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1. Dimensio e competéncia dos pariamentos contemporaneos: teoria
legislativa, tipologia legislativa e técnica legislativa

HAROLD LASKI disse que nenhum observader honesio poderia
contemplar, com cuidado e continuidade, os habijtos e procedimentos da
Cadmara dos Comuns, sem seniir uma real admu'apao por suas quaiidades.
Além do mais, é raro e notivel que um grupo .de aficcionados figue a
escutar, sessdo por cessdo, como alguns homens expdem amplos argumentos
em favor dos projetos que apdiam. Considera, ainda, mals raro exigir
que se eleve a uma das supremas dignidades do reino o Speaker, cuja
fungdo consiste em cuidar do direito de serem ouvidos os homens que
falam, protegidos pelo mais complicado precedimento até entio inventado
pela natureza humana,

Devemos considerar comc uma coisa natural o governo, por meio
da discussido, da mesma maneira que, celebrada a votacdo, & uma obrigacao
moral aceitar o resultade. O governo por meio do'debate é, provavelmente,
a mais rara de todas as aries, tao dificil, que quatido escreveu cssas Jinhas,
o autor inglés afirmava que apenas itrés Estados o tinham mantido por
algum tempo. Deixar o opositor dizer o gue tenha a revelar, principal-
mente, quando estamos convencidos de que esti equivocade. Dar-the
oportunidade de convencer os que estio em divida ou sdo indiferentes.
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Aceitar a derrota, como parte de um trabalho normal, parece incrivel e
até impossfvel. A Chmara dos Comuns conseguiu pdr a servigo da Nagao
os mais elevados talentos, devido aos seus mecanismos e aos homens que
possuiam o efetivo poder. Os debates t&m enormes méritos, 530 discutidos
grandes problemas.

Apbs essa exposicic preliminar, indaga: qual o papel da Chmara dos
Comuns? Assinala que apenas apés o reconhecimento des seus fins, poderéd
levar & compreensio de seu verdadeiro significade. O segredo esta no modo
como ela se organiza e nos fins aos quais ela se dedica.

O poder de discutir os problemas fundamentais, o poder de solicitar
informacdes, a interpelacio parlamentar, a investigagio por meio de comis-
sdes, tém sido das técnicas mais importantes, através das quais o sistema
parlamentar coniribui para a metodologia do governo representative (!).

Esse perfil, de um dos mais sélidos Parlamentos do constitucionalismo
ocidental, deve ser lembrado, quando objetivamos refletir sobre a posi¢ao
atual do Legislativo, Essa instituicdo essencial ac Estado constitucional
democratico fixa a legitimidade do regime e seus processos de atuagdo.

O exame de sua estrutura demanda a compreensio de diversos
aspectos de seu funcionamento. Confunde-se, freqiientemente, a fungio
com a atividade do 6rgdo, como se essa abrangesse a todos ¢s atos do corpo
legislativo (2).

Uma ampla investigacio dos drgaos legislativos leva i compreensio das
multiplas formas de suas atividades. O papel que assumem é definido
através de varias indagagdes que procuram ressaliar a sua relevancia, atua-
lizagho, modernizagio ou até crise:

“Os Parlamentos, que até bem pouco, pelo seu espirito
conservador, ndo tinham melhoredo o3 seus staffs e seu funciona-
mento, hoje, na grande maioria, apresentaram progresso visivel.
Posso citar, como exemplo, o caso do Brasil, em que a Cimara
dos Deputados, através da atualizagio do seu Regimento Interno,
da implantagcho de assessorias capazes, do uso de processamento
de dados, da melhoria do processo legislativo, em que se di maior
dinfmica i tramitagdc das propesigbes, vem-se impondo perante
a opinido pihlica, vendo crescer consideravelmente o seu pres-
tigio” {%).

(1) LASKI, Harald J. El Geblerno Parlamentario en Inglaierea, Editorial Abril, Buenhos
Ajres, 1947, trad. de EUGENIO INGSTER, pp. 95 & ss.
{2) MALBERT, R. Carré de. Teorin General del Estado, Fondo ds Cultura Econdmica,
Meéxico, 1948, p. 272,
{3) O Poder Legisiativo ua Bociedade Contemperimen. Centro de Estudos Comparados
de Desenvolvimento. Begunda Conferéncia Internmcional scbre Desenvolvimento
do Poder Legislative, patrocinada pelo Congresso Nacional! Brasileirc ¢ pela TUni-
versidade do Estado de Nova Iorque, Albany, EUA, 1975, CAmars dos Deputadoe,
Ceniro de Documentsacho e Informacio, Coordenacio de Publicapdes, Braaflla, 1978,
p. 25; RODRIGUES, José Honéric. O Parlansente ¢ a Evolngio Nackemnl, Obra
Comewmorativa do Sesquicentenfrio da Independéncia, Benado Federsl, Brasilia,
1972, § volumes.
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A validade dos Legislatives, nas sociedades modernas ou em vias de
modernizagio. tem dado oportunidade para exposicdes, que procuram
determinar o seu posicionamento atual. ;

As transformagdes que ocorrem nas sociedadey contemporaneas nao
deixaram de exercer profundas alteragdes no funcionamento das instituigdes
consagradas pela democracta classica. Muitos sdo os estudos gue procuram
refletir a atuagio do Parlamento em virios Estados, com o esclarecimento
sobre técnicas e usos parlamentares. A vasta bibliografia nacional e
estrangeira tem destacado os momentos essenciais do comportamento do
Legisiativo, como verdadeiro centro para o desenrolar dos grandes debates
nacionais. Os fenémenos de declinio ou transformacio do Legislativo, in-
clusive com uma diminvicdo efetiva da participagho do mesmo na vida
politica e administrativa do Estado, sdo, também, salientados. A circunstincia
de o Legislativo haver fecaido de certos posicignamentos, como inclusive
o de supremacia em relagio aos dois outros P¢deres, gera miiltiplas
reflexdes (), ;

O exame dos trabalhos parlamentares oferece pcasifio para anilise de
aspectos dos mecanismos dos sistemas legislativos, quando s&e colocados
em relevo: :

— a obra legislativa;

— o conirple da agdo governamental;

— ¢ funcionamento do Parlamento;

— o processo legisiativo ou parlamentar {8).

A obra legistativa é examinada, geralmente, pela comparacio dos
momentos de iniciativa governamental ¢ os de iniciativa parfamentar. Cons-
tata-se, através de levantamenios, que as leis de origem governamental
sao bem mais numerosas do que aquelas de iniciativa parlamentar, fend-
meno que se acentua, principalmente, nos tempos atuals. As proposigdes
de leis, nascidas de projetos governamentais, sdo cada vez mais numerosas.

A reforma das instituicbes governamentais em geral, e do Parlamento,
em particular, é necessaria 4 modernizacdo do Estado contemporaneo, para
transformé-lo em mais eficienie e poder acompanhar o processo politice.
As incursfes sohre teoria legislativa levantam questdes sobre a atualizacao

(4) FRANCO, Afonso Arinos de Melp. A Cimara dos Depuotadon. Sintese Histériea, Obra
Comemorstiva do Sesquicentenaric de Instalag¢io da CAmara dos Deputados, Centro
de Documentagio e Informacflo, Coordenagfio de Publicagdes, Brasilis, 1978; O
Poder Legislntivo no Brasil — 1823/1973. Conferéneiay proferidas durante o ano de
1973, na Camara dos Deputsdes, em comemoraciic 30 Sesquicentenario do Poder
Legislativo no Brasil, Camars dos Deputados, Centre de Documentacdo ¢ Informa-
¢ho, Coordenagfic de Publicagbes, Brasilia, 1975; Consideragoes sobre as Prerroga-
tivas do Legislative, Trabalhes da Comissic Migta dd Congresso Nacional, CAmara
dos Deputados, Centro de Documentachio e Informagie, Coordenaciio de Publlcacdes,
Brasilia, 1981; OLIVEIRA FILHO, Joho de. Legislatlivo: Poder Auténtico (artigos
27 8 42 da Constituichio da Repiblica Federativa do Prasil, Emenda n? I, de 17 de
outubro de 1969), Forense, Rio, 1974, 1.* ed. :

(5) DE CROO. Herman-Frans, SEIGNEM, Philippe. Parjement et Gouvernement, Eta-
blissements ¥mile Bruylant, Bruxelas, 1965, p. 1.
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do processo legislativo. Muitas delas criticam os produtos legislativos que
surgem, tanto no que diz respeito A forma, quantoe no que se refere &
substdncia. Esse criticismo sugere que o Legislativo deve ser mais eficiente,
oferecendo vérios programas para sua reformulagao.

Convém mencionar o irabathe do Professor BLONDEL e de seus
co-autores da Universidade de Essex, no que diz respeito aos métodos legis-
lativos empregados no Reino Unido, Irlanda, Suécia, Franga e India. As
anjlises de BLONDEL se detiveram em consideragdes sobre o crucial
problema da tipologia legislativa, desiacando os critérios pelos quais a
importéancia da legislacio pode ser medida pelo nimero de pessoas afetadas.
Estudos sobre legislacdo apegam-se 3 deserigo formal-legalista da atividade
parlamentar, sem procurar a concatenacde dos fatores politicos e institucio-
nais que combinam para a elaboraciio do processo legislativo {%).

