Crise e perspectivas
do Poder Legislativo

JosaAPHAT MARINHO

Professor Titular da Universidade de
Bresflia

SUMARIO

INTRODUGAO:

I,

III.

Desenvolvimento cientifico e tecnolégico — Pensamen-
to ecuménico — Politica, planejamento e fato econd-
mico — Contrastes culturals — Mudanga e Inquietagéo
geral,

O PODER LEGISLATIVO NO DIREITQO CONSTITU-
CIONAL:

Intervencio do Estado no dominio soclal ¢ econémico
— Funcio legislativa e funcio de controle — Meca-
nismos inadequados — Natureza da crise — Novo
sistema de equilibrio de poderes — Importincia da
Constituicéo.

O PODER LEGISLATIVO NO DIREITQO CONSTITU-
CIONAL BRASILETRO:

Problemas e solugOes gerais do Poder Legislative —
Peculiaridades da crise do Poder Legislativo no Brasil
— Excessivas faculdades do Presidente da Repibli-
¢a — Recriagio do Poder Leglslativo.

PERSPECTIVAS:
Novos mecanismos de revigoramento do Poder Legis-

latlvo -—— Medidas instituclonais e complementares —
Necessldade de nova Constituigio.

Conferéncia proferide nc Seminérip sobre “O Direlto Constitucional Braslleire no
Iinal do século XX", promovido pela Universidade de Brasflia.

R. Inf. legisl. Brasilic a. 20 n. 79 jul./set. 1983 109



INTRODUCAO

Uma tentativa de avaliacBo historica deo Direito Constitucional
brasileiro, em gualquer de seus aspectos, no ocaso do século XX, para
aproximar-se da realidade, ha de partir do reconhecimento de mudancas
profundas, jA operadas ou em curso, no sistema da vida humana.

Em verdade, o declinio da centiria foi antecedido e é seguido de
transformacoes abrangentes da totalidade da cultura e de suas formas
de manifesta¢do. O desenvolvimento cientifico e tecnoldgico abre novas
areas de conhecimento, de exploracdo e de dominio para o homem:
pesquisa o atomo e o espago sideral; produz instrumentos bélicos de
acfo devastadora e determinantes da revisdo de velhas concepcoes de
combate; inventa o computador, que multiplica e aperfeicoa o trabalho
e facilita a acumulacdo ordenada de dados e informagdes, porém ameaca
diminuir o aproveitamento do homem e de sua capacidade; com a
telecomunicagac por satélites e a velocidade dos meios de transporte
propicia a reduciio das distancias, geradora de efeitos consideréveis;
eria a arte do transplante de orgdos do corpo humano; enriquece a
industria e o coméreio com artefatos altamente aprimorados, de
irresistivel penetracio no mercado de consumo. O pensamento ecume-
nico supera divergéncias graves e harmoniza Igrejas, mas dentro delas
surgem confrontos, como o que divide sacerdotes catolicos na inter-
pretacio e na pratica da Liturgia e na demarcacdo de seus deveres
espirituais ¢ temporais. No campo da politica, exigéncias coletivas,
singularidades na formagio dos povos, e até motivos circunstanciais e
o espirito de imitagfio tornam em convizinhos regimes diferentes ou
separam os da mesma indole. Assim, o planejamento, originariamente
préprio do Estado socialista, passou a ser admitido no Estado capitalista,
enquanto este apresenta matizes variados, como, a exemplo, na garantia
das liberdades publicas e individuais. Mas os Estados socialistas, con-
quanto formados numa filosofia igualitaria, de fonte marxista-leninista,
revestem-se de diretrizes peculiares, e por vezes discordantes, conforme
se apura ao longo dos caminhos que percorrem a Unifio das Republicas
Socialistas Soviéticas, a Repiiblica Federativa da Iugoslivia e a Repu-
blica, Popular da China. E cada qual desses modelos também se altera,
por- imposicio de uma consciéncia correspondente a nova realidade.
Por isso, a Unifo Soviética, segundo decisdo fundamental, ja nao €
apenas o Estado socialista “de operdrios e camponeses”, da Constituicao
de 1936 (art. 19), mas por igual “de intelectuais”, consoante expresso
na Constituicdo de 1977 (art. 1?). Em interacfic permanente com a
ciéneia, a técnica, a politica e as transformacdes delas decorrentes,
influindo e experimentando‘reﬂexos, o fato econdmico alcanca den-
sidade excepcional e concorre, decisivamente, para modificar o perfil e
os anseios da vida humana. A expansdo e a metamorfose da proprie-
dade. e das empresas, a diversificacio das industrias, das relacbes
comerciais e dos contratos representam fatores, a par de muitos outros,
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que inovam vinculos e multiplicam atritos, com repercusséo nas nogdes
de moral, de direito, de equilibrio social, de paz entre os povos.

Estendida a visdo, pode dizer-se, em principio, que a postura do
homem de nosso tempo é polémica: recusa favores ou concessdes e
reclama direitos, que se desdobram continuadamente, provocando outras
controvérsias e reivindicagbes. E atual a reflexio de ALBERT CAMUS,
enunciada vai por muitas décadas: “O homem, decerto, nfo se limita
& insurreigdo. Mas a histéria de hoje, por suas contestacdes, obriga-nos
& dizer que a revolta é uma das dimensoes essenciais do homem. & nossa
realidade histérica. Salvo fugindo a realidade, cumpre encontrar nela
nossos valores” (*). Nao cabe apurar, aqui, a procedéncia ou a auten-
ticidade dessa atitude de rebeldia, porém reconhecer sua constancia,
como um dado importante que refiete e aumenta o desequilibrio social.

