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Introducao

A delegagao legislativa foi, é e sera sempre tema de debates
e controvérsias. Nesta pesquisa, apenas registramos aspectos do
problema na evolucgao constitucional do Brasil.

Para melhor apreciacao das teses compiladas, iniciamos o
estudo com uma analise da teoria de Montesquieu e a separacio
de Podéres.

A recente reforma dos dispositivos constitucionais referentes
ao Poder Legislativo nao consagra a delegacido legislativa ao
Poder Executivo. E, entretanto, adotada a delegacao interna
corporis, assunto que abordamos no capitulo final déste trabalho.
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| — SEPARAGCAO DE PODERES

O trago histérico do livro de Montesquien,
cuja teoria dos Trés Podéres veio influen-
ciar, em sua esséncia, o Direito Constitucio-
nal Moderno, reside na condenaciao do des-
potismo e na defesa da liberdade.

Dizia Montesquieu em “Do Espirito das
Leis” — Livre XI, Capitule VI:

“Da Constituicio da Inglalerra

Existem em cada Estado trés espécies de
poder: o poder legislativo, o poder exe-
cutiva des coisas que dependem do di-
reito das gentes e o poder executivo da-
quelas gque dependem do direito civil.

Pela primeira, o principe ou o magistra-
do cria as leis para um tempo determi-
nado ou para sempre, € COrrige ou re-
voga aquelas que jA se acham feitas.

Pela segunda, determina a paz ou a
guerra, envia ou recebe embaixadas, es-
tabelece & seguranca, evita as invasfes.

Pela terceira, pune os crimes ou julga as
questdes dos particulares. Chamar-se-4,
a esta 1ltima, 0 poder de julgar e, & ou-
tra, simplesmente, o poder executivo do
Estado.

A liberdade politica, num cidadfo, é essa
trangliilidade de espirito que provém da
opinido que cada um possui de sua pré-
pria seguran¢a; e, para gque se possua
essa liberdade, é preciso que o govérno
seja tal que um cidsdfc nédo possa te-
mer & um outro.

Quando numa sé pessoa, ou num mesmo
corpo de magistraturn, o poder legisla-
tivo se achea reunido ao poder executivo,
niio pederd existir a liberdade, porque
se poderd temer que o0 mMesmo monarca
ou o mesmo senado criem leis tiranicas,
para executd-las tirAnicamente.

Néo existird também !berdade, guando
o poder de julgar ndp se achar separado
do poder legislativo e do executivo. Se
0 poder executivo estiver unido zo poder
legislativo, © poder sbbre a vida e a
Iiberdade dos cidadfios seria arbitrario,
porque o Jjuiz seria o legislador. B se
estiver unido ao poder executivo, o juiz
poderd ter a férga de um opressor.

Tudo entdo perecerin, ¢ o mesmo ho-
mem, ol 0 mMesmo corpc dos principais,
ou dos nobres, ou o do0 Povo, exercesse
ésteg trés podéres: o de criar as leis, o

de executar as resoluges publicas e
0 de julgar os crimes e a5 questdes dos
particulares.

Estes {rés podéres deverigm former wm
repouso ou uma inacfio. Mas, como em
virtude do movimento necessirio das
colsas, €les sho obrigados a seguir, serdio
também forgados & seguir de comum
acérdo.”

Em “A Divisiéo de Podéres do Quadro Po-

litico da Burguesia”, Victor Nunes Leal (1)
ressalta: .

“Como observa SAMPAY, muito influen-
cion o pensamento de MONTESQUIEU
8 obra do Visconde de BOLINGBROCKE
(1734, 1735, 1738), que completava a teo-
ria da divisio de podéres de JOHN
LOCKE. Para LOCKE o8 podéres ndo
deviam equilibrar-se em pé de igualda-
de: o legislativo teria preponderincia
sébre o executive. BOLINGBROCKE
construly, entretanto, uma douiring do
equilibrie de podéres. & de se ver, por-
tanto, que ésses dols pensamentos — a
divisio de podéres e ¢ equilfbrio de
podéres — dariam a MONTESQUIEU a
chave da sua obra, da sua construcho
doutrinaria. (2)

Segundo ESMEIN, um classico da teoria
do estado, o principio da separagiio dos
podéres “supde necessjriamente o go-
vérho representativo; e, reduzido & sua
mais simples expressfo, consiste nesta
idéia: que os atributos da scberania
considerados como verdadeiramente dis-
tintos devem ser delegados pela naclio
& titulares diversos e independentes uns
dos outros”,

A teoria de Montesquieu foi scolhida pela

Constiteigdo dos Estados Unidos com as mals
frances demonsiragoes de aplauso, declaran-

(1} Cinco Estudos — ed. 1955,
{2) Arturc Enrique Ssmpay, La Crisis del Es-

tado de Derecho Liberal-burguds, B, Alres,
1942, pags. 75 e 6. “Segundo Bolingbrocke,
conseguir-se-4 um govérno livre, s¢ a In-
glaterra recorrer a um equilibric de po-
déres entre o Monharca e seus suditos...
E necessarioc chegar-se até Montesquieu,
que resume, completa e sistematiza Locke
e Bolingbrocke, para Ba encOntral a ver-
dadeira férmula da moderna teorin da se-
paragio dos podéres, concretizados, depols,
como pega principal de Estado de Direito
liberal-burguds”. (pag. T6). — Nota do
autor citado.
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do Madison que nenhuma verdade politica
tem maior valor intrinseco, porquanto “a
acumulacao de todos os podéres — legisla-
tivo, executivo e judicidrio, nas mesmas
méos, seja de um, de alguns ou de muitos,
seja por transmissdo hereditaria, por no-
meagio ou elei¢do, pode ser, com razdo, con-
siderada & verdadeira definicio de tirania'
{3). “Sem & separacio de podéres nio ha
senfo despotismo” — afirmava Lameth na
Constituinte Francesa. (1)

“O principio da separagio dos podéres
politicos constitui uma das bases do
direito constitucional modernc e, dentro
do sentido que hoje se lhe atribui, re-
presenta néo sdomente uma das condi-
¢oes de existéncia da liberdade, como
também umsa conquista da técnica de
govérno™ (5),

A separacio de podéres comegou, na his-
téria dos povos, com as reivindicacbes libe-
rals — afirma Sampaio Déria, aduzindo (6):

“Pgr t8da parte, em todpos os tempos, o
absolutismo sempre estiolou em germe
& capacidade adquirivel de se governar
o povo por si mesmo, para reduzi-lo a
manada de alimarias, Mas, como, ho
homem, ainda ¢ mais desgracado, sob
a5 cinzas de degradacdo a que o redu-
zam, hfo se apagam os vestigios da cen-
telha, que lhe vem da origem, sé6 se
conforma a criatura humana com a su-
jeicdo que a deprima, guando e enquan-
to nfio puder reagir. Os povos mais viris
foram atacando o poder ilimitade dos
reis, e reclamando para si uma parti-
cipagho, cada vez maior, na estatuiciio
das leis.”

J4 Oswaldo Trigueiro (7) escreve:

“No direito constitucional brasileiro a
Crise que analisamos (delegacho de po-
déres) & mais ampla e de efeitos mais
prejudiciais. Em matéria de separacio
de podéres, nosso constitucionalismo é
ortodoxo, € tanto o direito positivo como
& doutrina dominante se apegam 4 ilu-
sdo de que, em meados do século XX,
cimaras numerosas e multipartidarias
ainda possam exercer o moncpodlio da
elaboracio das leis. Aferramo-nos a
Montesquieu, como se éle fdsse o reve-
lador de um dogma imutivel e fechamos
05 olhos & revisdo critica que ja afastou
como inteiramente inittil uma teoria que
Marcel de La Bigne de Villeneuve (“La
!in du principe de séparation des pou-
voirs” — pég. 127) qualifica de mal
construlda, mal denominada, pior inter-

[3)

(4)

{3)

(7}

pretada, e considera mesmo uma mani-
festacdo da crise do senso comum.

Preferimos nao atentar para o fato de
que Montesguieu estéve na Inglaterra
em 1729, gquando ali havia Parlamento,
mas nhao ainda o parlamentarismo, e que
a Inglaterra é exatamente o pafs em
que nunca existiu separacio de podéres
no sentido em que hoje empregamos
esta expressido que, de resto, nem sequer
se encontra no famoso “De I'Esprit des
Lois”. Ali o0 poder se deslocou gradual-
mente da Coroa para a Camars dos
Comuns até o ponte do primado ahso-
luto do Parlamento, no século XIX.

Os escritores modernos estdo convenci-
dos de que a celebridade da doutrina €
devida a uma distor¢ho das idéias de
Montesquieu” — prossegue o autor, es-
crevende: “Segundo Barthélemy (“Traité
de Droit Constitutionnel” — pég. 142) o
principio foi exagerado pelo espirito 16-
gico e deformado pelo espirito juridico.

A separacio de podéres j& nao tem sen-
tido diante da realidade constitucional
contemporines, de onde podermos inda-
gar como Villeneuve: pois que ninguém,
mesmo entre os que fingem defendé-la,
acredita mais na exatidao nem na vali-
dade da teoria de Montesquieu, por que
nédo ter a coragem de dizé-lo? E o que
j4 se faz por tGda parte, principalmente
na Europa Ocidental, onde dela restam
apenas algumas aparéncias, e na Gré-
Bretanha, onde a flexibilidade do di-
reito constitucional nunca respeitou, ou
procurcou realizar, na pratica, a idéia da
separagio, Montesquien tornou-se, hoje,
propriedade exclusiva do presidencialis-
me, isto ¢, do constitucionalismo domi-
nante no continente americano. Mesmo
neste, todavia, dada a ocorréncia das
revplugdes e dos periodos de emergéncia,
a separagio, fora dos Estados Unidos,
tem tido experiéncia episddica e inter-
mitente, certo como € que, nas repu-
blicas latinas, 0 grosso da legislacao tem

“Debates in the Federal Convention of
1787 — pag. 337 — apud Eduardo Espinola,
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil

— 1952 — 1.° volume — pag. 264.

“Les origines de la France contemporsine”
— Taine — gpud Carios Maximillano, Co-
mentdrio @ Constitui¢do Brasileira — 1923
— pag. 263.

Themistocles Brandao Cavalcanti — O

principio da separagio dos podéres e suas
modernas aplicagdes”" — Cinco Estudos
— 1955 — pag. 1.

A. de Sampalo Dérin — Direito Constitu-
cional — Volume I — Tomo I — 4.2 edigfio
— 1958 — pag. 271.

Oswaldo Trigueiro — Revista Brasileira de
Estudos Polfticos — vol. 7.9,
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emanado dos presidentes, das juntas mi-
litares, dos chefes de governos provi-
sorios.”

E Victor Nunes Leal (8) comenta:

“Nos dias de hoje, mesmo sem falar
nagueles exemplos extremos de concen-
tragio de poder, que encontramos nos
Estados fascistas, na Unifo Sovidiica e
nos pafses que the imitaram o exemplo,
podemos dizer que g teoria da divisio
de podéres é uma construcfo doutring-
ria, superada. Ela jA nio corresponde,
nem stende ds necessidades MOdeTNas
da salvaguarda das liberdades humanas,
que fot a sua finalidade histérica, a ser-
vico do progresso da burguesia. E assim
ocorre, porgue vivemos num perfodo pro-
fundamente critico, nums época de con-
tundentes reivindicacgdes sociais. (...} A
teoria da divishio dos podéres estd, pois,
condenads no mundo contemporianeo.”
“Mas — ressalta 0 auntor — ela nasceu
para atender a um reclamo profundo da
consciéneia humana que é a protegio
das liberdades do homem ¢ do cidadfo.
© probiema, pois, que se¢ arma nos dias
de hoje é o de se descobrir uma novs
técnica de prote¢do das liberdades hu-
manas.”

Francisco S84 Filho (9) assinala que a cri-
tica a0 principio de separacho de podéres
surge lego apds a sua formulacio e se pro-
longa até aos nossos dias, enumerande al-
guns de seus opositores. Nio nos deteremos
nestes debates, hoje superados e nem nos
alongaremos em majores consideracdes sébre
as origens da teoria gue o auior de “Rela-
¢bes entre os podéres do Estado” faz remon-
tar a Aristoteles (10). Damos razio a Castro
Nunes (11) que afirmou:

“Sou dos que nhio fazem cdéro com o0s
criticos negativistas do velho dogma li-
beral, esquecidos de gque sem éle nao
seria possivel conceber qualquer Estado
na teoria constitucional ou no plano das
garantias politicas e judiciarias. O que
é preciso, entretanto, é néo perder de
vista 0 sentido filosdfice do principic que
é, na realidade, o ponto de partida de
qualquer constru¢fio politica que se pre-
tenda realizar sem sair daquelas coorde-
nadas, mas comportando maior plastici-
dade, no interésse superior do bem
pabiico.”

Ougamos, ginda, a licRo de Sampaio Déria
(12) po distinguir fun¢io ¢ poder:
“Nem mesmo pelas causas que as geram,

se pode confundir distribuiciio de fun-
ghes com separagfo de podéres. Uma, a

(8)
(2}

(10)

(11)

(12}

razio por gue se separam; e outra, a por
que se distribuem.

Distribuem-se as funghes publicas, se-
gundo suas espécies, para que sejam
exercidas com menor dizpéndio de for-
cas e malor eficléncia pratica, com me-
nos desacertos nas deliberacdes e mals
a tempo e a hora nas aplicagdes.

Os podéres, porém, S¢ SEPATAM, D&ra
melhor garantia da liberdade.

Pode haver funcio sem poder, e nunca
poder sem funcfio.

Fungao é a faculdade ¢ o ato de pro-
ceder dentro das lels.

Poder ¢, além de funcéo, a faculdade de
operar por delegagdo direta da sobera-
nia. Néo faculdade soberans de aglo,
nem, como se exprimia Tobesplerre, “as
diversas partes essenciais e constitutivas
da soberanin”. Poder néc é soberania
em si. Mas delegagio direta da sobe-
rania. Enquanto os é6rgios sejam hierar-
quizados, nio hé poder. Quando se al-
cam 2 podéres, s hierarquizecio desa-
parece.

¥ possivel, mesmo, para respeito da
Constituigio, oporem-se &s vézes uns aos
outrgs, A norma ¢ serem independentes
entre si, sem quebra de harmonia e de
mutua colaboracio, que lhes cumprem.

Mas o traco especifico do poder é a ca-
pacidade de opor-se & outro poder.

Enquanto apenas funcio, nfo ha, no
jégo dos 6rgéos do Estado, garantias da
likerdade. S6 quando podéres, é que a
garantia surge e se afirma contra os
excessos do executivo, do legislativo, e,
até, do préprio judiclario.” E, adiante,
afirma o mesme autor: “Certo, os atri-
tos podem surgir, embors haja, para
cada um, solugio legal. A independéncia
sem soberanie nféo exclui a cooperagfo
e harmonia entre os podéres. Assinale-
mos, em primeiro lugar, que, onde nio

Victor Nunes Leal — in Cinco Egtudos —
ed. 1855.

Francisco 84 Fllho -~ “Relagbes entre os
podéres do Estado™ (Leituras de Direito
Constitucional) — 1958,

Aristoteles — Politicg —— '"T'0das as cons-
titulcdes tém trés elementos... Um deli-
bera sdbre os negéelos plblicos; o segun-
da concerne & magiahrelace, atando de
matérin abbre qus exerce autortdade, bemn
comoc do modo de elegé-la, € o terceiro
carrespotide ao poder judlcante” — dapud
Fancisco 84 Filho — op. cit. — pag. 13.
Castro Nunes — “Delegaglo de podéres'
-— Revista Forenise — Volume 137 — 1951
— pag. 5.

Sampalo Dorla — op. cit. — pags. 2712 e 286.



houver separacio de podéres, haversd
hierarquizagio déles ao arbitric do po-
der executivo, ou, &8 vézes, ap do legis-
lativo. E, a conseqiiéneia dessa hierar-
quizacio é, quase sempre, a tirania, a
supressio da lberdade, e o oprobrio da
vida.”

. The three groupings of ihe powers of
government are inherent in the governments
of all civilized countries”, acentuava Shot-
well, citado por Francisco Si Filho.

Mas a independéncia dos podéres nio os
configura como vasos estanques. J&4 em Mon-
tesquieu se eshogava a transformagiao do
conceito de separa¢io no de colaboracio dos
podéres.

Victor Nunes Leal, analisando a teoria
dos trés podéres, assim se expressa: (1%)

“Vemos, assim, na primeira parte da
formulagdo da sua doutrina, coeréncia
légica: uma fungo para cada orgdo,
cada drgho incumbido de uma fungio.
O desenvolvimento légico desta primeira
Iormulagfo Jevarin ao monopslio de cada
fungao por parte de cada 6rgdo. O érgio
legisiativo, assim, teria o monopédlic da
fungio legislativa. B, como fazer leis
(estabelecer as normas de conduta dos
cidedios e normas de agfo para o pro-
prio estado) € a fungdo mais importante,
a conseqliéncia fatal seria ¢ predeminio
do poder legislativo, se a doutring fisse
desenvolvida nas suas conseqiidncias 16-
gicas. Passou, porém, MONTESQUIEU,
ng segunhds parte do capituio a que nos
referimos, & desenvolver uma doutring
gque estd em contradigic com a da pri-
meira parte; com efeito, o que féz éle,
em Segulda, foi enunciar a concepgdo
dos freios e cont,rapesos doutrina se-
gundo a quval nio deveria ecada funcic
ser tofalmente confiada & cada srgio,
mas as diferentes funcées do estado de-
veriam ser distribuidas de fal modo gque
0s diversos Orghos participassem, em
medida varidvel, do exercicio daquelas
fungbes, para que cada um pudesse im-
pedir os eventuais abusos dos oubros.

E éste sistema de freios e contrapesos
se destinava a garantir a Iiberdade po-
litica. Na frase de MONTESQUIEU, *a
liberdade politica nic se encontrs, senio
108 governos moderados. Mas nao existe
sempre em todos os estados moderados;
ela 86 existe onde ndo se abusa do
poder... Para gue se NAoc possa abusar
do poder, € preciso que, pela disposicao

__ DEZEMBRO — 1965 197

das coisas, o poder detenha o poder”.
(L& ponveoir arréte le pouvoir.)

Esta & a wmais conhecide formulagao
de MONTESQUIEU, porgue neste passo
éle exprimiu, em poncas palavras, tdda
a concepgho dos freios e contrapesos.
Doutring Ibdgicamente inconciliavel com
a concepclo da divisin de podéres, mas
historicamente adaptada ao papel que
tinha a desempenhar. B isso justifica
© seu prestigio, explica por que fol éle
erigido em oricule do estado liberal.”

Necker ensinara, depois de vitoriosa na

Franca a doutrina de Montesquieu:

“Sfo os lagos, mais do que os contra-
pesos, as proporgdes mnais do que as
distancias, as conveniéncias mais do que
a vigilincia, gue contribuem para a
harmonia dos governos.” (i4)

Joio Barbailo, comentando a Constituicfio

Bragileira de 1891, declarava:

“Trés grandes necessidades na governa-
¢éo dos povos — a legislatura, a adminis-
tragho, & justige, que sio outras tantas
fungdes da soberania ou poder supremo
da na¢dc, Fungoes distintas reguerem
orgios também, quanto possivel, distin-
tos. (...) Mas a divisdo organica dos
podéres ndo os insula; éles mantém re-
laghes reciprocas, auxiliam-se e corri-
gem-se,” Apds enumerar o que denomi-
na “expedientes e combinagdes (usados
pela Constituicio de 91), interessando e
fazendo penetrar-se de certo modo a
acio de uns no movimento funeional
dos oulros podéres”, acentuava: “Estes
diversos modos de interferéncia dos or-
gios de uns nos outros podéres, quer
quante ap pessoal, quer quanto aa fun-
cionamento, sem quebra da independén-
cia de cada um, estabelece entre éles
relagdes e infludncia muito salutares,
aproximando-gs, dando-lhes & conscién-
cia de dque sfAo colaboradores e nio ri-
vais e, sem conflite, servindo de reci-
proco corretivo e contrapéso.” (15)

Eduardo Espinola assim considera a ques-

tao: (%)

“Comn a3 divisio dos podéres {(conside-
rada a substancia e nfo o conceito poli-
tico de poder estatal) o que se pretende
é atribuir a entidades diferentes, que se
designaram comgo grgies, as funcdes tmi-

| +otml s
cas inerentes ao poder estatal. (...}

(13) Victor Nunes Leal — op. cit.
(i4) apud Carlos Maximiliano - op. cit, phg. 267.
(15) Jodo Barbalho — “Comentirios” — pag. 48.

{16) Eduarde Espinola — op. clt. pags. 264 e 267.
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Cumpre néo perder de vista que o Poder
do Estado € uno e indivisivel; que a
férmula clissica — divis@o ou separagho
dos podéres — tem um sentido especial,
referindo-se, nfio 4 sua origem ou fonte
de atribuigbes, mas a0 desenvolvimento
e sua substéncia e aos d6rgios distintos
que exercem fungbes diferentes, tipi-
camente definidas.

Mas, precisamente porque € uno o Poder
Estatal, existe Intima correlagio entre
tédas as suas manifestagdes, o que tor-
na inadmissivel o isolamento dagueles
6rghos, um dos outros, fechando-se cada
gual na esfera de suass atribuicbes.

(...) A independéncia dos podéres se
entende no sentido de nido ser nenhum
déles subordinado aos outros, podendo
plenamente, sem influénecia estranha e
sem obstaculo, exercer as funcbes pré-
prias tragadas na Constituico.”

Amaro Cavalcanti definiu:

“Podéres independentes, nos térmos da
Constituicio Federal (de 46) quer dizer
— podéres que deliberamm e agem, em
esferas determinadas, por autoridade
prépria (ex propria auctoritate), nio re-
conhecendo um superior entre si. Podé-
res harménicos, quer dizer, por sua vesz:
podéres que se entendem, se auxiliam,
que colaboram pars wn mesmo fim.” (17)
“Esses celaboram nfc repigna a prépria
concepcdo de Montesguieu; éste ndo
usou o verbo “colaborar”, mas sim “mar-
char de acSrdo” (aller de concert), o
que vem & dar no mesmo.” (18)

Observa Marshall que “ha funcdes de
difiell classificagio, funcdes que, anali-
tica ou histéricamente, sfo atribuidas a
um ou outro dos podéres ou se acres-
centam a mais de um. Evidentemente,
cada qual tem sua competéneia priva-
tiva, definlda nos mandamentos consti-
tucionais; mas essa privatividade nfio os
exclui de participarem das funcgdes dos
demais. Bsse entrelacamento ou inge-
réncia reciproca, também constitucional-
mente disciplinado, enfatiza a colabora-
cao, que deve presidir as relagdes enire
08 podéres do Estado.” (19)

“Nao hi, nem nunca houve, perfeita
simetria entre os drgdos e as fungoes —
frisa Pontes de Miranda (20), acrescen-
tando: “Bem que principios a priori
pretendessem e pretendam que a regra
Juridica ha de ser feita pelo 6rgio legis-
lativo, que & execugdo caiba ao Orgio
executivo ¢ a fungio de julgar ao Grgac
judiciario, 0 que se vé, na vidas real e

ne direito positivo, ainda onde se parta
da separacfic dos podéres, é competirem:
a0 Poder Legislativo atos ¢, pols, fun-
¢oes, que siAo executivas e, as vézes,
Judiciirias; ao Poder Executivo, a edi-
¢ic de regras juridicas e a pratica de
atos gque valem julgamente; e ao Poder
Judicigrio, atos puramente administrati-
vos, tals como nomeagdes, concessbes de
liceng¢as, demissdes, bem como a colabo-
racio quotidianas e eficiente, na ela-
boragio das regras juridicas, ao lado
daquelas que séio formuladas pelo Poder
Legislativo ou daquelas que partem do
Poder Executive, ou, ainde, ac lado da
criagdo costumeira.”

“A tendéncia manifesta é para um regi-
me mais flexivel, com recurso & solu-
¢bes técnicas, que permitam fortalecer
cada um dos podéres em sua competén-
cla especifica, mas permitindo que, tam-
bém no exercicio dessa competéncia, ca-
da um dos podéres se utilize da colabo-
racdo de pelo menos outro poder” —
afirma Themistocles Cavalcanti, aduzin-
do: (21) “Um dos aspectos interessantes
da separacio dos podéres e uma de-
monstracio de gque o sistema funciona
com uma certa flexibilidade é a ntribui-
¢fio conferida ao Poder Executivo de ve-
tar as lels elaborades pelo Poder Le-
gislativo.

Tanto quanto o veto, também & iniciati-
va constitul uma intervengfio do Presi-
dente da Republica no processo legisla-
tivo, de momento que um certo niimero
de leis 56 podem ser elahoradas median-
te umsa provocagho do Chefe do Poder
Executivo (...) O mesmo poder-se-ia
dizer, talvez da prépria sancho, quando
ela completa o processo legislativo, mas
no casg do veto a interferéncia é mais
direta, porque permite ao Chefe do Po-
der Executivo opor uma objecéic e, even-
tualmente aceita, a aprovac&o do projeto
de lei. (...) Essas observagdes servem
para mostrar as reservas que devem ser
opostas & uma teoria extremada da se-
paraciao dos podéres € que fere uma rea-

lidade politica e econdmica.”

(17)

(18)

(19)
(20)

(21)

Amarg Cavaicantl — Regime Federativo ¢
Reptblica Federal -— pAg. 209 — apud Al-
cino Pinto Falcfo — Constituigdo Anotads
~— volume I — 1956 — pag. 119

Maurice Haurlou — apud Alcino Pinto
FalcAo — op. cit. pag. 120.
Franctsco 84 Filho — op. cib. pag. 41.

Pontes de Miranda — Comentdrios & c.‘ans-
tituicdo de 1946 — 3. edigho — 1960
Tomo II — pdg. 364.

Themistocles Brandho Cavalcantl -— op. cit.
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O que observaremos, nas linhas que se se-
guem, € que a preccupacdo de Montesguieu,
que correspondia e corresponde A preocupa-
¢do de todos, é o aspecto critico da tenden-
cia de hipertrofia do Poder Executivo. Eis a
que se apegam os opositores da delegagio
legislativa.

Il — SEPARAGCAQ DOS PODERES E DELEGA-
CAO LEGISLATIVA NA HISTORIA
COMSTITUCIONAL DO BRASIL

Constituicio do Impérie

A primeira Constitui¢do do Brasil consa-
grou o principlo da separagio dos podéres,
assim dispondo:

“Art, 9° — A divisio e harmonia dos
podéres politicos é o0 principio conserva-
dor dos direitos dos cidadfos e o mais
seguro meio de fazer efetivas as garan-
tias que a Constituicho oferece.

Art. 18 — Os podéres politicos reconhe-
cidos pela Constituigio do Império do
Brasil sao quatro: o Poder Legislativo,
0 Poder Moderador, ¢ Poder Executivo
e o0 Poder Judicial.

Art. 11 — Qs vepresenfantes da Nagho
brasjleira sio o Imperador e a Assem-
bléia-Geral.

