“a criacdo de cargos publicos e a fixagdo de vencimentos™.

11. Os decretos-leis baixados pelo Presidente da Republica, uma vez
publicado o texto, tém vigéncia imediata, o que importa na sua obri-
gatoriedade, eis que esse é o efeito da publicagdo de qualquer lei.

12, Entendemos que o decreto-lei tem vida precaria, entendido o
vocabulo precdrio nio no sentido de pouco durdvel (pois se aprovado
pelo Congresso o texto serd definitivo: art. 55, § 1°), mas o de que nao
se mostra efetivo, antes, é feito em carater transitério, de instabilidade
e revogabilidade que o acompanham desde o inicio, vale dizer, que sO
se torna definitivo se e quando aprovado pelo Congresso Nacional.

13. O decreto-lei pode ser rejeitado pelo Congresso Nacional. Ja o
foram alguns dos decretos-leis emitidos no decorrer do ano de 1967,
como sucedeu com o Decreto-Lei n? 335, de 18-10-1967 (que alterou o
Decreto-Lei n® 208, de 27-2-1967), que regulamentou a cobranca do I.C.M.
sobre os derivados do petroleo e redistribuiu o Fundo Rodoviario Na-
cional (rejeitado, conforme consta da Resolu¢do n® 60/68, da Camara
dos Deputados: Didrio do Congresso Nacional, Secdo I, de 5-4-1968) ;
o Decreto-Lei n® 346, de 28-12-1967, que dispunha sobre a utilizacao
facultativa dos servicos de despachantes aduaneiros (rejeitado: Didrio
do Congresso Nacional, Secao I, de 5-4-68); o Decreto-Lei n? 347, de
29-12-1967, que dispunha sobre a entrega das parcelas pertencentes aos
Municipios, do Imposto sobre Circulacéo de Mercadorias (rejeitado, con-
forme publicac¢io do Didrio do Congresso Nacional, Se¢ao I, de 5-4-68).

14. A rejeicio do decreio-lei pelo Congresso Nacional importa na
supressdo do texto da Colecdo das Leis em vigor. Mas, dai nao se segue
que se possa considerar “como se a lei nunca tivesse existido”. Existiu.
Criou direitos e obrigactes. Quanto aos direitos, se houve apenas expec-
tativa de direitos, ndo surgirio maiores problemas. Mas, com relacdo
aos direitos adquiridos, que a Constituicao Federal garante aos bra-
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sileiros e estrangeiros residentes no pais, nio admitindo a sua violacédo
(art. 153, caput, e art. 153, § 39), é 6bvio que terdo que ser respeita-
dos. (°) A rejeicdo do decreto-lei, embora nio seja 0 mesmo que revo-
gacao da lei sob alguns aspectos — ao rejeitar o que vigiu, revoga.
Intimeras sdo as questdes que os decretos-leis, por sua vigéncia precéria,
poderao suscitar, como entre outras, estas duas que apenas afloramos,
como desafio aos estudiosos:

18) O decreto-lei baixado pelo Presidente da Repuablica pode
revogar a lei elaborada pelo Congresso Nacional? E se pode, a
rejeiciio do decreto-lei, dentro do prazo fatal dos quarenta e
cinco dias, restaura a lei anterior ou lhe da o efeito repristina-
tério, a que alude o § 39 do art. 29 da nossa Lel de Introdugao
ao Cddigo Civil?

22) Se o Congresso aprova decreto-lei, cujo teor néo se enqua-
dra na autorizacdo constitucional, convalidaria a nulidade que
lhe é intrinseca?

PONTES DE MIRANDA j4 se manifestou sobre a questdo, decla-
rando, nos seus breves comentérios ao art. 59 da Constituicdo de 1967:
“Se a matéria nio é de Seguranca Nacional, ou de financas publicas,
nula é a aprovacdo, como nulo & o decreto-lei”. (“Com. & Constituicéo de
1967, Vol. 3, pag. 157).