No confronto de aspiracdes, entre titulares-possuidores, que ndo
querem abdicar de vantagens, e grupos que buscam deté-las, ou supri-
mi-las, em nome da justica social, o equilibrio é substituido pela
exasperacio, e por vezes eclode a revolucdo antes de intentados ou de
esgotados os procedimentos de reforma. Desconhecendo o principio de
continuidade das relagbes sociais e de transmisséo da cultura, o anseio
de mudanca total investe contra o passado e suas aquisices impessoais,
confundindo-os com o mal e a justica. Mistura o que é produto da
violéncia ou da imposicdo circunstancial com o que reflete heranca
da atividade coletiva acumulada. Destarte, no século que declina, 2
sucessao de reformas, golpes de Estado, rebeldias populares ou de revo-
lugbes propriamente ditas, revelam, embora por linhas quebradas ou
sinuosas, esse processo de julgamento nivelador, contraditério mas até
aqui insubstituivel no planc histérico.

Nesse quadro de contornos incertos, a perspectiva da existéncia
associada nfo ¢é rigorosamente mensurdvel. Desenhar-se-, & imagem
de movimentos precedentes, em oscilagées de intensidade variavel. Dai
néo se hé de inferir, como o fez PECCEI, que “0 homem moderno é capaz
de transformar tudo, mas esquece de desenvolver-se a si mesmo” (2). Se
¢ homem promove tamanhas inovacdes e se envolve em tantos conflitos,
€ porque progrediu, lapidou a inteligéncia, educou-se para o trabalho e
ampliou os fatos da vida. Ampliando-os, enredou-se também num cipoal
de problemas, conseqiientes do progresso, do desenvolvimento individual
e coletivo. Vida complexa significa existéncia desafiante, condi¢io para
ser criativa e renovadora. E o ato de criacio e de renovagiio pressupde,
essencialmente, auto-afirmacao, que néo se efetua sem desenvolvimento
da personalidade. Os “riscos” do crescimento geral, simbolizando “‘o pre-

(1) ALBERT CAMUS, L'Homme Revolté, Gallimard, France, 1951, pag. 35.

(2) AURELIO PECCEI, Cem Pdginas parg o Futuro, traducio de ANA MARIA BA-
TISTI e OQutros, Editora Universidade de Brasilia, 1981, pag. 13,
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¢o dos beneficios”, ndo indicam que falte ao homem desenvolvimento.
Perquirindo “a grande esperanca do século XX”, Jean FoURASTIE obser-
vou, sensatamente, que “o progresso impde sacrificios, o progresso téc-
nico ndo é gratuito, e, portanto, ninguém se pode declarar partidario do
progresso se néo aceitar os 6nus dele advindos” (?). Ponto é ver que a
aceitacBo desses encargos ndo se confunde com assentimento passivo;
deve traduzir compreenséo viva do fenémeno, para converté-lo em outros
impulsos da civilizagfio. Néio parece sonho essa posiciio de consentimen-
to vigilante. A fese de “incapacidade” ou de “recusa do homem em reno-
var sua mentalidade”, exposta pelo fundador do “Clube de Roma”, con-
traria a realidade, diante das mutacdes verificadas no eireulo das idéias
e & vista de tantos atos de inconformidade e de resisténcia, Com o autor
de Cem Pdginas Para o Futuro, porém, é valido aspirar a “um novo hu-
manismo” (*), que ajude a amortecer o radicalismo presente e a disci-
plinar a coexisténcia dos individuos, sem opress&o, nem do Estado nem
de grupos. O comportamento analitico favorece essa revisfio, e é impres-
cindivel porque as mudancgas alcancam todo o conjunto da vida, inclu-
sive a esfera normativa.

Decorréncia légica da inguietagdo universal e das transformacées
gerais é a diversidade de concepgéio dos principios juridicos e da forma
de assegurar-lhes positividade. Mais do que essa diversidade de percep-
¢do, nota-se, mesmo, inseguranga das leis e de suas reformas. A inflacéo
de normas agrava esse problema. ANDRE-JEAN ARNAUD n#o exagers ao
ponderar que, “hoje, nada mais é certo. Tudo se encontra em discusséo.
O direito, a ordem piblica, a fungfio das normas juridicas, o papel do
jurista na sociedade, tudo est4 em redefini¢do” (). As variagdes na con-
ceituagio das normas atingiram em cheio o direito, em tamanha gran-
deza que se cogita de uma crise dele, de seu declinio ou perecimento,
em obras de valor, entre as quais a parte principal de um dos excelentes
volumes dos Archives de Philosophie du Droit (1963).

Por ser o mais amplo e de maior densidade politica, produzindo as
regras preeminentes, o Direito Constitucional reflete com nitidez ex-
traordinaria esse espirito em ebuli¢fio. Revela-o, sobretudo, no ambito
das institui¢gdes fundamentais de organizacdo e de afirmacgao do Estado
e no campo dos direitos do homem ¢ de suas garantias.