Art. 12 — Todos ésses podéres no Impé-
rio do Brasil sfio delegacbes da Nacgio.”

Acentua Pontes de Miranda (22) gque “a
lespeito de serem gquatre os podéres, a0 tem-
pro do Império do Brasil, foi durante o perio-
do imperial que se deu & aprendizagem hbra-
sileira dos trés podéres, O que o Parlamento
conseguira o Congresso Nacional ainda nio
conseguin. Alga se pasgsou como se 0 Poder
- Moderador (monfrguico) se houvesss soma-
do ao Poder Executivo, fletindo o Poder Le-
gislativo,”

Jodo Barbalho, nos “Comentarios 4 Cons-
tituicio de 18917, dizia que a criagio do Po-
der Moderador na Carta do Império era “me-
ramente arbitraria, sem apoio nos prineipios,
s¢ ndo tinha por fim a supremacia do ele-
mento monarquico e o sacriffcio da demo-
cracia, entregando ao imperante hereditdrio
e perpétuo & chave da organizacdo politica
de gue ficave sendo o Unico arbitro — era
uma concepedo que acusava a dificuldade do
problema da constituicio orginica dos po-
déres divisos e contrapostos; mas néo o re-
solvia e em nada aproveitava, desde que éste
fiscal dos outros podéres ficava sem fisca-
lizagdo. Qui custodiet custodem? Para sufra-
gi-la procurava-se apoio na velha méxima
inglésa, segundo 2 qual o rei nio pode fazer
mal (the king can do no wrong), maxima
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contraria & natureza humana e solenemen-
te desmentida pela histéria, Porquanto dos
reis vinham para os povos muitos males, fol
gue comegaram a fazer-se Constituigoes po-
liticas.”

Pimenta Bueno (23), comentando a Cons-
tituicio do Império do Brasil (art. 9.°) assim
se manifesta:

“Quando se reflete sobre o fundo do pre-
ceito, sdbre a forea das expressdes déste
artigo constitucional, nfo é possivel dei-
xar de admirar a extensfo de suas vistas,
& alta compreensdo e o vigor de sua sa-
bedoria)

Na inféncia das sociedades, ou antes da
sua civilizagko, o3 Poddres Politicos em
vez de divididos sfio confundidos e con-
centrados em uma mesma individualida-
de, e consequentemente entregues ao
impulso, e porventura desvarios de uma
86 vontade, por isso mesmo que em tal
caso ela é ilimitada, absoluta, compe-
tente.

Os males que dal resnitam sfio patentes
e terriveis em sias conseqiiéncias; & so-
ciedade em tddas as suas relages pende
do arbitrio.

Pelo que respeita a garantias individuais
¢ 6bvio que nem uma existe, e nem pode
existir contra & vontade ou contra ©
abuso de uma onipoténcia, que por seu
proprio excesso torna-se irracional; ani-
quila-se téda a possibilidade de limites,
de equilibrio, de fiscaliza¢ao, ou conten-
¢Ao politica. Nio podendo desde entdo
haver govérno livre, nao pode haver
também liberdades pdblicas nem indi-
viduais; 0 homem & escravo, os Seus ca-
racteres morais e intelectuais sio degra-
dados ou comprimidos. A Unica garantia
eventual ou precaria é a da virtude pes-
spal do governante quando bem infor-
mada.

Em relacdo 3 administracio publica, a
sociedade necesshriamernte sofre, todos
os interésses se ressentem, Niao prevale-
cem os talenfos, as luzes, as virtudes em
seu impulso, sem as afeicdes pessoais, &
desteridade dos validos (...)

Dai se manifesta claramente a necessi-
dade essencial Ga Givisao Qo poder, ne-
cessidade que uma civilizacdo adulta tra-~
ta logo de satisfazer. Fssa divisio & gue
verdadeiramente distingue e classifica as
diversas formas dos governos, que es-
trema os que sdo absolutos dos gue sdo

(22} Tontes de Mirands — op. cit. — pag. 348.

(23} Pimenta Bueno — Direito Publico Brasi-
leiro e Andlise da Constiluigdo do Império
— 1958 — pag. 31
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livres, que enfim opera a distinghio real
dos diferentes interésses e servicos da
sociedade, Sem ela ¢ despotismo necessi-
riamente devera prevalecer, pois que,
para © poder néo abusar, € preciso que
seja dividido e limitado, é preciso que o
poder contenha o poder.

Entretanto, para que a divisdo dos podé-
res ministre seus benéficos resultados, é
de mister que sejn real, que prevaleca
néo s6 de direlto como de fato, gue seja
umsa realidade e nio sdmente nominal,
que seja efetiva e ndo apenas uma jdea-
lidade apenas escrita, E essencial que
seja respeitada e fielmente observads,
que cada poder efetivamente se conte-
nha em sua érbita, que reciprocamente
zele de suas atribulgbes, nao tolerando a
invasdo e 0 despdjo de sua competéncia
constitucional. Observar praticamente g
sabia disposicio do art. 9° da lel fun-
damental € o grande desideratum, é a
vida real do sistema constitucliongl,

Quanto mais exata for essa observincia,
mais seguras e amplas seriao as liberda-
des brasileiras, e mais regular e bem or-
denade a administracio nacional; mar-
charemos eéntio para a prosperidade; ha-
verd crengas, espirito nacional e entusi-
asmoe.”

Entretanto, ressalta Piments Bueno,

g par de sua independéncia e distinta
separagdo, devem todos os podéres con-
correr pelo modo o mais harmonioso pa-
ra o grande fim social. Sem 0 concurso
unissone de suas vistas e esforgos Ja-
mais seréd possivel que o magquinismo po-
litico e administrativo funcione provel.
tosamente,

A divisho dos podéres néo é certamente
instituida pars gerar o choque, € 0 con-
flito nfio se distingue para gue sejam ri-
vals, ou hostis, sim para melhor garan-
tir o destino, e fim social, para que em
Justo equilfbrio trabalhem e cooperem,
auxiliem-se e conspirem pelo modo o
mais esclarecido em prol do bem ser
comurn.”

Ferrenho opositor da delegacfo legislativa,
Plmenta Bueno, apés discorrer sdbre os prin-
cipios do Direits que a tornem ilegitima e
nociva, considerando que wm mandatfrio ou
procurador nfo pode subdelegar a comissio
que lhe foi contiada, senfio quando os seus
constituintes ou mandantegs deram-lhe para
isso poder expresso e especial, detém-se no

que denomina “contradigio déste abuso com
artigos expressos das Constituicio”, afian-
¢ando:

“O art. 9.9 em sua elevada e luminosa
compreensio, declara e ensine que a di-
visio dos podéres ndc =6 é o principio
conservedor dos direitos dos cidadfos,
mas tembém © meis seguro melo de fa-~
zer efetivas as garantias que a Consti-
tuicfio oferece. Declara, porianto, que se
os brasileiros querem ser livres, se que-
rem que a Constituicio seja uma reali-
dade, ¢ néo uma decepgho, respeitem ¢
facam respeitar essa verdade soberana;
s¢ querem © govérno absoluto, a escravi-
déao, confundam e acumulem os podéres.
Esta divisfo, ou separacio tio formal e
imperiosamente exigida. nko € pura-
mente nominsl, intelectual cu imaterial;
é sim 8 separacdio real, efetiva e eficaz;
€ a proibicho fundamental de que os
agentes do poder executivo, os ministros,
possam jamais ser, como tais, legislado-
res. A divisio puramente intelectual, es-
sf existe também nos governos absolutos!,
o poder de legislar é e seré sempre dis-
tinto do poder de executar as leis, sio
entidades moraly de natureza diversa;
sua acumulacho, ou depdsite nas méos
dos mesmos, ol de diversos agentes, é
que gpera a conhcentracfio ou separacido
gue caracteriza realmente as diversas
espécies de governos. Esss acumulagho
contraria pois formalmente o art, 9.° e
poe, como é&le adverte, em perigo os di-
reitos dos cidadfios e as garantias das
liberdades publicas,”

N&o obstante & Interpretacic de Pimenta
Bueno, houve., na vigéneia da Constituicho
imperial, diversas delegactes legislativas,
conforme observaremos nas linhas gue se se-
guem.

Constituigio de 1891

Os trés podéres aparecem no Brasil ng
art. 15 da Constituicio publicada pelo De-
creto 510, de 22 de junho de 1890: “Séo 6r-
gdos da soberania nacional os podéres legis-
lative, executivo e judicidric, harmdnicos e
independentes entre si.” Os mesmos térmos
sho reproduzidos em grtigo de igual ndmere
na Constituico publicada pelo Decreto
914-A, de 23 de outubro de 1380, através do
qual é submetida pelo Govérno Previséric
a0 Congresso Constituinte. E prevalece, tam-
bém no art. 15, da Constituicio Federal de
1891,



Na Constituinte de 1891, em sesséo de
24-8-1891, dizia Aristides Lobo:

“Uma das causas que mais desmoraliza-
ram o§ parlamentos da monarquia foi o
principio funesto das delegacdes legisla-
tivas. Essas CAmaras julgavam-se guites
com o5 seus deveres, decretando leis de-
masiadamente sucintas, resumidas em
magros textos, deixando aos regulamen-
tos do executivo & ampliacio do seu pen-
samento e de suas disposicées. E désse
passado que vimos, mas que precisa ser
abandonado. Outro deve ser o molde da
legislagio republicana. E melhor que ela
seja desenvolvida e prolixa, do que im-
previdente... Em uma palavra, os legis-
ladores tém ¢ dever de guardar inteiro
o deptsito das atribuigbes gue lhes séo
conferidas. Nés estamos aqui para fazer
a5 leis e nio para mandar fazé-las”

Mas, a proposito da delegacdo legislativa,
embora conferisse a cada wmn dos podéres as
suas respectivas competéncias, a Constitui-
¢io de 91 foi omissa.

“Na Constituiciio de 1891 nao havia re-
gra escrita que negasse tal possibilidade
(delegaciio legislativa). Desde os primei-
ros anos apds a promulgacdo dela, que
se considerou implicita ou, pelo menos,
revelavel a regra da inconstitucionali-
dade das delegacies legislativas. Os
exemplos que se poderiam citar sio mui-
tos, no sentido de que nio valeriam tais
atos do Poder Executivo lancados antes
da aprovacio do Poder Legislativo, gue
assim se despiria da funcdo de legislar,
entregue, por éle mesmo, a outrem”™ —
afirma Pontes de Miranda (24).

Castro Nunes (25), criticando o § 2.2 do art.
36 da Constituicdo vigente e julgande im-
praticivel a proibi¢io irremovivel e peremp-
toria da delegagdo de podéres, julga:

“Melhor féra nio expliciti-la, como fa-
zia mais sabiamente a primeira Consti-
tuicdo republicana, ainda que pressupos-
ta a proibicAo — e assim sempre se en-
tendeu — como decorréncia natural da
Separacao.

Ficaria assim aos intérpretes oficiais da
Constituicio acomodar o principio s
necessidades praticas, no rumo das in-
dicacbes da doutrina e da experiéncia de
outros povos. Evitar-se-ia o que esta
ocorrendo e terd de ocorrer — a contra-
digio manifesta e chocante entre as
praticas admitidas e o texto constitucie-
nal no seu ehunciado literal.” E acres-
centa: “Ao proclamar-se a Republica, ja
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vinha do Império a pratica das delega-
ches legislativas com & condenagao de
Pimenta Bueno. E continuaram, sob a
forma, tantas vézes admitida, de verda-
deiras "“leis em branco”, meras autoriza-
coes dadas ao Executivo, no quadro es-
treito de meia dizia de disposicdes de
base, para & reforma de servigos publi-
cos. O Supremo Tribunal, se algumas vé-
Zes as impughou, outras, em maior nG-
mero, placitou-as, podendo-se afirmar
que fol essa jurisprudéncia dominante e
que ja4 em mnossos dias, sob a atual Cons-
tituicdo, viria & reafirmar-se em julgadoe
(Habeas Corpus 1n.° 30.356 — acérddo de
26-7-48)." (26)

Jodo Barbalho, comentando a primeira
Constituigio republicana (27) afirmava: “E
pertinente também observar que a Constitui-
cio nio permite a nenhum dos Podéres o
arbitrio de delegar & outro o exercicio de
qualquer de suas atribuigdes. Quando, por
exceciio, alguma destas precisa ser exercida
por Poder diverso (a Constituigdo néo o es-
queceu), disposigio especial hi a ésse respei-
to, como, V.g., no caso da declaracfo de sitio
(art. 80, § 1. Sendo os Podéres criados
pela Constituigio divisos e cada um com es-
fera sua, se se lhes deixasse o arbitrio de de-
legar fungdes uns aos outros, a separa¢io dos
Podéres seria uma garantia anulavel ao sa-
bor dos que os exercessem.” Transcreve Jofo
Barbalho trecho de um parecer gue proferi-
ra, em Comissao do Senado (n.° 246, de 11
de dezembro de 1894), a propoésito de uma
autorizacio do Poder legislativo ao executivo
para reforma de reparticio, no qual se 1é:
“A experiéncia tem demonstrade que as Ca-
maras Legislativas devem evitar estas auto-
rizacoes dadas ao Govérno para reforma de
repartiches; pois, em regra, nesses atos, se
transgridem os térmos da delegachdo, por
mais terminantes e restritos que éles sejam
e as reformas se fazem nio s¢ com ésse €X-
cesso, mas também com o de despesas, como
se verificou com a dos telégrafos.” Apos
acentuar que as delegacdes “nfio se compa-
decem com a Constituigo™, conclui: "“Final-
mente, as autorizacgbes para reformas, con-
forme a pratica o tem demonstrado, dao
margem & novas infragbes da Constituigao;
os regulamentos expedidos por delegagio le-
gislativa nfo raro contém disposi¢bes incons-
titucionais. E porque em regra tais regula-
mentos entram logo em execugio por néo
dependerem, como se tem entendido, de
aprovacio do Congresso, ou enguanto esta

(24) FPontes de Miranda — op. cit. —— pag. 352.

(25) Castro Nunes — op. cit.
(26) Sbbre o acdrddo citado discorreremas a
seguir.

(27) Joioc Barbalho — Comentdrios — pag. 48,
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outro? Ordinariaments, o benefticiado
nesses empréstimos, nessas divisdes, nes-
sas renuncias, é o Ezxecutivo, A costu-

néo se d4, as cliusulas contririas a precei-
tos constitucionsls entram desembaragada-
mente em execugao.”

Rui Barbosa (2R) esclarece:

“Tocando essa competéncia {a sutorida-
de legislativa) A legislatura da TUnidg
privalivamenie, como estabelece ng pro-
posicdio inicial do art. 35 o texto consti-
tucional, clern estd resultar désse pré-
prio texto que a atribuicko assim come-
tida ao legislativo federal é indelegavel,
pois o cardter de privatividade exelui,
pela significacio mesma do itérmo, a
possibilidade legal de c¢cncorréncis, co-
laborago ou partilhe no exercicio de
funcfio privativa, e, ho sendo lictto di-
vidi-la, por cooperagao, muito menos o
serd transferi-la por delegagio, de um &
vutro poder.

Porque na cooperacho, o poder compe-
tente retém sempre ume porcio da au-
toridade repartida, comeo cooperador, e
na delegatfic a autoridade se traslada
inteira ao delegado.

A prépria letra dessa cliusula consiitu-
cional opde-se logo, manifesta e irresis.
tivelmente, &s delegagbes da autoridade
legislativa. Mas, quando os mesmos tex-
tos da Constituighio nho bradassem con-
tra tals abdicacdes de competéncia ex-
clusiva do Congresso Nacional, um obsta-
cyla ainds mais poderose as vedava: a
esséncia do nosso regime gonstituclonat
— que €, por natureza e substincia, di-
versamente 4o parlameniar, um sistemas
de atribui¢des precisas, limitadas e in-
transferiveis entre 0s podéres, nos quais
& soberania nacional tem os seus o6rghos
ordindrios de agdo.

Mas, ainda no regime parlamentar, on-
de o govérne, glifs, é uma comissio do
parlamento, por 8ste, real, senfoc osten-
sivamente, nomeads, 0 sentimento juri-
dico do sistema condene as delegagdes,
préprismente tais, do poder legislativo.”

Discursando na sessgo de 5 de agdsta de

meira, se bem que autorizads com exem-
Dlos respeitaveis, nlio s recomenda co-
mo boa praxe, visto que a Constituicfio
nitidamente sepave de funcho de legls-
lar g de regular, cometendo cada ums,
como privativa, a um 86 poder. Mas as
duss, verdade séja, nfio se podem consi-
derar substancialmente distintas e rigo-
rosamente delimitdveis. Do regular ao
legislar, do legislar ao regular nem sem-
pre sio claras as raiss. (..) Enire as
duss competénelss medela uma rona de
fronteira indecisa, mista, por venturs
comum, em que ora 88 leis regulamen-
tam, ora 0§ regulamentos legisiam.

O que, porém, absoluiamente nunca se
confundiré, senfo abolindo nogbes ele-
mentares no direito constitucional, é a
atribuigio de legislar, ou & de reguiar,
com a de julgar. Fol, entretanto, o gue
cbrou ¢ Congresso, tazendo essa delega-
Ao a0 Supremo Tribunal Militar. Fol o
que o Supremo Tribunal Millter aventu-
rou, condescendendo no uso dessa dele-
gacho. Aqul estd como o8 podlres publi-
cos, neste terra, cumprem of seus deveres.
Que faz o legislador, quando confere a
um tribunal a missio de legislar?

Reforma, no mais substancial dos seus
principlos, ne delimitagfio dos podéres
entre a legislatura e a magistratura, a
Constituigho de Repiblica, assume am-
plas faculdades constituintes, anarquiza
O regime,

De onde vém a0 legisledor as suas prer-
rogativas? Da Constitul¢ho, que &s enu-
mera, ay define, as circunscreve, Como
éle, os outros dois podéres tém, igual-
mente, a s5ua competéncia taxads ne lel
fundamental,

Dests, deriva, para cade wm dos (rés, o
autoridade que exercita. Logo, dessa au-
toridade nenhum déles se pode aliviar
em outro. Se wos tribunais foase lcito
legislar por outorga do Congresso, lcito

seris, ao Congresso julgar, por outorga
dos tribunsls, Ademitis gue o Congresso
profira sentencas? NAo. Como admitir-
des, entfo, que um tribunal promulgue
leis?”

De ac6rde com ests interpretagdo, o Se-
nador Rui Barbosa considerava invilida,

19058 (29), dizia o Senador Rui Berbosa, a
Propdsito do Decreto Legislativo no 149, de
de 18-7-1893, gue dava em seu artige 3.2 ao
Bupremo Tribunel Militar & incumbéncia de
“estahelecer o forma processual militar, en-
quanto 8 matéria nio f0r resolvida em lei”,
ser o processo militar metéris de lei e por-

tanto da competéncia privativa do Congres-

. [(28) Bul Barbosa — Comentdrios & Constituicdo
50. E indagava: Federal Brasileira — collgldos s ordenados
pg; laomero Pires — 1932 — 1.0 volume —
Dig. 411,

(20) Angis do Senado — Hessles de 1-7 8 J1-8
de 1905 -~ vol. 1I.

“Tem um poder politico, na rigidez do
sistema das ConstitulcSes escritas, o di-
reito de repartir a sua competdncia com



inexistenie a “lel” do processo criminal para
a5 Tdreas de mar e terra decorrenie do Re-
gulamento de 6-7-1895 do Supremo Tribu-
nal Militar.

O Professor Miguel Reale, em Conferéncia

pronunciada na Universidade de Brasilia, (34},

lembrando que frés sfo as colocaches possi-
veis no plano das normas constitucionais da
delegacfio legislativa (#1), acentua que a pri-
meira é & ocorrida no Estatuto politico de
1891 — omissfio. Nesta hipotese — frisa
— “apds natural vacilagfio, veio preponderar
a tese da compatibilidade do processo de ha-
bilitago leglslativa, conforme, na primeira
Repuiblica, fol Micidamente defendide por
Rui Barbosa, tfo injustamente acusado de
ideologia abstrata pelos gque conhecem o seu
pensamento pela rama. Ensinava Rui em
parecer inserto na “Revista Forense", vol. VI,
pags. 35 e seguintes, reportando-se 4 pratica
vigorantie Ja no regime do Impérno: “Se bem
que entre nés varios teoristas do regime im-
perial, inspirando-se ho exemplo da Ingla-
terra, hoje por ela mesmo refugado, e na
ticcdo Incientifica da separa¢fio absoluta dos
podéres, orgnicamente inconciliavel com a
fisivlogia do principlo parlementar, averbas-
sem de inconstitucionais as delegacoes legis-
lativas, o certo ¢ gue o3 grandes expositores
do direito administrative em sua mais alta
expressio aturl bem tém comprovads juridi-
camente a legalidade, e que, sob o Império
no Brasil, o uso da facaldade regulamentar
delegrdz, pela sua continuidade e pela sua
amplitude, constitui um verdadeiro direito
consuetudinaric (os grifos sfo do Conferen-
cista) cuja sutoridade s6 negara gquem des-
conhecer a verdade, ja agora elementar ha
ciéncia politica, de que as Constituigbes es~
critas, minda quando presumam da rigides
inculeada no tocante 4 americana, sho domi-
nadss, amoldades e transformadas pelas
Consiituictes ndo escritas, que a evolucio
da vida real lhes impde,”

A interpretacio dada pelo Professor Mi-
guel Reale ao periodo supra induz-nos g in-
clulr aqui, para melhor compreensao da po-
sicfo assumida por Rui Barbosa, quase & in-
tegra do seu parecer, Géle suptimindo ape-
nas aquelas consideracdes que escapam & fi-
nelidade do presente estudo.

Rul Barbosa — Razbes: “Vitaliciedade de
Funciondrio Piiblico. Extensfo e limites da
agiio regulamentar do Poder Executivo’':

“— A lei, slega a apelante, "¢ elemento
essencial 8o aparecimento de wmn direi-
to”. Um regulamento. pois, ndo pode
criar direitos; gue, se 0 pudesse, “hem
pequens diferenga, quase nenhuma ha-
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veria entre a lei ¢ ¢ regulamento”. Cra,
a vitalicledade nfio s& & um direito,
mas ainda “uma derrogacio do direito
camum”, Loge, conclui, o texto regula-
mentar por nds invocado “é comoe se
nfo existisse”; visto como “ja pela cons-
tituicdo do Império, art. 102, n.* XII, os
regulamenics eram expedidos  “unica-
mente” (¢ a apelante quem sublinha),
“unicamente pars prover 4 boa e fiel
execucdo das leis”.

Consigna a apelante entre aspas essas
palavras, a0 mesmo Dasso que invoca &
Constituicia do Império, art. 102, n.° XII,
inculcando-as assim bor textuais no co-
digo fundamental da monarquia. Ora,
nem na Constituigde imperial, art. 102,
n® XII, nem no lhugar correspondente
da Constituicio republicana (art. 48, 1.9)
se nos depara o advérbio “(nicamente”,
aspado e grifado pela apelante com o
intuito manifesto de circunscrever, me-
diante uma disposicdo literal dos textos
constitucionais, a faculdade regulamen-
tar do poder executivo acs regulamentos
ditos de execucgie.

Para chegar a esta nogio inexata, era
preciso alterar, como se alterou com 8
interpolacfio daquele voeabulo, a férmula
constitucional.

A nossa primeira Cconstitgicio, ne art.
102, n° XII, atribuia ao imperador a
competéncia de “expedir os decretos,
instrugbes e regulamentos adequados &
boa execucio das leis”.

Esse texlo, porém. hiio faz mais que
enunciar um principio comum as Cons-
tituigdes contemporfineas.

A italiana estabelece: "Il re fa i decreti

ed 1 regolamenti necessarii per lese-
cuzioni delle leggi, senza sospenderne
l'osservanza o dispensarne,” (Art. 6.

A helga estatuj: “Le droit fajt les regle-
ments et arrélés nécessaires pour Véxé-
cution des leis, sans pouvoir jamais ni
suspendre les lois elles-mémes, ni dis-
penser de leur exéeution.” rart. 67.)
Em Frangs a lei constitucional de 25 de
fevereiro de 1875, art. 3, assento da ma-
téria, s¢ limita a dizer gque o Presidente
da Republica vela € assegura a ¢xecugio
das lels: “I1 en surveille et en assure
V'exécution,”

(30) Conferéncia pronunciada a 1-0-65 co Se-
minario sbbre a Reforma do Poder Legls-
lativo

131, A segunda colecagho — # Cohstituigdo ex-
pressamente proihe n delegagao, como a
Carta Malor vigente e a «le 1934 (art, 3.,
§ L.*): & terceira colocac¢do -— n Constitui-
cio expressamente prevé e dispipling o
inatttuto,
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No império da Alemanha & Constituicéo
em vigor (16 d@e abril de 1870) determina
que “o imperador promulga e publica as
leis, e vela pela sus execugdo”. (Art. 17,
Dareste: Les Const. modern., v, 1, p. 140.)
Segundo a Constituigde prussiana, art.
45, “o0 rel ordena a publicagio das leis e
expede os regulamentos necessarios a
sua execuc¢do’.

Consulte-se, porém, a teoria, a jurispru-
déncia, a histéria constitucional, em to-
dos @ésses pafses, e verificar-se-a que,
praticamente, em cads um déles, o texto
da lel fundamental recebeu da interpre-
tagiio limites bem diversos daqueles que
a estreita linguagem dos textos lhes pa-
recia tracar.

Comentando, por exembplo, a férmuila
itallana, observa uma das malores au-
toridades constitucionsis: “La locuzione
non é esatta, imperocché oltre ai decreti
ed ai regolamenti, che occorrono per la
esecuzione di leggl determinate, é mes-
tierl farne altri per necessita di stato.
I1 contenuto del governo e dell'ammis-
trazione non si esaurisce nella pura
esecuzione della legge”. (Contuzzi: Tratt.
di diritto costit., p. 405-6.)

GNEIST, ¢ grande mestre, na sua gran-
de obrs de direito administrativo, divide
as manifestacdes da atribuigdo regula-
mentar em trés ramos: decretos inde-
pendentes, em que o poder executivo
obra s6bre si nos varios dominios cons-
titucionais da administracio publica,
ainda néo ocupados pela legislacfio; de-
cretos executives, cujo ohjeto & a apli-
cacio de normas gerais, enunciadas nas
leis; decretos autorizados por delibera-
¢Eo legislativa especial. (L'smmistraz e
11 dirit. amministr. inglese, Trad, ital.,
v. I, p. 125}

Na Inglaterra, cujo organismo adminis-
trativo serve de térmo as dedugbes do
sabio professor alemdo, durante a maior
parte do século transato, como nos tem-
pos anterlores, as leis tinham o mais
acentuado cariter regulamentar. O cam-
Bo reservado nos demals paises d acho
regulamentar do govérno era ali domi-
nade quase exclusivamente pelos atos
legislativos. Nos ultimos quarenta anos,
porém, se abriu ao poder executivo am-
pla esfera de atividade nesse terreno,
mediante cliusulas de auterizagio, que
habilitam & corca a prover e inovar por
decreto em assuntos até entfio cometi-
dos privativamente 4 alcads tradicional
da lei. Entraram assim em uso corren-
te no Reino Unideo, que dantes quase as

desconhecia, as trés espécies de regula-
mentos em voga no continente: os re-
gulamentoz independenties; os Tegula-
mentos de execucfio; os regulamentos de-
legados, (Cammeo, Prime Tratt. Compl.
di Dir. Amministrat, di Orlando. V. IIT,
p. 121.) Mas fol sobretudo na Gltima des-
8as trés classes de regulamentos que essa
mudanca nos costumes e instituicbes
britAnicas assumiu um desenvolvimento
“surpreendentemente vasto”, autorizando
o parlamento & raeinha a promulgar atos
da fei¢cko mais caracteristicamente legis-
lativa com relagfio ac comércio, no di-
reito de propriedade, b ltherdade indivi-
dual, reformando leis aduaneiras, reor-
ganizando o slmirantado, instituindo, es-
tendendo, reforcando com podéres cada
vez mais consideraveis a policia da hi-
giene. (Gneist, loc. cit,, p. 127-8.)