As referéncias sobre a projec¢fio do Parlamento, tendo em vista o Poder
Legislativo como poder deliberativo, ddo destaque a duas espécies de ques-
toes: uma de cariter orgénico (na determinagdo do niimero de assembléias);
outra de ordem funcional (que atribuicdes devemos assinalar para o Parla-
mento, em uma sociedade democritica moderna).

BENOIT JEANNEAU, ao examinar as fun¢oes atuais do Parlamento,
ressalta o declinio dos Parlamentas, que se manifesta:

— na reducgdo, sendo no completo desaparecimento da fungao legisla-
tiva do Parlamento;

— bem como na perda de influéncia e prestigio, ligados ao reforgo
do Executivo, ao lado do contato direto que se estabelece entre o governo
e os cidadaos {7).

BENOIT, assinalando sua importincia em uma sociedade democratica,
fala de uma transformagdo que pode ser traduzida pela substitui¢io dos
termos poder deliberative, pela formula tradicignal poder legisiativo.

Esse poder deliberativo manifesta-se pela contestagio ou reclamagao,
através do qual o Parlamento transmite ao Execulivo as inquietacbes da
opiniio pdblica. E o érgio qualificado para discutir as atitudes do poder.
A funcio de controle deve permitir ac Parlamenio certos meios de inves-
tigacdo dados as assembléias, para influenciar na obra politica do governa.
A terceira funcdo dos Parlamentos nas sociedades modernas consiste em
preparar a substituicdo da equipe governamental que estd no poder. Um
dos pontos fundamentais de toda oposicio, em uma sociedade demoeratica,
compreende possibilitar a alternéncia de governo. Como exemplo destaca-se
o shadow cabinest britinico,

As atribuicées dos érgios legislativos, através do levantamento de seus
poderes explicitos e poderes implicites, constitui um dos pontos essenciais
da Teoria Legislativa. As enumeragées, por mais minuciosas e previsoras

(8) DREWRY, Gavin. “Reform of the Legislative Process: Some Neglected Questions”,
Parliamentary Affairs, The Hansard Society for Parliamentary Government,
vol. XXV, n.¢ 4 outubro, 1972, pp. 286 e ss.

t7) JEANNEAU, Benoit. Dreit Censtiitutionnel et Institutions Politiques, Librairie
Dalloz, Paris, 1872, 3 ed.. pp. 84-35.
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que sejam, de maneira alguma podem ser exaustivas, com esgotamento
expresse de todas as maiérias que lhe sdo imanentes.

A jurisprudéncia da Suprema Corte norte-amerjcana estabeleceu uma
série de principios a respeito do tema. Proclama qlie o Congresso possui
faculdades amplamente discricionarias, no que diz respeito aos meios de
empregd-las no exercicio de todos os poderes que lhe sdo conferidos
{Fairbanks v. United States (1801), 181 U.S. 283).

Estabeleceu que todo direito criado, derivado ou dependente da Cons-
tituigdo pode ser protegido ou executado pelos meios que o Congresso
aconselhe como melhores. Num dos importantes Legal Tender Cases, a
Suprema Corte, em 1871, afirmou que estavam adostumadoes a falar por
mera conveniéncia dos poderes expressos e implicitos conferides ao
Congresso,

As primeiras paiavras da Constitui¢do norte-americana, em continuacio
do Predmbulo, sio as de que o Congresso dos Estados Unidos sera investido
de todos os poderes legislativos, ali concedidos. Essas atribuigdes compreen-
dem uma notavel variedade de poderes. A fungio esiritamenie legislativa
ou legiferante do Congresse exerce-se mediante leis gque correspondem a
guatro tipos gerais:

a) leis piblicas que formulam normas compulsivas de conduta, substan-
tivas ou processuais, apliciveis de forma geral a toda classe de pessoas ou
aos fatos por elas especificados;

b} leis particulares gue se aplicam a determinados individuos, geral-
mente para o ajuste de reclamagbes confra o governo;

<) leis fiscais para provimento dos recursos do governo;

d) leis de inversdo que vinculam as rendas digponiveis a determinados
fins.

E necessirio ressaltar as numerosas fungies que tem o Congresso,
fora das que sdo especificamente legislativas. Desde a sua func¢io consti-
tuinte, realizivel pelas propostas de Emenda & Constifuicie; as fungoes
eleitorais, na escolha de presidente ou vice-presidente, como colégio elei-
toral; a4 funcio investigadora do Congresso, por meio de Comissdes de
Inguérito; & funcio judicial do Congresso; aos poderes de supervisic e
controle do sistema federal, temos alguns dos destagues que podem ser
elencados como atributos inerentes ac seu funcibnamento (¥,

Varios autores americanos tém examinado a estrutura do Congresso
através da andlise de casos que descrevem o Congressional policy making.
Apontam seus membros e a atuagdo pariamentar dos mesmos: quem sio
eles, como agem, que fazem. Explicam a estrutura do Congresso, particular-

18) QUINTANA, Begunde V. Linares. Tratadoe de 1a Clencia del Derecho Constitu-
cional Argeniina y Comparado, Parte Especial, Tormo IX, Editorial Alfa, Buenos
Alres, 1963, pp. b e s5; PRITCHETT C. Herman, La Constituciin Americana,
Tipografica Editora Argentina S.A., Buenos Alres, 1985, pp. 231 ¢ ss.; HAURIOU.
André, Dreit Constilulionnel et Instifutions Politjques, Editions Montchrestien,
Paris, 1970. 4.* ed., pp. 410 ¢ ss.
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mente das liderangas e comissdes. Mostram suas atribuigdes, como uma
instituicdo demaocritica e a sua real importdncia. HAROLD ZINK ressalta
que uma das mals perplexas e controveriidas questdes que os framees
desenvolveram é a da exata natureza do Legislative no governo. Essa
pergunta gera multiplas questdes que estio ligadas aos diversos aspectos
da estrutura, funcionamento e recrutamento das membros dos Parlamentos.

Além de descrever os tipos de atuagdo do Congresso, destaca HARCLD
ZINK o processo formal da feitura da lei e sua tramitagio na Camara
dos Representantes e no Senado.

Embora o Legislativo americano ndp seja soberano, no sentido inglés,
sua posicdo na estrutura governamental federal é significativa. Ao Con-
gresso & atribuido todo o poder legistativo c¢onferido pela Constituigioe.
E a fonte de onde emana toda a legislagdo federal. De acordo com a
moderna teoria constitucional, o Executivo também exerce autoridade de
cariter legislativo, seus poderes sae inteiramente subordinados. Decorrem
de autorizacio do Congresso. Lembra BERNARD SCHWARTZ as expressoes
de WOODROW WILSON, em seu classico Congressional Government:

“Assim como 2 Cimara dos Comuns é o assunto central do
exame de qualquer estudo da Constituigdo inglesa, assim tam-
bém o Congresso deve sélo em qualquer estudo de nossa propria
Constituigdo.”

Ao descrever as suas fungdes, BERNARD SCHWARTZ menciona as
referéncias feitas por um funcionério do governo a uma Comissdo do
Congresso, em 1945, encarregada de colher informacgdes sobre o prohlema
da reorganizacéo legislativa:

“Este ¢ um mundo diferente daquele que existia guando a
Assembiéia Constituinte delinecu a estrutura de nosso governa.
Contudo, carecemos ainda de uma reafirmagio pratica e incisiva
sobre o papel das assembléias representativas & luz dos variados
problemas tratados por elas e das condigdes modificadas sob as
guais elas operam. Temos de admitir o falo de que os érgios
legislaiivos ndo sofreram grande alleragéo, mas os problemas,
dos quais eles tratam, transformaram-se radicalmente. O vosso
préprio talento e a vossa mente esclarecida deveriam dedicarse
a tarefa de reexaminar as fungbes do Congresse nas condigdes
atuais. Uma reformulagio completa do papel do drgie represen-
tativo é de importéncia fundamental a todo o trabatho de vossa
comissio. Somente com base nisso € que podemos estabelecer
padrées para julgar e apresentar propostas sugerindo modificacdes
na organizagdo, método de trabalho, divisio das tarefas e outres
assuntos™ {*).

Em expressoes que designam a dimensfo do que denomina Congresso
ou Perlamento, BERNARD SCHWARTZ afirma que o Legislativo nacional
¢ o grande forum, em que se expressam 28 idéias dirigidas a cada cidadao.

(98) SCHWARTZ, Bernard. American Ceonstitutional Law, At the University Press,
Cambridge, 1956, p. 50.
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O congressista ou membro do Parlamento é um funciondrio nacional que
estd em contato com uma regifio local relativamente pequena e é res-
ponsavel pela defesa de seus interesses. Através do representante na
Assembléia Nacional, a localidade tem possibilidade de se fazer ouvir no
plano nacionat. Compete ao Legislativo moderno a funcdo de fiscalizar a
administragdo puiblica, O exercicic da autoridade para aprovar leis constitui
apenas uma parte do irabalho do Legislativo. Ap relacionar as tarefas
fundamentais das modernas Assembléias Legislativas e tomando como base
as funcdes do Congresso americano, divide-as em wquatro classes:

— em primeiro lugar, mas nao necessariamente a mais importaute,
a funcio de legislar;

— igualmente importante, € a responsabilidade de supervisionar o
Executivo;

— a terceira missdo legislativa, considerada:como muito ampla em
suas implicagdes, compreende as atividades como drgio da opinific pablica.
Uma entidade legislativa deve servir de forum nacigonal para a manifestagio,
formulagdo e formagdo da opinido piblica;

— 2 (ltima funcio, denominada de dignidade parlamentar, refere-se
aos assuntos internos, especialmente o julgamento das qualificacbes e con-
duta dos membros que compdem o Legislativo (*").