I. O PODER LEGISLATIVO NO DIREITO CONSTITUCIONAL

Impulsionada pelas transformacgtes gerais, a intervencio do Estado
no dominio social e econdmico & fator essencial de mudancas incessan-

(3) JEAN FOURASTIE, Le Grand Espoir du XXe Siécle, Gallimard, France, 1883,
pag. 336,
( 4) AURELIO PECCEI ob. e ed. cits, pags. 46 e 111,

(5 ANDRE-JEAN ARNAUD, Les Juristes face & la société du XIX.e siécle & nos jours,
Presses Universitaires de France, Paris, 1975, pag. 213.
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tes no espago juridico e politico. Amplia o perfil do Poder Publico, cria
tarefas novas, altera competéncias tradicionais. Ao atingir o Poder Le-
gislativo fere-lhe a tabua de atribuigdes e agrava o abalo de sua estru-
tura, aumentando a controvérsia sobre se mais convém o regime bica-
meral, ou o unicameral. O fenfémeno interventivo gera até aparente con-
tradi¢ao, porque dilata a faculdade reguladora do Estado e restringe a
competéncia classica do Parlamento de elaboragio de normas. Em ver-
dade, o que se verifica € o crescimento da delegagfio legislativa ao Poder
Executivo, ora expressamente, ora pela forca de circunstiancias. Por am-
bas as formas alarga-se o deslocamento da funcio normativa, sobretudo
como consectario da exigéncia de regras adequadas a fatos novos, quase
em correspondéncia com o fluxo das relagées que enriquecem e embara-
cam a coexisténeia dos individuos e das instituiges.

Se ocorréncias peculiares a cada povo influem no processo de dele-
gacdo legislativa e no enfraquecimento das cAmaras politicas, certo é
que, de modo geral, os Orgaos representativos nao se constituiram, néo
asseguraram seu funcionamento nem renovaram seus meétodos de tra-
balho em condi¢hes de atender, com presteza e técnica, aos reclamos
da sociedade moderna, complexa e reivindicativa. ANDRE CHANDERNAGOR,
apoiando-se em dados que foram confrontados num simpésio realizado
em 1965, por iniciativa da Unido Parlamentar, real¢a justamente essa
situacio. Salienta que, ao lado de causas particulares, ha uma “origem
comum” da crise da instituicdo legislativa: “a inadaptag¢do profunda
do modelo de funcionamento dos Parlamentos as realidades politicas,
econdmicas e sociais desta segunda metade do século XX (%).

O poder de controle e de fiscalizacao atribuido ao Parlamento, e
que deveria servir de contrapeso a expansdo da faculdade de legiferar
transferida ao Executivo, nfo tem sido largamente garantido as cimaras
politicas, ou nelas ndo é exercido com eficdcia. Em muitos regimes, a
preponderancia dos governos restringe, e em outros anula, na pratica,
essa, prerrogativa das assembléias. Tal néo se di nos regimes parlamen-
tares, em que os governos sao uma projecio dos proprios colegiados de
origem popular e deles dependentes, ou em alguns sistemas presidenciais
revestidos de particularidades histéricas ou culturais. Assim, nos Esta-
dos Unidos, fonte do presidencialismo, o extenso poder do Presidente é
insuficiente para sufocar o Congresso, também fortalecido pelo Ato
de Reorganizacio Legislativa de 1946 (Legislative Reorganization Act).

Mas, se a inadequacio dos mecanismos parlamentares e certa falta
de zelo pelos procedimentos corretos prejudicam o prestigio do Poder
Legislativo, nao indicam que o ameace uma crise de decadéncia da ins-
tituicdo. A que lavra é, antes, por atraso na renovagio necessaria. A

( 60 ANDRE CHANDERNAGOR, Un Pariement, pourquoi faire?, Gallimard, Prance,
1967, pag. 15.
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crise néo é da instituicho em si mesma, e sim da adocio de praticas
antiquadas ou inconvenientes. Observamos, mesmo, noutrc estudo, que
o interesse e a exigéneia de reforma dos corpos legislativos provam o
reconhecimento de sua importancia. Deles nao se cogitaria tanto, nos
livros, nos jornais, nos debates publicos, inclusive nas horas de conquis-
ta violenta do poder, se fossem orgaos secundarios, desnecessérios, ou
despreziveis. E recordamos, entéio, que a Unifioc Parlamentar promoveu
pesquisa comparativa da estrutura e do funcionamento das instituictes
representativas em cingiienta e cinco paises. No prefacio da obra a esse
respeito, atualizada e reeditada em 1966, assinala-se, precisamente, ¢ 4
luz da experiéneia, que a noc¢do da legitimidade democratica do poder
estéd hoje tdo profundamente gravada nos espiritos que as assembléias
“renascem”, até nos Estados onde parecia que seus métodos as levariam
4 “faléneia” (7).

Se, pois, a crise ndo é por inutilidade do Parlamento, mas pela
demora na transformacgéo imprescindivel, cumpre superé-la por medidas
reformadoras, estabelecidas sob configuracdo que permita revisdes opor-
tunas, inspiradas na observacio e na realidade. Reformas, e corregdes
delas, porém, néo serdo eficazes e educativas sem o apoic do espirito
de vigilancia democratica, que propicia a autoecritica e a percepcdo das
necessidades e tendéncias coletivas. Nao basta modernizar, ou armar
0 poder de novos elementos materiais. Quando néo recebe a claridade
do pensamento humanistico, a técnica pode servir, e tem servido, a obje-
tivos condenaveis. Em Estados capitalistas e socialistas, ha um arsenal
de institui¢des que se declara destinado ao povo ou ao proletariado, ou
neles inspirado, e na realidade favorece parcelas privilegiadas da popula-
cdo. Em diferentes paises, compreendendo varios do continente ame-
ricano, instauram-se sistemas de opressdo politica e econbdmica, funda-
dos num feixe de leis ilegitimas. O aperfeicoamento do organismoc par-
lamentar pressupde firmeza na fixagio e no exercicio de seus deveres
publicos, dirigidos, essencialmente, & sociedade.