Desde que na prépria Inglaterra essa
elasticidade j& se reconhece ao poder
administrative, bem se poderid calcular
até onde val ela em Pranca, onde as 868
restrigbes undnimemente observadas a
tal respeito sfio a8 que definlu Macarel:
“Os regulamentos niéo podem nem ecriar
podéres plblicos, nem autorizar impos-
tos, nem estabelecer penas, nem danar
a0s direitos puablicos dos cidadfos, nem
estatuir-lhes, como quer que seja, sdbre
os direitos privados, senfic para desen-
volver os principios, cujas conseqliéncias
lhes confiar a lel.” (Cours de dr. admi-
nistr, v. I, p. 50 — Ralga: Le pouv.
réglém. du président de la républ, p.
T2-85.) Isso guanto sos regulamentos es-
pontineamente expedidos pela govérna
em virtude da sua autoridade. Além dés-
ses, temos all os chamados “regulamen-
tos de administra¢o piiblica™, a saber, os
em que o chefe do Estado obra por au-
torizacéio, delegacio ou preserigio do le-
gislador.

Al, contra os votos dissidentes de alguns
publicistas notaveis, como Esmein e Ber-
thélemy (Revue Pol. et Parlém. jan.,
fevr. e ag, de 1894), & doutrina geral, ajn-
da ndo abalada, é que os regulamentos,
assumindo fisionomia legisiativa, consti-
tuindo uma legislagio secundéris, nfo
estdo submetidos As barreiras ordindrias
do poder regulamentar, (Macarel, tom.
1, p. 52 — Batbie: Dr. publ. ¢ adm., tom.
IIT, p. 67 e seg. — Ancoc: Confér., tom.
I, 3.2 ed., p. 124 — Ducrocq: Cours, tom.
I, p. 85 — Laferriére: Juridict. Administ.,
tom. II, p. 11, 434 e segs, — Raiga: Op.
cit.,, p. 144-77.) Em ultima andlise, um
86 limite se lhes pde: o de néo violar as
leis, e respeitar os direitos adquiridos.
(Orlando, loc. cit,, p. 123)
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Nio hd monarquia de tradi¢ées mais li-
berais que a belga, e, contudo, ali tam-
hém se admite que o rei atue, “suprindo
a agfio do legislador”, quando éste lha
delegar expressamente. (Giron: Le droit
admin, de la Belgiq., tom. I, p. 930

Note-se: nfo advogamos opinifio nossa;
cingimo-nos a registrar fatos de notorie-
dade irrefragivel, Em presenca déles, na
praxe de tddas as monarquias conheci-
das, & nogao, elementar a tddas as Cons-
tituicoes, de que os regulamentos se for-
mulam para executar unicamente as leis,
ficou reduvzida 2 “uma ficgdo”. (Fuzier-
Hermann: La séparat. des pouvoirs, p.
313.) Contra todos os esforgos da tecria
juridica, o principio das delegacdes re-
emerge sempre “como regra consuetudi-
niria, que surge naturalmente, quando as
circunsténcias a impfem"”, (Raiga, op.
cit., p. 156.)

N#io € tudo. Um escritor de primeira or-
dem, num livro cheio de brilhantes pon-
tos de vista e intuigbes de largo descor-
tino, acaba de formular-lhe a teoria ju-
ridica em considers¢des dignas de estu-
do: “No que se chama delegacao™, diz éle,
“delegagio nfio h4, se gquisermos signifi-
car por ésse vocabulo que, em certa e
determinada espécie, transmitisse ao
chefe do Estado o parlamento um poder
privativo déste. Isto fora de todo impos-
sivel. O que houve foi um acérdo entre
o govérno e o parlamento, ao fixarem a
sua maneira de colaboracfio, ao estabele-
cer de uma regra geral. Esse acdrdo néo
é inconstitucional, pois o que a Consti-
tulgdo exige é s6 a colaboracfio, e essa
colaboragic subsiste. Quando, em uma
palavra, wma lel formal incumbe ao pre-
sidente da reptblica, ¢ éste o aceita, la~
vrar um regulamento de administracio
piiblica, o que ai temos é a consagragio
expressa de um pacto quanto ao modo
como se teré de efetuar a colaboragdo
entre os dois 6rgios. Assim, nos préprios
assuntos em dque a decisfio costuma tocar
a0 parlamento, incumbindo ao presiden-
te s6 a promulgacao, é a forma da cola-
bhoracdo o que se altera, e mui constitu-
cionalmente, Ainda nessas matérias se
poders entregar a deliberacic ap chefe
do Estado, manteéendo o parlamento o
seu ascendente. Colaboram destarte sem-
pre os dois, nem a Constituigho rigida,
nem g lei de competéncia se infringem,
e nao ha delegacia. (Léon Duguit: Etud.
de dreit publ, tom, II, p. 344-5)

Mas, valha, ou nfo, a teoria explicativa
do ilustre professor, certo é que as mes-
mas Constitui¢des rigidas, ainda no pais
que delas nos oferece o exemplar mais

eminente, nio se lograram subtrair a es-
sa espécie de necessidade, prevalecente
hoje em tdda & parte, sob cuja férga, ca-
da vez maior, tém os parlamentos des-
carregado tamanha parte da sua tarefa
no poder executivo. Os que no Brasil
costumam profligar (e déste nimero so-
mos nos) ésse desvio do rigor constitu-
cional apéiam a sua critica na opinido
dos constitucionalistas americanos. (Co-
oley: Constit. Limitations, p. 137 — J.
Barbalho: Const. Fed. Bras,, p. 50.) Mas,
se entre nés se conhecesse o direito
administrativo daquela repablica, veria-
mos que €le registra € nio condena a
pratica, também conhecida nos Estados
Unidos, das delegacbes legislativas. O
mestre na matéria, ali, € Goodnow cuja
ligio, a proposito dos podéres admi-
nistrativos, transcreveremos: *“Principal
among them is the ordinance power
which innumerous instances Congress
has delegated to the president, and
which the president may exercise as a
result of such a delegation ............
The acts by means of which the presi-
dent perform his duties are either of a
general or a special character. Those of
a general character are either regula-
tions or instructions, the difference
between them beeing that the former
bind both the officials of the govern-
ment and the citizens as a result of the
fact that Congress has delegated to the
President the power to issue them.”

(Frank J. Goodnow: Comparative Admi-
nistrative Law., New York, 1893 — val. 1,
p. 72, 28, 2.}

Noutro Jugar, ainda:

"It has already heen shown that ordi-
nances” (decretos) “may be classified as
independent, supplementary, and dele-
gated; and that, while, in monarchical
governments, the executive has the right
of suplementary and in same cases of
independent ordinance, in the Unifed
States the executive has simply the
right of delegated ordinance.”” (96, v. II,
p. 110, 11.}

De modo que, enquanto os teoristas bra-
sileiros supomos estar com o modélo
americano, enjeitando os regulamentos
delegados, a0 passo que admitimps como
irrepreensiveis os regulamentos indepen-
dentes e o0s de execucdo, nos Estados
Unidos © que rege, como se acaba de ver,
é o principio diametralmente oposto, des-
conhecendo-se ali os regulamentos quer
de execucio (supplementary) quer de
agao propria do govérno (independent), e
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admitindo-se exclusivamente os regula-
mentos delegados (delegated ordinan-
ces).

Outra autoridade americana das mais
abalizadas, o autor dos Essays on Go-
vernment, livro dos mais notdveis na Ii-
teratura politica americansa, testemunha,
numa obra mais recente, 0 mesmo fato:
“In America the authority to make re-
gulations is delegated by the legislature
cautionsly, and apart from such an
express delegation no officer of the
government has power to Issue any
ordinances with the force of law.”

(A. Lawrence Lowell: Governments and
parties in continental Europe. Boston,
1898, vol. I, p. 45)

Af estd como a nossa inexperiéneia do
regime atual confunde e inverte a ima-
gem do modélo, que tem em mira co-
plar. Habituados, sob a monarguia, ao
uso, pelo govérno, désses trés géneros de
regulamentos, onde cuidamos imitar o
tipo anglo-americano ¢ no fazer precisa-
mente 0 contraric do que éle representa.

Alids, como os Estados Unidos oferecem
4 nossa escolha, juntamente, a teoria
constitucional ¢ a teoria administrativa,
entre sl opostas, nio nos parece ue os
nossos jurisconsultos adotem o roteiro
menos seguro, optando pela primeira,
conquanto lhe duvidemos da fér¢a pars
resistir & torrente vitoriosa dos fatos
conspirados hoje em allviar os parlamen-
tos do excesso de sua tarefa, quinhoande
cada vez msis largamente a adminis-
tracic na obra legislativa.

Como quer, porém, gue se opine sfbre a
questio no que entende com o sistema
republicano, ¢ impaossivel deixar de con-
sideri-la resolvida quanto #s constitui-
¢des parlamentsares, cuja universalidade,
asslm na teoria, como na prética, e ain-
da entre os exemplares mais liberais, co-
mo o belga, de que jA nos ocupamos, au-
tforiza amplaments o5 reguiamerntos dele-
gados. “"Em todos os paises”, diz Good-
now, “in all countries, the heads of the
various executive departments and the
various local authoritles have the right
of delegated ordinance”. (Op. cit., v. 11,
p. 111)

Neste ponto se Insere o periodo transcrito
pelo Professor Miguel Resle,

“Na organizeciio mesma do nosse direito
privado tiveram grande parte ésees atos
da administra¢fio por mandato do parla-
mento. Para a do nosso direito piblico a
contribuicio déles foi, naturalmente, ain-
da mais desenvolvida. E, se olharmos em
particular a das nossas instituicdes admi-
nistrativas, nos certificaremos de que
deve a existéncia em sua malor extensfio
a8 essa espécle de atos. De sorte que, se
lhes contestissemos a validade, em nome
de ums doutrina abstrata, de que os fa-
tos véo zombando no mundo inteiro, da-
rlamos em terra com a construgfo do
nosso direito administrativo quase tdda.”

“No DBrasil — ensina Nelson de Sousa
Sampaio (82) — as controvérsias sdhre dele-
gacio legislativa vém desde o Império, cuja
Carta constitucional, moldada no sistema da
separaciio de podéres, a proibla implicita-
mente. Rul Barbosa reconheceu, entretantoe,
que & Constituigho escrita fof, nesse ponto,
alterada, criando “um verdadeiro direito con-
suetudindrio”, Verdade & gue, no conhecido
trecho (23) de Rui, n&o hé rigor de termino-
logia, pois, enguanto alude inicialmente a
“delegagbes legislativas”, acabsa afirmando
que, sob o Império, se consagrou, no Brasil,
“0 uso da faculdade regulamentar (grifo de
Nelson de Sousa Sampaio) delegada.”

Seabra Fagundes (34), defendendo a dele-
gacho legislativa, afirma:

“N6s mesmos ja utilizamos as delega-
chey repetidas vézes, s0b 2 Carta Magns
de 1891, que nio as instituia, mas tam-
bém nio as vedava em texto expresso.
Rui Barbosa, gue pessoalmente se opu-
nha & delegacfo legislativa, reconhecia,
no entanto, o inelutdvel da sua prética
aqui, e mesmo nos Estados Unidos, me-

diante o eufemismo dos regulamentos
delegados.” (35)
{32) Nelson de Sousa Bampalo — ‘“Delegacho

legislativa e reforma constitucional' —
Revisia Forense — 4Yolame 188 — 195%% —
pag. 17,

(33) © autor citado refere-se ao Parecer de Rul
Barbosa acima transcrito.

(34) Seabrs Fagundes — “Reformas Egssenclals
a0 aperfelgoamento des institulgdes poli-
ticas brasileiras” — Revista Forense —
volume 163 — 19568 — pag. 13,

(35) © autor refere-se ao parecer de Rul Bar-
bosa acima transcrito.
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Na qualidade de Relator do Habeas corpus

tituicdo (a de 1946) néo inaugurou o
n. 30.355 (36), diz 0 Ministro Castro Nunes:

principio projbitivo, que sempre se teve

“A proibicio das delegagdes legislativas
é um velho tems muito debatide entre
nos, como alhures. E daf, désses antece-
dentes conhecidos, que datam do Impé-
rio, se vé desde logo que & atual Cons-

(36) Revistgq Forense — volume 137 — 1851 —

pag. 522. (O habeas corpus n.° 30.355 teve
o segulnte acoérdlio: “A vedaclo de dele-
gacOes deriva do principlo da harmonia e
independéncia dos podéres. Mas sua apli-
cagho rigorosa ¢ tAg dificil que ela Jja-
mais ocorreu, — Se a Constitui¢do, impli-
cita ou explicitamente, declara dque o
Poder Leglslativo nfo pode delegar suas
atribulgbes, lanca umsa prolbigho a ser ob-
servada em linha de principio, sem ex-
cluir, todavia, certas medidas a serem ado-
tadas pelo drgdo executor no tocante a
fatos ou operacdes de natureza téenica, dos
quels dependerd a incidéncia ou aplicagho
mesma da lei, — A Constituicho vigente per-
mite ampla intervenciio do poder estatal
na ordem econdmica. Se a Constituigdo
manda que se reprima gqualquer lucro ili-
cito, imodesto, exagerado, naturalmente
n#io se pode compreentder que, em seu me-
canlsmo, um dos 3eus diSpoSitivos torne
inutil e ineficaz s proibigao.)

No Recurso Ordindrio em Mandedo de Se-
guranca n.° 12.977 (8fo Paulo) — publi-
cado no Didrio da Justica de 5-6-64, Apen-
B0, pag. 302 —, o Ministio Victor Nunes
Leal (Relator) proferiu vote em gue, ang-
Hsando os srtigos 22 e 27 da Lel de Tari-
fag (Lei n.® 3,244, de 14-8-57), pondera:
“... A Lei de Tarifas no art. 27 néo con-
fere ao Conselho podéres de deliberacio
exclusiva, nos casos do art. 22, porque su-
jeita a5 suas resolugbes & homologagio do
Ministro da Fazenda. O Ministro da Fa-
zenda, auxillar direto do Chefe do Exe-
cutivo, € quem di eficicia e executorie-
dade a8 resolugbes do Conselho, elevando
ou reduzindo as tarifas.

Fol, precisamente, repito, para facultar a
adogho da tarifa flexivel e a institulcao de
orgho da Datureza do Conselbo de Politica
Aduanelra, gue o constitulnte lnscreveu,
no art. 141 § 34 da Constituigdo, a ressalva
& gue }& nos referimos.

Alegn-se due B&sse dispositivo contém dols
principlos condiclonantes da cobranga tri-
butiaria — o da legalidede e o da anuali-
dade — € due 86 o segundo foi dispensado
para 8 tarifa aduaneira, ou seja, o princi-
pio da prévia autorizagdo orgamentaria.
O outro principio, pelo gual, segundo essa
interpretacéo, a tarifa teria de ser direta-
mente fixada na lel, ndo foi pdsto de lado,
porgue, do contrario, estaria violada outra
norma constitucional (art. 36 § 2.°), que
veda as delega¢des de poder.

Admita-se, para argumentar, que a ressal-
va da tarifs aduanelra s6 se refere ao
principio da autorizacfo orgamentaria. Se-
gue-se dai gue o aumento da tarifa, nos
térmos em que o determina a Lei n.°
3.244, de 1957, traduz delegagio do poder
legislativo? A resposta negativa se impde.
N&o nos poderiamos apoiar em melhor pa-
radigma gue o dos Estados Unidos, porgque
14 também vigora, no ensinamento dos
seus malores constitucionalistas, & vedacado
das delegac¢des legislativas. E naguete pais
funciona hormalmente, com atribuicdes
que B¢ comparam a5 do nosso Conhselho de
Politica Aduaneira, a “United States Tariff

por implicito, porque decorrente dos po-
déres separados e demarcados nas suas
funcdes. O que se féz agora, como, alids,
também em 34, foi apenas explicitar uma
proibigdo implicita que }4 se inseria no

Comisslon™, crinda em 1916 e modificada
por leis posteriares.’”

Em abono de sua tese o Relator discorre
ghbre decisdes da Corte Suprema norte-
americans. Refere-se aos votos proferidos
no Supremo Tribunal Federal peleos &8rs.
Castro Nunes e Orosimbo Nonato, no jul-
gamente do Rabeas corpus n.° 30.355 (an-
terlormente citado), e aduz:

“Apreciando, em outro casg, 0 mesmo
prohletns, escrevenl o eminents Ministro
Lafayette de Andrade, com apolg do Tri-
buhal (Arg. Jud. 89-288): “Umsa das
formas malis claras de intervencfo no do-
minio econdmico & justamente n fixacho
de pregos, visando acs altos Dropdsitos
da defesa soclal no campo da economia.
{...) O decreto de 1942 nfio é inconsti-
tucional... o executivo pode tomar pro-
vidéncias que completam aquelas de que
fol incumbido: a fixacgfo dos pregos €
ums defas.”

Coneiul o 8r. Ministro Viector Nunes Leal:
“Essa argumentac¢hio & de todo aplicavel ao
caso dos autos, onde ndo se pode invocar
o art. 36 § 2.° da Constitul¢do, interpre-
tado rigidamente, para lmpedir que a
Unido exerca sua competéncia constitucio-
nal de regular o comércio externo. Tam-
bém nfo pede ser invocado pars anular a
tarifa, que se tem revelado, nas circuns-
tancias atuais, medids reslmente eficaz
para protegfic dos altos interésses da eco-
homia nacional, nfo obstante a controvér-
sia teorlca em que se alllgem os econc-
mistas.

Mais recentemente, o Supremo Tribunsal
Federal reafirmou s doutrina déstes julga-
dos, ha questio do zoneamento urbano, a
prapésito de lei da Municipalidatle de Séo
Paulo, que deu smpla competéncia ao Pre-
feito, nesss matéria, ohservados os pressu-
postos estabelecidos na propria lel, (R. E.
5.972, de 17 de majo de 1962 — IHdrio da
Justica de 25-7-63, pag. 404; Embargos —
Didrio da Justica de 14-11-63, pag. 1.165.)
Ao ser julgado éste processo, no Tribunal
de Justiga de Sic Paulo, o ilustre Desem-
bargador Bandeirs de Melo proferiu noté-
vel voto sfbre o tema, que € Inesgotavel,
da delegagdo de poder.”

O Parecer do Relator foi aprovadao por una-
nimidade, sendo nhegado provimento ao
Recurso.

Vide ainda: Agravo de Fetigio em Manda-
do de Seguranga n.° 19.434 — BSfo Paulo
— “Interpretagho do art. 36 da Constitul-
¢&o Pedersl — Constitucionalidade do art.
3¢ da Lei ne 3.244, de 14-8-57 — Néo &
possivel ao Poder Legislativo, estatuindo
sobre providéncias de ordem econdmica,
descer a minudéncias e alcangar fenémenas
mutéveis por sua prépria natureza.” (“Ju-
ridica” — Revista do Inatituio do Agucar
e do Alcool — n.° 81, pag. 244)

Agravo de Petlcdo em Mandado de Segu-
ranca hoe 17,374 — Bao Paulo — “Dele-
gac¢do de podéres. Hipdtese em gue nNao se
configura, Fixa¢io do valor de taXa por-
tuaria lnstituida por lei — Decreto-Lel n.*
B.439, de 1945" (“Juridica”, n.® 84, pag. 94.)
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fexto da primefra Carta republicana,
art. 79, quando ai se declarava néo poder
o cidad@o investido nas funcbes de um
dos podéres da Unido exercer as de
outro.

A proibigho existe, pois, em razéo da se-
paracio dos podéres do Estado e da dis-
criminagio constitucional das atribuiches
cometidas a cada um déles. Também nos
Estados Unidos ndo existe prolbigio ex-
pressa na Constituigio. Mas todos os ex~
positores tém-na por subentendida no
sigtema, tlo certo é que & proclamacio
do principlo contrario levarie & negagdo
mesma dos podéres separados.”

E adiante:

“Se a Constitulgio, implicita ou explici-
tamente, declara que o Poder Legislati-
vo ndo pode Qelegar suas atribulgbes,
lanca ums profbicio a ser observada em
linha de principio, sem excluir, todavia,
certas medidas a serem adotadas pelo
orgho executor no tocanie a fatos ou
operagdes de natureza técnica, dos quais
dependerh a Incidéncia ou aplicacdo
mesma da lel.”

E acrescenta:

“O emtinente Francisco Campos, na jus-
tificagAo da soluciio adotada no Estatuto
de 37, baseou-se nos antecedentes ame-
rlcanos, na eXpansioc do poder regula-
mentar atribuido & Coroa na Inglaterra
parlamentarista e em antecedentes nos-
505, que datam do Império, para mostrar
que, na realidade, nada se inovava, ape-
nas se traduzia, no corpo da Constitui-
¢io, uma pratics adotada e admitida nos
Estados Unidos e entre noés.

Eis que, porgue me parece que o proble-
me néo se apresents em térmos diversos
daqueles em (ue se apresentava 8 con-
trovérsia, ao tempo da Constituighio de
91, guando, allas, passaram imunes &
censura judicial autorizagoes legislativas
em térmos (A0 amplos, no tocante a re-
formas de servigos publicos, que a lei
safs por Inteira das retortas do Poder
Executlvo.”

“As Constituigbes de 1824 e 1891, embora
estrufurando regimes o diversos, haviam
atribuide a funcéo legislativa precipuamente
ao Parlamento (Assembléia-Geral, no Impé-
rio, e Congresso Nacional, na Repiblica). Ao
Chefe de Estado competia colaborar na tare-
fa leglslativa através da sancéo e do veto,
mas 0 6rgho essencialmente legislativo era ¢
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parlamento” — ensina Victor Nunes Leal
(37y, aduzindo: “A pratica das delegagdes le-
gislativas, tanto no regime imperial como no
republicano, temperava ésse monopdlic das
chmares, embora combatida por muitas vo-
zes autorizadas como ofensiva do principio
da separscio de podéres” E anda Vietor
Nunes Leal quem afirma (38): “No Império
e na Primeira Reptiblica, fof assuntoc de dz-
duas controvérsias, mas a hossa pratica po-
litica aceitou e tolerou o uso das delegacbes
legislativas. A 8ste respeito tem sido vacilan-
te a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral. Ora declara gue tal delegagio & n-
constitucional, ora se manifesta em sentido
contrario. Como quer que seja, em nenhum,
outro pais se ters talvez mals abusado da de-
legacio de podéres do que entre nés. SBeme-
thante pratica era ja freqilente no Império,
merecendo formal condenacfio de Pimenta
Bueno. Ns Repiabiica, as mals imporiantes
reformas tém sido feitas pelo Executive, em
virtude de auforizacfo legislativa, Pode-se di-
Zer, sem exageracho, escreve CiAndido de Ol-
veira, que cada lel anusl de orgamento é um
compéndio de transferénclas da faculdade
legislativa.” (30}

Sob a Primeira Repiblica a proibigho da
delegacio legislativa, embora  continuasse
implicita, existla, conforme vimos. W&o sfo
poucas, contudo, as autorizagdes do Congresso
em que se podem descobrir verdadeiras dele-
gacdes. Carlos Maximiliano (40), embora
pfirmando ser contraria aos principlos clas-
sicos de Direito Publico & delegegho do poder
legislativo feita pelo Congresso ao Chefe
do Estado, assinala: “das proprias palavras
dos publicistas que verberam o abuso das
delegactes legislativas, conclui-se que em to-
dos os palses siu elas usadas em larga es-
cala. ¥ gue acima das iteorfas, dos preceitos
rigidos, dos textos veneravels, estdio os Iatos
incoerciveis € fatais." Lembra-nos que, das
quatre reformas do ensino siperior e secun-
dario promulgadas depols da Repiblica, até
1915 (1892, 1901, 1911 e 1915), s6 & primeira
nfo nasceu de “delegaciio do Poder lLegisla-
tivo.” Acrescenta que a de 1901 fol julgada
nulz pelo Supremo Tribunel Federal, nio por
ésse motive, mas porque sua autorizacfo I6ra
dada soh condiglio do referendum do Con-

(37) Victor Nunes Leal — Problemas de Di-
reito Publico — 1 edigho — 1960 — “Lei
e Regulamento’' — pég. 58,

Victor Nunes Leal -- op. cit. — “Delega-
¢bes Legislativas” — pég. 92,

(39) Araujo Castro — Manual dg Congtituigdo
Brasileira — Rio, 1918, phz, 104 — citado
por Victor Nunes Leal — op. clit. supra.
Carlos Maximiliano — Comeéntdarios o gons-
titutgdo Brasileira — 1923 — 2 edlgho —
pag. 273,

(38}

{40)
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gresso, & fim de gque a reforma entrasse em
vigor, e tal condigfic nfo foi cumprida.

Na sugestio de emenda aos arts. 67, 68 €
6% da Constituicio de 46 (#1) Hermes Lima
alirma: “Na vigéncia, da Constituicao de 91,
as delegacdes foram constantes e numerosas.
Delegagbes sfo, pols, pratiea tradicional do
direito piblico brasileiro.” E aduz: “Verdade
€ que na ConstituicAo de 1891 nao havia dis-
positivo algum proibindo taxativamente as
delegacdes. Mas o principio segunhdo o qual
as atribui¢des dos podéres nio se confundem
e que cada qual déles age em sua esfera prio-
pris, ésse principic nfo sofria contestagao
alguma. NAo era mister dizer-se que um Po-
der néo delega atribuigoes a outro para que
a regra de ouro da independéncia e harmo-
nia entre éles funcionasse na plenitude de
suas conseqiiéncias.”

O relator enumera uma série de exemplos
de delegacbes na vigéneia da nossa primeira
Carta republicana:

Em 1892, autorizou-se o Executivo a expe-
dir o regulamento para a cobranca do im-
posto de consumo de fumo, com a faculdade
de estabelecer multa aocs infratores. Antori-
zado ficou, também, o Govérno, no orga-
mento désse mesmo ano, 8 rever as tarifas
aduaneiras, as do impdsto de docas e das ar-
mazenagens. No orgamento de 1894, recebeu
o Govérno autorizacio para rever as tarifas
das aifAndegas e organizar uma tabels geral
e outra minima, apliciveis a diversos pafses
estrangeiros.