As transformagdes ocorridas em varias instituigdes politicas e a
ampliagido dos novos Estados ndo foram fatores gue contribuiram para o
desprestigio dos Parlamentos. A palavra Parlamento, do inglés Parliament,
transformou-se em um nome genérico para designar o oOrgdo legislativo.
Surgem nomes variados: Congresso (Estados &%:‘idos), Soviet Supremo
(URSS), Dieta (Japao, Polénia), Knesset (Israel), Rigsdag, Storling, Althing
(Escandinivia), Cortes (Espanha), Dail (Irlanda).

Como representante da vontade nacional e c¢onirolador do Executivo,
o Parlamento &, por esséncia, a peca mais importante de um sistema
constitucional e politico. Os problemas de sua representatividade, as moda-
lidades e meios de expressio da vontade nacional sio essenciais, estando
ligados estreitamente & estrutura do 6rgéo legislativo ('1).

(10) SCHWARTZ, Bernard. American Consiifutional Law, cob. cit.. pp. 52 e 53; ZINK,
Harcold. Government and Polifice in the Uniled States., The Macmillan Company,
New York, 1951, 3* ed., pp. 310 e ss; LINEBERRY, Robert L. Govermment in
America. Peopie, Pelitics, and Poticy, Liitle, Brown and Company. Boston-Toronto,
1380, pn. 318 e ss. SIGLER, Jay A. GETZ, Robert S. Contemporary Ameriean
Governmeni: Problems and Prospects, Van Nostrand Reinhold Compeny, New
York, 1072, pp. 414 e ss.

(11) CADOUX, Charles. Droif Coenstitutionnel et Institutions Politiques, Théorie
Générale des Insifiviions Politiques, Cujas, Parls, 1980, 2* ed., p. 165, — MENDEL,
Frangoise, “A Competéncia Legislativa dos Parlamentos — Fstudoe Comparado”,
Revista da Procuradoris Geral do Estado, publicacke do Instituto de Informatica
Juridica do Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v, 12, n.° 32, 1982, pp. 11
e 55.; ATALIBA, Geraldo. “Liberdade @ Poder Regulamentar”, Tese 30, VIIT Con-
feréncia Nacional da Ordem dos Advogados 4o HBrasil, Mansus. malo, 1980, in
Revisia de Informacio Legislativa, a. 17, n. 66, pp. 45/4; GASPARINI, Ditgenes.
Poder Repulameniar, José Bushatsky Editor, Sfc Paulo, 1978: VELLOSO, Carlas
Mario da Silva. “Do Peder Regulamentar”, monografia publicada na Revista Juri-
dlea Lemi, n.* 174, malo, 1982,
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A competéncia legislativa dos Parlamentos, como pondera FRANCOISE
MENDEL, em cada sistema politico, € o resultado de uma série de fatores,
especialmente histéricos, juridicos, institucionais € econdmicos, determinan-
tes dos contornes do Poder Legislativo e o0 ambiente no qual ele se exerce.
Acrescenta a esses fatores a concepgdo da separacdo de Poderes, a natureza
e a hierarquia das normas, a forma e a estrutura do Estado e o nimero e
¢ papel dos Partidos Polfticos.

{Com essas referéncias, examina como ¢ Parlamento foi levado a aceitar
a divisdo organica da func¢io legislativa e como adapiou seu papel aos
mecanismos de tomada de decisio no mundo moderno. O Parlamento estd
ionge de dispor do monopolio legisiativo, desde que divide o direito da
iniciativa legisiativa. Existem os co-detentores desse direito, do ponte de
vista formal. Sao co-detentores do direito de iniciativa o Executivo e os
parlamentaves. Certas vezes, também, as Comissées Parlamentares, parie
do corpo eleitoral, os Estados federados, as Regides e os Estados autondmi-
cos. Finalmente, certos frgaos piublicos.

Com o alargamento do campo de decisGes da competéncia do Estado,
através de processos intervencionistas para orienta¢ic do desenvelvimento
econémico e o crescimento das diversas formaeg de atuagio das relagbes
internacionais, examina-se o lugar do Parlamento na participacgdo legislativa
em especial, e normativa em geral. Compreende-se a limitagae da extensio
da competéncia legislativa do Parlamento para cutros mecanismos juridi-
cos que implicam na transferéncia de competéncia para outras instincias.
A forma e a natureza desses novos instrumentos pode levar a uma reducgio
do papel do Parlamento, principalmente em certos tipos de regimes poli-
ticos. Dentre essas limitacbes surgem as resultantes de atos internacionais,
de textos constitucionais e de novas orientacoes dadas ap procedimenio
parlamentar. Também, torna-se necessario destacar a extensic do poder
regulamentar auténomo do governo. Outras limitacdes surgem em areas
que consideram os imperativos técnicos como: politica estrangeira, politica
de defesa e das relacdes internacionais, politics secondmica e dos planes de
desenvolvimento, politica monetaria, aduaneira e tarifaria.

Essas novas formas de atuacio do Estado t&m levade as adaptagdes
do Parlamento, dentrp da sistematica de atuagdo dos poderes estaizis. A
redistribuicdo e a delegagdo da competéncia surgem como novas écnicas
legislativas. As leis-quadro, leis de orientagdo, leis de programa, as condi-
¢bes da delegagdo, instrumento do governc. em periodos dificeis, exercem
grande influéncia na tradicional tipologia legislativa. Como decorréncia
dessas transformacdes surgem novos métodos de trabalha legislativo. O
Parlamento vé-se obrigado a introduzir reformas, para acompanhar as si-
tuacdes gue surgem ('%).

As grandes transformagdes ocorridas nas nagoes referentes as formas
de atuagcdo do Estado iriam ter grande influéncia na tipologia legislativa.

(13) CAVALCANTI, Themistccles Brando. “O Poder Execuiivo ¢ suas Relagbes com o
Poder Legislativo”, Caria Mensal, Orgio do Conselho Técnico da Confedaracko Na-
cional do Coméreio, Rio de Janeiro, Ano XVII, n® 214, janelro, 1973, p. 1
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O crescimento das espécies normativas esta ligado, também, aos pro-
blemas de criacdo do direito e as suas fontes, A distingao entre as catego-
rias de leis, sejam elas aceitas como leis formais ou leis maleriais, sofreu
substanciais alteragbes. A diferenca entre lei ¢ regulamentn constitni ape-
nas um dos aspectos da discussdn que ocorre em matéria de elaboragdo
das normas. No Fstado contemporaneo caracteriza-se a lel como a decisao
de um oOrgao legisiativo, distinto da autoridade administrativa. Muitos es-
tudos apontam a lei como expressan de uma vontade especial, que é a
vontade legislativa,

A muitiplicacao das leis & apontada como um dos fendmenos que tem
levado a uma crise dos Parlamentos. Essa circunstdncia vem acompanhada
de modificacoes que ocorrem ra ciéncia juridica tradicional, assentada na
dogmatica normativa. Esse legalismo e a compreensio tradicional das fon-
tes formais abriam espago para outras fontes domplementares como o
costume, a jurisprudéncia e a doutrina. Convém lembrar que GENY {Sci-
ence et Technique en Droit Privé Positif) preferia:aceita-las nao como ver-
dadeiras fontes formais. mas diferentas meios técnicos da arte juridica.

E ilimitado o numero de classifica¢des possiveis das normas juridicas.
sendo que nos dias de hoje o problema =sta tigads a questao da estrutura.
¢ao do Poder Executive ou Governo e suas relagdes com o Poder Legisla-
tiva:

“Por essas e outras razoes, observa-s¢ que o Peder Legisiativo.
sem perder a funcio de elaborar as leis, todavia ja nao lhe man-
tém o monopodlio da iniciativa, a qua!l $e transferiu, em grande
escala, para o Executivo, mais aparelhadp nesse particular e mais
responsavel em face das reivindicacdes e da participagio das mas-
sas, que a ele preferenciaimente se dirigem. Mas. por isso mesmo.
ampliou-se a area da atuacio do Parlamento, como orgao de fis
calizacdo da administra¢io pabiica, cada vez mais complexa. e co-
mo férum nacional, cenério dos grandes debates e centro de orien
tacdo da opinido publica. pela publicidade que assegura aos pro-
blemas do governo.”