Na escala de providéncias inovadoras, & primordial instituir um
outro sistema de equilibrio — moderado, flexivel, como se possa deno-
mina-lo, mas prevalecente -—— entre o Poder Legislativo e o Executivo.
Ultrapassada a idéia classica de triparticio, prejudicada pelo sentido
absoluto que se lhe atribuiu, e dado o real e inevitavel predominio do
Poder Executivo, também n&o é priprio deferir ou reconhecer a este
autoridade avassaladora. Submisso ou intimidado, o Poder Legislativo
perde as caracteristicas de 6rgdo representativo dos anseios gerals e a
aptiddo para impedir ou corrigir os excessos governamentais. Demais,
a composicio e os movimentos da sociedade hodierna agravam os con-

(7 JOSAPHAT MARINHO, “Caminhos e Limitagbes do Poder Legisiativo”, Rev. de
Dir. Publico, n* 15 (jan.-mar. 1971), pées. 53-57; Union Interpariementaire, Parle-
ments, Presses Universitaires de Prance, Paris, 1966, pref., pigs. VII e VIII.
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flitos, gerando aquele espirito de insurreicéo, ja apontado. O mecanismo
dos poderes ha de ter cuidado especial para essa situagio, em que inter-
fere um fator relevante, estranho ao aparelho estatal porém apto a in-
fluir nele e a perturba-lo. Dai RoGERrIo SoaRres salientar que “a organiza-
¢ao pluralistica da sociedade técnica pde de novo o problema da separa-
¢do de poderes” em angulo que nao o da “feicéo tradicional”, refletindo:
“Do que agora se trata é de organizar o Estado de modo que ele possa
apresentar uma garantia contra o abuso do préprio poder e, simulta-
neamente, uma cautela contra as for¢as sociais divergentes” (?). Mes-
mo gque a cautela néo seja conira essas forcas em desacordo, mas com
o propasito de discipliné-las em beneficio do equilibrio social e politico,
é logico que a interdependéncia dos poderes sera 1til para a seguranca
da harmonia geral.

Na tessitura desse modelo de diseriminacao dos poderes, é essencial
a revisdo do processo de delegac@o legislativa, ou da reserva da compe-
téncia normativa ao Executivo. Se é irrecusivel hoje, com os encargos
crescentes do Estado, a outorga ac Poder Executivo da regalia de editar
normas legais, também se impde a nitidez de fronteiras e o respeito aos
marcos respectivos. A necessidade publica e a urgéncia ndo devem ser
suporte de incursoes arbitririas nas raias de atribui¢ao dos Parlamentos,
ja reduzidas por motivos superiores. A inexisténcia de férmula genérica
e ideal, impeditiva de abuso, nac legitima os desvios correntes. A expe-
riéncia de cada povo, por vezes arrimada na de outros de instituigdes
assemelhadas ou aproveitaveis, cria ou adapta solugdes, que o tempo
completa. A Constituicdo francesa de 1958 especifica o dominio da lei
(art. 34) e declara todas as outras matérias de carater regulamentar
(art. 37). Autorizado pelo Parlamento, o Governo podera adotar, por
ato seu, por tempo determinado e para execucfo de programa, medidas
normalmente pertencentes ao dominio da lei (art. 38). Na Constituicido
de Portugal, de 1976, entre outras clausulas, prevé-se que a retificaco
do decreto-lei “pode ser concedida com emendas”, ficando, entéo, o texto
“alterado” (art. 172, n® 3). Pela Constituigdo espanhola, de 1978, as
Cortes Gerais exercem o poder de legislar, além do de controle (art. 66,
n? 2); a delegagéo legislativa ha de ser sempre expressa quanto ao obje-
to e limitada no tempo (art. 82, n® 3). Somente “em casc de extraordi-
naria e urgente necessidade, ¢ Governo podera ditar disposicdes legis-
lativas provisérias” sob forma de decretos-leis, do ambito dos quais se
excluem, a par de outras matérias, os direitos, deveres e liberdades dos
cidadaos (art. 86, n? 1).

Se esses critérios ndo séo perfeitos, refletem, contudo, louvavel esfor-
¢o de circunscrever a competéncia normativa do Governo, para que néo
absorva tarefa tradicionalmente conferida ao Poder Legislativo. Trata-

( 8) ROGERIO GUILHERME E, SOARES, Direito Publico e Sociedade Técnica, Atlan-
tida Editora, Coimbra, 1969, pag. 153,
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se também de precaucio importante, porque as leis provindas do Exe-
cutivo néo primam pela correcao, nem retratam o concurso claro de
opinides diversas. Confirmam esse reparo os pesquisadores que prepa-
raram aquela obra, ja referida, de iniciativa da Unido Interparlamentar.
Concluem eles, com o lastro da investigagio comparativa, que, “se a
legislacéo feita nos gabinetes ministeriais tem a vantagem da celeridade,
nao & de todo seguro que seja de qualidade superior a lentamente ela-
borada no seio das assembléias, segundo um processo que, por delinear-
se as vezes complexo, ndo se afigura menos destinado a garantir a livre
expressao de todas as opinides” (?).