Pela Lei ne 21, de 20 de novembro de
1894, autorizou-se o Govérno a consolidar as
leis referentes & justica federal e processo
federal, do que resultou o Codigo de Processo
Civil e Criminal (Decreto n.° 3.084, de 1898).

Na Lei de Meios de 1898, autorizou-se o
Poder Executive a recorganizar a Secretaria
da Justica e Negoécios Interiores, fixando-se
os vencimentos do pessosl; a rever as tabe-
lag de gratificagdes das diversas classes da
Armads; a reorganizar o Conselho Naval.

Pelo orcamento de 1899, autorizou-se o
Executivo a rever a reforma do ensino se-
cundirio; a reformar a Repartigio Geral de
Policia; & equiparar os vencimentos dos em-
pregados das Faculdades de Direito de Sio
Paulo e de Recife € da Faculdade de Medi-
cina do Rio.

Em 1900, autorizou-se o Executivoe a rever
as tabelas de vencimento do pessoal docente
e adminisirativo da Escola Naval; & rever as
regulamentos das Faculdades de Medicina e
Escola Politécnica, adotande o que mais con-
veniente julgasse ao ensino,

Novas autorizacdes em 1901: rever o Cédigo
baixado com o Decreto n.® 1,159, de 3 de de-
zembro de 1892, de modo & compreender as

disposicies comuns a todos os estabeleci-
mentos de ensino superior e secundario; re-
formar o guadro do pessoal das Reparticoes
da. Fazenda,

Em 1802, a Iei n.® 917, de 29 de dezembro,
autorizava o Executivo a reorganizar s Po-
licia do Distrito Federal e a criar uma ou
mais Coldnias Correcionais,

No orcamento de 1903, apareceu a autori-
zacdo para reorganizar a Biblioteca Nacional.
No de 1904, a autorizagfio para reorganizar
05 servicos e repartigbes a cargo do Ministé-
rio da Viacfo.

Em 1905, foi o Presidente da Repiblica au-
torizado & recrganizar todo o ensino militar,
podendo fazer alteracies de verba que jul-
gasse aconselhdvel; a reorganizar as Calxas
Econdmicas.

Nao cessam as autorizagdes nos orgamen-
tos que se seguem, No de 1907, autorizou-se o
Executivoe & modificar as taxas dos direitos
de importagdo ou isentar de taxas as merca-
dorias estrangeiras gue pudessem competir
com os similares produzidos no Pais.

Pela Lei ne 1617, de 30 de dezembro de
1906, habilitou-se o Govérno a organizar as
bases do Cddigo Rural e Florestal e as de
Mineracao e Aguas da Repablica, que deve-
riam, depois, ser submetidas & aprovacio do
Congresso.

Nos térmos da Lei n.® 2221, de 30 de de-
zembrp de 1909, autorizou-se o Govérno a
orgahizar o Cddigo de Legislacio Adnaneira,
sujeitando-o & aprovaciio do Congresso, a
modificar a organizacio da justica local do
Distrito Federal.

Em 1912, recebeu o Govérno autorizacio
para recrganizar a Precuradoria da Republi-
c¢a no Distrito Pederal. Em 1913, o Govérno
foi autorizado & rever e modificar o regula-
mento de custas judiciarias. Em 1915, as au-
torizacdes foram, entre outras, para refor-
mar g administragiio do Territério do Acre e
para reorganizar o Ministério da Agricultura.

Em 1917, houve a autorizagio para refor-
mar a Justica Civil e Criminal do Territorio
do Acre e para organizar a reforma dos
montepios ¢ivil e militar,

Em 1823, ocorreu a autorizagio para re-
formar & justica local do Distrito Federal,
o que se concretizou no Decreto n.° 16.273,
de 20 de dezembro de 1923, de autoria de
JoEo Luis Alves.

Fruto de delegacho legislativa (Decreto n.®
4.577, de 5 de setembre de 1922) & o estabe-

(41) Reforma Constitucional — Sugestdes apre-
sentadas ao Ministro Nerey Ramos pela
Comissio Especial de Juristas, constitufda
em margo de 1956 — Imprensa Naciongl —
1956 — papg. 28 (Elaboracio Legislativa —
Anteprojeto de Emenda Constitucional —
“Dé& nova redagio aos arts. 67, 68 e 6% da
Constituigho” — Relator: Sr. Hermes Lima)
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lecimento da condenacao condicional (De-
creto n.° 16.588, de 6 de setembro de 1924).
Oriundp de delegacho, embora distargando-
ge como texto consolidador de leis sébre as-
sisténcla e protecdo & Infancia, é o Cddigo de
Menores (Decreto n.° 17.943-A, de 12 de ou-
tubre de 1922).

Constituicio de 1934

Na Constituicho de 1934 & proibida expres-
samente a delegacfio de podéres, assim dis-
pondo o art. 3.° e seus paragrafos:

“Art. 3. — Sfo Orglos da soberania na-
cional, dentro dos limites constituclonais,
o8 Podéres Legislative, Executivo e Judi-
cidrio, independentes e coordenados en-
tre si.

§ 1.* — B vedado aos Podéres constitu-
cionais delegar as suas atribuigses.

§ 2.* — O cidadao investido na fungio
de um déles nfo poderd exercer a de
outro.”

“Na Constituicio de 34 proibiu-se, de mo-
do insofismével, a delegagio legislativa” —
diz Pontes de Miranda (42), comentando:

“Tivemos, portanto, no texto, confisség
do desespéro diante do gravissimo tema,
Em todo caso, reconhegamos que ¢ le-
gislador constituinte adotars a férmula
radical e simplista por sugestio do seu
propisito de evitar o que ocorrera du-
rante a vigéncia da Constituicio de
1891: a absorgfio da fungio legislativa e
do préprio poder pelo Presidente da Re-
piiblica e pelos Governadores dos Esta-
dos-membros,”

E éste proposito fol além, aduz aquéle ju-
rista:

“Além do principio do art. 32 § 19 a
Constituicio de 1934 continha o do
art. 91, II, que atribuia so Senado Fe-
deral o exame, em confronto com as res-
pectivas leis, dos regulamentos expedidos
pelo Poder Executivo, suspendendo s
execuclo dos dispositivos ilegais (nfio
os chamou inconstitucionais, nocio que
aparecia no art. 179) e do art, 91, IV, que
lhe facultava a suspensio, no todo ou em
parte, da execugio dos regulamentos de-
clarados inconstitucionais pelo Poder Ju-
diciério. Na atribuiciio do art. 91, III, ha-
via apenas direito de propor.”

Eduardo Espinols (43) escreve:

“Q legislador de 1934, impressionado pe-
1a facilidade com que, entre nés, o Poder
Legislativo delegava, a todo o propésito,
suss atribuicbes ao Executivo, provocan-
do numerosas contestagies levadas mo
Supremo Tribunal, julgou necessirio es-
tabelecer no texto constituclonal & prot-
bicho expressa das delegacbes.”

E objetn;

“Mes, precisamente por éste tempo, se
fazia sentir em todos os paises do globo,
um movimento Intenso em favor do for-
talecimento do Poder Executivo, cujas
atribuicbes se alargaram desmedidamen-
te com a sutorizacfo para expedir de-
cretos-leis. O golpe de Estado de 10 de
novembro de 1937 foi motivado, entre ou-
tras causas, pela dificuldede, em que se
via o Poder Executivo, de obter medidas
legislativas adequadas, com & urgéncia
precisa, ante os acontecimentos subver-
sivos da ordem piiblica, que ameacavam
8s nossas Instituigbes. Daf a Constitulclo
de 1637, que deu umasa preponderfnela in.
solita ao Presidente da Repliblica, atri-
buindo-lhe francamente fungdes legisla-
tivas e conduziu & ditadura.”

Oliveira Vianna (44), refutando parecer
emitido pelo Professor Waldemar Ferreira
sbbre 0 projeto da Justica do Trabalho, con-
siderado por éste jurista infringente do art.
3.9 da Constituicéio (de 1934) por “prover os
érghos da Justica do Trabalho de um poder
legislativo”, afirma:

“0O principio prolbitive do art. 32 hé de
ser interpretadc sem rigores absolutos,
sem ortodoxismos exagerados, com 0 sen-
tido relativo com que tem sido e esta
sendo interpretado e aplicado nos paises
da maior culturs constitucional e poli-
tica.

N#o se compreende, realmente, gue nos
ponhamos s entender e a executar com
o duro e inconsciente automatismo de
bonecos mecinicos (a “mechanical juris-
prudence”, de Pound) uma regra de di-
reito constitucional, gue, em todos o
outros pafses onde ela também vigora,
tem sido entendide e executada sempre
com as lmitacdes, as transigéneias, as
derrogagoes — em suma, com a flexibi-
lidade e o senso de adaptachio impostos
pelas conveniéntias da edministragho
piblica e pelos imperativos de interdsse

(42) Pontes de Miranda ~ op. cit. pags. 352

e 354.
(43) Eduardo Espinola — op. clt. pag. 275.
(44) Oliveira Vianna — "O problema da dele-

gacdc de poder” — Revista Forense — vol,
72 — 1937 — phag. 221.
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coletivo, Desconhecer éste sentido rela-
tive do prineiplo da indelegabilidade ds
funciio legislativa é mostrar desconhecer
o direito constitucional e administrativo
nas suas expressies mais caracteristicas
& recentes,

Eis aqui uma afirmativa segura e fun-
dada: o fato da delegagio do poder le-
gislative &, hoje, um fato geral, mesmo
nos pajses de Constituiges rigidas e on-
de ¢ principlo da indelegabilidade é aco-
Ihido.

(...} O que a experiéncia dos mais ve-
hos tem verificado é que é8ste prineipio,
mesmio quando é consagrade explicita e
taxativamente mnos textos constitucio-
nais, néo pode ter uma aplicagio muito
rigorose, sob pens de tornar impossivel
a administracfo da coisa publica, O man-
damento proibitive quebra-se em face
dos proprios Imperativos da pratica
administrativa. Cria-se o dilema: ocu hi
delegachio, ou nao ha administragho pos-
sivel.”

Vietor Nunes Leal (45) partidario da dele-
gacio legislativa, respondendo & alegacfio de
que a delegag¢do acarretaria a hipertrofia do
executivo, beneficidrio de tais autorizagdes e
de que ¢ Parlamento abdicaria de sua prer-
rogativa fundamental, que é fazer as leis,
razfes pelas quais s seria a delegacfo per-
mitida em regimes autoritarios, declara:

“O raciocinio nio é, porém, completa-
mente verdadeiro, porque consiste em
tomar a parte pelo todo, o acldental pe-
lo essencial. As delegacgdes legislativas,
sobretudo as delegagbes amplas, hunca
foram causa ou fundamento da hipertro-
fia do executive. Ou sio efeito dessa hi-
pertrofia, ou néo passam de um dos
miuitos meios através dos quais se ma-
nifestam os fatéres soclais e politicos
que conduzem aos regimes autoritarios.
Quando um Parlamento se serve da de-
legacido legislativa para agigantar o exe-
cutivo, renunciando simultAneamente as
suas proprias prerrogativas, € que as
condigdes gerais da vida politica chega-
ram & um ponto deploravel. Com ou sem
& possibilidade das delegagdes, niog fal-
tarfio, em tal hipstese, os meios adequa-
dos a favorecer as ambicdes absolutistas
do executivo.

Nossa histéria recente € bem iustrative
@& ésse respeito, Foi na plens vigéncia da
Constituigio de 34 que o Parlamento vo-
tou a lei de seguranc¢a nacional, aprovou
as emendas constitucionais, criou o Tri-
bunal de Seguranga e permitiu a decre-
tacfio do estado de guerra em todo o ter-
ritdério nacional, armando, assim, o Pre-
sidente de todos os recursos que lhe per-
mitiram desfechar o golpe de estado de
10 de novembro. A proibigio das delega-
coes legislativas, consagrads na Consti-
tuicio de 1934, nfo impedit que se en-
contrassem os caminhos adequados ao 1i-
vre trinsito das idéias autoritéarias.”

Se bem que a Constituicfio de 1937 per-
mitisse & delegagdo legislativa, nio nos de-
teremos na apreciacdio daquela Carta, por-
guanto é evidente que nao existindo Con-
gresso ndo ha como se falar em delegacgfo..,

Vivemos, entio, em pleno regime dos de-
cretos-leis!

Constituicko de 1946

A Constituigho de 46 veda, expressamente,
a delegacéo de podéres.

Dispbe ¢ seu art. 36:

“Art, 36 — Séo Podéres da Unido o Le-
gislativo, o Executivo e o Judiciario, in-
dependentes e harmonicos enfre si.

8 1.° — O cidaddc investido na fungfo
de um déles ndo poderi exercer a de
outro, salvo as excecdes previstas nesta
Constituicéo.

§ 2.° — E vedado a qualquer dos Podéres
delegar atribuigoes.”

Constituinte

Na Assembléia Constituinte, em sessdo de
16 de agdsto de 1946, foi rejeitada a emen-
da do Sr. Carlos Prestes, propondo a su-
presséo do art. 6° do projeto, corresponden-
te ao 36 do projeto revisto (46) e, conseqiien-
temente, declarada prejudicads a emenda do
Sr, Jurandir Pires, substitutiva, que dispu-
nha: “O poder supremo da Nagio é exercido
pelo Congresso Nacional.”

Mantida a redacfo do art. 36, passou-se &
votagio da emenda do Sr. Mathias Olimpio:
“E vedado aos podéres delegar suas atribuij-
¢bes.” O representante da U.D.N. do Piaui
havia subscrito, com outros constituinies, re-

{45) Victor Nunes Leal — op. cit. — pag. B2,

(46) Anaiz do Assembléie Constituinte — 1346
— vwolume XXI - pigs. 284, 294 e seguin-
tesE — Ata da 120+ Sessdo, em 18-3-46.
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querimento de destague para votagiao do §
2.% do art. 6.° do projeto primitivo, com aque-
la proibigho, assim justificando seu pedido;

“A razao do requerimento de destaque
estd em que, segundo a Constituicio de
1891, elaborada pelo grande Rui, essa de-
legagho de podéres foi omitida. A priti-
ca, entretanto, demonstrou gque ela foj
praticada, tanto assim gque vimos nos or-
camentos repetidas e freqlientes delega-
¢bes de atribuigdes, com a criagio de
lugares, de Orgfios e repartigbes, dando,
muitas vézes, motivo a que o Poder Ju-
dicidrio se manifestasse contrario a tais
delegacdes, que éle achava 36 deviam
prevelecer quando aprovadas pelo Con-
gresse. P8 evitar o Inconvenlente, s
Constituigio de 1934 proibiu terminante~
mente a delegacfo de atribuigdes. Acon-
tece, porém, que o projeto primitivo con-
signou  expressamente & protbigho. O
nbvo, entretanto, omitiu o dispositivo.”
(Em apoio manifestaram-se, aparteando
o orador, 05 Brs. Tavares do Amaral e
Prado Kelly.)

Em nome de Comissio de Constituicao, o
Sr. Agamemnon Magalhfies, justificou a su-
pressho do principio que vedava a delegacio
de podéres:

“Tal é a complexidade dos problemas do
Estado, tamanho o progresso técnico, 50~
cial e industrial, que o Estado é solici-
tado, em todos os setores da vide nacio.
nal, para exercer suas fun¢des normati-
vas. Nio é possivel, repito, dentro désse
sistema estanque de independéncia dogy
podéres, que ¢ govérno ou os podéres pu-
blicos realizem suas funcgdes."

Apds afirmar que o Congresso norte-ame-
ricano, com & sangdc da Suprema Corte,
conseguiu conciliar o principio da unidade
de jurisdicho com as necessidades de govér-
no, ressaltou:

“Em face dessa jurisprudéncia, dessa
pratica, fazemos uma Constitui¢ho, em
1946, com & experiéncia presidencialista,
no Brasil e a dos fatos contemporaneos
que sacodem o Estade moderno em tb-
das as diregbes, com essa experifncia —
repito — manter um regime.com o ve-
lho principlo de Montesquieu, seria ne-
gar a realidade da vida do Estado na
sua Agudeza € nos seus contrastes. Se-
ria, como disse Jofio Mangabeira, esque-
cer e nfo aprender.”

E adiante:

“Pode a Constituicico romper principio
proibindo a delegacgo de fun¢des. No en-
tanto, essas delegacdes se farfo pelo im-
pério dos acontecimentos e das circuns-
tancias, Por que, votando uma Consti-
tuicRo qQue deve ger o instrumento de
vida e sobretudo de govérno, fugimos a
essa realidade? Berd pelo médo de que o
Congresso abdique de suas funcdes? Nio
se Justifica &sse receio porque, mesmo
com a supressio do dispositivo que veda
a delegacfio para gue o Poder Executivo
exerca as fungdes do Congresso, balxan-
do decretos-leis, serd preciso que s Cons-
tituicfio expressamente autorize o Con-
gresso a dar essa delegacdo. Além disso,
quando se fala em delegacéio de atribui-
goes, € evideride que ndo se cogita sendo
daquela necesséria ao exerciclo do pré-
prioc poder. Nem o Legislativo poders
exercer sua fun¢ho, se lhe falterem pe-
ritos e téenicos para o estude do assunto.
Neste caso, éle comete a tal comlssdo o
poder normativo.”

E acrescentou:

“Era preciso determinacfo especial para
que o Congresso delegasse suas funcdes
legislativas plenas ao Poder Executivo.
N&o se cogita dessa delegacio, mas da
circunsténcia de, nic podendo guslquer
déstes Orghos exercer as fungdes que &
Constituicfo lhes outorga, ou que as ne-
cessidades do Estado moderno exigem,
poderem socorrer-se de peritos e comis-
stes especlais com func¢des normatives.”

E concluiu o Sr. Agamemnon Magalh&es,
respondendo a aparte do Sr. Euzéblo Rocha,
que alegava hAO haver necessidade de dele-
gactio de podéres e bastar a cria¢io de érghos
da Esiado:

“E, porémn, preciso que a Constituicho nfic
o vede, porque, se vedar, amanh# se ir-
rogario de inconstituclonais todas essas
comissdes.”

O orador, em seu pronunciamento, recebeu
numerosos apartes. O Sr. Hermes Lima con-
siderot néo ser possivel, hoje, em regime ou
govérno algum, a existéncia de delimitagho
inflexivel de competéncia, salientando que
ninguém pode governar sem fungées dele-
gadas. Julgava, ainda, que “a delegagio de
fungbes € feita pelo Legislativo com limita-
¢fo da matéria, ficando a ésse poder a fa-
culdade de dar essa delegacfio, quando jul-
gar oportuno. Agora, se ha Legislativo capaz
de delegar tudo ao Executivo, éle ¢ fard com
ou sem Constitulgdo gue o permita.” Em
oposigho, manifestaram-se o Str. Gurgel do



Amaral, frisando que “presidencialismo mais
delegacdo de podéres resulta em hipertro-
fla do executivo”, o Sr. Aloisio de Carvalho,
considerando possivel a tese sustentada pelo
Sr. Agamemnon Magalhdes no sistema parla-
mentar, mas advertindo pars o perigo da
delegacio no sistema presidencialista, e ain-
da os Srs. Joo Amazonas, Prado Kelly e
Paule Sarasate.

O Sr. Barreto Pinto, apds declarar s rele-
vancia da matéria, defendeu a emenda. Le-
vantou questfio de ordem alegando que o
projeto nio era substitubtivo, mas revisto de
acdrdo com as emendas apresentadas. Eli-
minou-se o paragrafo sem existir emenda
nesse sentido e o paragrafo foi aprovado
em primeiro turno, Tendo p Sr. Nereu Ramos
advertido que havia emenda mandando su-
primir, 0 Sr. Prado Keily deun o nimero:
2.282, do Sr. Barbosa Lima Sobrinho.

O 8r. Prado Kelly, depois de salientar que
& votagho da matéria dividiu a Comissio de
Constituigfio, declarou:

“Devo dizer mesmo que a circunstan-
cia de néo constar da Constituicdo fu-
tura o paragrafo 2° do projeto, nio
chegava As consegiiéncias gue S. Ex»®
figurou no seu discurso (o orador diri-
gia-se ao Sr. Agamemnon Magalhies, re-
ferindo-se & oragdo supratranscrita) e
isso0 porque a Carta Imperial de 1824
néo tinha dispositive que vedasse a dele-
gagho de atribulcdes; entretanto, o Vis-
conde de Uruguai, traduzindo a opiniao
dos publicistas do Império, sustentava
que & nenhum poder era dado delegar
suas prerrogativas.

Na Republica, a Constituicio de 1891
nhao continha dispositive semelhante e
Ruil Barbosa defendeu, com a doutrina
americana, & teoria de que as atribuicdes
de poder eram indelegaveis. (...) ... no
nosso regime nao era necessario que fi-
gurasse é&ste principio na Constituicio
para que tivesse de ser respeitado.”

E ainda dirigindo-se ao Sr. Agamemnon
Magalhaes:

(...) “Entretanto deseja que se consagre
& possibilidade de os podéres publicos
delegarem atribuigdes, e do Poder Legis-
lativo delegar ao Executivo a feitura das
leis. Se essa ¢ a inteligéncia que se guer
dar no texto, é indispensavel que a As-
sembléia vote pela emenda do Sr. Ma-
thias Olimpio, restabelecendo o § 2.¢ do
artigo 6.° do antigo projeto.”
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O Sr. Barbosa Lima apresentou os motivos
que o levaram a pleitear a supressio do § 2.°,
resumindo os seus argumentos com ums,
citacBo de Carlos Maximiliano: “a delegaciio
de podéres & pratica em desmebrde com os
principios abstratos do direito constitucional,
porém inveterada nos costumes piblicos de
todos os povos cultos”, O 8r, Gurgel do Ama-
ral, aparteandg, lembrou que o préprio ora-
dor declarara que Jodo Barbalho se insurgira
veementemente contra semelhante delegagio,
entendendo que eram atentados contra o
principio de separac¢do das podéres, e frisou
preferir ficar com Jodo Barbalho. Prosseguin-
do, o Sr. Barbosa Lima admitiu a delegagho de
podéres como eXcegdo € quando as necessi-
dades o exigirem, preferinde limitar a fa-
culdade, como constava do final da sua
emenda, promovendo as condigdes em que
deve ser dada a delegagio. (47) Ap6s haver o
Sr. Hermes Lima aplaudido & emends Bar-
bosa, Lima Sobrinho, o Sr. Eduardo Duvivier
cbservou que quandce o Executive carece de
uma, lei, a tem fatalmente. Frisou néio ad-
mitir que estejam a fazer uma Constituicio
particularista e discriminar com o méximo
cuidado as atribuicdes, para depois permitir
que essas atribuigbes sejam suprimidas por
delegacio.

Posta em votagdo, foi aprovada a emenda
Mathias Olimpio e restabelecido o § 2.

Lucio Bittencourt, {48) emitindo parecer s6-
bre a constitucionalidade do tabelamento de
géneros pela Comissio Central de Precos e
julgando-o infringente do § 2.° do art. 36 da
Caonstituicio vigente, tece as seguintes consi-
deragoes:

“Os constituintes de 1946, desconhecendo
o desenvolvimento da doutrina, fazendo
tadbua rasa das exigéncias do Estado mo-
derno € intoxicados pela ansia de conde-
nar os principios norteadores da Carta

(47) O Sr. Barboss Lima refere-se & sus emen-
da, que diz:
“0O Poder Legislativo poderid autorizar o
Executivo a legislar, observadas as seguin-
tes condicbes:
Estrita observincia das bases gerals da lel,
tal como vém determinadas pelo Poder
Legislativo;
Nenhum saumento de despesa publica;
Pardgrafo unico — O Poder Legislativo po-
dera AVOCar 4 Seu exame os decretos pro-
miuigados por meio de delega¢les de podé-
res, para verificar se obedeceram rigoro-
samente aos limites e condigdas da dele-

gacan.”

(48) €. A. Lacto Bittenecourt — *‘Inceonstitucio-
naiidade do tabelamento de géneros pela
Comlssko Central de Pregog” — Parecer —
Rewvista Forense — volume 117 — 1948 —
pag. 378.

Qbservacho: o habeas corpus 30,355 impe-
trado pelo Dr, Lucio Bittencourt em favor
do 8r. Alfredo Cardoso Alves fol denegado
unfénjmemente. Vide pag. ... déste artigo.
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Constituclonal de 1937, nfo trepidaram
em fazer retrogradar o nosso direito pii-
blico de cérea de dois séeulos, impres-
sionados, ainda hoje, pela dramatica ad-
verténcla de MONTESQUIEU: tout se-
rait perdu...

“Tout serait perdu si le méme homme,
ou le méme corps des principaux ou
des nobles ou du peuple, exergait ces
trois pouvoirs.”

Pouco lhes importou a critica universal
& doutrina do fildsofo francés. Na pré-
pria Franga comprovou-se, por trés vé.
zes, 0 absurdo dessa doutrina, gue anula,
destréi e subverte a autoridade do Es-
tado, como se vé das expressdes can-
dentes de Marcel Waline:

“L'atteinte aux droits primordiaux de
lindividu, voila quel est, aux yeux de
MONTESQUIRT, le pire mal que UEtat
puisse apporter, et il nhesite pas, sous
I'empire de cette veritahle obsession
des droits de Pindividu, & préconizer
un régime de sféparetion des pouvolrs
gl est ahsurde, quf est, Ihistoire cons-
titucionnelle frangaise devait le dé-
monstrer & {rojs reprises par la suite,
nécessairement destructrice de l'auto-
rité étatique.” (Marcel Waline, “L'In-
dividualisme et le drolt”, 1045, pég.
324)

O principlo — como salienta BENNET
MUNRO — jamais ganhou pé na EuroDa,
never gained any hold in Europe (“The
Covernments of Europe”, 1527, pig. 47) e,
apesar de ter encontrado abrigo em cons-
tituigoes estaduais americanas, jamais fol
de fato obedecido nos préprios Estados
Unidos, segundo informa FRITZ STIER
20OMLO.

Bste 1ltimo autor, em seu magistral es-
tudo intitulado “Die Dreiteilung der Ge-
walten”, evidenciow, de modo inconfyn-
divel, que a doutrina da separacio apre-
senta erros fundamentais, & apesar 4o
quanto se tem escrito sébre o assunto e
da propagands s seu respeito, a separa-
¢ho dos podéres nio é encontrada em ne-
nhum pais do mundo, constituindo, quan-
do muito, um idegl inatingivel,

Nio se diga, porém, que os Constituin-
tes de 1946 nfo foram esclarecidos sdbre
& gravidade do preceifo gue incorpora-
ram a0 Estatuto Politico, peis, ao se dis-
cutir o assunto, pelo menos duas vozes
autorizades se ergueram pars demons-

trar, com muita propriedade, a inconve~
niéncia da disposigio. (49)

.........................................