15. Pode suceder que o decreto-lei, submetido ac Congresso Nacio-
nal, venha a ser por ele aprovado, expressamente, dentro do prazo fatal
estabelecido no § 1° do art. 55, como poderé resultar a aprovagéo tacita,
por omissdo do Congresso. Mas, também poders ser rejeitado. Destarte,
a0 legislar por meio de decretos-leis, o Poder Executivo nfo é incontro-
lavel, nem arbitrario, eis que as matérias sobre as quais poderdo ser
baixados decretos-leis estio enumeradas, taxativamente, no art. 55 da
Emenda Constitucional n¢ 1, de 1969,

Da mesma forma, no exercicio dessa atribuicfo constitucional, o
Chefe do Governo nio se transmuda em ditador, pois é o Congresso
Nacional que dd a dltima palavra sobre os decretos-leis, aprovando-os
ou rejeitando-os. (Constituigdo Federal — Emenda n® 1, de 1969, art.
55, § 19).

Por outro lado,

16. A aprovacio tacita ou expressa ndo da ao decreto-lei validade
absoluta, de modo a torna-lo imune de apreciagdo pelo Poder Judicidrio,
eis que, segundo o disposto no art. 153, § 49, da Constituicio, nenhuma
lei podera excluir da apreciagiio do Poder Judicidrio qualquer lesdo de
direito individual.

E, se o Poder Judiciario pode apreciar a lei, ¢ pé-la em confronto
com a Constituicdo Federal (art. 119 — III, “a”), desse confronto po-
derad resultar a decretacio de inconstitucionalidade do decreto-lei, ex-

5. O art. 55, § 292, da Emenda Constitucional n.° 1, declara: “A rejei¢io do decreto-lel nfo
implicard s nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncla".
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pedido pelo Poder Executivo, ratificado pelo Poder Legislativo, mas re-
provado pelo Poder Judiciario. (%)

TEMA 7: AS DECISOES NORMATIVAS E O PODER DE LEGISLAR
DO MINISTRO DA FAZENDA SOBRE MATERIA TRIBU-
TARIA:

1. Clama a Oposi¢cdo contra “o esvaziamento do Congresso”, levan-
do-o & conta da hipertrofia do Executivo, pelo seu poder legiferante.

Entendemos que muito mais sério do que esse Poder do Chefe do
Governo (de baixar decretos-leis que séio submetidos & aprovacido ou
rejeicdo do Congresso), é o poder que usufrui o Ministro da Fazenda,
de baixar “decisbes normativas, com a mesma forca obrigatoria das
leis tributirias” (Cédigo Tributario Nacional — Lel n® 5172, de
25-10-1966, arts. 96 e 100, n%= I e II).

2. Da mesma forma, o Ministro da Fazenda, sem nenhuma ofensa
ao comando genérico do art. 153, § 29, da Constltuicdo Federal, poderé
alterar, no decorrer do exercicio financeiro, e independente de lei votada
pelo Congresso Nacional, as aliquotas da tarifa alfandegaria; do im-
posto sobre produtos industrializados e nos demais casos previstos na
Constituicdo Federal: art. 153, § 29, parte final.

3. Além da alteracio da aliquota desses impostos, o Poder Executivo
pode, nas condicdes e limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas
ou bases de calculo do imposto sobre operacoes de crédito, cAmbio e
seguros e sobre operagdes relativas a titulos e valores imobiliarios, para
ajusta-lo aos objetivos da politica monetaria: Cédigo Tributdrio Na-
cional — art. 65.

4. Da mesma forma, nio é despicienda a competéncia do Conselho
Monetéario, por intermédio do Banco Central do Brasil, baixar Reso-
Iucdes com forca de lei: Lei n® 4.595, de 1964, arts. 49 e 59.

A Lei do Mercado de Capitals como que funciona sob o impulso
dessas Resolucdes, cada vez mais numerosas, a regular tudo que esta
para ser disciplinado na Lei de Mercado de Capitais,

0. E, por que, no Congresso, ninguém reclama contra essas Reso-
lucdes? Nio serd porque se reconhece serem elas necessarias para im-
pulsionar o desenvolvimento econémico do Pafs, que nfio mais podera
ficar & mercé da demora, pelo Congresso Nacional, da aprovagdo de

8. O3S DECRETOB-LEIS NA CONSTITUICAO DE 1987 (Decisfc do B8TF) — O Supremc Tribunal
Federal, so apreclar, em Bessc de 23 de agosto de 1967, ¢ Recurso Extraordinério n.® 62,731,
da Guanabara, em gue se levantou a questio da inconstituctonalidade do Decreto-Lel n.® 322,
de 7 de abril de 1967 {que modificou & lel de locacfo predial), decidiu pela Inconstituclona-
lidade do art. 5¢ daguele decreto-lel, em Acérdio que trag & segulnte ementa e de gue
fol Relator o Ministro ALIOMAR BALEEIRO:

“{ — A apreciacfio dos casos de "urgéneia” ou de ‘‘interesse publico relevante”, a gue se
refere o art. 58 da Constitulgho de 1967, assume cardter politico e estd entregue ao dleerl-
clonarismo dos juizos de oportunidade ou de valor, do Presldente da Reptblica, ressalvada
apreciacho contriria, e também, discriclondria, do Congreeso.

2 — Mas, o conceito de "seguran¢a naclonal” nfo é indeflnido e vago, nem aberto aquele
discricionarismo do Presidente ou do Congresso. ‘‘Sequrang¢ga Nacional” envolve toda a ma-
téria pertlnemte & defesa da integridade o territdrlio, independéncia. sobrevivéncis ¢ paz
do Pais; suas Instituigbes e valores materiais ou morais contra ameagas externas ou inter-
nas, sejam elas atuals @& Imediatas ou alnda em estado potencial préxime ou remoto.

3 — Repugns & Constitulgho gque, nease concelto de “segurance naclonal', seja inclufdo
assunte miado de Direito Privado, que apenas joga com interesses também middos e priva-
dos de particulares, como s purgacio da mora nas locacdes contratadas com mnegociantes
como leocatarios.”
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medidas urgentes, como acentua o ex-Ministro L. G. NASCIMENTO SIL-
VA, ao proposito da rapidez com que o Governo da Republica alterou,
em 1969, o funcionamento da PETROBRAS: (“Jornal do Brasil”, de
25 de julho de 1969).

TEMA §: A JURISPRUDENCIA PREDOMINANTE DO S.T.F.:

1. E, quando tanto se fala na usurpagao dos poderes de legislar do
Congresso Nacional, nio pode ficar sem uma referéncia o fato, contra
o qual n3o reclamam os Congressistas, que é o das Stimulas da Juris-
prudéncia do S.T.F., que fixam, de modo inarredadvel, as condigdes de
interposicao do recurso extraordlnarlo previsto no art. 119, n* III, da
Constituicao Federal (Emenda n¢ 1).

Da mesma forma, a Emenda ao Regimento Interno do S.T.F.
(hoje art. 308), através da qual ¢ S.T.F. preencheu a norma em branco
da Emenda Constitucional n? 1, e fixou o critério de algada {(artigo 308,
n® IV) para a interposicdo do Recurso Extraordinario.

E, acaso, nio serd fazer do Juiz — Legislador — a0 assegurar-lhe
tal prerrogatwa o art. 114 do Co6digo de Processo Civil, ao declarar
“gquando autorizado a decidir por equidade, o Juiz aplicard a norma que
estabeleceria se fosse legislador” E ndo serd permitir ao Juiz que se
afaste da letra da lei, criando, ele préprio, a norma aplicavel ao fato,
quando a Lei de Introdugao The confere 0 poder de, na aphca(;ao da lei,
atender aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem
comum? Por esse dispositivo resulta, fora de davida, como faz notar
ALIPIO SILVEIRA, in “Q Fator Politico-Social na Interpretagﬁo das
Leis”, que “se a letra da lei colidir com os fins sociais a que ela se
destina ou com as exigéncias do bem comum que ela visa satisfazer,
o intérprete podera afastar-se da letra da lei”. (Ob. cit., pag. 41).

E nao sera, também, interferéncia no processo legislativo, a de
mandar riscar do corpo de leis a lei inconstitucional, autorizando o
litigante que invocou a inconstitucionalidade, a deixar de observar tal
ou qual lei, ou tal ou qual dispositivo de lei?

CONCLUSAO

A divisdo dos poderes, tal como a imaginou MONTESQUIEU, é
coisa do passado: a realidade de cada Pals exige a harmonizacio dos
poderes, visando o bem comum. N#o ha mais nem por que pugnar pela
separacio, quando, no Estado Moderno, todos os Poderes devem con-
tribuir para o desenvolvimento econdmico, para a paz social e para 0
bem-estar de todos os cidadaos.
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