A demora do trabalho legislativo parlamentar pode ser corrigida
por providéncias idoneas, sem necessidade de exagerado deslocamento
de competéncia para o dominio governamental. Se a fixacdo de prazos
certos se mostra inconveniente, por deturpacgio de seu objetivo, outras
formas de disciplinamento sao cabiveis. Uma delas consiste na inclusdo
obrigatéria de determinadas proposi¢des na “ordem do dia”, apds razoé-
vel lapso de tramitacio e com precedéncia no exame da matéria, até
decisdo final. Como qualquer outra medida, da seriedade das normas
reguladoras dependera o éxito do procedimento.

Alias, para que o Legislativo se prestigie, realmente, e com sobrie-
dade, é imprescindivel, em qualquer pais, que lhe delineie a competéncia
€ os deveres, bem como defina as prerrogativas de seus membros, uma
Constituicdo coerente, acatada espontaneamente pela dimenséo de seus
fermos e por sua origem legitima. E 6bvio que nenhum texto, ainda o
mais sibio, basta, por si mesmo, para modificar a existéncia do homem
e das institui¢es. Contudo, quando a ordem legal se enfraqueceu na
sua. base e perdeu a estima publica, uma nova Constitui¢do, de origem
popular, é pressuposto da renovagio sonhada. Como qualquer constiru-
¢do, também o poder ndo € estavel e criador de esperancas sem alicerce
seguro. Confirma essa proposicfo o saber e o realismo ético de BurpeaU
ao cobservar que o conteudo da Constituicdo abrange a designacio dos
governantes e a distribuicio do exercicic de suas funcdes, assim como
“a indicacio da idéia de direito animadora da instituicio estatal”. E
que, “em realidade, a Constitui¢cio nio se limita a descrever os meca-
nismos governamentais: determina também o sentido segundo o qual
devem funcionar; fixa um rumo aos governantes que institui” (*°).

Niao &, porém, portadora dessa energia a Constituicio que néo for
acatada como instrumento superior as dissensdes dos grupos e dos Par-
tidos, dos interesses e das paixbes. A Constituicao dos Estados Unidos é
exemplo desse fendmeno de culto generalizado. Embora elaborada ha
quase dois séculos, tendo recebido apenas 27 emendas, vigora até hoje,

(9 UNION INTERPARLEMENTAIRE, ob. e ed. cits., pag. 178.

(10} GEORGES BURDEAU, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, L.G.D.J,,
Paris, 1972, pég. 64.
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renovada e ampliada pela interpretagéio da Corte Suprema, com o res-
peito comum da sociedade americana, apesar das ftransformagdes que
esta experimentou em sua estrutura, em seu funcionamento e nas aspi-
ragbes gerais. Pouco importa a argilicio de que subsiste como um “sim-
bolo': o simbolismo das instituicoes é fator de sobrevivéncia delas e de
acatamento &s suas praticas. Desacreditadas, nfo estimadas, é que as
instituigbes ndo produzem resultados a altura das dificuldades que en-
volvem a vida dos povos.

II. O PODER LEGISLATIVO NO DIREITO CONSTITUCIONAL
BRASILEIRO

No Brasil, o Poder Legislativo sofre os males que perturbam o fun-
cionamento das instituicées parlamentares em diversos povos e regimes.
Por isso mesmo, as reflexdes gerais expostas se aplicam aos nossos pro-
blemas, tanto quanto as solucées discutidas, O ajustamento de propostas
ou férmulas a peculiaridades nacionais ngo lhes altera a esséncia, na
medida em que nao sejam deformadas. As singularidades de cada povo
néo obstam que instituigdes semelhantes, ou de finalidades paralelas,
tenham caracteristicas comuns, inclusive no direito piblico. A interco-
municac¢do de culturas acentua a similitude, facilitada, também, pelo
crescente carater misto dos regimes politicos.

H4, entretanto, aspectos particulares que considerar, vineulados, so-
bretudo, a crise institucional que se aprofundou a partir de 1964. Se
houve sempre tremores no quadro politico, do Império 4 Republica, pa-
rece justo reconhecer que o regime fundado na Constituicio de 1948,
apesar de seus defeitos, abria sulcos no sentido de assegurar e fortalecer
o sistema democratico. Embora os Partidos Politicos se multiplicassem em
demasia e ndo se organizassem adequadamente, funcionavam sem sur-
presas — salvo o erro de cancelamento do registro do Partido Comunista
Brasileiro — e estavam concorrendo para despertar o poder de livre es-
colha do corpo eleitoral. A alternincia de Partidos na Presidéncia da
Republica e nos governos estaduais e municipais era prova de prética
regular das eleicbes. Enquanto isso, o Congresso Nacional afirmava-se
com independéncia crescente em relacfio ao Poder Executivo, sem em-
bargo de tropecos e falhas. A alterac@o institucional a comecar de 1964,
a expedicio de atos discricionérios, as suspensdes de direitos, as cassa-
¢oes de mandatos parlamentares, as decretagoes de recesso compulsério
das Casas do Congresso, sdo fatos, entre outros, que prejudicaram a evo-
lugédo politica do Pais. Nesse tumulto, o Congresso Nacional decresceu,
e ainda nao pdde reconquistar imagem de drgdo independente, apesar
de algumas garantias recentemente restabelecidas. As limitacdes consti-
tucionais que subsistem, quanto & competéncia legislativa das duas Ca-
sas, e a amplitude do privilégio do Presidente da Repiblica de editar
decretos-leis impedem que a representacéo popular assuma a responsa-
bilidade de instrumento efetivo dos interesses gerais.
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Apesar de prever o artigo 45 da Carta Politica a elaboracéo de lei
que permita 3 Camara dos Deputados e ao Senado Federal extenso poder
de fiscalizacdo dos atos executivos, néo foi possivel converté-lo em rea-
lidade. Nem seré fécil fazé-lo com éxito, diante das restrictes agravadas
ac poder do Congresso de criar ou aumentar despesa. O horizonte dessa
norma abre clareira de investigacéo que néo dispensa o poder de ordenar
gastos especiais, de autorizagdo dificil, em forma regular, no sistema
atual.