Apesar de advertidos sfbre a evolugho
da doutrina e clentes dos exemplos que
Ines foram presentes, os Constituintes
adotaram os preceltos rigldos que se en-
contram na Carta Politica e que, cons-
tituindo & monifestagio primarie e so-
berana da vontade do povo, devem ser
acatados e cumpridos, até que, eviden-
ciada, na pritica, a sus grave incon-
venibnein, volte o Poder Constifuinie a
s¢ manifestar sébre a tese, emendando
o Dreceito vigente.”

Hermes Lima, (60} defensor da delegagho
legislativa na Constituinte de 46, anallsan-
do o espirito ds Carta Magne vigenle, as-
sim se expressou em conferéncia pronun-
ciada em 1952:

(49} © B8r.

(50)

“A Constituinte de 1946 visou, antes de
tudo, & restauracdo do Tegime conslin-
cfonal, de um regime de garantias que
poderiamos chamar de “Estado de Di-
reito”, Incorporou-se, assim, & Dosi-
¢ie ideolégica de gue era rister reto-
mar & tradigio republicans, o regime
democréatico, a Federacdo, e, finalmen-
te, & independéncia do Judicldrio, com
as modificagdes, correcies e reajusta-
mentos que a nossa tradigfo republi-
cana j& experimentara através da Carta
de 1934.

Fol precisamente a experiéncia de 1934
que serviu de ponto de apolo ao traba-
lhoe e A& elaboraglo constitucional da
Assembléin Constituinte de 1948, O Es-
tado Novo foi considerado um hiato, um
epis6édio que nfo teria deixado sauda-
des.

Nos debates da Grande Comissfio Cons-
titucional, a experiéncia estadonovista
munca fol citada, jamaiz foi lembrada;
de maneira que 8 Assembléla de 1948

objetivou o restamento dos lacos da tra-
dicio republicana representative, vinda
de 91, e corrigida em 1934

Licio Bittencourt referia-se, neate
ponto, aos Sva. Agamemnon Magalhies a
Hermey Lims, cujss atuapdes DR Assem-
bléla Constituinte J4 registramos.

Hermes Lima — “Espirito da Constituigéio
de 194" — Conferdnela pronuneiada ne
guditério da Fundagho CGethlio Vargasx,
D. F., em 14-§-52 — publicada em Estudos
sdbre a Constituigdo Brasileira — Inati-
tuto de Direlto Fablicc & Citncia Politice
— 1054 — pdg. 14.
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E oportuno salientar nada haver mais
parecido com & Constituicao de 1934 que
a Carta de 1946, Nas linhas fundamen-
tais do espirito politico que imperou na
elaboracio dessas Constituicdes, elas séo
praticamente idénticas., Tanto a Consti-
tuinte de 34, como a de 46, foram As-
semblélas preccupadas sobretudo em
impedir que wm Executive avassalador,
de tendéncias discricionarias, dominas-
se B cena publica.

O problema que a tradigdo republicana
brasileire apresentava, o problema poli-
tico por execeléncia, que essa tradicfo
oferecia # Assembléia Constituinte de
1934, era domar, conter o Executivo,
constituir podéres capazes de evitar os
excessos do Executivo, que impedissem o
Executivo de cavalgar os outros Po-
déres.

Duas Assembléias — a de 34 e a de 46
— esforcaram-se, portanto, para delimi-
tar, de maneira mais precisa possivel, a
esfera de discricionalidade do poder. Di-
ligenclaram pars corrigir ésses e outros
abusos da nossa politica constitucional
presidencialista, é facil demonstrar. Os
dispositivos sébre a elaboragio e fisca-
lizagdo do Orcamento atestam essa ten-
déncia de maneirs muito clara. Ela §,
também, atestada pelos dispositivos s6-
bre o estado de sitio, que na Constitui-
¢ao de 1846 mais minuciosos se tornam.
Todos os grandes problemas da orga-
niza¢io constitucional brasileira da Pri-
meira Repiblica, cujo ciclo se findou
em 1930, receberam, nas Carias de 34 e
46, um tratamento, por assim dizer, es-
pecializado. Autonomia dos Estados, in-
tervengio, sistema representativo, es-
trutura da Justiga, estado de sitio, sdo
questfes gue passam a4 ser objeto de
um conjunto de dispositivos pelos quais
se observa, antes de tudo, o empenho do
legislador em prever e impedir os abu-
505 do popder, ou, mais exXatamente —
do Poder Executivo.

A preocupacio de domar, de conter o
Executivo, evitando seus eXcessos e im-
pedindo gque sajsse do leito legal em que
a sua atuacio se devia manter, essa
preocupacao apresenta, na Constituicio
de 1946, refinamentos técnicos muito in-
teressantes. Como exemplo, pode ser ci-
tada a proibicio da delegacio de po-
déres.

Argumentaramos na Constituinte a favor
da delegacéio de podéres, lembrando a
experiéneia  politico-administrativa de
varios pafses, inclusive dos Estados Uni-
dos. Argumentamos em vio. Retorguiam
que, entre nés, ¢ téo avassaladora a in-
fluéncia do Executivo, que favorecé-la
com portas mais abertas redundaria na
total asfixia dos outros Podéres, e, de
modo especial, do Poder Legislativo.”

Victor Nunes Leal (51) comenta:

“A pigantesca produgho legislativa do
Bstado Novo, toda ela emanada do
Chefe de Estado, deve ter influido mui-
to para se ter adotado & solucio opos-
ta, de impedir gue o Govérno legisle,
mesmo por via de delegacfio. Mas, se
assim &, estar-se-& cometendo o érro
de confundir coisas diversas. No Estado
Novo, o Govérno era a Unica agéncia le-
gislativa, pols nfo havia parlamento que
estabelecesse as diretrizes da legislacéo
o pudesse revogar as leis em que o
Executivo fizesse mau uso da autoriza-
¢éo recebida.”
Parlamentarismo
Pela Emenda Constitucional n.° 4, de 1861,
adotou-se o sistema parlamentar de Govér-
no que teve, entretanto, curta duracfo, re-
jeitado que foi em consulta plebiscitaria e

revogado pela Emenda Constitucional n.* &,
de 1963.

O art. 22 da Emenda Constitucional n.° 4
dispunha:

“Poder-se-a4 complementar a organiza-
¢a0 do sistema parlamentar de Govérno,
ora instituido, mediante leis votadas nas
duas Casas do Congresso Nacional, pela
majoria absoluta dos seus membros.

Paragrafo Ginico — A legislagio dele-
gada podera ser admitida por lei votada
na forma déste artigo.”

A Lei Complementar ao Ato Adicional, de
17 de julko de 1962 (D.O. 17-7-82, retificada
no D, O. de 24-7-62), complementa a orga-
nizacdo do sistema parlamentar de Govérno
¢ estabelece outras disposi¢bes. Diz o seu
art. 1.0:

“Os Podéres Legislative e Executivo
separados, funcionsim, entre si, em re-
gime de colaboragio e séo, relativamen-
te ao Poder Judicidrio, independentes e
harménicos”,

(51) Victor Nunes Leal — op. cit. — “Delegacio
Legislativa’ — p#g. 98.
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O Capitulo VIII desta Lel Complementar
dispde:

“Da legislagho Delegada

Art. 28 — O Presidente do Conselhe de
Ministros pode solicitar ao Congresso
Nacionsl delegagio de podéres para le-
glslar.

Art. 29 — Do pedide de delegagiio de-
vem constar os seguintes elementos:

a) o conteldo, o objeto e o alcance da
delegaciio;

b) ¢ fundemento juridico da lei proje-
tada,;

c) & estimativa da despesa que possa
advir e & indicagfo dos recursos para
satisfazé-la.

Parigrafo anice — O pedido serd apre-
ciedo em cada casa do Congresso por
uma comisséo especlal.

Art. 30 — A delegaclio deverhd ser dada
por decreto legislativa aprovado por
maloria sbsoluta dos membros das duas
Casas do Congresso Nacional.

Art. 31 — Do decreto legislative refe-
rido no artige anterior constarfo os li-
mites e condigbes da delegaciio.

Art. 32 — Com fundamentc em que a
delegacho tenha sido excedidn, qualguer
congressista, dentro dos dez dias seguin-
tes ao da publicagfio da lei, pode propor
gue esie seja total ou parcialmente re-
vogada.

Pariagrafo éimico — Se a el f6r publ-
cada nc intervalo das sessfes legislati-
vas, 0 prazo previsto neste artigo come-
taré a contar-se do dia em que se reu.
nir o Congresso Nacional.

Ari. 33 — O projeic de revogacho sers
sujetto & uma s6 discussio, terd regime
de urgéncia, considerar-se-4 aprovado se
obtlver maioria simples na Camara dos
Deputados e no Senado Federal e Dpo-
derd ser voladp toial ou parcialmente.

Art. 34 — N&o podem ser objeto de de-
legacho & cringho de tributos, a autori-
zacho de emissfes de curso forgado e s
matérias da competéneia exclusiva do
Congresso Nacional.

Art. 35 — A dejegacho para legislar de-
verd ser utilizada, sob pena de caducl-
dade, deniro do prazo de trinta dias, a
conlar & data da publicacho do decreip
legislativo gue a conceder.
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Art, 36 — Serd adotada pelo Presiden-
te da Repiblica a seguinte férmula para
promulgacio da lei delegada: “Pago sa-
ber que, no uso da delegagfo constante
do decreto legislativo n? ..., decreto
s seguinte lei.”

Art, 37 — Sem prejuizo da iniclativa re-
ferida ns art. 67, e seus parégrafos, da
Constituigdio, e no art., 18, inciso I, do
Ato Adiclonal, serd arquivado o projeto
de revogagiio (artigo 33), nos seguintes
CBS08

a) se, pelo volo de dois tercos da co-
missfo especial da casa do Congres-
§0 em que houver sido apresentado,
14r considerado improcedente;

by se miko 1or aprovado pela Clmars
dos Deputados e pelo Senade Federal
dentro de quarents dias da data de
sua apresentacio.

Art. 38 — Selve disposicio em contra-
rio do decreto legislativo que conceder
a delegacfio, a lei delegada deverd en-
trar em vigor em prazo nkc superior a
guarenta e cinco dlas”

O Decreto Legislativo n° 8 de 1982, “de-
lega ao Poder Executivo podéres para legis-
lar sébre os cargos de Ministros Exiraordi-
narios” (D.0O, 28-8-82): o Decreto Legisla-
tivo n.° 9, de 1962, “delega a0 Poder Executi-
vo podéres para prorrogar e alierar a le-
gislagfio vigente de intervengfo no dominio
econbdmico promulgads para assegurar a lvre
distribuicio de mercadorias ¢ servigos egsen-
cais a0 consumno do povo, de modo & adapté-
la 45 necessidades atuais do Pais, bem como
para suprimir, reestruturar ou grupar as
entidades que, &tual, direte ou indireta-
mernte, sejam responsdiveis pela politica de
shastecimenta, pregos ¢ assisténcia alimen-
tar do Pais, e esiabelece ops limites e con-
digdes da delegagfio” (D.O, 28-8-62); O De-
creto Leg:slativo n.® 11, de 1962, “delega &0
Poder Executive poiéres para decretar lel
criando um fundo de natureza contabil, de-
rominado Funde Federsl Agropecudrio
(FFAP}, e estabelece os limites e condigdes
da delegacho” (D.O. 14-9.82).

Em conseqiiéncia destas delegacdes, tive-
mos a§ Leis Delegadas:

—n® 1, de 25 de setembro de 1962 —
“Cria cargos de Mintstros Extraordina-
rios e¢ da outras providéncias” (ID.O.
26-9-62) ;

—n° 2 de 26 de setembro de 1962 —
“Altera a Lei n° 1506, de 19 de de-
zembro de I951, dando-lhe nova reda-
cio e adota providéncias” (D.O.
27-8-82; rei, DO, 27-10-627;



— no 3, de 26 de setembro de 1962 —
“Altera dispositivos do Decreto n® ..
1.102, de 21 de novembro de 1903, ¢ da
putras providéncias” (D.0Q. 27-9-62; ret.
D.0. 2-10-82);

— n? 4, de 26 de setembro de 1962 —
"Dispbe sobre a intervencic no domi-
nic econdmico para assegurar a livre
distribuicio de produtos necessérios ao
consumo do povo” (D.O. 29-9-62; ret.
D.O. 2-10-62);

— n? 5, de 26 de setembro de 18962 —
“QOrganiza a Superintendéncia Nacio-
nal do Abastecimento (SUNAB) e da
outras providéncias” (D.O. 27-9-62; ret.
D.O. 2-10-62);

-—n?t 6 de 26 de setembro de 1862 —
“Autoriza a constitui¢io da Companhia
Brasileira de Alimentos e da outras
providéneias” (D.0. 27-8-62; ret. D.C.
2-10-62);

— n° 7, de 26 de setembro de 1962 —
“Autoriza a constituicdo da Companhia
Brasileira de Armazenamento, e déa ou-
tras providéncias” (D.O. 27-9-62; ret.
D.C. 2-10-82);

—n° 8 de 11 de outubro de 1962 —
“Cria. 0 Fundo Federal Agropecuério
{FFAP) no Ministério da Agricultura e
d4 outras providéncias” (D.O. 12-10-62;
ret. D.O. 16-10-62);

—ne 9, de 11 de outubro de 1862 —
“Reorganiza ¢ Ministérioc da Agricul-
tura e di outras providéncias™ (D.O.
12-10-62; ret. D.O. 16-10-62;, rep. —
D.O. 3-1-63; ret. D.O. 9-1-63);

— no 10, de 11 de outubro de 1962 —
“Cria a Superintendéncia do Desenvol-
vimento da Pesca € di outras providén-
cias” (D.O. 12-10-62);

— not 11, de 11 de outubro de 1962 —
“COria & Superintendéncia de Politica
Agraria (SUPRA) e da outras provi-
déncias” (DO, 12-10-62; 1ret. D.O.
16-10-62).

Ato Institucional n.* 2

Na vigéncia do Ato Institucional n.° 2, po-
ders, o Presidente da Repiblica baixar de-
cretos-leis, séhre matéria de seguranca na-
cional, ou, decretado o recesso parlamentar,
sdbre tédas as matérias previstas na Cons-
tituicdo & na lei orgénica.

Dispbe o Ato Institucional n° 2:

“Art. 30 — O Presidente da Republica
poderd baixar atos complementares ao
presente, bem como decretos-leis sobre
matéria de segurang¢a nacional.
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Art, 31 — A decretagao do recesso do
Congresso Nacicnal, das Assemblétas Le-
gislativas e das Cdmaras dos Vereadores
pode ser ohjeto de ato complementar do
Presidente da Repiiblica, em “estado de
sitio” ou fora déle.

Paragrafo finico — Decretado o recesso
parlamentar, o Poder Executivo corres-
pondente fica autorizado a legisiar me-
diante decretos-leis, em tddas as maté-
rias previstas na Constitnicdo e na lei
orgénica.

Art. 33 — O presente Ato Institucional
vigora desde a sua publicagho até 15 de
margo de 1967, revogadas as disposigbes
constitucionals ou legais em contrario.
Brasilia, 27 de outubro de 1985; 144.° da
Independéncia e 77.° da Republica.

H. Castello Brance — Juracy Monternte-
gro Magalhies — Paulo Rosisio — Ar-
thur da Costa e Silva — Vasco Leitdo da
Cunha — Eduardo Gomes.”

(D, O, de 27-11-65, pag. 11.019)
1l — ©O PROBLEMA DA DELEGAGAQ
LEGISLATIVA

Poderfamos registrar um sem-numere de
srgumentos pré ou contra a delegagio legis-
lative, analisande a guestiic apenas em nosso
Pais. ’

Esta compilacdo seria, entretanto, fasti-
diosa.

Com as citagbes ja feitas e com as gue ora
apresentamos, acreditamos dar uma idéia ge-
ral das posicfes assumidas na defesa ou con-
denagio das delegagles.

“Depois do interregno do Estado Névo,
que jA sabemos como regulou amplamen-
te a faculdade de delegacio legislativa
(de que jamais teve ensejo de usar), a
Constituiciio de 1946 reiterou a vedagio”
— escreve Nelson de Souza Sampaio (32),
sublinhando:

“O § 2.9 do art. 36 da Constituicio vigen-
te jA nasceu, porém, conhhecendo opo-
sitores. Na Constituinte, AGAMEMNON
MAGALHAES, HERMES LIMA e BAR-
BOSA LTMA defenderam, como necessé-
rias, as delegagoes legislativas. Desde en-
tdo, tem crescido o nimero de criticos
désse dispositivo. A faculdade da dele-
gacdo legislativa acabou convertendo-se
num anseio de muitos. Primeiramente
aconselhada por juristas, passou em Sse-
guida a ser advogada por politicos, tanto

{52) Nelson de Sousa Sampaio — op. ¢it. —
pag. 17
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da oposi¢do como do Govérno, Como é
de habito entre nés em tais movimentos,
virios passaram a encarar a medida co-
mo solucionedora de muitos de nossos
magnos problemas politicos e adminis-
trativos,

A emenda constitucional, que pretenden
instituir 0 Govérno colegiado no Brasil,
ngo teve divida em admitir a delegacfo
legislativa em seu art. 13: “O Conselho
Pederal, fixados pelo Congresso Nacio-
nal os critérios gerais da politica legisla-
tiva, a ser regulada, poders expedir de-
cretos com forca de lei”. O parsgrafo
Unico volta a dar curso & expressio de-
cretos-leis. Em 1955, ¢ Deputado Carlos
Lacerda advogou um “regime de exceco™,
de cardter provisdrio, que se deveria ins-
tituir, a¢ que parece, por uma delegacfo
do Legislativo para que o Govérno fizes-
se as reformas institucionais reclamadas,
segundo aquéle parlamentar, pelas cir-
cunstinecias. Cremos que o autor da idéia
néo pensou bem nas dificuldades ds for-
mula, cujos limites seriam, por outro la-
do, demasiadamente amplos. Além dis-
s0, tal delegacfo, para ser legitima, exi-
giria reforma constitucional. ® claro que
seria mais facil convencer o Congresso a
fazer as reformes aconselhadas do que
persuadi-lo & delegar a outro poder essa
atribuicfo. Se o Congresso nfic queria
fazé-las por si, muito menos se disporia
a permitir que o Executivo as fizesse.

No ano seguinte, mel insugwrado o névo
periodo presidencial, o Ministro da Jus-
tica de entdo, o Sr. Nereu Ramos, em
entrevista coletiva de 26-3-1858, pds na
ordem do dia a questfo da reforma cons-
titucional, incluindo entre os assuntos o
da delegacBo legislativa. Ato continuo, o
titular da pasta da Justica designou uma
Comissio de eminentes juristas a fim de
elaborar as sugestées da reforma preten-
dida.

Mas, a0 contrario do que seria de espe-
rar, por ésses precedentes, a Cormissio
néo sentiu necessidade de tocar no tio
comentado § 2.° do art. 36 da nossa Cons-
titui¢ho. B que, com grande habilidade
¢ prudéncia, s Comissho sdmente ado-
tou a delegagfio interna, do modélo ita-
liano referido, que nfio ehtras em con-
flito com o citado dispositivo.

Cremos que nfio é conveniente avancer
mals, nas condigbes atuais de nossa
vida politica, do que féz o anteprojeto
de reforma doe arts. 67, 68 e 69 da
Constitui¢io, de gue fol relator o Prof.

Hermes Lima. O mais pode ser alcan-
¢ado com outras duas medidas: a abre-
viag#io da elaboracdo legisiativa, objeto
principal da emenda dos mencionados
artigos. e o ampliaco da fungfio regu-
lamentar, o que nio colide, como j& sa-
bemos, com o § 2 do art. 36.

Tal maneira de ver parece-nos tanto
mals razgodvel quanto, pa verdade, o
Govérno Jameals se viu condenado 4
inacio por inércia do Congresso. As
leis mais urgentes para s Intervencfio
nha vida econdmica n#o tém sido nega-
das ao Govérno. Se o Congresso, que
praticamente funciona durante todo o
ana, se tem recusado & votar certes leis,
algumas delas muito relevantes, as ra-
zoes si0 de ordem politica e nfo desa-
pareceriam com a possibilidade da de-
legacio. Supor o contririo seris imagi-
nar que o malioria parlamentar que se
recusa a aprovar certos projetos de lei
concordarie em entregar & sua feltura
a outro poder. Tul hipdtese s6 se rea-
lizaria em relagio as medidas finan-
ceiras impopulares — & nio eic esses
que constituem os projetos atualmente
encalhados no Congresso.”

O anteprojeto de reforma da Constitui-
cho, apresentado pela Comissfio de Juristas
designada pelo Br. Nereu Ramos, dava ho-
va redacfo aos arts. 87, 68 e 60 da Carta
Magna, dispondo nos §§ 6.° e 7.° do art. 47:

“f 6.° — O Congresso Nacional poders
autorizar ¢ Poder Executivo a elaborar
projeto definitivo de lei dentro dos li-
mites ¢ diretrizes que estabelecer. Den-
tro de 80 dias, se outro prazo nfeo hou-
ver sido fixado, o Presidente da Repi-
blica enviar4 ao Presidente do Senado
o projeto resuliante da autorizacho, sob
pena de caducidade. Nos 30 dias se-
guintes, em sessfio conjunta, o Congres-
S0 G aprovard ou refeitard por maio-
ria de votos, presente w mailoria de
seus membros, nio podends emends-
lo. Se o ndo fizer dentro désse praszo,
conslderar-se-4 aprovedo, e o Presiden-
te da Republica imediatamente ¢ pro-
mulgarid como lei,

§ 1. — A autorizacio nfo poderd wer.
sar sdbre matéria eleitoral, orgaments.-
ria, minas, riguezas do subsolo e que-
das d'sgus ou ratiticacfioc de tratados.”
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O Sr. Hermes Lima, Relator da Comisso Varios sio o8 defensores da delegagfo le-
no tocante & elaboragio legislativa, justi- gislativa.

311‘;2 aémplamente as alteracbes preconizadas, Ao estudarmos o problema da delegagio
ndo:

A formula sugerida pela Comissio o
que, acima de tudo, visa é abrir nova
modalidade efetiva de colaboragio entre
Executivo e Legislativo. Pensa a Comis-
580 haver colimado ésse objetivo deter-
minando o controle final do Legislativo
sbbre os projetos definitivos de lei elabo-
rados pelo Executive. A férmula tem
ainds a virtude de fazer que a coopera-
cio entre os dols Podéres se processe até
a solugio final dada pelo voto soberano
do Legislativo.

Pelo exame acurade do problema, con-
vencida ¢std a Comissdo que o dispositi-
vo sugerido & competéncia e sabedoria
dos nossos legisladores entrosa a expe-
riéncia e 0 aparelhamentio do Govérno
com as atribmicies especificas e sobera-
nas do Congresse,

Nos limites da férmula lembrada, ndo ha
como vislumbrar inconstitucionalidade
decorrente da delegacio de atribuicdes.
A atribuigio prépria, intransferivel, do
Congresso, € votar as leis. Ele pode se-
parar o8 dois tempos — fazer a lei e vo-
tar a lel — sem se despojar de sua atri-
buiciio especifica, soberana, que € a de
pronunciar & palavra final decisiva.
Nfo estd, portanto, o Congresso delegan-
do atribuicbes ap autorizar o Executivo a
elaborar prejeto definitivo de lei dentro
de limites e diretrizes por éle determi-
nadas, porque com éle permanece 0 pri-
vilégio que lhe & préprio, de converté-lo
ou niao em diploma legal. A colaboragio
prevista n&o Implica, pois, em que o Cori-
gresso se despoje de prerrogativas exclu-
sivas suas, 20 mesmo tempo que associa
o Executivo & obra legiferante. O pro-
blema aqui é de autorizagio, nao de de-
legacio.

A auteorizacdo ao Executive para elabo-
rar projetos definitivos de lei ndo abran-
gerd matéria eleitoral, orcamentéria, mi-
nas, riquezas do subsolo e quedas déagua.
Entendeu a Comissfio gue a matéria dés-
ses topicos nfo deveria ser retirada do
processo normal do debate legislativo,
nao devendo, bortanto, constituir chjeto
de autorizagdes,

de podéres na Constituigio de 1891, tivemos
oportunidade de mencionar a posicio assu-
mida por Carlos Maximiliano (5%) que aqui
ampliaremos. Diz aquéle jurista:

“Contraria aos principios classicos de Di-
reito Publico ¢ a delegacio de poder le-
gislativo feita pelo Congresso ag Chefe
de Estado. Na vida animal um dérgéo nao
trahsmite a outro as suas fung¢bes. Nao
se admite o subestabelecimento do man-
dato politico; ¢ do particular, aliss, pre-
cisa ser expressamente autorizado pelo
mandante.

O eleitor ndo delega podéres ao seu re-
presentante; indica o homem que deve
exercer fungdes preestabelecidas pelo cé-
digo fundamental. Demais, transmitindo
a putrem a tarefa que lhe é prépria, des-
moraliza-se o Legislativo, confessa a sua
impoténcia, a propria incapacidade.”

Porém, adiante, Carlos Maximiliano es-
creve:

“Das prépriss palavras dos publicistas
que verberam o abusc das delegagbes le-
gislativas, conclui-se que em todos os
paises s@o elas usadas em larga escals.
E que acima das teorias, dos preceitos
rigidos, dos textos veneraveis, estdo os fa-
tos incoercivels e fatais.

A engrenagem complicada dos Parlamen-
tos, a lentidfo e a falta de orientagéo
dos seus traballios levam o desinimo ao
aspirite dos qite Gesejait quie 8quelas cor-
poragdes produzam obra sistemética e de
vulto. Em regra, 4 delegacdo é conse-
qiiéncia tardia e desesperada de um pro-
jeto de lel necessaria, que se arrasta du-
rante meses ou anos pelas Camaras, re-
tardado pela obstrucio ou pela falta de
“gquorum’ para as votagdes e desfigurado
por emendas nocivas e contraditérias.

Por atenderem menos a doutrinas abs-
tratas do que & realidade inelutavel, os
itallanos, suigos € alemaies, embora reco-
nhecendo serem as delegacdes contrarias
aos principios do Direito Piblico, acei-
tam-nas e justificam-nas como necessi-
dade pratica.

(53) Carlos Maximiliano — Comentdrios ¢ Cons-
tituipio Brasileira de 1891 - 1923, pag. 273.
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Entendem que se nfo opera uma renin-
cia de func¢des, porque o Congresso au-
toriza o Presidente a elahorar um de-
creto e estabelece os moldes em que serd
vazado o trabalho do Executivo. Limi-
ta-se, portanto, a incumbir do desempe-
nho de parte de sua tarefa uma entidade
mais apta para produzi-la nos térmos
das instrugdes recebides. Logo, a génese
juridica da lel encontra-se ainda na von-
tade do poder constitucionalmente com-
petente. Carlos Maximiliano cita, em
abono déste entendimento, Criscuoli —
“La delegazione del Potere Legislativo
nel Moderno Costituzionalismo” — Arndt
e Silvestro Graziano “Il Sindacato Cos-
tituzionale” — 1914."