“Dai a generalizada preocupacio, a que de come¢d nos refe-
riamos, da reformulacic da missio e dos métodos de trabalho do
Poder Legislativo, cuja presenca e preeminéncia nn complexo ins-
titucional assumem cada vez maior importincia®™ ',

s processos formais de elaboracdo das leis pelas Caraaras represen-
tativas, em decorréncia da multiplicidade das espécies normativas e o pro-
prio crescimento das fontes tradicionais do direito, sdo temas que estio li-
gados ao reconhecimento do processo legislative' como fonte legal (%),

{13} REALE Miguel, Ligdes Preliminares de Direita, Jos¢ Bushatsky. Edilor. Editora da
Universidade de Sdc Paulo, 8&o Paulo, 1973, p. 190; RAO Vicente. O Direito ¢ a
Vida dos Direitos, 1° vol., Tomo II, O Dircito, Edifora Resenha Universitaria, Sao
Paulo 1876 2* 2ad., pp. 264 ¢ s5; SALDANHA. Nelson. Legalismo e Ciéncia dn
Direito, Editora Atlas S.A., Sfo Paule, 1377, pp. 9 « 55, VASCONCELOS, Arnaldo.
Teoria da Norma Juridica, Forense. Rio de Janeiro, 1378. pp. 238 ¢ ss; MACHADO
NETO, A. L., Teoria Geral de¢ Direito, FEdicdes Tempo Brasileiro, Rio de Janeiro,
1968, pp. 179 e ss.
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As Constituicoes modernas passaram a institucionalizar os processos e
procedimentos adequados i materializagio das diversas espécies normati-
vas. As proposigoes normativas de ordem constitucional passaram a deter-
minar o modo de construcic de outras proposicdes normativas: a forma
procedimental, o frgio e. as vezes, o conteiido. O jurista dogmaétice, para
LOURIVAL VILANOVA é o:

“Que trabalha no interior do sisiema, gue interpreia e o
aplica, diante de uma lei, decreto ou sentenga, regredird ao mo-
do de construgho de normas para saber se pertencem ou nio
ao sistema. O modo de criagio posto & ao mesmo tempo, o fun-
damento-de-validade. Sintaticamente, & regra-de-regra, uma regra
sintitica colocada dentro do universe de proposigdes normativas,
suscetiveis de ser, através de proposigoes normativas, alterada.
As regras do processo legislativo, que estdo na Constituicao, po-
dem ser revisadas por outras regras constitucionais” ().

Em analise da expressdo “processo legislativo”, referindo-se 4 enume-
ragio consagrada pelo sistema constitucional brasileiro, PONTES DE MI-
RANDA afirma gue o constituinte deixou lacunas, ao elencar a tipologia
prevista constitucionaimente. Omitin regras juridicas do Regimento Comum
{art. 31, § 29) e dos Regimentos Internos de cada Camara (art. 32), dos Re-
gimentos Internos do Supremc Tribunal Federal e outros tribunais. bem
como dos decretes e regulamentos expedidos pelo Poder Executivo (1%},

A problemitica da tipologia legislativa, decorrente das denominagdes
propostas para as novas figuras normativas, alcanga a todo momento a
questdo da defini¢do da competéncia legislativa, principalmente em decor-
réncia do crescimento das atividades estatais.

O sistema geral das Constituicdes relaciona as diversas fontes do direita,
mencionando as categorias consagradas. Essa circunstincia nio impede que
certas figuras utilizadas ndo estejam ai mencionadas, principalmente tendo
em vista o entendimento das possibilidades de algumas enumeragdes permi-

tirem uma vasta utilizagdo dos tipos padrdes e de subtipos dal decorren-
tes (0,

A variedade terminoldgica tem fornecido dados para o exame da na-
tureza e procedimento de elahoragio de cerias espécies normativas, A ins-

(14) VILANOVA, Lourtval. As Estroturas Ligicas s o Sistema do Direite Fositivo, Edi-
tora Revisia dos Tribunads, 840 Paule, 1977, p. 219; idem, “Nivels de Lingusgem em
Kelsen {norma juridica/mreposicho juridica”, Revista Brazileirs de Filowofis, Ins-
tituto Braslleiro de Pilosofla Sfic Paulo, vol. XXXIT, Fasc. 125, jan/fev/mar., 1982,
pp. 3 e 55; FERRAZ JR. Térclo Sampaio, Tesria da Norma Juridics. Enssico de
Pragmitics ds Comunicscho Normativa, Forense, Rlo de Janeiro, L§78; CASTRO
NETC, Luiz de. Fontea de Direfto Adminisirativo, CTE-Editora Limitads, S4o
Paulo, 1877; MONTORO, Franco. “As Diverzag Bepécies de Lei”, Revista de Infor-
macio Legislativa, Senedo Federal, Ana VIII, n° 31, jul/set, pp. 3 e ss. PAIVA,
Ormezindo Ribeiro de. Espéeies Nermatlvas ne Direiio Braslleire, Editora Rese-
nha Universitdria, Sioc Paulo, 1979,

(15 MIRANDA, Pontes de. Cementirion & Constitmiohe de 1967, Tomo IIT (Arts. 34-112),
Editora Revista dos Tribunais, 5o Paulo, 1967, p. 118.

(16) FALLA, ¥. Gerrido. "Las Fuentes del Derecho en la Comstifucién Espafiola”, an
1a Comstitucién Espaficln y las Fuentes del Dereghio, vol. I, Madrid, 1973, p. 40.
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titucionalizacdo da figura das leis organicas e outras inovacées e denomina-
¢oes dos diversos preceitos normativos, pelo seu propésito inovador, tém
varias conseqiiéncias. As manifestagdes constitucionais sobre o sistema das
fontes do direito determinam, muitas vezes, modifitagdes nas estruturas ju-
ridicas, pela importancia que tem o sistema das fohtes no ordenamento ju-
ridico (")

A técnica legislativa tradicional tem sido objefo de reflexdes, frente as
modificagbes sécio-econémicas gue propfem a racibnalizacio do sislema le-
gislativo, por meio de processos adeguados a formulacio das leis e de novos
modelos normativos.

NICETO ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO fala em uma doutrina geral
compreensiva dos pressupostos comuns da técnica legislativa, presentes na
pluralidade das normas. Em segunda etapa, contemplaria o que possuem de
peculiar e exclusivo. Lamenta a auséncia de conhecimento de técnica legis-
lativa em alguns paises. Ao mesmo iempo assinala a existéncia de organis-
mos permanentes extraparlamentares, para preparar textos legislativos fun-
damentais. Lembra na Espanha o real decreto de 19 de agosio de 1843,
criando a Comissdo Geral de Codigos, substituida em 1869 pela Comissdo
Legislativa e, em 1875, pela Comissao Geral de Codificagao. Em 1931, na
Segunda Reptblica, recebeu 2 denominacao de Comissao Juridica Asses
sora ().

Especialistas falam em crise legislativa ¢ na decadéncia da formacae
das leis. MEUCCIO RUINI refere-se ao método e & técnica legislativa, distin-
guindo-os da técnica juridica, com a gual designh o processo de formagio
do direito. Tem um sentido mais amplo, pelo seu aspecto mais abstrato e
dogmatico, em comparagao com a formacio concreta e pariamentar da lei

“La tecnica giuridica appartiene al giurista o uomo di legge
com maggior competenza che a! legislatore a cui di fatto spetta fare
o almeno approvare le leggi” (**).

Sobre a técnica e de sua exigéncia como netessaria para fazer-se uma
boa lei, MEUCCIO destaca a preocupacio de antigos escritores. A esses de-
nomina de classicos da técnica legislativa. Mencioha, inicialmente, MONTES-
QUIEU que escreveu:

“Deve-se observar, na composi¢ao da lei, que ela tem um es-
tilo, que precisa ser conciso e simples. Brevidade e simplicidade sdo
duas caracteristicas da boa lei.,”

117 PA.S_'IOR, Juan Alfonso Santamaria. "Las Leyes Orghnicas: Notas en torne a su
Naturaleza vy Procedimiento de Elaboracion”, Revista del Departamento de Dere-
cho Politice, Universidad Nacicnal de Eduescidn a Distancia, n.® 4, outono, 1979, pp.
39 e 88,

(18} CASTILLO, Niceto Alcalé-Zamora y. Introduccicn a un Curse de “Técnica Legis-
lativa Procesal”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Instiiuto de Investiga-
clones Juridicas, UNAM, Nova Série, Ang XII, n.° 35, maio/agosto, 1979, p. 515

(19] RUINI, Meuccio. “La Funzione Legislativa (Tecnhica delle Leggl e Lavori Parla-
mentari)”, I Quaderni della Costitoglone, Dott. A. Giuffré-Editore, Mflano, 1853, p. IT.
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Varios autores ocuparam-se da técnica legislativa. JEFFERSON afirmou
que a regra a seguir para a formagdo de uma boa lei, tratando de sua pre-
paracio e discussdo, estava em ser exata, proceder A economia de tempo, 2
ordem, uniformidade e imparcialidade. BENTHAM destacou a clareza e
concisdo. A lei deve ser clara para fazer nascer no espirito a idéia repre-
sentativa da exata vontade do legislador.

A consagracgio nas Constituicoes modernas, nio apenas de normas que
tém carater taxativo de preceitos, mas também daqueles de indole progra-
mativa e diretiva, gera uma diversidade de ountras nermas.

A racionalizacao e modernizagio da técnica legislativa mostram-se como
imperativos da politica legislativa contemporanea. A proliferagio de uma
legislacdo improvisada, contraditéria, confusa e fragmentaria, leva-nos a
diversas reflexdes sobre o tema.

A técnica legislativa ¢ um complexo processo, que se desenvolve de
acordo com certas etapas e critérios. Nesse encaminhamento metodolégico
da formulagio da lei, ocorrem etapas que podem ser assim enumeradas:

1 — Realizagcao da politica legislativa.

2 — Estudo doutrinério da instituicido juridica.

3 — Exame do direito e da legislacdo comparada.

4 — Localizacdo da norma no contexto legislativo vigente.

5 — Construcdo da estrutura do projeto.

6 — Formulacao dos preceitos dentro da estrutura consagrada.

7 — Revisdo, concordincia e sistematizacdo do texte com ele proprio
e com as prescricbes paralelas, anilogas e opostas.

8 — Submissdo do projeto para sugestdes e observacdes. Exame das
mesmas.