Acresce que foram introduzidas préticas parlamentares perniciosas,
como a de transformar o prazo de elaboracéo legislativa, originaria-
mente estipulado como meio de trabalho rapido, em artificio para apro-
vacio silenciosa e forcada de determinados projetos. Além disso, as cha-
madas ‘“‘questes fechadas”, que, se admissiveis, deveriam constituir
excecdes, convertem-se, pela rotina com que passam a ser impostas, em
odiosa forma de mandato imperativo, que o direito e a moral condenam
e repelem.

De esquecer néo é, também, que, com a Emenda Constitucional
n? 1, se restabeleceu o veto parcial sem limites (Const. fed., art. 59,
§ 19). A férmula correta, provinda da Emenda n? 17 (art. 79) & Consti-
tuicdo de 1946, e que somente permitia o veto a texto de artigo, paré-
grafo, inciso, item, niimero ou alinea (Const. 1967, art. 62, § 19), foi subs-
tituida pela de alcance genérico, que restaura o estilo permissivo de o
Presidente da Republica ping¢ar palavras nas oragdes e assim investir-se
em faculdade legislativa, sob o disfarce de veto parcial. A exigéneia de
que, na apreciacdo do veto, somente serd considerado aprovado o pro-
jeto que “obtiver o voto de dois tercos dos membros de cada uma das
Casas do Congresso” (Const. fed., art. 59, § 39), facilita a exorbiténcia
do Executivo e dificulta a acfio corretiva do Legislativo, sobretudo por
sua composicdo heterogénea.

E de ser salientada, por igual, a extensdo do poder do Presidente da
Repiblica no processo legislativo, traduzida na iniciativa exclusiva das
leis financeiras e das que criem despesa ou disponham scbre organiza-
cdo administrativa e judicidria, matéria tributaria e orgamentaria, ser-
vigos publicos e pessoal da Unidio e do Distrito Federal, bem como das
pertinentes a anistia a crimes politicos (Const. fed., art. 57). Ainda
uma clausula de contetido impreciso, porque parece suprimir a interfe-
réncia do Congresso Nacional, atribui “privativamente” ao Chefe do Exe-
cutivo “dispor sobre a estruturacfio, atribui¢Ges e funcionamento dos
orgéos da administracio federal” e “extinguir os cargos publicos” res-
pectives (art. 81, V e VILI), Demais, é facultado ao Presidente da Repu-
blica, “em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante e desde
que néo haja aumento de despesa”, expedir decretos-leis sobre “segu-
ranca nacional, financas publicas, inclusive normas tributarias e criacéo
de cargos piiblicos e fixacdo de veneimentos” (art. 55). Resta ao Con-
gresso, nessa esfera, a aprovacao ou rejeicéo, sem emenda nem poder de
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anular os atos praticados quando recusado o decreto-lei (§§ 19 ¢ 29 do
art. 55). E notéria, finalmente, a elasticidade que tem sido dada & com-
peténcia excepcional, conferida ac Presidente da Republica, de expedir
decreto-lei.

De par com esses privilégios, a Carta vigente permite mais a dele-
gacdo legislativa ao Presidente da Republica (arts. 52 e 54). E nos pro-
jetos, que envia ao Congresso, “sobre qualquer matéria”, o Presidente
pode solicitar que sejam apreciados dentro de 45 dias, na Cimara como
no Senado (art. 51), cabendo-lhe, se julgar urgente a proposigéo, pedir
que a tramitagéo obedega a esse mesmo prazo, mas “‘em sesséao conjunta
do Congresso Nacional” (§ 2¢ do art. 51). Na falta de delibera¢do nos
prazos referidos, “considerar-se-do aprovados os projetos” (§ 3¢ do art.
51) (*). A inovac#o de prazos determinados, originaria da Emenda n® 17
& Constituicao de 1946, além de ter sido ampliada, foi subvertida na
pratica, segundo ja4 assinalado.

Todos esses excessos em favor do Executivo mostram que se impde
recriar o Poder Legislativo. Os parlamentares ndo devem nutrir a sus-
peigdo ao Governo. Hao de lutar, na instituigéio e por ela, para que ne-
nhum individuo experimente, a respeito deles, a divida do personagem
de GracmLiaNno Ramos, o vaqueiro Fablano, que, “pensando bem”, con-
cluia ser “apenas um cabra ccupado em guardar coisas dos outros”,
“quase uma rés na fazenda atheia” (1).

No plano institucional essa presuncédo nio pode lavrar, sem risco
de deteriorar-se a prépria indole da organizacio parlamentar — esteio
mais forte e projecdo maior da ordem democratica.