Ressglta ainde Carlos Maximiliano:

“A delegagho de podéres € prétice em
desacdrdo com os principios sbstratos do
Direito Constitucional, porém inveterada
nos costumes piiblicos de todos os povos
cultos. Isto mesmo afirmou, por outras
palavras, Rui Barbosa e repetiu Alfredo
Valladao. Combatida pela doutrina, vin-
ga, todavia, prestigiada pelo consenso
universal.”

Themistocles Brandfo Cavaleanti (54), es-
tudando o principio da separagfo dos podé-
res € suas modernas aplicagdes, escreve:

“Entre nés o principio foi levado a ex-
tremos e a proibicio de delegacgho legis-
lativa esti4 expressa no prapric texto
constitucional. As conseqiiéncias dessa
proibigho, entretanto, sho as mais graves,
porgue sendo ela a negacio de uma rea-
lidade, numerosas séo as férmulas obli-
gquas por meijo das gquais o preceito é
desrespeitado.

A experiéncia moderna, com o acréscimo
da intervencéo do Estado em todos os se-
tores, pela exigéncia de umsa multiplica-
¢io do poder normativo, torna o Poder
Legislativo de todo ineficaz para reali-
zar t6da a sua tarefa, e, principalmente,
quapdo se trata de matéria técnica que
escapa aos conhecimentos da média dos
elementos que integram o Poder Legisla-
tivo.

Nos Estados Unidos, & funcio delegada é
uma realidade e todos estho convencidos
all de que nem a assessoria técnica con-
tinuada aos membros dg CAmara conse-
gue tornéd-la apta a realizar uma tarefa
legislativa & altura das necessidades do
Estado.

A verdede é que a delegacdo legislativa
nfo importa em renincia a uma faculda-
de inerente a0 poder competente, mas
num processo de descentralizacio para
um 4rgio mais capaz técnicamente de
realizar essa dificil tarefa.”

Bilac Pinto (55) sustenta:

“A delegacho legisiativa, que era formal-
mente inferdita nos regimes demo-libe-
rais puros, passou a ser, por férca das
novas fung¢des do Estado intervenclonis-
ta, o processo mais apto a atender aos
reclamos de uma regulamentagio nume-
rosa, complexa e rica em detalhes téc-
nicos.”

Castro Nunes (568), julgando impraticével a
proibi¢do irremovivel e peremptéria do § 2.°
do art. 34, afirma:

“Varios fatdores concorrem para a legiti-
magio, aqui come em tdda parte, da le-
gislagfio delegada. Um déles, a {naptidio
dos corpos legislativos, numeroscs ou he-
terogéneos e divididos pelo espirito par-
tidario, para a elaboracado de certas leis
que exigem preparc técnico e alte pon-
deragfio; outro, a lentiddo dos métodos
legislativos que néo comportam & rea-
daptagdo da lei a circunstancias novas e
imprevistas em pontos de detalhe. Ou-
tro ainda, o carater predominantemente
econdmico ou administrative de certas
leis, a serem completas pelo Govérno,
com melhores € mais seguros elementos
de informagéo.”

Luiz Gonzaga do Nascimento Silva (57),
manifestando-se favoravel & delegacdio legis-
lativa, cita em abono de sua tese o conceito
de Louis Jaffe (“An Essay on Delegation of
Legislative Power” — in “Columbia Law Re-
view” — 1847):

‘‘Delegation of power of administration
is the dynamo of the modern social ser-
vice state.”

Argumentando que ngs diag de hoje a le-
gislacBo & eminentemente técnica, emara-
nhando-se em detalhes, que muitas vézes
anulam a orientagho geral, cita 0 mesmo mo-
nografista norte-americanc: “Conflit over
@etail may be more intense and meaningful
than conflit over basic policy” e ainda "It

(54) Themlistocles Brandac Cavalcanti — op,
cit. pag. 12.

{55) Blec Pinto — "Regulamentagho efetiva dos
servigos de utilidade publica” — pag. 103
{(apud Castro Nuhes — op, cit.).

(58} Castro Nunes — op. cit. — phg. B.

(57) Lulz QGonzaga do Nascimento Bilva — "“A
delegac¢ho de podéres legislgtivos na Jurls-
prudéncia norte-americana™ — Revista Fo-

rense — volume 126 — 1949 — pag. 25,
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may be a sufficient reason for delegation
that the legislative can agree on general po-
licy but not on the details”. Em apoio, Jaffe
cita Comer (“Legislative Functions of Na-
tional Administrative Authorities” — 1927} e
Stamp (“Recent tendencies toward the de-
volution of legislative functions to the admi-
nistration™), ¢ primeiro enumerando como
vantagens da delegacfio: 1) melhor conheci-
mento de que a norma se ajustara as necessi-
dades; 2) rapidez; 3) flexibilidade; 4) melhor
continuidade, valor técnico € mais longa vi-
géneia das normas legais e 5) maior tempo
deixado ao Parlamento para fixar as orienta-
¢les gerais, as normas polfticas. E o segun-
do, aceitando as mesmas vantagens e acen-
tuando que o interésse politico nao cria opo-
sigio & adogio de principios gerais, mas obs-
trui a legislacdo de detalhes.”

Seabra Fagundes, em conferéncia propun-
ciada, em 1955, (58) assinala:

“Essencial é empreender a reforma do
direito vigente no sentido de aparelhar a
Uniao para o exercicio mais eficiente da
funcéo legislativa. ® ésse talvez o pon-
to mais relevante a encarar, porgue a sua
solucgfio significa preliminar decisiva pa-
ra muitas outras soluces.

O emperramento dos parlamentos, a im-
possibilidade material do desempenho, por
parte déles, da intensa elaboracfo legis-
lativa que os dias atuals exigem, sem
uma copera¢io ampla do Executive ou
sem que adotem uma nova técnica de
legislar, é um fendmeno hoje em dia uni-
versal. Pelo que nfio h& exagéro em di-
zer-se, com Oswaldo Trigueiro, prefacian-
do "0 Processo Legislativo na Europa
Ocidental”, de Langrod, que a crise da
democracia é, sobretudo, uma crise do
Poder lLegislativo. Estando nhas assem-
bléias de representantes do povo ¢ mais
precioso fator da vida democritica, pelo
debate dos problemas gerais e pelo con-
trole politico do Poder Executivo, verifi-
ca-se, ho entanto, que elas nfio tém con-
di¢ches para legislar com rapidez e efi-
ciéncia.

A multiplicidade das matérias a pedirem
legislacio, a numerosa composicio dos
plenirios parlamentares, a insuficiéncia
dos escolhidos para a representagao poli-
tica, no concernente a tarefas que exi-
gem conhecimento especializado, tudo se
soma tornando mencs eficazes o ritmo e
a qualidade do trabalho do Poder Legis-
lativo. Os projetos de lei se atrasam na
sua marcha, enquanto os fatos se suce-
demn e multiplicam & revelia de discipli-
nag¢ao eficiente. A falta de legislacfo en-
trava-se o Estado como fator de agdo e

progresso. E manifesto o seu descompas-
S0 com a celeridade das atividades priva-
das. As leis surgem tardias, mal redigi-
das, contraditérias, privadas da sistema-
tizagio indispensavel a uma aplicagdo
conveniente aos fatos. Com isso armam-
se 0s adversarios das instituicGes livres
de um pretexto para a catequese das
massas aos governos ditatoriais.

Algo se impde fazer no sentido de reme-
diar tal situag@o. Ji permitindo delegar
a funciao legiferante, ja emprestando nd-
vo ritmo ao trabalho legislative do Con-
gresso. O preceito do art, 36, § 2.9 da
Constituigdo, que veda, peremptoriamen-
te, qualquer delegacao de podéres, é exa-
to em relagio ac poder que julga, cuja
delegagio nenhum povo admite, porém,
contrasta com a realidade dos nossos dias
e mesmo histérica, no concernente a ela-
boragio legislativa.

A acfn do Poder Executivo na feitura de
leis tem sido admitida por todos os po-
vos. A delegacdo é mais comum sob o
regime parlamentar, porém nada impede,
porgue tudo € uma questido de criacfio do
legislador-constituinte, que, convindo a
pritica do regime presidencial, sob é&ste
seja ela admitida. No campo das insti-
tuigbes politicas o que vale primordiai-
mente é a funcionalidade, é a eficiéncia,
é g utilidade das férmulas na sua trans-
plantagio i realidade ambiente e nic a
harmonia das regras com modelos ted-
reos.”

Prancisco Sa Filho (59) comenta:

“Certo é que a aclo tardigrada dos Par-
lamentos deixa de atender, por vézes,
aos reclamos multiformes da trepidante
atualidade, notadamente nas suas mani-
festacbes econdmicas e financeiras. Dai,
a votacio de leis, pelas quais o préprio
Parlamento, num gesto de confissdo da
sua insuficiéncia, habilita o Govérno a
tomar determinadas medidas, que podem
interferir com a legislacao em vigor. Séi
a lei preestabelecer prazos e condicbes,
admitir providéncias provisorias ou per-
manentes, como exigir a ulterior ratifi-
cacho legislativa.

(58) Seabra Fagundes — “Reformas essenciais

ap aperfeigoamento das institui¢bes poli-
ticas brasileiras” — Conferéncia pronun-
cinda no Bervigo de Documentagéo do
MJNI, em 26-10-55 — Revista Forense —
vol. 183 — 1856 — pdig. 9.

(59} Fraticisco 84 Filho — op. cit.
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Ao consignar tais autorizagbes, o legislador  delegagfo de podéres; em sentido restrito, ou
néo confere av Executivo a faculdade de  sejs, & transferéncia pelo Congresso de atri-
aglr ou nio, mas lhe atribul o poder buicdes legislativas ao Govérno:

de fazé-lo, de que éle néo poderd abrir
mio. Nio se trata de simples autoriza-
¢ho facultativa, e sim de habilitagfio
para agir, ohrigatdriamente.

Melhor serd, pois, denominar tais leis,
de leis de habilitaciio, ot alnda leis de
podéres, evitando juntar a ésses, o epf-
teto ditatorial, que costuma acompanhé-
los.

Em estudo magistral, SEABRA FAGUN-
DES demonstrou que a crise do Legis-
lativo tinha de ser conjurada, ou per-
mitindo-se a delegacio da funcgéo legi-
ferante ou emprestando-se noéve ritmo
a0s trabalhos parlamentares. O manda-
mento constitucional contrasta com g
realidade de nossos dias e de nossa his-
téria, no concernente a elaboragdo das
leis.

A concilingdo dessas necessidades com o
respeito aos principios democraticos, po-
deria assentar nestas ou em outras ba-
Ses mais simples e praticas:

1 — restringir as matérias, como penas
e tributos. em que é vedada a de-
legacao do poder legislativo;

2 — com essa ressalva, admitir autori-
zagho ao Executivo para adotar de-
terminadas providéneias, dentro de
certos limites, ou emprestar a na-
tureza regulamentar a leis existen-
tes, tornando-as alteriveis por de-
creto;

3 — submeter os decretos autorizados &
aprovacio do Congresso, que devera
deliberar dentro de prazo preesta-
belecido, sob pena de serem pro-
mulgados, para se tornarem obri-
gatorios.

Por essa férmula se aproveitaria, de
modo mais democratico, o sistema das
leis-quadros e da deslegalizacfo, em
fecundo processo de colaboragdo dos po-
déres.”

“... Mas, como os Estados Unidos, ou-
tros paises continuam também {fiéls ao
principlo da nfo-delegagho, sem conse-
guirem, entretanto, escapar ao impera-
tivo dos fatos. A Bélgica, cltada por
Cempion e Lidderdale, é um déstes
exemplos. Na Argentina, comenta Dio-
nisioc Petriella: “QO Poder Executivo tem
ditada verdadeiros decretos-leis... reco-
nhecidos validos pela doutrina e juris-
prudéncia,”

“No Brasil — prossegue o professor da
Universidade da Bahia — a desobedién-
cia ao principio j4 se Incorporou & his-
téria politica. Desde o Império, Pimenta
Bueno e Jofio Barbalho criticaram, com
rudeza, a pritica da “subdelegacfio” de
podéres e “a ampliagho do poder regu-
lamentar”. Na Primeira Repiblica e
apesar dos reclamos de Rul Barbosa, ela
continuou sendo utilizada, notadamente
através de autorizagbes or¢amentdrias
para a criacfo de emprégos e servigos
pliblicos.

Por isso, as Constituicdes de 34 (art, 3.°
§ 3.° e de 48 (§ 2.° do art. 38) quiseram,
como sua irmé francesa da IV Republi-
ck, Impedir e prevenir estas situacdes
extra, legais, com o impedimento expli-
cito da delegacfio consignado nos seus
textos. Mas, a vida da Segunda, assim
como da Terceira Republicas brasileiras
demonstraram, sempre, 8 extrema flexi-
bilidade destas normas proibitivas. En-
tre os casos mals surpreendentes lembre-
se a criaciio, por decreto, da Superinten-
déncia da Moeda e do Crédito (SUMOC).

Em 1957, a Lei n.° 3.244 outorgou ao
Conselho de Politica Aduaneira a facul-
dade de alterar aliquotas do impdsto de
importagio e modificar a nomeneclatura
das tarifas, As Comissies de Salario-Mi-
nimo exercem ainda hoje auténtica fun-
¢Ao legiferante. E a lei de Diretrizes e
Bases da Educagiio Naclonal transferiu
para os Conselhos de Educaghio e para
05 Conselhos Universitdrios matéria tra-
dicionalmente legislativa. Além disso, o
prépric Supremo Tribunal Federal jé
consagrou a teoria e a pratica da dele-
gacio de podéres. Isto ocorren no Recur-
50 Extraordinirio 12639, no qual foi re-
lator o Ministro Lafalete de Andrada,

O Professor Luiz Navarro de Britto (80), bem como no Recurso Criminal niimero

Jjulgando imprescindivel reconhecer constitu- ——“‘——L L 5o
(60) ulz Navarro de Britto — *Legislagi e
cionalmente ac Poder Executivo a lideranga Poder Executivo” ~— artlgo publicado no

na legislagdo, esc.cve, ao discorrer sbbre a Correio Braziliense — de 3-10-85.
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13.523, ambos de 1948, déste tltimo sendo
relator o Ministro Barros Barreto.

Ndo h4 portanto exagéro em repetir
com 0 Professor Hermes Lima que & de-
legacfio de podéres é “uma pratica tra-
dicicnal do direito piiblico brasileiro.”

As tentativas de sua efetiva “racionali-
zagio”, porém, tém sido infelizes, De
uma vez (1956) foi abortada, de ouira
morreu ajnda muito crian¢a (Lei Com-
plementar)”.

Carlos Medeiros Silva (61), registrando que
a Constituigio vigente, ao dotar o Poder
Executivo dos meios e instrumentos necessa-
rios a0 desempenho de seu papel no meca-
nismo do regime, o féz com a preccupa¢io
de evitar abusos e usurpac¢des, considera que
a “Carta Magna cometeu, entretanto, érro
grave ac proibir o exerciclo de podéres le-
gislativos delegados”. E aflangs:

“A delegagio de podéres é uma pratica
indispensavel na época contemporines.
Na Inglaterra e nos Estados Unidos, se-
gundo o testemunho de Carleton XKemp
Allen (Law and Orders) e de James Hart
(The Ordinance Making Powers of the
President) e de outros autores de nota,
é por meio déste expediente que o Con-
gresso e o Executivo conjugam o0s seus
esforgos para atender 4 grande massa de
assuntos que reclamam solugdes legais.

A funcdo do govérno se confunde cada
vez mais com a legislaciic, o que levou
R. Capitant a afirmar: “Governar néo
¢ mais agir dentro do quadro das leis
existentes; governar é dirigir a propria
legislacdo; governar & uma palavra, €
legislar”.

O Poder Executivo é de fato o ponto
nuclear da organizacio politica e admi-
nistrativa do Estado (Castro Nunes, O
Poder Executive na Evolucgdo politica do
Brasil in “Revista Forense”, vol. 74, pag.
14; A. Moitinhoe Doria, O Poder Executi-
vo na futura Constituicao In “Revista”
citada, vol. 103, pég. 428).

Vedando a delegagfo, a Constituigho vi-
gente veio cercear a agio do Executivo,
no momento em que ela & reclamada
pronta e eflcazmente.

Castro Nunes, em trabalho recente, afir-
mou que tal proibi¢io constitucional é
um fendémeno de “marginalismo politi-
co”, do alheamento das realidades com
que se legisla néo para o pals a que se
destinam as leis, mas em abstrato, fora,
inteiramente fora das circunstincias
concretas que teriam de ditar as solugdes
(Revista de Direito Administrativo, vol.
25, pag. 3).

A atribuicdo de exercer delegagdes &, a
meu Ver, uma grave lacuna que, mais
cedo ou mais tarde leremos que preen-
cher, para gque ¢ Poder Executivo possa
desempenhar cabalmente a sua missfo.”

Nelson de Sousa Sampaio (62), entretanto,
ndo concorda com Carlos Medeiros Silva,
quando éste alega ter a Constituicho come-
tido grave érro so proibir o exercicio de po-
déres legislativos delegados. E argumenta:

“Néo houve tal gravidade, pois a Cons-
tituicio apenas reproduziu a proibicéo de
1934 e explicltou 0 que sempre estéve
implicito em nossa histéria constitucio-
nal, com excegiio do paréniese do Estado
Névo. Concordamos com Castro Nunes
em que “fora melhor nio cxpliciti-la”
porque assim o aplicador ficarta mals b
vontade para realizar uma “construgé&o”
judicial ampliadora dos contornos da
funcfio regulamentar. Mas, conforme vi-
mos, nem a letra nem o espirito do dis-
positivo impede tal construgdo, como nio
a tem impedido, nos Estados Unidos, o
principio da nfo-delegagio leglslativa.
Quando muito, o preceito poderd tornar
mais lenta tal construcio, mas, uma vez
inscrita & proibicio, talvez sejs pior, por
enquanto, retira-la.”

Oswaldo Trigueiro (&3), em conferéncia
pronunciada na Universidade de Brasilia, a
18 de agdsto do corrente ano, defendendo a
delegagio legislativa “sem a qual — frisou
— nfio haverd salvagio”, afirmou que “o
Congresso Nacional estd praticamente inca-
pacitado para o exercicio da tarefa legisla-
tiva no sentido classico, isto é, a tarefa de
elaborar as grandes leis reguladoras da vida
politica e da ordem econdmica e social do
Pais. A maioria das leis votadas anualmente
inclul-se na categoria das leis meramente
formais. Sho atos através dos quais o Con-
gresso desempenha atribuicbes constitucio-
nais de contréle financeiro ou politico, po-
rém que nao compreendiam textos juridicos
normativos”. Exemplificon © conferencista
com os atos de 1957, concluindo que “apesar

(61} Carlos Medeiros Sllva — “As atribuigSes
Constitucionais do Poder Executivo” —
Conferéncia pronunclada em 29-10-52, em
curso de administragido publica promovido
pela Fundagfo Getilio Vargas — Publica-
da na Revista de Direito Adminisirative —
volume XXXI — 193 — pag. 9.

(62) Nelson de Sousa Sampaio — op. cit. —
pag. 18.

(63) Oswalde Trigueiro — A problemdtica atual
do Poder Legisigiivo — Conferéncia pro-
nunciada no Semindrio sébre a Reforma
do Poder Legislativo - Universidade de
Brasilla — em 18-8-65. Taquigrafads pela

Diretoria de Registro Taquigrafico da Ci-
mara dos Deputados,
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de trabalhar intensamente durante onze e
mesmo doze meses por ano, s vézes reali-
zando trés sessbes didrias, a produgho pro-
priamente legislativa do Cohgresso é insigni-
ficante, Ele vota poucas leis e as poucas que
vota, pelos defeitos do processo legislativo,
ndo sao, evidentemente, da melhor quali-
dade.”

Se hem que & quantidade de leis n&o {enha
maior significacio € ja acentuara Rip-
pert (64) gue o excesso dessas é um sintoma
de declinio do direito — apontando a sa-
bedoria romana: “plurimae leges, pessima
respublica” —, julgamos necessdario, neste
ponto de nosso trabalho, em Tesposia & re-
cente critica do ilustre Procurader-Geral da
Repiblica, oferecer um quadro demonstrati-
vo da tarefa legislativa, O Congresso Nacio-
nal aprovou o seguinte numero de leis, de
1934 a 1.° de setembro de 1965:

1934 — 15; 1535 — 161; 1936 — 207;
1937 — 220; 1946 — 12; 1947 — 197;
1948 — 402; 1949 — 447; 1950 — 221;
1951 - 292; 1952 — 301; 1863 — 357,
195¢ — 231; 1955 -— 321; 1956 — 391;
1957 — 276; 1958 — 154; 1959 — 205;
1960 — 148; 1961 — 185; 1962 — I57;

1063 — 124; 1964 — 278; 1965 — 171 (até
1% de setembro).

Se é verdade gue muitas destas sfio apenas
leis de carater formal, inimeras leis mate-
riais e de imensa import&ncia foram votadas
pelo Congresso Nacional, umas de iniciativa
dos proprios parlamentaeres, outras origina-
das do Executivo, mas merecendo, multas
vézes, estas ultimas, substitutivos, emendas
outras, aperfeicoamentos, enfim.

E quanto & qualidade, melhor serd darmos
a palavra ao Deputado Ernani Satiro, que,
na fase dos debaies da conferéncia supra-
mencionada, declarou:

“Entendo que o eminente conferencista
colocou o problema em térmos muito ex-
tremos. E poderel citar muttos exemplos
de perige em dque incorreriamos com essa
delegaciio nos térmos pretendidos, Do
mesmo modo como recebemos com intei-
ra compreensio, com compreensao demo-
cratica, aguilo gque, na conferéncia, pos-
sa implicar em critica ao Congresso —
mesmo porque essa critica faol a mals ele-
vada — devolvemos também essa critica
ao Executive. Somos testemunhss, mui-
tas vézes, de certos projetos remetidos
pelo Executivo, verdadeiros monstrengos,
de onde extraimos as coisas mais estipi-
das. K tamhém se trata de atitude impes-

soal; nfio s6 neste, mas em outro govér-
no qualquer. Sei qual tem sido o traba-
1no da lideranca do govérno, muitas vé-
zes até particularmente devolvendo pro-
jetos a alguns ministérios, onde, outras
vézes, ésses projetos sho elaborados por
pestoas sem & mengr experiéncia, sem a
menor competéneia; e em alguns casos,
que nio sho nem legisladores, porque até
agrénomos, porque até eletricistas tém
feito projetos de lel neste Brasil. Imagi-
ne-se o que acontecerd se for concedida
essa delegacio em térmos amplos; se ao
invés de serem essas proposicies remeti-
des ao Congresso Nacional, forem, desde
logo, através de delegacho, transforma-
dos em lei.,”

Convém assinalar que o conferencista, em
resposta ac Presidente da UDN, afirmou:

“Na critlca & nossa legislacfo originada
do Executivo, eu seria talvez mais severo
do que o Deputado Ernani Satiro. Dou-
lhe inteirse razéo, porque o trabalho de
elabora¢io de regulamentos e redaciio de
projetos de lel, na area executiva, sem-
pre foi um trabalho de inferior quali-
dade.”

IV — LIMITAGGES DA DELEGAGAO
LEGISLATIVA

Os proprios defensores da delegacio legis-
lativa acentuam & necessidade de sua limli-
tagfo, argumentando que, assim, nfio haverd
a tAo temida hipertrotia do Poder Executivo
e consegiiente “esvaziamento” do Legislative.

Carlos Maximiliano (65%) afirma:

“0O Executivo deve manter-se dentro dos
limites da autorizacéo legislativa que em
regra é invocada no texto do decreto,
embora esta especificacBo nlo seja es-
sencial.

Ums vez feito uso da delegagfo, desapa-
rece esta, e ndo pode o Presidente reto-
car sequer g propria obra sem ndvo as-
sentimento expresso do Congresso Na-
cional.

Ninguém admite que se use com fre-
giiéncia de um processo excepcional de
legislar e, aquéles mesmos que o acei-
tam em tese, preferem que o decreto seje
referendado pelo Parlamento, de modo
global. Verifica-se, apenas, umsa colabo-
racdo eficaz por parte do Executivo.”

{6d) . Rippert — Le déclin du droit — apud
Francisco S84 Fitho — op. cit. pég. 230.

{85) Cearlos Maxtmilleno — Comenidrios & Cons-
tituicdo Bragileira — 1801 - 1923 — phg. 275.
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E ainda Carlos Maximiliano que, comen-

tando a Constituicio de 1946 (66), declara:

“A causa do combate &s delegagdes resi-
dia no receio de ampliar o arbitrio do
Executivo, aumentando os perigos para a
liherdade e o patrimonio dos cidadfos;
fixados, porém, os limites da autorizacéo
e expedido o decreto respectivo, resulta-
ria, ao contrario, restringido, o campo da
atividade discricioniria, do Presidente e
dos Ministros.”

Themistocles Branddo Cavalcanti (87) es-

creve;

“Para que seja eficaz a delegagio, man-
tendo o poder delegante a maior soma
de podéres, é preciso néo sdmente que es-
sa delegacdo seja expressa, que ela esta-
belega as diretrizes politicas, como os
standards juridicos, técnicos e cientifi-
cos a que deve obedecer quem exerce a
funcao delegada,

E preciso ainda mais que o poder dele-
gante fiscalize a execugdio da delegacio,
congervalido os meios de conirdle e de
corregho, para evitar que o 6rgdo dele-
gado abuse ou desvirtus a delegacao con-
cedida.

(...} E muito preferfvel reconhecer ao
Poder Legislativo o monopélio da politi-
ca legislativa, nela se incluindo também
0 poder de delegar a execu¢io dessa fun-
¢&0 normativa, nos térmos e nos limites
por éle tragados, do que admitir a pra-
tica condenavel do exercicio pelo Poder
Executivo de umsa fungdo regulamentar
que transcende dos limites préprios des-
sa funcao,

N&o é possivel desconhecer a realidade,
estabelecendo sistemas puramente abs-
tratos e que néo atendem & experiéncia
e 4s necessidades da vida politica e
administrativa.

Foi por isso, certamente, que os paises da
Europa enveredaram francamente pelo
regime da delegacfo legislativa e 0s Es-
tados Unidos conseguiram superar as di-
ficuldades surgidas na administragho do
Presidente Roosevelt, para admitir, ji
agora, a legitimidade dessa delegagéo.

E hem verdade que o exercicio da dele-
gacdo, justamente porgue & contrario ao
principio basico da separagio dos podé-
res, em sua expressdo pura e ideologica,
por isso mesmo, deve ficar cercado de
precaugdes que evitem a eliminagio de
uma das tarefas fundamentais do Poder
Legislativo.

Essas precaucdes devem consistir pri-
meiramente na determinaciic dos limi-
tes da fungio delegada. Esses limites se
destinam a evitar que o Poder Executi-
vo, a quemn deve ser outorgada a funcéo
legislativa, por via de delegagio, néio
possa tomar medidas e providéncias res-
tritivas dos direitos individuais nfio pre-
vistas no ato delegado.