9 — Eveniual modifica¢do ou reformulagio do projeto, com base nas
observacdes ou sugesibes recebidas (29),

O processo de legislar deve evitar a improvisagio ou a existéncia de
leis ou normas, gualquer que seja a categoria, ndo fundamentada. A pletora
legislativa, em parte justificavel, pela ampliagdo das atividades estatais, nao
deve ser improvisada.

A técnica legislativa tradicional é considerada como insuficiente para
a formulac¢io do sistema normativo conlemporaneo. As preccupagdes em
torno do assunto podem ser percebidas nos trabalhos sobre a preparagio
dos projetos legislativos.

MEUCCIO RUINI emprega a expressio gaverna legislador, com o obje-
tivo de mostrar o reforgo da participacio do Governo na formagao da lei.

120) VO_N— HUMBOLT, Lucrécian Maisch. “Necesidad de uns rueva técnica legislativa
que regule adecuadamente el fendmene socio-econdmico de lz actualidad”, Revista
de Derecho ¥ Ciencias Polfticas, vol. 37, n° 3, set./dez. Lima, 1973, pp. 422 e 423,
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Essa circunstincia permitiria conciliar sua integracdo na forma elaborativa,
sem diminuir a prerrogaliva fundamental do Parlamento na legislagao.

Referindo-se o autor italiano a fase pré—]egis'.aliifa de preparacdo, distin-
gue (rés momentos:

a} a informagéo;
b) a definicio;
¢} a formulacao.

As duas @ltimas etapas compreendem. respectivamente, a determinagao
conceitual ¢ a redacao formal.

A lei deve conter uma expressao juridica, através de linguagem ade-
gquada. A precisio juridica ndo deve fugir da compreensao da norma. A Jin-
guagem necessita ser adeguada e inteligivel a todos.

STUART MILL propunha um comité legislativo, ao passo gue SIEYES
falava em um hom atélier de legislacio nacional. Instituto tipicamente fran-
cés, o Conselho de Estado gue tinha funcio meramente legistativa, princi-
palmente com os dois Napoledes, hoje, especialmente, por uma lei de 1946,
passou a exercer fungoes de consulta e de colaboragao, sendo que em certos
casos alua, obrigatoriamente, na formagao da lei.. Na Inglaterra criou-se o
Parliamentary Council of Treasury, que intervém na redacio de projelos de
lei do governo, ainda que nao se irate de regulamentagido de matéria exclu-
sivamente financeira. Apds mencionar as formas acima referidas, RUINI
fala no comité legislativo, como orgdo comum do governo e da Camara (2),

Os atos legislalives, muilas vezes. san consifferades de conformidade
com a natureza dos ¢rgaos estatais que os emitem: atos legislalivos de érgaos
legislativos; atos legislativos de 6rgaos administrativos, ou atos legislativos
de érgaos jurisdicionais.

Essas denominagdes merecem reparos, no que diz respeilo 4 amplitude
gue toma a expressdo “atos legisialivos”, contrariando inclusive definigao
consagrada de lei

A formulacac de vma leoria sobre os alos legislalivos pode partir dos
elementos que compreendem a relagdo juridica legislativa. Interessa para
issg determinar os orgaos que tém a condicio de legislador.

) ato legislativo € a forma ou decisao finalfe definitiva que a Consti-
tuigdo atribui ao Orgdo ou orgaos legislativos. de acordo com um procedi-
mentoe especifico pravisto,

Existem categorias normativas que nao podem ser consideradas como
atos legislativos ou mesmo modalidades especifitas de ato legisiativo.

(21) MEEHAN, José Héctor, Teoria ¥ Técnica Legislativas. Depalma, Buenos Aires, 1976;
PINHEIRO, Hésio Fernandes, Técnioa Legisintfva. Constitnigses & Atos Constiin-
cionais do Brasil, Livraria Freitas Bastos, Rio de Jeneiro, 1962; DICKERBON, Reed.
A Arte de Bodigir Leis, Forense, Rio, 1965, trad. de Paulo de Castto Moreira da
Sllva; LEAL, Victor Nunes. Preblemas de Direitd Piblico, Forense, Rio, 1960,
DD. 7 e s8.
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O ato legislativo tem a sua forma conferida pela origem e pelo proce-
dimento. Por esse entendimento sdo excluidos os decretos-leis, as medidas
excepcionais, os atos ditados em execugio de delegacio e os regulamentos.
Os decretos-leis equiparam-se ao ato legislativo em razio de seus efeitos.
Nao procedendo de atividade propria do 6rgio legislativo, ndo se reveste
da forma que caracteriza o ato legislativo,

O crescimento e a complexidade da atividade estatal, além de promo-
ver o aumento quantitativo dos 6rgios tradicionais do Estado, sao fatores
que influenciam na teoria legislativa contemporénea, com profundos refle-
xos na tipologia e na técnica legisiativas.

O constitucionalismo social e econémico, a ocorréncia da formagao de
familias constitucionais, a intervengac do Estado, a planificagio econdmica,
iriam contribuir para relevantes alteracfes nas categorias normativas, in-
clusive com o surgimento de novos tipos.

Essas circunstincias levam as denominagoes as mais variadas, que vio
desde a cléssica palavra lei, com seus varlos sentidos, até oulras previsoes
menores: leis constitucionais, leis do plano, leis de autorizagio legislativa,
leis de delegagio, leis de habilitagao, leis quadro (loiscadre, empregadas por
LEON BLUM), leis de bases, decretos de desenvolvimento, delegagdo legis-
lativa, decretos-leis, leis regionais, leis estatutdrias, regulamentos ete. {2%).

A estrutura normativa compreende, assim, varios tipos que alteram as
circunstincias inerentes 3 atuagio dos Parlamentos contemporéneocs, com
reflexos na variedade de atividades que suscitam o seu funcionamento.

(227 CANOTILHQ, José Joagquim Gomsss, Direito Coemstitucional, Livraria Almedina,
Coimbra, 1980, Z* ed., pp. 314 e 55, MIRANDA, Jowge. Manual] de Divelic Consti-
tucional, vol, I, Preliminares. A Experiéncia Polflisv-Consiituciennl, Introdugho &
Teoria da Constituighe. Tomo I, Coimbra Editora, Limitada. 1881, p. 88. BOUZA,
Washington Peluso Albino de. Direito Econdmdee, EBdicho Saraivae, Sio Paulo, 1880,
ph. 104 e s5.; GARCIA-PELAYC, Manuel. Las Transformaciones del Estado Con-
temporineo, Alianga Universidad, Madrid, 1080, 2* ed.; idem, “El Crecimienic de
la complejidad estatel”, Revista Espaiiols de la Opinkin Pibliea, Instituto de la
Opinitn Piblica, Madrid, no 49, jul/set., 1977, pp. T e s5; GRAU, Bros Roberto
Reogibes Metropalitanas, Regime Juridicon, Joaé Bushatski Editor, 860 Paulo, 1974;
idem, Elementos de Direito Ecendmico, Editors Revista dos Tribunajs, 880 Paulo,
1861; Idem, “O Direito: sus Formacho e o5 Palos Beondmicos”, Justitia, Grgho do
Ministério Pliblico de S&¢ Paulo, Servico de Documentagio Juridica de Ministéria
Fiblico, 880 Paulo, Ano XXXVI, vol. 86, 3.° Trimestre, 1974, pp. 110 ¢ ss.; PEREIRA,
Affonso Insueis. O Direito Econdmice na Ordem Juridics, José Bushatsky BEditor,
S840 Patlo, 1980, 2 ed.; CORBEIL, Plerre, Le Pariement Frangals et la Plaaifiestion,
Bditions Cujas, Paris, 1860; NICZ, Alvacir Alfredo. A Liberdnde de Llniclativa ma
Constituicko, Editora Revista dos Trivunais, 8o Paulo. 1981; SILVA, Jusé Afonso
da. ireito Urbanistico Brasliedro, Editora Revists dos Tribunais, Sio Paulo, 1581;
MOREIRA, Vital. A Ordem Juridica do Capilalimnae, Centelha, Colmbra, 1978;
ATALIBA, Geraldo. “Lels Nacionals e Leis Federals no Reglme Constituelone! Bra-
alieiro (“Normas Gerais”, “diretrises & bases”, no noseo sistema federal)”, em Eatndon
Juridicos am Homensgem s Vicente Bao, Organizado por Péricles Prado, Editora
Resenha Universitiria, Sko Peule, 1878, pp. 181 e sa.; FORSTHOPF, Ernest. Staia
di Dirltto in Transtermasione, Gluffré Editore, Milano, 1973, trad. de Carlo Ami-
rante; VERDU, Pebio Lucss. Esiado Liberal de Derecho ¥ Estado Soclal de Derecho,
Universidad de Salamanca, 1855, Derecho, Tomo [T, 1% 3.
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As crises econdémicas e financeiray podem gerar a4 proeminéncia do Exe-
cutivo, com reais prejuizos para o funcionamento do: processo democratico.
As propostas de atribui¢ao de poderes excepcionais. em periodo de crises,
enfraquecem os Parlamentos e atritam com as aspinacdes da plenitude de-
mocratica. Chega-se a admitir que a Constitui¢do deve preparar uma orga-
nizagdo consiitucional na qual o governo possa utilizar um poder discricio-
nario, apenas na época de ¢rise, mas nao em periodo normal, tragando 3
passagem harmoniosa de sua organizacao ordindria. e comum a uma fase
especial, A institucionalizacio de poderes em perfodo de crise, com a inte-
gracio na ordem juridica de poderes gue sao permitidos ao Executivo, deve
climinar o returso a expedientes constitucionais elaboradores de medidas
que afetam a base democratica do regime. Tecnicamente essa instituciona-
lizagio de poderes de crise deve estabelecer garantias destinadas a proteger
o regime dos eventuais excessos do Executivo. Essap circunstincias podem
atritar com as regras inerenmies ao processo parlamentar, principalmente
atendendo-se ao argumento de que ¢ Parlamento perde. em parte, seu mo-
nopolio de editar certas normas.