III. PERSPECTIVAS

Mas, se a crise nio é da instituicfo, antes do processo de reforma,
a sabedoria estd em dar impulso &s inovagOes necessarias. Considerados
os aspectos gerais das mudancas reclamadas e os peculiares ao Brasil,
é tempo de revigorar o Poder Legislativo, no campo da competéncia nor-
mativa, na esfera da atribuigdo politica e de fiscalizaclo, na disciplina
austera de seu funcionamento, na renovacio da técnica de fazer leis.
Tal revigoramento néo é incompativel com o Governo de algada ampla,
porém clara e prudentemente delimitada. Conjuga-se com esse tipo de

{*) NR: Redagfo dada pela Emenda Constitucional n® 22/82:
ATt Bl — i it e e e sttt e e

§ 39 — Na falta de deliberagho dentro dos prazos estabelecidos neste artigo
e no pardgrafo anterior, cada projeto serd incluido automaticamente na ordem
do din, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subseqilentes em diag sucessivos;
se, a0 final dessas, nfio for apreciado, considerar-se-4 definitivamente aprovado.

{11) GRACILIANO RAMOS, Vidas Secas, 47% ed., Editora Record, 1981, pags. 18 e 24.
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governo inerente ao Estado-administrativo, que mais exige coordenacio
de funcoes, para atendimento oportuno dos reclamos coletivos.

Sao multiplos os mecanismos que conduzein a esse revigoramento:
reducio da iniciativa pessoal e desordenada de projetos e de emendas,
condicionando-se o curso de tais proposigdes a apoio de Partido, ou de
seus representantes; fortalecimento do poder disciplinar das Casas Le-
gislativas, para que n&o se confundam abusos com prerrogativas parla-
mentares; supresséo ou limitacdo rigorosa do voto do lider em nome da
“bancada”, para realce da responsabilidade pessoal de Senadores e Depu-
tados; previsdo de sancdes efetivas ao descumprimento de decisoes de-
correntes do poder de fiscalizacéo, de modo que a atividade de investi-
gacdo ndo se torne inconseqiiente; eliminac@o da faculdade de o Presi-
dente da Republica expedir decreto-lei, visto ser suficiente a delegagéo
legislativa especifica; inclusdo obrigatéria de proposi¢bes em ordem do
dia, depois de determinado periodo de tramitacdo em cada Camara;
enquadramento do veto parcial nos limites da Emenda n? 17 4 Consti-
tuicdo de 1946 e da Carta de 1967 em seu texto originirio; estabeleci-
mento de regras severas protetoras dos direitos da minoria e assegura-
doras de deliberactes compativeis com o interesse publico, evitando-se
que a obstrucio da maioria transforme o ndmero, por si 56, em razdo
e forma de impor vontade; exigéncia de presenca real e razoavel no Ple-
nario, para abertura e prosseguimento das sessdes ptblicas, com proibi-
cfo de se reunirem ComissGes no mesmo periodo, salvo em caso de ur-
géncia.

Esses e outros mecanismos revigorardo o Poder Legislativo, dando-
lhe condicbes de acio adequada, ac lado do Poder Executivo. E inegivel
a exatiddo da adverténcia de MAURICE DUVERGER: “Para que o Parlamen-
to possa representar contrapeso eficaz ao Governo e ¢ conjunto tenha
equilibrio, é preciso que o Legislativo seja independente no exercicio de
seus poderes e estes se revistam de importancia suficiente” (*?).

Sem duvida, a “importancia suficiente” dos poderes do Parlamento
& condicionada, bastante, & regularidade do funcionamento dos 6rgaos
que o compdem. Daf a necessidade de normas complementares ou regi-
mentais, asseguradoras de priticas recomenddveis. Em 1965, no parecer
que emitimos no Grupo de Trabatho organizado para reforma do Con-
gresso Nacional, propusemos, e foi aceito por Senadores e Deputados, ao
lado de medidas propriamente institucionais, também providéncias com-
plementares, inclusive a de realizarem as Comissoes, permanentes ou
especiais, como procedimento regular, “audiéncias publicas” para colher
criticas e sugestdes aos projetos sob exame (*%). Por sua funcéo defensiva
e ilustrativa do trabalho parlamentar, renovariamos hoje & proposicao.

(12) MAURICE DUVERGER, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, PUF.,
1973, pag. 135.

13} JOSAPHAT MARINHQ, "“Reforma do Congresso Nacional” (parecer), oplsculo,
1065, e In Revista de Informacdo Legislative — Senado Federal, a. 2, n. 7, jul./set.
1965, phg. 3.
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Imperioso é reconhecer, porém, que o prestigio institucional do Con-
gresso somente se refletird no espelho de outra Constituicdo, modelada
e adotada de modo a rasgar, confiantemente, perspectivas renovadoras.

Logo apos a promulgacao da Carta de 1967, era dado defender-se a
revisido constitucional, e o fizemos (™). E que, ndo obstante as circuns-
tancias anémalas que marcaram a discussio e a votacéo do instrumento
basico, submetido o Congresso Nacional a restricdes impostas pelo Poder
Executivo, de qualquer sorte a representagdo popular interveio e influin
na feitura do texto final, atenuando exageros e deformacgdes, a principiar
pelo que se encerrava no capitule dos direitos e garantias. A vista dos
fatos supervenientes dquele ano — sobretudo das emendas adotadas e
dos efeitos dos atos institucionais restabelecidos e até bem pouco em
vigor — que desfiguraram a imagem da Constituicio, consideramos im-
prépria simples reforma mesmo ampla.