Deve também g Camara definir os eri-
térios gerais a serem observados no cum-
primente da delegag¢io, sob pena de re-
nunciar a parte substantiva, isto é, a
que se refere ao conteudo juridico e por
vézes até mesmo técnico, da norma a ser
elaborada.

A outra condi¢cdc consiste em fiscalizar
4 maheira de executar essa norma, esta-
belecendo wm contréle eficaz, de natu-
reza politica, contra a hkipertrofia do
poder que exerce a delegagdo, muitas
vézes tentando se transformar em 6rgio
legislativo.

A Inglaterra, diante da intensidade de
seu processo de nacionalizagio e do exer-
cicio da delegacdo de podéres, atribuiu a
comissbes especiais do Parlamento a vi-
gilinecia no setor normativo como mesmo
administrativo, quanto ao uso dos recur-
sos provenientes do poder econdmico.”

Frisa ainda Themistocles Cavalcanti:

“A delegacio legislativa exige, entretan-
to, uma contrapresta¢io que é o aumen-
to do contréle politico, administrativo e
econdmico dos atos praticados pelo Po-
der Executivo.”

Seabra Fagundes (4%} considera:

“A delegacdo indiscriminada e plena nio
se justifica. E perigosa, podendo condu-
zir & um amesquinhamento do papel do
orgdo legiferante, como regulador do
equiiibrio do regime. Desde, porém, gque
se limite o seu conteddo (se for apenas
para a complementacio de lel de dire-
trizes gerais, ja elaborada pelo Congres-
s50), ou se deixe condicionado o traba-
lho do Executive a ratificagio, ou veto
global pelo Parlamento, concilia as ne-
cessidades do processo de legislar com a
preservacio da autoridade do Poder Le-
gislativo. Com &sses limites s0 desanda-
ra em pratica abusiva se o Congresso
mesmo quiser ahdicar de sua relevante
missdo politico-constitucional.”

(66} Cerrlos Maximiilano — Comentdrios & Cons-

tituicdo Brasileira — 1846 — volume I —
5.0 edigio — pag. 411.

(67) Themistocles B. Cavalecanti — op. cit. —
pag. 1

(68) Seabra Fagunhdes -— ap. cit. — pag. 4.



226

REVISTA DE INFORMAGAQ LEGISLATIVA

Luiz Gonzaga do Nascimento Silva (89),
defendendo s delegacho legislative, diz:

“Nem se procure defender a indelegabi-
lidade em nome da democracia. Basta-
ria a ampla ndogio da delegacho por
paises como os Estados Unidos e a In-
glaterra para afastar qualquer davida de
gue nédo se trata de uma sclugho anti-
democratica. Ac contrario, o que se visa
& deixar ag Parlamento maior tempa
para fixar a orlentacfe politica geral,
para dar os lineamentos basilares. Por
outro lado, ja vimos que a delegagfo
deve ser limitada: o 6rgdo delegante é
que fixa os limites dentro dos quais hé
de agir o delegado. Invilida é a delega-
¢ao irrestrita, diz a jurisprudéncia paci-
fica e uniforme dos Estados Unidos. As-
sim, nao hé renincia do Parlamento
suas atribui¢des, e sim delegagio par-
ctal, conservando éle o contrile da ma-
téria. Mais ainda: com a elaborac¢fio J4
sofrida pelo instituto da delegacdc nos
Estados Unidos, estd ela ainda submetida
a exame do Poder Judicidrio, que anu-
lara, e, vimos, 0 tem anulado, as dele-
gagdes sem limites razodveis.”

Victor Nunes Leal (70) atirma estar con-
vencido de que a prolbigdo sbsoluta das de-
legacbes legislativas néo consults melhor os
interésses da boa condugfio dos negéclos pii-
blicos, escrevendo:

“B certo que ss Constitui¢cdes dos cha-
mados Estados fortes consagram a regra
da permissdo das delegagdes legislativas,
Mas também as democracies se utllizam
déste expediente e é engano supor-se
que essa medida parcial traduzisse, em
si mesma, téda a técnice de consirugéo
do executivo arbitraric. Nem era esta,
em matéria legislativa, a principal arma
do autoritarismo, a qual consistia, nfio
em permitir que o executivo fizesse leis
mediante autorizegio expressa e deter-
minada do Parlamento, mas em permitir
que fizesse leis por si mesmo, sem neces-
sidade de qualquer sutorizagio do legis-
lativo,”

E acrescenta:

“Se considerarmos que o préprie texto
constitucional poderia tracar limitagdes
as delegacdes legislativas, impedindo que
féssem dadas autorizagdes em branco e
exigindo sempre que a lel de delegacio
contivesse os principios basicos da regu-
lamentacio autorizada, os possiveis re-
ceios ficam reduzidos a proporcdes bem
menores. Mesmo na auséncia de limita-

¢bes constitucionals, se o Congresso re-
siste em conceder delegagies genéricas,
se nfo se curva servilmente diante do
Executivo, se considera a 51 mesmo ema-
nacin da vontade soberana do povo,
nads teri que temer.”

VYV — DELEGACAO INTERNA

A reformea do Congresso Nacional, ora em
execucio, vem responder As criticas acerbas
formuladas ao Poder Legislativo, principal-
mente por agquéles que o julgam incapaci-
tado para a tarefa legislativa.

O 8r. Josaphat Marinho, Relator ds Co-
misséio Mista de Senadores e Deputados de-
signade para o estudo das medidas refe-
rentes 4 reforma do Congresso Nacional,
acentuando que “nfo € na estrutura do Po-
der Legizlativo, mas o seu fToncionnmento,
que assentam as origens das deficléncias
apuradas”, apresentou diversas sugestSes
para a solucio do problemas, aprovadas pela
unanimidade da Comissfo (71).

Com excecéio dos arts, 5.9, 8.° e 9.2 do ante-
projeto de reforma constitucional elaborado
por éste Grupo de Trabalho, cuja matéria fol
regulada pelo Ato Institucional n.° 2, as de-
mais inovacdes A& Carta Magna sugeridas
pela Comissho Mista constam do Projeto de
Emenda Constitucional n.® 7, de 1965 (CN),
enviado ao Congresso pelo Poder Executivo.

A reforma tem por objetivos precipuos:

— eficiéncia e celeridade do trabalho le-
gislativo;

— aperfeicoamento da técnica legisla-
tiva;

— e fortalecimento da acfio do Congres-
s0, inclusive para malor coordenacfio
com os ouiros podéres.

Dentre as diversas medidas propostas, in-
clui-se » delegagiio interna, j& adotada no
Parlamento Italiano.

O Projeto de Emenda & Constituicio n.° 7,
de 1965 (CN), reproduz em seu art. 59, § 5.2,
a sugestfio da Comissfo Mista, nos seguintes
térmos:

“Art. 5.° — Acrescentem-se ao art. 67 da
Constituicho os pardgrafos seguintes:

“g 5° — A Camara dos Deputados e o
Senado Federal poderfio deferir a co-
missdes especials, organizadas com ob-

(69) Luiz Gonzaga do Nascimento Bilva -~ op,
clt. — pag. 25,

{T0) Victor Nunes Leal — op. cit. pag. 92.

(71) Vide em Revisia de Informacdo Legislaliva
— 0,9 7 — setembro de 18685 — pdg. 3 —
artigo do Benador Josaphat Marinho.
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servincia do dispostc no paragrafo
unico do art. 40, a elaboragio e 8 vo-
tachio de projetos definitivos de lei.
Publicado o projeto definitivo, é fa-
cultado & maijoria dos membros da
Comisséo ou a um quarto da respecti-
va CaAmara, no prazo de cinco dias, so-
licitar que a proposicdo seja submeti-
da 3 deliberagio do Plenario.

§ 6.2 — N&ao podera ser objeto da au-

torizacfio prevista no parigrafo ante-
rior os projetos sbbre:

I — atos da competéncia exclusiva
do Congresso Nacional, assim
como 08 de competéncia priva-
tiva do Senado Federal e da Cé-
mara dos Deputados;

II — organizagho dos juizos e tribu-
nais e garantias da magistra-
tura;

III — nacionalidade, cidadania e di-
reito eleitoral;

IV — matéria orgamentaria;

V — minas, riquezas do subsolo e
quedas-d'agua.;

¥I — estado de sitio” (*)

Como justificagho, escreve o Senador Josa-

phat Marinho:

“Ainda com o intulto de facilitar a eia-
boragio legislativa, é facultado & Caima-
ra e a0 Senado deferir a comissdes es-
peciais o preparo e a votacio de projetos
definitivos de lei. Ao contririo do re-
gime italiano (Constituicho, art. 72), so-
mente se admite a delegagfo interna a
comissbes especiais, e, como néle pre-
visto, se resguarda o poder do Plenario
de deliberacio final sdbre o projeto.
Além disso, excluem-se da concessfio su-
torizada aquelas matérias que, por sua
relevincia e gravidade, sdmente devem
ser decididas pela prdpria corporagio
legislativa.

Adotade o sistema de prazos e a delega-
¢ao interna, considerou-se desnecessaria
a delegacio legislativa ao Poder Exe-
cutive.” (Os grifos s&o nossos.)

I — A delegacio interna na Itilia
Dispde g Consfituicfio TItaliana em seu

art. 72:

“Art. 72 — Ogni disegno di legge, pre-
sentate ad una Camera ¢, secondo le
norme del suo regolamento, esaminato
da una commissione e poi dalla Camera
stessa, che l'approva articolo per articolo
e con votazione finale,

1 regolamento stabilisce procedimenti
abbreviati per id disegni di legge dei
quali ¢ dichiarata l'urgenza.

Pud altresl stabilire in quali casl e
forme l'esame e l'approvazione dei di-
segni di legge sono deferiti a commissio-
ni, anche permanenti, composte in modo
da rispecchiare 1a proporzione dei gruppi
parlamentari. Anche in tall casi, fino al
momento della sus approvazione defini-
tiva, il disegno di legge & rimesso alla
Camera, se il Governo o un decimo dei
componenti della Camera o un quinto
della commissione richiedono che sia
discusso e votato dalla Camera stessa
oppure che sia sttoposto alla sus appro-
vazione finale con sole dichiarazioni di
voto. I1 regolamento determina le forme
di publicitd dei lavori delle commissiond,
La procedura normale di esame e di ap-
provazione diretta da parte della Ca-
mera & sempre adottata per 1 disegni di
legge in materia costituzionale ed elet-
torale e per quelll di delegazione legls-
lativa di autorizazione a ratificare trat-
tati internazionall, di aspprovazione di
balanci e consuntivi.”

Determina o “Regolamento della Camera

dei Deputati”:

“Art. 40 — Le Commissioni permanenti o
speciali, possono essere investite dal Pre-
sidente della Camera della discussione e

(*) A Emenda Constitucional n. 17, de 1965,

promulgada 8 26 de novembro de 1965, dis-
pde, em seu art. 6.9:

"*Os parfgrafos do art. 67 da Constituigho
passam & ter a seguinte redacho:

§ 50 — A Camara dos Deputados e o Se-
nado Federal poderdo delegar podéres a
comlissbes especials, organizadas com ob-
setvéncia do dlaposto no paragrafo Unico
do art. 40, para discussio e votacldo de pro-
Jjetos de lei, O textoc do projeto aprovade
serd publicado e considerado como adota-
do pela Camara respectiva, salvo se, nho
prazo de 5 (cinco) dias, a maloria dos
membros da Comissio ou 1/5 (um quinto)
da Cimara dos Deputados ou do Benado
Federal requerer a sua apreciacdo pelo
Plenario,

§ 6.9 — NAo poderfo ser objeto da autori-
zaGho prevista no § 5° 03 projetos sohre:

I — atos da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, assim como 08
de competénela privativa do Senado
Federal e da Camara dos Deputados;

II — organigacfio dos julzos e tribunais e
garannttias ds magistratura;

III — naclonalidade, cidadania e direito
eleitoral;
IV — matérla or¢amentéria;

V — minas, riguezas do subsolo e que-
das-d'agua;

VI — estado de sitio.
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approvazione di un disegno di legge,
salvo opposizione della Camera stessa all’
attc dell’ annunzio, che sard detc nelle
43 ore successive alla presentazione.
Durante i periodi di aggiornamento il
Presidente comunica la sua deliberazione
ai singoli deputaii almeno otto giorni
prima della data di convocazione della
Commissione competente.

La Commissione sl riunisce in sede le-
gislativa, con rintervento del Ministri.
Udito il relatore nominato dal suo pre-
sidente, essa procede slla discussione e
approvazione del disegno di legge secon-
do le norme del presente Regolamento,
fatta eccezione per quelle riguardanti
gli emendamenti Qi cui all’ articolo 86,
commi primo, secondo e terzo.

Per richiedere la verifica del numero
legale o la votazione nominale & neces-
sarfo el numero di quatro deputati, per
lo scrutinio segreto di cinque.

Delle sedute della Commissione & redat-
to, oltre al processo verbale, un reso-
conto stenografico.

Ogni deputato, previa comunicazione al
Presidente della Camera, pud partecipa-
re, in sede legislativa, a sedute di Com-
missionl diverse da quella alla guale
appartiene, senza voto deliberative.

Quando il disegno di legge imporia un
aumento cdell’ onere finanzlaric dello
Stato, & necessario che 1la Commlissione
bilancio esprima il suo parere scritto e
motivato, net termini di cui all’ articolo
31, terzo comma.

Nel caso che la Commissione compe-
tente non ritenga di aderire al parere
della Commissione bilancio, e questa in-
sista, & guidizio del Presidente della Ca-
mera © sl procederd a Commission] riu-
nite per l'esame degli articoll concer-
nente le “conseguenze finanziarie”, ov-
vero sard deferito all'esame dell’Assem-
blea l'intero disegno di legge.

La procedurs ¢i oui at due commi pre-
cedenti viene seguita per i pareri che
la Commissione Affar] costituzionali deve
esprimere in materia di rapporti di pu-
blico impiego.

La norma &i cel all’ottavo comma del
presente articolo si applica anche in
ogni altre caso in cul une Commissione
chiamata a dare parere ad altra Com-
missione affermi la propria competenza
ad esaminare il provvedimento.

Il Presidente della Camera di notizia
allAssemblen del disegni di legge ap-
provati dalle Commissioni in sede legis-
lativa.

In ogni caso, fino al, momento dell’
approvazione definftiva, 11 disegno di leg-
ge & rimesso alla Camera se il Governo
0 un decimo dei deputati o un quinto
della Commissione lo richiedono.

I presente articolo non sl applica al
disegnl di legge in materia costituzion-
ale ed elettorale e per quelli di delega-
zione legislativa, autorizzazione a rati-
ficare trattati internazionall, approva-
zione di bilanci e consuntivi, nonché at
progetti in materia tributaria.

Art. 41 — Un Bollettino delle Commlis-
sioni ¢ pubblicato periodicamente a cura
del Segretariato Generale della Camera,
Eszo contiene tutte le notizle relative
all'attivitd delle Commissionl permanen-
tt e speciali, in sede legislativa e in sede
referente,

Art. 85 — La Camers pud decidere, pre-
via approvazione dei criteri Informativi
della legge, di deferire, in caso di ur-
genzs, alla. competente Commissione per-
manente la formulazione definitiva degli
articoli di un disegno dli legge, riservan-
do all'Assemblea l'approvazione senza di-
chiarazionl df voto del singoli articoll,
nonché l'approvazione finale del disegno
di legge con dichlaraziont di voto.

In tal caso, ogni deputato anche non
appartenente alla Commissione, avra il
diritto di presentare a questa emends-
menti e di partecipare al lavorl per la
loro discussione.”

O Senador Alexandre Marcondes Filho, em
Relatdrio apresentado a4 Comissho Diretora
do Senado Federal (72), registra, a propdsito
do Parlamento itallano:

‘... pode qualquer das CaAmaras distri-
buir projetos &s suas comisses para
pronunciamento definitivo em nome da
prépria CAmara.

Ao fazer a distribuicfio dos proletos —
a gqual é anunciada em Plendrio — o
Presidente esclarece o cardter em que
a faz, se a fim de dar parecer para
pronunciamento da Camara, se para de-
liberacdo definitlva. Nas 48 horas que
se seguirem a essa comunicagfo, gqual-
quer deputado tem o direito de reclamar
contra a distribuicfio feita neste ultimo
cariter. Em tal caso, o projeto, ao invés
Alexandre Marcondes Fliho -~ Alguns Par-

iamentos Estrangeiros — D. A. B8, P. —
1958 — phegs. 130 e 138,
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de ser objeto de deliberagio definitiva
da Comissfo, vem a Plenério com o pa-
recer dela. Se a distribuicio é feita em
periodo de interrupcfic dos trabalhos da
Camara, dela o Presidente da conhe-
cimento a cada deputado com a ante-
cedéncia de, pelo menos, oito dias da
convocacdo da Comissio competente.

Quando funcionam com podéres legisla-
tivos, para deliberar em definitivo pela
Cimara, as Comissdes se retinem com
a participacdo dos Ministros. Ouvide o
relator designado pelo Presidente, proce-
de-se & discussfo e votagio do projeto.
Das reunides se fazem duas atas — uma
sintética e uma por extense, constante
do registro estenogréfico. Qualguer depu-
tado pode tomar parte no debate que
se travar, mesmo que nao pertenca a
Comissfio, mas sem voto. Se o projeto
tem disposices que aumentem despesa
ou reduzam receita, é necessaric o pro-
nunciamento da Comissic de Finangas,
por escrito. Se & Comissdao encarregada
do estudo da matéria nao concordar ¢om
o prohunciamento da de Finangas e esta

néle insistir, o Presidente da Camara
decide se as duas devem reunir-se em
conjunto para deliberar em definitivo,
ou se o caso deve ser afeto ao plenirio.

Nas reunides das Comissdes, para reque-
rer votacdo nominal ou verificacfo de
votacho, s&o necessarios quatro depu-
tados; para escrutinio secrete, cinco.
Terminado, com a aprovacgo final, o
estudo do projeto distribuido a uma
Comissdo para sébre éle deliberar em
definitivo, o Presidente da Camara da
conhecimento ao plenario dests da apro-
vacio. Até o momento da votacéio defi-
nttiva na Comissio, é licito ao Govérno
reguerer seja o projeto submetido ao
Plenario da Camara. Igual faculdade &
prevista para um décimo dos deputados
€ para um quinto dos membros da Co-
mi$§'0.h

A titulo ilustrativo, o entfio Vice-Presiden-
te do Senado Federal apresenta em seu
Relatdrio a estatistica dos projetos € das
propostas de lei apreciados pela CAmara dos
Deputados da Italia no quadriénio 48--51:

1948 1949 1350 1951 } Total
A) Pelo PIEDANO ...oovveeenenenn.. 162 215 | 241 ‘ 210 828
B) Pelas Comissdes .................. 52 232 391 320 995

{em carater deliberativo) ;
214 447 632 530 1.823

O trabalho das Comissdes nesse pericdo foi o seguinte:
1948 1949 1950 1 1951 } Total
|

Bm carater opinative ................ 211 457 452 322 { 1.442
Em carater deliberativo ............. 52 232 391 20 | 995

i |
268 | 689 843 642 | 2.437

O Professor Georges Langrod (73), da Fa-
culdade de Direito da Universidade de Sarre,
que estéve no Brasil em missio da UNESCO,
escreveu, a pedido do Instituto de Direito
Publico & Ciéncla Politica, um estudo sdbre
o processo legislativo na Europa Ocidental,
particularmente na Fran¢a, na Itilia e na
Alemanha, no qual, ap6s analisar os dispo-
sitivos constitucionais e regimentais que re-
gem a transferéncia dos podéres de delibe-
ragfio g0s organismos internos das duas
Cémaras, no Parlamento italiano, declara:

“Essas disposigdes foram adotadas pelas
Camaras, a despeito de uma oposicdo
ferrenha, que pretendia que tal renincia

a4 missfo essencial do Parlamento, em
favor das Comissdes, constituisse uma
mutilacho grave do plano de principios
que as vantagens puramente téchicas
nio podem compensar. Segundo se pre-
tehde, éste processo é previsto para a
adogdo das leis de menos importancia
e com elevado grau de especializagio
técnica; contudo, essa limitagio perma-
nece vaga, arrisca prolongar o debate
inicial em sessfio plenaria, na ocasido
da autorizagfio da transferéncia de po-

{73) Georges Langrod — O Processe Legisiativo

ra EFurope Ocidents! — Instituto de Di-
reito Publico e Ciéncia Politlecs — Funda-
¢do Getullo Vargas — 1954 - pag. 101,
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déres legislativos, em vez de apressd-la
como € o intento da Constituicio. Mas
as consideragtes de ordem técnica lo-
graram vencer; trata-se, af, com efeito,
de uma reforma audaciosa e corajosa,
rompendo com as tradicdes parlamenia-
res, mas salvaguardando os principios e
permitindo evitar o recurso s delega-
¢bes legislativas em favor do govérne.

Assim, cogita-se de encontrar um remeé-
dio eficaz contra a decadéncia legislativa
do Parlamento, um modo de canalizar a
“elefant{ase” legislativa moderna, jun-
tando-se essa forma nova de “descen-
tralizacfo interna” as descentralizacbes
legislativas ‘“‘externas” possivels (em fa-
vor do govérno, das regides, de todo o
corpe eleitoral); cria-se um conjunto de
variantes eldsticas, permitindo o descon-
gestionamento, tanto quanto a acelera-
¢do, do processo legislativo. Tanto mais
importante aparece a composi¢ho pro-
porcional das Comissbes em relacio nos
grupos politicos, refletindo a composigdo
de téda s Camara.

O recurso a0 processo de transferéncia
do poder de adogéio de textos as Comis-
sdes constitul, desde 1948, pratica cor-
rente das Cimaras parlamentares italia-
nas, Com efeito, segundo estatistica do
Departamento de Estudos Legislativos
do Senado itallano, entre maic de 1948
e 1° de janeiro de 1953, os dados com-
parativos se apresentam da seguinte ma-
neira:

— na Cimara dos Deputados, dos 2.343
projetos de lei, 523 foram adotados
em sessio plendria e 1.820 pelas Co-
missbes;

— ho Sensado, dos 2.273 projetos de lei,
604 foram adotados em sessdo ple-
naria e 1.669 pelas Comissdes.

Essa propor¢io nos demonstra a impor-
ténecls do processo simplificado, em rTe-
laglio a0 processo do tipo classico, e a
transposi¢io efetuada entre o processo
considerado come “normal” e aquéle que
— embora parseendo “anormal” — se
converteu em regra.

Além disso, independentemente do pro-
cesso acima mencionado, encontramos
outras modificacbes técnicas tendentes
805 mesmos fins e que consistern hum
aumento das atribui¢des legislativas das
Comissdes. De um lado, é oportuno indi-
car a possibilidade resultante da disposi-
cho do mri. 72, alinea 3, da Constituigho,
e do art. 26, alinea 1, do Regulamento
do Senado, cu seja, a transferéncia para
8 Comissdo apenas de deliberagdes, re-

(74 mwn Candido Motta — "A crise

gervando-se & CAmara a adocho final do
texto apenas com declaracbes de voto
(ut supra), processo que pode sempre
ser reclamado, tanto np CAmara como
no Senado, em relagho a todos os pro-
jetos transteridos as Comissbes para de-
liberagao. Por outro lado, o regulamento
da CAmara dos Deputados (art. 85)
sutoriza esta nltima, em caso de urgén-
cin, a incumbir uma comissfo perma-
nente gqualquer, da formule¢fio defini-
tiva dos artigos do projeto de lel, cujos
critérios gerais sfio fixados; a Cimara
nho se reserva, nesse caso, senfio & &pro-
vacio de artigos particulares sem deli-
beragdes de voto, como & aprovacfo final
do conjunto do teXto com declaragles de
voto. Este processo é praticamente apli-
cedo tambédm elo Benado, embora ©
regulamento déste Ultimo ainda nio haja
previsto essa possibilidade de ma.neira
formal.”

O 8r. Nelson Cindido Motta, estudando a

crise do Estado (74), escreve:

“O problema da inflagho legislativa as-
sume na Italia o8 mesmos contornos que
nos outros paises. A Constituicho de 1948,
entretanto, institul um mecanismo en-
genhoso, que estd aprovando satisfatd-
riamente,

Admitindo a delegacfo de podéres — por
prazos certos, para fins determinados e
em cariter excepcional —, & Constitui-
¢io adotou um sistema simples e origi-
nal que permite & Assembléis fazer votar
um grande niumero de lels no Ambito
restrito das Comissdes permanentes. Sal-
vo aquelas proposicdes de natureza cons-
titucional, e as que disponham sdbre
matéria eleitoral, aprovacio de orga-
mento ou questdes tributdrias, tddas as
demais podem ser distribuidas, para
discussio e votaglo, aos drghos técnicos,
ressalvedo ao Govérno, o 10% dos depa-
tados ou 20% dos membros de cads
Comissfio, o direito de requerer a vinda
do projeto a plenirio para tramitagho
normal.

Os resultados dessa pratica foram os
melhores possiveis. O Parlamento italia-
no voita em média anualmente 485 leis,
das quais mais de 2/3 sdc votadas nas
Comissbes. F. Goguel, num trabalho que
publicou na Revue Frangaise de Science
Politique (n.° IV, pag. 337), informa que
a tendéncia acusada pela Assembléia
itellane é de prestigier cada vezr mals o

do Es-
— Jornal do rasﬂ —_ 12-9.85 .-
Caderno Especial — phg.
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sistema de delegacfo comissionéria, pelo
qual o Parlamento, conservando sua ple-
na goberanis legislativa, consagra a par-
te malor do tempo, nas discussfes do
plendrio, aos projetos mals importantes.
Essa modalidade de atuacfo legislativa
assegurou ao Parlamento italiano um
excepcional rendimento e permitiu-lhe
usinar com rapidez e eficiéneia as fer-
ramentas necessarias 4 ordenaciio da
vida nacional.”

Q Professor Giuseppe Bettiol, Deputado e
ex-Secretiric de Estado da Italia, em con-
feréncia pronunciada na DUniversidade de
Brasilia (75), falando sébre a problemdatica
do Poder Legislativo em sua pitria, apés
tecer consideragdes sébre o sistema bicame-
ral italiano e o processo de urgéncia, deteve-
se na apreciagio da delegacfio interna:

“Outro sistema — e aqui me permito
chamar a aten¢iio dos senhores por tra-
tar-se, acho, de sistema ndvo e original
—, no entanto, que deu resultados posi-
fivos é 0 da aprovagao das leis por parte
das comissoes em “sede deliberante”,
como dizem, porque temos comissdes com
trés tarefas: aquelas que preparam a
discussiio de um projetc de lei para
a Assembléia, outras que tém o dever
ou a tarcefa deliberante, como se féssem
um parlamento, e também tarefas de
critica.