Mesmo nos periodos de trangiiilidade dos regimes politicos democrati-
cos, novos argumentos sao levantados sobre o posicionamento do Legislativo,
No que diz respeito as prerrogativas parlamentares:no dominio do controle
da atividade governamental chega-se a afirmar: o antigo esquema "0 Par-
lamento legisla, o governo executa” foi substituido por nova concepgdo de
relagio entre os Poderes. O governo prevé e dirige. ao passo que o Parla-
mento controla. aprova ou desaprova. O crescimento dos poderes de con-
trole das Assembifias e o aperfeicoamento dos procedimentos que lhe sac
permitidos exercer constituem a principal defesa da instituicio parlamentar,
inclusive no que diz respeito ao exercicio das func¢des do legislador, guanto
ao0s iimites da inviolabilidade parlamentar ‘*%).

O desenvolvimento das instituigdes legislativas e sua participacio no
processoe de criacio de leis, considerada como sua fung¢ao fundamental, com-
pleta-se pelo controle que pode realizar sobre od excessos potenciais da
iniciativa do Poder Executivo. de acordo com as teorias modernas sobre o
governo representativo:

“0s Legistativos tém demonstrado wma notavel flexibilidade
¢ capacidade de persisténcia. Quando abglidos, eles quase que in-
variavelmente reaparecem. embora. com freqiiéncia, de forma al-
terada e quase sempre sob a suserania do;Poder Executivo. Obser-
va-se que, dos 137 regimes polilicos estydados por JKAN BLON-
DEL em 1970-1971, todos. exceto 25, possuiam Legislativos ou

123y LEROY, Paul. L'Organisation Constitutionnelle et Crises, Librairie (énérale
de Droit el de Jurisprudence, Paris, 1966; AMELLEH, Michel. Les Questions Ins-
trument du Controle Parlementaire, Librairvie Générald de Droit et de Jurisprudence,
Paris, 1564, p. &, RIBEIRC, Favila. O Legislativo ¢ g Problematica da Responsahi-
lidade na Organizagio Constilucional Contemporaned, Brasilia, 1980, pp. 47 a 51;
DICKSCHAT, Siegfried. "L'Article 38 de la Constitution ef la Loi D'Habilitation
du 22 juin 1967, Revine du Droilt Public et de la Science Polilique en France et a
L'Etranger, Librairie Généraie de Droit et de Jurispfudence. Paris. n.” 4-5, jithos
outubro, 1968, pp. 832 e ss.; SOULIER, Gérard, L‘]{nviolahilité Parlementaire en
Dreit Francais, Librairie Générale de Droit el de Jurisprudence, Paris 1956,
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estavam em vias de crialos. Destes 25, pelo menos dois tinham
restabelecido suas instituigdes legislativas, sendo o caso da Grécia
o mais notavel. Nesses regimes sem Legislativo, existem geral-
mente instituigdes conciliatérias (dentro do quadro de um regime
militar ou de partido unico), embora sem nenhuma aspiragio a
autonomia de poder ou fungio” (24).

O papel que os Legislativos representam nas sociedades contemporé-
neas conduzem a significativas indagaqées sobre as suas funcdes primor-
diais. RICHARD SISSON e LEO SNOWISS afirmam que ndo existe razio
para se entender que 2 justificativa essencial para a existéacia das institui-
goes legislativas deva depender da descoberta da existéncia de:

— fungées inerentements legislativas;

— fungdes que 520 desenvolvidas exclusiva ou primordialmente por
organismos legislativos,

Ac relacionarem o que denominam de fungdes legislativas primordiais,
onde arrolam trés dimensoes ou lipos acrescentam:

8) Os Legislativos como organismos influenciadores da lei: desta
decorre a participagio dos corpos legislativos no processe de criagio de
leis, funcdo central e essencial.

b) Os Legislativos e o conirole do Poder Executivo: essa capacidade
de controle sobre os excessos potenciais da iniciativa do Executivo foi
sempre considerada tarefa bisica dos Legislativos, nos termos das modernas
teorias sobre o governo representativo.

¢) Os Legislativos ¢ a mobilizacdo do consenso: a mobilizacdo efetiva
do consenso, por meio de institui¢des legislativas, deve ser efetuada por
meio de complexa infra-estrutura de apoio polftico que se baseia, em tltima
analise, na capacidade do Legislativo de exercer influéncia sobre o processo
da elaboracgio de leis (25),

O advento dos Legislativos est4 ligado as origens do movimento cons-
titucionalista classico:

“Q padrao liberal das Constituigbes escritas implicou um
determinado tipe de técnica constitucional, que, juntamente com
certos ‘‘principios”, tem permanecido como algo necessirio ao
préprio Estade contemporineo. Inclusive no século vinte, e tanto
no caso das Nagdes socializadas quanto no caso das gue se con-
servam capitalistas, € mesmo — em Estados do “terceiro mundo” —
em estagio pré-capitalista® (28),

As transformacgdes surgidas no relacionamento entre Legislativo e Exe-
cutivo, bem discriminadas e definidas no constitucionalismo tradicional,

(24) O Poder Leghilative na Sociedade Contemporinea, ob. cit., p. 33.

(25) SISSON, Richard. SNOWISS, Leo. “O Poder Legislativo no Contexto da Moderni-
zagdo”, em O Poder Leghlntive ma Sociedade Contemporinea, ob. cit., pp. 38 & €1

(26) BALDANHA, Nelson. (Curso O Poder Legislative). Separagie de Poderes, n.° 2, Fun-
dacio Petronio Poriella —- MJ. Fundagio Milton Campos, Departamento de Im-
prensa Naciongl, Brasilia, 1881, p. 31; ROGUEIRA, Octaciano. (Curso ¢ Poder Le-
gislaiivo). Poder Legislalivo no Brasil (1821-1838), n° 1, p. 5.
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irdo ter grande influéncia nos J.egislativos em geral, ¢ nos procedimentos
parlamentares em especial. Essas novas concepgoes nio ficaram afastadas,
inclusive, no que diz respeito ao Judiciario, através flas diversas formas de
controle da atividade legislativa e executiva, por meio de intervengdes
jurisdicionais.

Em face de ampliagie das atividades estatals, surgem conclusoes
prejudiciais ao funcionamento do Legislativo, quando se conclui pelo esva-
ziamento das Assembléias;

“Pela natureza de Orgdes coletivos e ainda em razio da perda
do monismo sdcio-econdmico na origem dos seus integrantes, os
Parlamentos tornaram-se, pouco a pouco. imadequados para legislar
sobre matérias cada vez mais urgentes, heterogéneas e altamente
especializadas, conforme requerem a intervencao progressiva do
Estado no dominio sécio-econdmico e a estimula¢io das relagoes
internacionais. JA em 1925, em pesquisy realizada pela Unido
Parlamentar, prevalecia entre os especialistas a convicgdo da ne-
cessidade de rever as competéncias das Camaras. A iniciativa
parlamentar, sobretudo de natureza financgira, foi sendo absorvida
pelas Executivoes, os decretos-leis converteram-se em uma constante
¢ a Constituicdo da V Republica francesa ichegou até a restringir
© préprio conceito de lei” (7).

As pesquisas de direito constitucional ccmparado e direito parfamentar
tém grande significado para a defini¢io das perspectivas sobre o futuro
do Poder Legislativo. Essa verificagdo dos atributos que sdo conferidos
ao Parlamento, coma depositario da soberania ngcional, serve para exa-
minarmos as suas possibilidades nos varios regimes politicos. Dentre os
temas gue tém maior significagao para a estruturagao do Poder Legislativo
destaca-se ¢ que se refere as inmovagdes gue sdo ?ntroduzidas no capitulo
referente ao processo legislativo. O crescimento da atividade legislativa
também é assinalado em muitas pesquisas.