Ja observamos, em estudo especifico sobre o problema, em 1981:

“Apurar a propriedade e a conveniéncia, num dado periodo
da historia de cada povo, de elaborar-se nova Constituicdo, ou
de reformar-se o texto fundamental, é problema, ao mesmo
tempo, tecnico e politico. Reveste-se de cariter técnico porque
toda mudan¢a no dominio constitucional, seja completa, ou
em parte, deve obedecer a principios e procedimentos que con-
figuram a idéia de ordem e de condicionalidade, inerente ao
direito. £ de indole politica porque néo ha criagio ou reforma
constitucional legitima, nem conseqlientemente duradoura, se
divorciada de anseios e sentimentos maiores do povo e de con-
cepcdes geralmente admitidas como conquistas da cultura.”

E fixamos:

“No Brasil, diante do crescente dissidio entre a opinido pu-
blica e a Carta vigente, discute-se, exatamente, se cabe uma
revisdo constitucional ampla ou se € imperiosa a convocacao de
assembléia constituinte. Parece que juristas e politicos de todas
as tendéncias, reconhecemn a necessidade de modificagio subs-
tancial. A Carta, como estd, ndo tem apbstolos conhecidos. A
divergéncia situa-se na extensfio e no processo das alteracdes,
Partidarios e simpatizantes do atual regime advogam o procedi-
mento de reforma, sob a argiiicio bésica de que a Carta somente
proibe emenda “tendente a abolir a Federacéo ou a Republica”
(art. 47, § 19). Correntes diversas reivindicam o funcionamento
do poder constituinte pleno, para que se elabore nova Consti-
tuicéio, nela inserido outro espirito.”

Julgamos ‘‘6bvio que, formalmente, o processo de simples reforma
pode ser tentado”. Mas, atentando nas “limitacdes expressas e implicitas,
impostas pelo instrumento vigorante”, ponderamos: “Se se tratasse do

(14) JOSAPHAT MARINHO, “Pela Revisio Constitueional”, in Revista de Informacgdo
Legislative — Senado Federal, a. 4, n, 15/16, pag. 3, e em separats.
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texto conclusivamente preparado pelo Congresso Nacional e que confi-
gurou a Constituicio de 1967, seria menos penoso € inconveniente o
trabalho, £ que esse texto, apesar de seus defeitos, atenuara excessos do
projeto originario do Poder Executivo. A partir da Emenda n? 1, no
entanto, e a se atropelarem na seqiiéncia de mais de duas dezenas de
proposigdes, varias modificagdes foram introduzidas no contexto primi-
tivo, umas emanadas do Presidente da Republica, outras votadas pelo
Congresso Nacional, muitas delas provindas de razdes circunstanciais.
Em conseqiiéncia, multiplicaram-se ou se agravaram, notoriamente, as
anomalias: — no mecanismo da federacdo, sobretudo com o estrangula-
mento da autonomia dos Estados-Membros; na relacéo entre os Poderes,
a ponto de o Legislativo néo ter demonstrado condigdes, recentemente,
de aprovar prerrogativas reclamadas, que lhe foram usurpadas; na
acumulacio de medidas de emergéncia (art. 155), do estado de sitio
(art. 156) e do estado de emergéncia (art. 158) ; na ameaca de suspenséo
de direito individual ou politico, por “abuso” no seu exercicio, “sem
prejuizo da acéo civel ou penal que couber” (art. 154). Além disso,
enquanto consagra poder forte no plano politico, na pessoa do Presi-
dente da Republica (arts. 87, 51, 55, 155-1568), a Carta proclama como
primeiro prineipio no dominio econémico a “liberdade de iniciativa” (art.
160). E ainda preceitua que “apenas em carater suplementar da inicia-
tiva privada o Estado organizard e explorari diretamente a atividade
econOmica” (art. 170, § 19). Nega, pois, o principio de intervencéo,
caracteristico do direito publico moderno. Expostas essas “anomalias e
contradicdes”, concluimos, entdo:

“Se se quer, pois, a organiza¢do democratica das institui-
¢es, o caminho nio ha de ser o de reforma do texto de indole
autoritdria, mas o de feitura de nova Constituicio” ('%).

Os fatos posteriores nos conduzem a reafirmar esse juizo. O processo
de aprovacgiio da Emenda n? 22, em 1982, e o conteudo dela, especialmen-
te a precipitada introducio do voto distrital misto (paragrafo nico
acrescido ao artigo 148 da Carta), assim como as medidas legislativas
circunstanciais adotadas para as eleices de 15 de novembro de 1982,
sdo outros acontecimentos que ratificam a necessidade de nova Lei
Fundamental, de influente teor democratico.

O Poder Legislativo, sobre o qual tanta sombra desceu a partir de
1964, obscurecendo-lhe a fisionomia e a competéncia, néo se revigorara,
normalmente, se outro espirito, de forte crenca na representacao popu-
lar, na delimitacfio das atribuicbes do Governo e na justica social, néo
se projetar em Constituicho emanada de uma Assembléia Constituinte.
Enfim, a restauracio da autoridade do Congresso Nacional, na situagio
brasileira presente, requer o impulso de genuina Lei Major, assim geral-
mente considerada e obedecida, como inspiracio e suporte ao conjunto
dos mecanismos criados e das inovagdes convenientes.

(15) JOSAPHAT MARINHO, “Poder Constituinte e Poder de Reforma Constitucional”,
in Estudos Juridicos em Homenagem o Faculdade de Direito da Bahia, Saraiva,
1981, pags. 39-50.
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