Ora, o sistema gue deu resultados posi-
tivos fol exatamente aquéle da aprova-
¢io das leis por parte das comissdes em
“sede deliberante” ou com a atribuicho
de deliberar, sem aprovacic final por
parte da CAmara, ou com Sus aprovacio,
mas apenas com declaragio de voio,
depois da discussio em comissfo e da
votag@io dos artigos. Trata-se, portanto,
creio eu, de uma novidade que introdu-
zimos ma Constituicdo, exatamente para
evitar a perda de tempo precioso na
Assembléia, onde os Deputados sfo mui-
to mais levedos, por evidentes razdes
eleitorais, a prolongar os respectivos dis-
cursos, além de térmos razoaveis, para
demonstrar aocs eleitores que sdo gran-
des oradores, grandes politicos e sensi-
veis As exigéncias sociais.”

Depois de criticar o excesso de oratdria
ne Parlamento italiano, dividido em oito
partidos, com grupos radicais, o Professor
Bettiol acrescentou:

“A forma de aprovacfio das leis por par-
te das comissdes, na proporgic dos gru-
pos parlamentares, é muito importante,
Essa forma de sprovagio pelas comissoes

nao pode esténder-se a todas as leis por
evidentes razdes de garantia. Tratam-se
de leis que tém importdncia menor. A
Constituicdo, expressamente, exclui o
fato de que tal processo parlamentar
possa ser aplicado a projetos de lei de
matéria constitucional e eleitoral e tam-
bém em relagio as delegagdes legislati-
vas, sutorizagbes e ratificagic de con-
tratos internacionais, autorizagdes de
orcamento e consultivo. Nesses quatro
casos, de jeito algum o projeto de lei
pode ser aprovado pelas comissfes. E
exigido para tais projetos a aprovacgio
das Céamaras, o sistema bicameral. Mas
em cada caso — isso é importante — a
lei que se encontra numa comissdc pode
ser remetida & Assembléia no fim das
discusspes, da votagio, quando o Go-
vérno pede, ou 1/10 dos componentes da
Camara.

Esse sistema das comissdes, n&o 56 para
instruir os processos, mas, também, deli-
berante, deu resultados positives, porque
milhares de leis foram aprovadas rapi-
damente através désse processo. Pode-
mos, portanto, dizer que a maior parte
dos projetos de lei chega hoje & apro-
vagho por causa désse processo. Se Ao
se tivesse cogitado de um procedimento
ou de um processo parlamentar como
ésse, a atividade legislativa teria ficado
completamente blogueada, dado o enor-
me namero de projetos de lei. Sao 3.500
proposicdes de leis parlamentares. Com
a lentiddo do processo parlamentar an-
terior, nfo teria sido possivel aprova-
las.”

Na fase de debates, que se seguiu a con-

feréncia, respondende a uma pergunta,
esclareceu o Professor Bettiol:

“O Presidente da Cimara é quemn devera
verificar se uma determinada lei, pela
sua natureza, deve ir a determinada Co-
missao, reunida em fungdo de referende
ou em fung¢io deliberante, E a determi-
nac¢ido do Presidente que funciona nesse
sentido, Isto depende dos gue cercam o
Presidente, pois sio ouvidos os chefes
dos grupos. O Presidente néo trabalha
sdzinho, mas assistido pela Assembléia
dos chefes de grupos politicos que s8g
convocados pelo Presidente da Camars
dos Deputados. Entfo, nessa reunido se

(73) Giuseppe Bettlol — A problemdtica do

Poder Legislativo na Itdlin — Conferéncia
pronunciada, em 17-9-65, no Seminario, so-
bre a Reforma do Poder Legislativo — Uni-
versidade de Brasilia., Taquigrafada Dpela
DHretoria de Registro Taqulgraflco de De-
bates da CAmara dos Deputados,
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examinam as questies fundamentais re-
lativas & politica ou #s leis em discussio
no Parlamento. Por exemplo: uma lei de
reforma agriria poderia muito bem ir a
ums Comissao, em funhgio deliberante.
Mas uma lei de reforma agraria tem
interésses muito vitais, nacionais. Entéo
pergunta-se: como € que o Parlamento
pode desistir do exame dessa lei, que
tem cardter nacional, e envid-la a essa
Comissao, que é umae parte apenas do
Parlamento?

Assim, uma lei de reforma agraria val
diretamente & Assembiéia, depois de pas-
sar por uma Comissfo apenas com fun-
¢ho de referéncia e nio deliberante. Uma
lei de contrato agrario, porém, pode ir
& ums Comissic que tenha carater de
deliberagio, e ao Parlamento é reservado
apenas © direito de aprovar, sem dis-
cusso, numa sesséo da Assembléia, para
a declaragio de voto.

Essas leis de contrato agrario sfo dis-
cutidas na Comissdo com fungao deli-
berante, artigo por artigo aprovado, En-
tdo, A& Assembléia aprova apenas pelo
voto; néao discute mais. Ouiro case: umsg
lei de matéria de prorrogagio de alu-
guéis, por exemplo, agricola. Vao todos
parsa as Comissdes, Tém um carater
particular.

Segunde a importdncia de uma lel, o
Presidente, nos perfodos de reunifio, de
acdrdo com o8 chefes de grupos, subme-
te & discussdo, para decidir se deve ser
enviada & Comissdo de referéncia ou &
Comisséo em funcéo deliberante. Depois
apreserita a lei & Céimara para votacao,
dando, assim, & CAmara, a ultima pala-
vra. O ponto fundamental é éste: um
décimo de Deputados pode sempre re-
querer a vinda, a plenirio, de lei que se
acha em Comissio deliberante, Assim
também ésse poder cabe a 1/5 dos mem-
bros da Comissdo ou @0 govérno.”

II — Sugestao para adocic da delegagio
interna no Brasil

{Comissdo de Juristas nomeada pelo Ministro
Nereu Ramos, em 1956)

A Comissao Especial de Juristas, consti-
tulda em marcgo de 1956 pelo entio Ministro
da Justiga, Dr. Nereu Rames, apresentou
anieprojeto de emenda constitucional que,

no tocente & elaboragio legislativa, acres-
centa parigrafos ao art. 67, dispondo no
§ 82 ()

“§ 8.° — A CAmara ou o Senado poderiéo
deferir a comissGes, por um térgo da
totalidade de seus membros, a elabora-
¢fio de projetos definitivos de lel, & ex-
cegio dos que tratem da matéria 4
referida no paridgrafo anterior e auto-
rizagio legislativa. Publicado o projeto,
dentro de cinco dias, um quarto de qual-
quer das Casas do Congresso podera
sollcitar &o respectivo Presidente que o
projeto de Comissfio seja submetido @
deliberacfio do plenirio, que, entretanto,
nio poderd emendi-lo.”

O Relator da matéria, Professor Hermes
Lima, assim justifica & medida:

“A sugestio de permitir 4 CAmara e a0
Senade 0 deferimento a comissbes da
elaboragio de projetos definitivos de lei
inspirou-se na Constituicdo itallana.

¥ mais um recurso a ser pbsto a servico
da elaboracdo legislativa. Parece que tal
recurso permitird ao Congresso melhor
distribui¢io interna de seu trabalho, au-
mentando-lhe o rendimento.”

Nelson de Sousa Sampalo (77) comenta:

“No anteprojeto, a& delegacfio as Comis-
sbes para que elaborem projetos defini-
tivos de lei ¢ conferida por um térgo
da Camara ou do Senado, Julgamos que
tal faculdade deveria ser deferida, pela
maioria sbsoluta de qualquer das Casas
do Congresso, & nao por umsas minoria,
ainda que se ressalve a um quarto dos
deputados ou dos senadores o direito
de pedir gue o projeto suba A delibe-
rag¢ido do plenario.”

Rosah Russomano de Mendonga Lima, em
conferéncia pronunciada na Faculdade de
Direito de Pelotas, em 1956, sfbre a reforma
constitucional proposta pela Comissao de
Juristas nomeada pele Ministro Nereu Ra-
mos {78), assim se expressou:

“Os multiplos assuntos a serem resclvi-
dos por lei; 8 morosidade dos debates
em plenario, retardando ¢ processo le-
gislativo e perturbando os trabalhos do
legislador; a precariedade de meios com

('76) Reforma Constitucional — op. loc. cit.

pags. 22 e 32.
(7T) Neleon de Sousa Sampaioc — op. lo¢. cit.
péE. 19,

(T8) Rosah Russomano de Mendonga Lima —
“0Os Podéres Executivo e Leglslativo em
face de Reforma Constituclonal' ~— Rewvista
Forense — volume 188 — 1956 — pAg. 454.



que luta o oOrgio legislativo fizeram
com que voltissemos os olhos para o
exemplo condensado na Constituicao
italiana de 1948.

Esta encerrs uma modalidade interes-
sante, pois que transmite a4s Comissées
que integram o é6rgfo legislativo compe-
téncia para elaboracio de projetos de
lel. Estes serfio definitives, sem neces-
sitar submeter-se & apreciagio do ple-
nario, salvo se em um determinado
quorum da Cimara ou da Comissio, ou
s¢ o priprioc govérno solicitar o pro-
nunciamente da totalidade da Camara.

Ora, essa modalidade veio influenciar em
nesso meio e, assim, o Projeto de Re-
forma Constitucional defere as Comis-
sbes competéncia para elaborar projetos
de lei definitives, projetos que, & seme-
lhanca do que sucede na Jtilia, sé se
submeterfio & apreciagdo do plendrio
s¢ um cerio quoerum — um quarto de
qualguer das Casas do Congresso — a
requisitar expressamente.

A0 mesmo, porém, nfoc poderfoc ser
acrescenfadas emendas. FE, naturalmen-
te, sbbre certos assuntos que, por sua
natureza e peculiaridade, exijam © pro-
nunciamento do plenario, requeiram uma
tramitagio normal no seio do Poder Le-
gislativo, sobre tais assuntos nio se
estendera a competéncia das Comissdes.
Tal é, v. g, 0o que sucede no relalivo a
matéria eleitoral, & elaboragéio orcamen-
taria, &s minas, #s riguezas do subsolo.
No entanto, a acolhida, em nosso Es-
tado, do exemplo da Italia, por si so,
néo resolveria as dificuldades de nossa
elaborac¢éo legislativa.

Infelizmente, € fato comprovado que,
salve as excegdes que confirmam a re-
gra, o Poder Legislativo esta longe de
ser integrado por cidadios que se en-
contrem a altura das importantes fun-
¢hes que irfio desempenhar.

(...) Isto, porgquanto, desgragadamente,
os partidos politicos, ao selecionar os
nomes que devam compor as chapas
respectivas, antes de compulsar as ver-
dadeiras qualidades de cada individuo,
sob os prismas intelectual, moral, téc-
nico, de a¢fo, compulsam as sUas pos-
sibilidades eleitorais, elevando-se, assim,
45 culminéncias de legislador, numa su-
cessao de lamentiaveis erros, pessoas
incompetentes, se hem que probas e com
louvéavel intento de acertar.

Em face dessa realidade, a alteragio do
processo legislativo, preconizada pelo
projetc de Refoerma, np sentido de defe-
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rir determinada competéncia as Comis-
sbes, nao poderia, per si, solucionar o
problema.

Sendo as Comissdes um reflexo da Ca-
mara a gue pertencem, nio podem dei-
xar de ressentir-se dos mesmos defeitas,
das mesmas falhas, das mesmas preca-
riedades gue viciam esta. Impossivel,
pois, quase se torna & tarefa de cons-
tituir Comissdes, pelo sistema de repre-
sentacdo proporcional, em que todos os
seus membros, ou, ap menos, ma cohi-
fortadora maioria, contem com os resul-
tados imprescindiveis ao cabal desempe-
nho da funcao legislativa.

De mais a mais, agregam-se, ha largas
datas, argumentos contra as Comissoes,
visualizadas, ja, sob outro prisma. Afir-
ma-se, assim, que, sendo corpos menos
numerocsos, sa0, correlatamente, mais
possiveis de sofrer a pressdo de interés-
ses particulares, que nem de leve se
articulem com os interésses da coletivi-
dade, ¢ que visem, apenas, a beneficiar
éste ou aquéle cidadao.

Nem c¢uiro é o raciocinio de Woodrow
Wilson, em sua obra “O Govérno pelo
Congresso”, quando mostra, transparen-
temente, que a desconfianca do eleitor
para com o0 Poder Legislativo se avo-
luma e autoriza “com o que lhe consta
de corrupte poder exercido por certos
individuos sibre as Comissdes, a fim de
acomodar a agdo legislativa a seus inte-
résses. Como nio poderiam manobrar os
seus planos nha vasta arena da Camara
inteira, recorrem &s Comissdes, onde
encontram guantidades maniptlaveis. E
quem se apodera da Comissfo, prati-
camente, se apodera de tdda a Camara.
Nio resolvendo, pois, o sistema das Co-
misstes, em face das exieéneias da téc-
nica legislativa; podendo ser ainda al-
vo de tAo incisivos atagues, no Ambito
moral, evidentemente, a competéncia a
elas deferida para elaborar projetos de
lei traz em si a vantagem de apressar
o processo legislativo, de tornar menos
assoberbado o trabalhce do legislador.
de descongestionar as vias legislativas;
mas, nem sequer pode acenar com a es-
peranca de gque a elaboraggo da lei
atinja, enfim, o0 aperfeigoamento cam
que tém sonhado juristas, filésofos, so-
cidlogos, € que simboliza o velocino de
ouro dos ideais democraticos moderhos,
porqua se, em verdade, na assertiva de
Pontes de Miranda “quem faz a lei é
gue & o mestre da vida social”, também,
em verdade, a crise da democracia ho-
dierna se cinge, visceralmente, a uma
crise do Poder Legislativo.”
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III — O problema na atualidade

O Deputado Afonso Arinos Filhe (79) co-
menia;

“Dada & complexidade crescente das ne-
cessidades legislativas em nossos dias,
quando o Estado interfere cada vez
mais nos diferentes campos da atividade
humana, inclusive o clentifico ¢ ¢ tecno-
16gico, os Congressos, compostos menos
por individuos altamente especializados
do gue de homens habituados 8 uma vi-
sh0 politica dos problemas naclonais, ten-
dem & se converter, de ¢rgios de elabo-
racho legislativa, em grandes centros de
debates, no dizer daquele paradigmsa de
parlamentar que fol Winston Churchill.

Caberia, perfeitamente, dentro da refor-
ma projetada, estabelecer formas pe-
las quais o estudo e a aprovagfio de de-
terminados projetos poderiam, em cer-
tos casos, ser atribufdos aAs Comissoes,
especiais ou mesmo permanentes, que
sbhre os mesmos decidiriam em cariter
definitivo. A composigic das comissGes
s guals se delepgasse essa competéncia
deveria respeitar & proporcionalidade
dos grupos partiddrios., N&o se refira-
riam, entretanto, da deliberagio do ple-
nério, o5 projetos sdbre matéria consti-
tucional ou eleitoral, nem os referentes
4 delegagiio de podéres, ratificagio de
tratados e concessio de créditos. Em
qualquer caso, porém, essa delegagdo
poderia ser retirada, hastandce para isso
que o Govérno, um décimo da Camara
ou um quinto da Comissdo avocassem
para © plenédric dualquer projeto em
andamento.

Tals sugestdes, explicitadas em estudo
realizado anos atras pelo atual Pro-
curador-Geral da Repuablica, Dr Oswal-
do Trigueiro, apblam-se na experién-
cia italiana, retirando-se da discussdo
em pienario certa classe de leis, como,
por exemplo, as de Direito Privado, de
Processo, de Reformas Administrati-
vas, Dbplanos de natureza técnica ete.,
que teriam tdde a sua elaboragio pro-
cessada no selo das Comissdes. Apenas,
para cumprimento do art. 42 da Cons-
tituigic Federal, segundo o qual “em
cada uma das Comissdes, salvo dispo-
sigho constitucional em contrério, as
deliberacdes serio tomadas por masaioria
de votos, presente & maioria de seus
membros”, os projetos assim elaborados
teriam s aprovacido final do plenario,
mas em votacho global, sem discusséio e
sem mals emendas.”

Miguel Reale (30) considera que a delega-
¢do “interna corporis” constitul uma das
mais bem sucedidas inovagies do Direito
constitucional italiano, c¢hamande a aten-
¢io sbbre s presen¢a na Comissfio com sede
legislativa do Ministre de Estado interes-
sado. “B que, em se tratando de delegacéo
interna, o estudo da matéria & feito nas
ComissGes especiais, possibiliteda, e oté s
vézes exigida, & participa¢fio do Ministro
de Estado interessado. Esta participagio
do Executivo, muito embora peculiar ao re-
gime parlamentar, poderia ser facultada no
regime presidencialista, pois avangamos no
gsentido do reconhecimento de que a fungho
legislativa exige o mals Intimo contato en-
tre o Executivo e 0 Legislativo, durante o
perfodo destinado ao exame de aperfeigoa-
mento dos projetos. B preciso abandonar a
falsa nogio, abstrata para o plano da aclo
legislative, concreta, de que uma vez envia-
do um projeto, s possa haver “ingeréncis
parlamentar” mediante a aglo do Lider do
Govérno e seus pares”. (.) “Tudo aconse-
lhs, muito embora se trate de regime pre-
sidencial, seja facultada a participagho do
Ministro interessade ou de Bubsecretario
do Ministério aos estudos das Comissbes.”

E Irisa o Professor Miguel Reale:

“f preciso ndc esquecer que a delegacho
interna deve obedecer a determinados
pressupostos e critérios de prudéncia, a
saber:

) ser s6 admissivel, por exemplo, me-
diante decisio do Presidente da CA-
mars ou do Senado, ou, entfo, por
deliberagho do Tespective plendrio;

b) até & sua aprovagfo definitiva, o
Govérno, oz um certo numero de
membros de cada Casa do Congres-
50 ou de cada Comisséio interessada,
podera decidir que o assunto seja
discutido e votado pelo Dlendrio;

¢) excluir-se désse procedimento deter-
mingdos tipos de projetos de leis,
pelo menos no que se refere & dis-
pensa de sua aprovagho pelo plend-
ric — pode haver discussio na Co-
missdo —, sendo esta seémpre neces-
saria, por exemplo, em matéria atl-
nente aos direitos fundamentais, ou
45 destinadas a conceder habilitagio
legislativa.”

(79) Deputado Afonso Arinos Filho — declara-
ofes distribuidas 4 imprenss pelo Bervigo
de Divulgacio da Chmars dos Deputedos,
em 1865.

(80) Migue!l Reale — “Elaboragio Leglslativa’
— econferéncia citade.
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E diz mais:

“Entendem alguns tratadistas, como
Balladore Pallieri, que © processamento
ora examinado s6 sera aconselhavel
nos casos de pequena monta, Argumen-
tando com o texto da Constituicdo ita-~
liana que dséle exclul, expressamente, os
projetos relativos & matérin constifu-
cional, eleitoral, delegacéo legislativa, &
homologacdo de tratados internacionais
ou & aprovacido do or¢gamento.

Segundo o mesmo sutor, finalidade de
procedimento especial seria a de desa-
fogar © plendrio do exeme de matérias
de pequeno alcance ou para a qual ji
prevalecam critérios consagrados. Pen-
50, todavia, que tal entendimento, que
ngo tem prevalecido na pratica, empo-
brece em demsasia as vantagens da de-
legacio interna, que deve ser adofada
tdda vez que, a critéric dos Presidentes
das CAmaras, se imponham nfo s6 a
celeridade, como também a mnatureza
eminentemente técnica do assunto.
Caso tipico — assinala — seria o da
elaboraciio dos Cddigos — Cédigo Ci-
vil, Cédigo Comercial e assim por dian-
te, Talvez seja melhor, nestes casos
de caracterizado cunho cientifico-espe-
ciglizado, exigir-se a constituigio de
Comissbes préprias. Trata-se, porém,
de guestdes mais pertinentes & Regula-
mento do que a texto constitucional, no
gual bastard ficar consagrade a prinei-
pio de maneira precisa.”

Quanto & critica feita sbbre a constitui¢io
das Comissbes, argumenta o Professor Mi-
guel Reale:

“As pecullaridades do meio brasileiro
estdo a exigir — e 0o mesmo ja se pode
dizer quanto ao peis do qual o proce-
dimento é originaric — um abranda-
mento no prineipic da representacéo
proporcional na composigao das Co-
missdes.

Nfo me parece razoavel que, por um
principioc de micrometria eleitoral, se
deva conferir a partidos com insignifi-
cante nimerc de representantes o direi-
to de participar de Comissées Técnicas,
improvisando-se competéncias.”

Machado Paupério (81) escreve:

“A delegacdo 45 comissbes nfo &, a ri-
gor, verdadeira delegagfio, no sentido
técnico da expressfio. Mas fol processo
consentineo com as exigéncias do tempo.
Tais comissdes sfo integradas dentro do
espirite do sistema proporcional, tradu-
zindo, assim, de modo mais ou menos
perfeito, a vontade popular. Outrossim,
por sua constituigho, sfio passiveis de
celeridade em seus trapalhos.”

Apds referir-se aos resultados obtidos na

Italia, afirma:

“Estamos, aqui, diante de uma nova téc-
nica processual, através da transferén-
cia dos podéres de deliberagic aos or-
ganismos internos das préprias Cima-
ras. {(...) De qualquer maneira, porém,
o sistema italiano ¢ amplamente dis-
cutido, mesmo na Itdlia. Na mesa re-
donda realizada em Paris, em julho de
1954, debateram-se também, em larga
escala, tals divergéncias.

Seria o caso de examinar-se a possibi-
lidade e a oportunidade de sua implan-
tacio no Brasil.

N&o nos parece, entre nés, aconselhiavel
tal sistema. Os projetos governamen-
tais exigem f{écnicos competentes e ex-
perimentados e éstes, via de regra, nao
se¢ encontram nas comissfes parlamen-
tares ou, pelo menos, sdo representados
por numero excessivamente reduzido.

Os préoprics parlamentares reconhecem
a verdade de tal assertiva. O eminente
José Augusto, por exemplo, néo escon-
de a realidade nesse particular, dizen-
do gque as comissbes parlamentares sédo
constituidas néo em virtude da compe-
téncia técnica, mas em razfo exclusiva
de meros critérios partidarios (v. “Es-~
tudos Constitucionais” — “Poder Legis-
lativo” — publicacfo do Institute de
Direito Publico e Ciéncla Politica, Rio,
1956, pag. 90).”

(81} M&cnado Pgupéric — “Delegagio de Podé-

— Revista Brasileira de Estudos Poli-
twos — n.e 14 — julho de 1962 — pag. BI.



Em discurso pronunciade da tribuna do
Senado, em 1.2 de setembro de 1965, 0 Sena-

dor

Jogé Guiomard (%2) manifestou-se con-

trario & delegagho interna, assim s€ expres-
sando:

“Preconiza-se também, nos meios em
gque se discute académicamente os ma-
les do Legislativo e os meios de corri-
gi-los, & necessidade de “delegag¢io in-
terna”, isto é, dentro da prépria Casa
Legisiativa, do Plendrio para as Co-
missbes. B figurino adotado na ItAlia,
que se guer transplantar para cd...

Com a ‘‘delegacio inierna™ o Flenario
deixa de votar algumas leis, saidas das
Comissbes j4 como definitivamente apro-
vadas pela Casa. Seria, dizem, um meio
de evitar a demora na tramitac¢ho das
leis e de desafogsr o Plendrio.

Q remédio, porém, € inadeguado, por-
que 0 mal que se destina a corrigir nao
¢ dos plenarios. Quem cohheg¢a, na in-
timidade, o funcionamenio das Casas
do Congresse hrasileitc néc poderd
afirmar que a grande demora dos pro-
jetos corra por conta dos pleniries.

Basta examinar as pautas. Raramente,
um projeto demora no Plenario do Se-
nado. A grande demora 5e pPassa DAas
Comisstes, principalmente por falta de
comparecimento dos seus membros, ©
gue & grave, ou de assessoramehto, o
gue é tristet!”

E, adiante, aduziu o orador:

“A delegacfdo interna ainda ird4 agravar
mais a situacio das Comissdes, aumen-
tando-lhes as responsabilidades.

Hb, porém, um aspecte dque nhio pode
ser esquecido.

As Comisses nio s&0, necessiriamente,
congtituidas de técnicos nos assuntos a
que se destinam. Isso porgue as Casas
Legislativas também ndo sdo recruta-
das pelo critério técnico. Dificilmente
se pode constituir ume Caomissfio de
Sande s6 de médicos; uma Comissio de
Transpartes sé6 de engenheiros; uma
Comissfic de Economia s6 de econo-
mistas; una Comissdo de Seguranga 56
de oficials do Exército, da Marinha e da
Aergniutica.

Sr. Presidente, pelo que estou informa-
dp, a legislagho saida de uma Comissdo
em {érmos definitivos, em parte algu-
ma, é tdo facil assim -— apenas guan-
do se trata de projeto votado por um
“gquorum” significativo de cada comis-
sfio ou mesmo por Unanimidade.

Como é, entéio, que se vai delegar a uma
Comissfio 0 encargo de deliberar em de-
finitivo, sem gque ela estela suficiente-
mente preparada’

As (Comissdes deliberam por maloria,
podendo tomar parte nas deliberacbes,
na auséncla dos titulares, os suplentes.
Numa Comissio de cinco membros, trés
sho suficientes para deliberar, poden-
do a reunifio realizar-se com um titu-
lar e dols suplentes, Nesse caso, esta-
ria & Comissdo deliberando com trés
elementos, em Substituicho ao plendrio
de sessente ¢ seis Senadores, nfio sendo,
sequer, a deliberacdo da maioria dos ti-
tulares da Comissao.”

E concluiu o Senador José Guiomard:

“Hé que se considerar, finalmente, os
grupos de presso. A existéncia déles
nio pode ser ignorada. Todos quantos
pertencem & uma Casa Legislativa sa-
bem como seus elementos sfo assiduos
nos corredores € has salas, sempre que
hé matérias de seu interésse em estu-
do. Sabem todos como, 33 vézes, stro-
pelam os legisladores com as suas pos-
tulaches. E os h4 de tdda a procedén-
cia: os do Executlvo, sobretudo, Qltima-
mente, os dos grupos econdmicos, os
dos grupos financeiros, os estudantes,
as funhciondrics, os religiosos. ..

Acreditou-se que a transferénela da ca-
pital para o planalto nos libertasse de
sua presenga. Pura ilusfo. Rles ai es-
téo, talvez mais atuantes, porque, vin-
do parg ci somente com a Iinalidade
de acompsther o5 projetos de seu in-
terésse, nio tendo outra colsa a fazer,
passam o dia no Congresso, querendo
forgar situagies, vencer prazos, saltar
por cims de normas regimentals e até
influir na redacho do vencido, nio raro
para melhor atendimento dos seus in-
terésses,

Com & delegagho interna, essa pressio
se fard sentir sbbre menor nimero e,
por conseguinte, serd muito mais per-
turbadora.

Dizendo sssim, néo desejamos contes-
tar o direito das partes a exercerem tal
presséo. O Congressista tem que pagar
8 Democracis ésse dnus que muitas vé-
zes redunda, & preciso ressaltar, em es-
timulos, esclarecimentos e, portantg,
dentro de certos limites, em verdadeira
cooperacio dos eleitores com os eleitos!”

(82} O.C. N. — 8 II — 2-5-85 — pdg. 2.813.