Nao é conveniente a aceitagdo, sem reservas,: de teses que procuram
realgar o ponto de vista de que a funcio de legislar estd longe de ser
monopblic do Poder Legislative. A transferéncia dessas prerrogativas para
o Executivo, que possui a pratica e as informacdes necessarias para reunir
conjuntos de leis aplicaveis em todo o Estado, deve'ser objeto de meditagéo.
Aponta-se a ceniraliza¢do e o planejamento como fatores gue influenciam
na conjuntura acima referida:

“Estudos empiricos de paises especificos mosiraram que o
Poder Legislativo tem-se mantido de forma similar. A guase uni-
versal perda das prerrogativas do Legiskativo ¢, em sua opinido,

(27) BRITTO, Luiz Navarro de. «Curso O Poder Legislativo:. O Parlamento no Mundo
Moderno, n.* 6, Fundacao Petrénle Portella. Fundapio Milton Campos, Bresilao,
1881, p. 5¢; POLETTI, Ronaldo. (Curso O Poder Legislativo), Legislativo e Exe-
cutive, n.° 2, idem,; ROSAS, Roberto. (Curse O Peder Legislative}. Legislztivo ¢ Ju-~
dickario, 1o 4, idem: FRANCQ, Afonso Arince de Melo. “Prerrogetivas do Poder
Legislativo”, Revista de Ciéncia Politica, Pundacio Geldlio Vargas. Rio de caneiro,
v. 24, n.° 2, maip/ago., 1981, pp. 31 ¢ ss; FIGUEIREDO, Paulo de. “O Poder Legis-
lativo nas Civilizagdes Desaparecldas”, Bevisia de Injfformacioe Legislativa, Senado
Federal Subsecretaria ce Edigbes Técnicas, Brasilia'ano 18, r.2 71, jul./set., 1981,
pp. 43 e ss.
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produto da idealizagdo do Poder Legislative e da auséncia de pes-
quisas empiricas. Um exame superficial da histéria do Parlamento
brasileire parece reforgar seu argumento. A Constituicao de 1891,
por exemplo, estabeleceu a prioridade do Poder Executivo com
relacdo a fungio legislativa das assembléias (art. 21}. A Constitni¢ao
de 1934 provocou a decadéncia do papel legislativo do Senado, hem
como a ascensao formal da proeminéncia presidencial; fortaleceu
a iniciativa deste dltimo no &mbito da politica fiscal e monetiria,
da defesa nacional e dos quadros e salérios da administragdo piibli-
ca {art. 41). A Constituicio de 1937 ampliou as fungoes legislativas
do Poder Executivo, que passou a abranger areas tais como defesa,
funcionalismo pablico federal ¢ quaisquer outras, em caso de
“urgéncia e necessidade”, ou por autorizagdo do Congresso (arts. 29,
13 e 14). A prioridade presidencial foi reforcada ¢ o Congresso
impedido até mesmo de discutir seus préprios projetos de lei e
emendas relativas a impostos, ou que resultassem em acréscimo
de despesas. Além disso, o Poder Executivo podia suspender a
tramitacio de qualquer projeto no Congresso, ao enunciar sua
inten¢ao de apresentar uma proposta de lei sobre o mesmo assunto
(art. 64; esta cliusula, no entanto, nio entrou em vigor). Um estu-
dioso concluiu que “o Congresso havia deixado de ser uma Cimara
de deliberacdes e estava se transformarndo em uma mera Camara de
aclamagdes”,

A Constituicao de 1948, que forneceu as regras bésicas do
jogo politico até 1864, possibiliton a considerada “idade de ouro
do Congresso brasileiro”. O Poder Executivo manteve a dianteira
em relagdo 4 méquina administrativa (art. 67) e, até certo ponto,
na preparagdo e apresentagio do orcamento nacional (art. 87). Na
maioria das vezes, no entanto, a iniciativa presidencial era compar-
tilhada com a lideranca do Congresso. Isto porque, durante este
periodo, havia treze Partidos Politicos, representados no Legislati-
vo, € as maiorias ad hoe tinham que se formar através de coalizdes e
compromissos” (38),

(28) ASTIZ, Carlos A. “O Papel Atunl do Congresso Brasileiro”, em O Leglslativo e a

Tecnocracia, Imago Editora Ltda., Conjunto Unjversitério Candido Mendes, Rio de
Janeiro, 1975, pp. € a 8; NAUD, Leda Maria Cardoso. “O Poder Legislativo nas
Constituicdes das Republicas Andinas: Chille, Peru ¢ Boillvia™, Revista de Informa-
¢ao Legislativa, Senado Federal, Brasilia, ane I, n.® 4, cut./dez., pp. 157 e ss.; ilem,
“O Poder Legislativo nas Constituigoes das Repiblicas ds Prata”, ibidem, ano I,
0l 3, jul/set., pp. 121 e ss.; Wdem, “O Poder Legislativo nas Constitulgbes das He-
pliblicas da Gri-Coldmbia: Venezuela, Coidmbia & Equador; ibidem, ano II, n.® 5,
jen./mar. pp. 112 e ss5.; REIS, Henoch., “O Poder Legislativo na Atual Constitul-
¢a0”, Revista de Direito Adminisiraiive, Pundaciio Getulio vargas, vol, 94, out./dez.,
1968, pp. 26 e ss.; REALE, Migusl, "Abusp do Poder da Legislar”, Revista de Direito
Piblice, Editora Revists doe Tribunais, Sio Paulo, n.> 39-40, jul./dez., 1978, pn. 73
€ s5.; PADILHA, Miguel M. “E] Poder Legislativo del Fuiuro”, Revista del Instituto
de Derecho Polilico y Constitucional, Facultad de Derecho y Ciencizs Sociales de
la Universidad de Buenos Alres, n.° 2, julho, 1979, pp. 77 e ss.; FARACO, Daniel.
Parlamentio. Vale a Pena? Editoras Giobo, Porto Alegre, 1378; HORTA, Raul Ma-
chado. “A Elaboraco Legislaiiva nc Brasil”, em Reforma do Poder Legislativo no
Brasil, Ciémars dos Deputados, Brasilia, 1986.
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O Legislalivo, como corpo de decistes politicas, tem sido examinado
pela doutrina. Ao lado dessas preocupagdes ocorrem os levantamentos em
torno da modernizagio de seus sistemas administratlves e legislativos. Essa
modernizacéo legislativa propde desenvolver sua: capacidade de atuar
eficazmente (2%).

Os Parlamentos refletem, em muites aspectos, a propria estrutura do
regime politico. As formas autocraticas dificuitam o exercicio de suas prer-
rogativas. Convém destacar algumas expressoes de NELSON SALDANHA,
guando acentua:

“A submissio do Legislativo ao Executivo, durante os dltimos
anos, ocasionou diversos episédios lamentiveis, que todo o Pais
conhece, tais como a cassagdo de deputados, o surgimento dos
senadores chamados “bidnicos” e mais uma série enorme de pres-
soes e de injuncdes. O mais lamentivel, porém, tem sido o compor-
famento de certos parlamentares (sobretudo entre os da situacio),
sempre mais preocupados em manter seus mandatos do que em
defender inieresses nacionais.

Em realidade, a alitude do Legislativo tem servido. no Bresil
dos titimos tempos, de espelho onde s¢ refletem as situagbes
mais tipicas: do adesismo oportunista e do conservadorismo mais
mistico ateé as posicdes fascistas propriamente ditas; da pretensio
“centrista” e eqilidistante até as diversas nuangas da esquerda
¢ as posicdes lucidamente criticas que tentam — com dificulda-
de — manter a dignidade da representacio popular” (3*).

A defini¢do do Legislativo contemporineo comporta amplas indagagdes
que vdo, desde ¢ seu posicionamento na estrutura politica dos regimes.
até as multiplas atividades que decorrem de sed funcionamento interno
e a emissao das normas que compdem o ordenamento juridice.

2. Atos parlamentares e alos legislativos. Requisitos da elaboragae
lagislativa: normas constitucionais. Regimento [nferno das Casas
legislatives

A atividade parlamentar pode ser examinada de acordo com diversas
perspectivas que van desde a fundamental, isto ‘é. a emissdo de normas
juridicas que compéem o sistema normativo, 4 fiscalizacdo politica ou como
foro de discussdo dos grandes temas nacionais.

Por outro Jado, o desenvolvimento dessas func¢des comporta uma
multiplicidade de atos. processos, procedimentos e servicos.

O servico parlamentar, visto como atividade adminisirsiiva das Cama-
ras, promove uma variedade de reiagdes juridicas.

29) Anais do Seminirio sobre Modernizacin Legislativa ¢ Desenvolvimenio Polilico,
Serads Federal. Subsecretaria de Ediches T¥enicas, dé 7 a 11 de junho de 1976, S¢s-
quicentenaric da InstRlacio dos ‘Trabalhos do Senado. Brasiha, 1976.

{300 SALDANHA. Nelson. O que é Poder Legislative, Editara Brasilisnse, §/A, Sio Paulo,
1982, pp. 86 = 89,
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A organizagio administrativa dos o6rgdos parlamentares esti ligada
a0 seu funcionamento interno com questionamentos como:

— autonomia no que concerne as atribui¢des administrativas e finan-
ceiras exercidas no dmbito do 6rgao;

— poderes de contratar e a forma de comparecer ou atuar na érbita
jurisdicional, quando se trata da composi¢iio de controvérsias.

A autonomia é o estatuto de competénecias e poderes de rgie, na
esfera especifica de sua atividade. A autonomia dos corpos legislativos &
inferida, de certa maneira, da teoria ds divisdo de poderes. No que diz
respeito s Chmaras, ela decorre, também, da necessidade de assegurar
o funcionamento normal do corpp parlameniar.

A disciplina de seus trabalhos, espécies de deliberagdes, forma de
registrar suas atuagbes e resolugdes, organizagio dos diversos setores admi-
nistrativos, designacdo de seus funcionérios, disposigdo de recursos para
seus gastos, deve ser matéria de competéncia privativa de cada corpo
legislativo.

O poder que cada Cimara tem de fazer seu proprio Regulamento ou
Regimento é a primeira indicagdo do princfpio autonémico. Os limites que
existem podem astar no texto constitucional.

Apesar das diversas discussdes gue surgiram sobre a natureza dos
Parlamentos, sio varios agueles que o consideram como 6rgdo estatal
Esse entendimento néo i:ul;rediu que ocorram vérias disputas quanto i sua
natureza. £ uma pessoa juridica (ROSSI, GRASSO, MARIE, ARANGIO RUIZ),
personalidade moral (HAURIOU na primeira edigdo de seu Tratade de
Diresito Administrativo) ().

O direito parlamentar estuda a constituigdo, os privilégios e o funcie-
namento dos corpos parlamentares. Colocam-se, geralmente, fora do ambito
desse direito, os problemas relativos 4 estrutura do érgiio, se é unicame-
ralista ou bicameralista; as condi¢des de elegibilidade de seus membros;
a forma de designacio; a duragfo ‘dos cargos, a competéncia do corpo em
seu conjunto ou de cada uma das Cimaras. Toma-se como conteiado do
direito parlamentar:

a) a constituigko do Parlamento ocu Congresso no sentido formal; desde
as sessbes preparatérias até z incorporagdo dos legisladores (validade das
eleigbes, titulo e direito de seus componentes, aceitagio dos diplomas,
juramento);

b) privilégios (individuais e coletivos);

c} funcionamento do corpo ({sessdes, espécies, duragio, modo de
reuniio, formas de emissio dos atos de sua competéncia); quorum, maioria
de votos etc.

Certos preceitos acima lembrados, estio previstos na Constituicio,

{31) BAWDERA, Manuei Marig de la. “Las Camaras Legislativas come Eniidades de
Administracién Interna”, Revista de la Facolisd de Derecho y Ciencias Sociales,
Montevidéu, Ano XXIII, n.® 3-4, jul./dez, 1975, pp. 213 & ss.
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Qutros estio no Regimentc Interno de cada Camara, alguns surgem da
pratica ou costume, principalmente pelas participagdes dos Partidos (52).

VITTORIC DI CIOLO considera como fontes do direito parlamentar,
em seu sentido técnico:

— a Constitui¢do e a lei constitucional;
— a lei ordinaria;

—— regulamenic parlamentar;

— estatutos dos partidos politicos;

— regulamento do grupo parlamentar;
— castume parlamentar,

Ap6s reconhecer as dificuldades decorrentes da confusdo terminologica,
o autor destaca a importancia dos seguintes temas na vivéncia parlamentar:

— prazo {que para o doutrinadoer, em direito. parlamentar, tem forga
mais persuasivaj,

— precedente (o poder regulamentar da Cimara nao fica diminuido,
nem vinculado, por uma solugdo adotada incidenter tantum;

— jurisprudéncia parlamentar:

— corregio parlamentar {regras observadas nas relagées cue ocorrem
noe érgao constitucional, no préprio Parlamento, nas relagdes entre os varios
componentes). £ anadloga a regra de cerimonial;

— tratamento parlamentar (regras sociais de vivéncia civil);
— linguagem parlamentar (¢ a utilizada pelos parlamentares) ),

Virigs sio as maneiras sob as quais podemos examinar a realidade
parlamentar. A regulagdo das atividades das CAmaras gera vdrios estudos
em torno do funcionamento das formas parlamentares e de suas legislaturas.

As multiplas atividades parlamentares conduzem ao conhecimento da
natureza e das espécies de seus atos.

As reflexdes acerca dos atos parlamentares levam ao exame de concei-
tos e definicbes consagradas em outros ramos do Direito Piblico, fora
daos estritos termos utilizados pelo direits parlamentar. NICOLAS PE.

(32) LONGI, Vingenzo., Elementi di Diritto & Procedura Parlamentiare (Secands Ediziane
Agglornata con le modifiche regolamentari del novembre. 1981, Dott A, Giuffrs
Editore, Milanc, 1982; SANTSCHY, Antmne. Le Dréit Pariementaire em Suisse ot
en Allemagne, Editions Ides et Calendes, Neuchhtel, 1982; CAMPOS, German J.
Bidart. El Derecho Constitucional del Poder, El Detecho Constitucionzl del Poder
Comparado. El Congreso, Tomo I, Edisr, Buenox Aires, 1967, pp 246 ¢ ss; idem.
Muanusl de Derecho Constituclonal Argentino, Ediar, Buenos Aires. 1981, pp. 633 e ss.

(33) CIODLD, Vittorio Di. It Diritto Farameniare nella Teoria ¢ nella Pratica. Aspeiti
Generali ¢ Profilli Strutturali, Giufiré Editore; Milano, 1380, pp. 19 e ss.
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REZ-SERRANO JAUREGUI afirma que estd por ser feita uma teoria dos
atos parlameniares, através da criagdo de conceitos definitivos. Distingue
uma teoria dos atos parilamentares, preferinde o singular ato parlamentar (*4).

Inicia com a definicio do ato juridice e sua existéncia nos diferentes
ramos do direito:

“Ya en los primeros cursos de la licenciatura de Derecho se
estudia, sobre todo en el Ambito del dereche civil, como se produce
el transito voluntarista del heche juridico al acte juridico: la
norma juridica, para otorgar eficacia en derecho a un supuesto
de hecho, establece como requisito la intervencion de la persona
fisica o, por {ransposicién ampliatorla, de la persona juridica a
través de determinados 6rganos.

Excepio en supuestos extraordinarios o excepcionales, como es
el fenémeno de la preterintencionalidad, propio del derecho penal,
Ia finalidad conseguida por esta teorfa de los actos juridicos es
doble; de una parte, poner en préctica el principio de la autonomia
de la voluntad, y de otra buscar ambitos propios de actuacibn
¥, simultineamente, responsabilizar a un sujeto de dicha actuacién
e imputarle los efectos juridicos que de la misma se derivan” (3%,

CARNELUTTI afirmava que para fazer de um fato um ato, a vontade
produtora do mesmo tem que pertencer ndo a um homem, ou muther, a um
sujeito juridico qualquer, mas a um dos sujeitos da situacao juridica que se
desenvolve no fato, isto é, a uma das partes ou pele menos de uma situagio
relacionada com esta ().

CASTAN TOBENAS diz que ¢ ato, no sentido juridico, supde um fato
humano produzido pela vontade consciente ¢ exteriorizada. Quando o ato
produz, de conformidade com as disposicies do direito ohjetivo, um efeito
juridico, ¢ chamado ato juridico. £ uma atuagdo humana produzida por
uma vontade consciente que se exterioriza e produz efeifos juridicos.

Certifica-se a preocupagao dos diferentes ramos do direito com as no-
¢oes referentes ao ato jurfidico. NICOLAS PEREZ-SERRANO JAUREGUI
menciona ato administrative, ato politico e sto de comércio como espécies
que se destacam.

Em todas as teorias dos atos juridicos ocorrem elementos comuns, do
ponto de vista axiomAtico, valiosos para ¢ conhecimento cientifico do direito.
CASTAN TOBENAS afirma que 2 teoria do faio e, dentro dela, do ato e do
negocip juridico é um preduto valioso da sistematica moderna,

(34) VARIOE AUTORES: obra coletiva. Attl del Convegne del Gruppe Parfamentare
Radicale, II Parlamento nells Costituxione e nella realta, Ed. Glurfré, Mildo, 1879,

135} JAUREGUI, Nicolas Perea-Berrano. “Hacis una Teorfa de Jos Actos Parlamentarios”,
Revistia de Derecho Polftieo, Universidad Mecionel de Educacién a Distancia, Madrid,
nt 9, Primavera, 1981, p. 63.

(36) CARNELUTTI, F. Teoria General del Derecho, Revista de Derecho Privado. Madrid,
1841, trad, de CARLOS GONZALEZ POSADA.
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Dentro dessas especulages iniciais, faz-se oportuno indagar qual o ele-
mento comum das teorias do alo juridico. A primeira condicao para tratar,
cientificamente, do ato parlamentar é a existéncia prévia de um direito par-
lamentar como ciénecia juridica especifica. Este é compreendido como o com-
plexo de relagdes politico-juridicas que se desenrdlam no interior de uma
Assembléia politica, ou enire as Assembléias existentes em um Estado ou
entre estas e gulros poderes publicos. MICELL concenia o direito parlanten-
tar como a parte do direitoc constitucional que se refere a organizagao
interna e funcionamento dos Parlamentos:

*Por su parte, FRAGA no ha dudada en decir: No nos impor-
ta afirmar, con HATSCHEK, la autonomia cientifica de una
Parlamentswissenschaft, semejante a las ciencias del Staatsrecht y
del Verwaltungsrecht, afiadiendo ademds. que el Parlamento es el
correlato técnico de la representacién, cop lo que acaso da la pista
para una elaboracion sistematica de un derecho de la representa-
cidn en el que tendrian tratamiento conjunto tanto ef derecho par-
lamentario como el derecho elcctoral” (3,

MORODO LEONCIO, baseando-se em PRELQT, pronuncia-se contra a
plena autonomia do direito parlamentar, afirmando que é parte do direito
constitucional. tendo como objeto as regras de organizacio. composicio.
poderes e funcionamento das assembléias polilicak.

0OSCAR ALZAGA VILLAAMIL entende que o Hireilo parlamentar. quan-
do € normativo e nio s6 nominal ou semantico, ndo é sendo o dispositivo
que garante a autonomia funcional do Parlamento, isto ¢, de seu auto-
governo.

O direjto parlamentar ¢ auténomo, apesar:de suas particularidades.
o método que utiliza € o empregado de maneira. geral, em quaiquer setor
do direito e, em especial, o dircilo puablico. Dispuile-se a autonomia, con-
teudo e método do direito pariamentar. Os agentes gue intervém no Parla-
menio e a multiforme atividade das Assembléiad parlamentares levam NI-
COLAS PEREZ-SERRANO JAUREGUI a falar em uma “possivel jurisdicio-
nalidade de atuar do Parlamento™.

Distingue o autor espanhol o ato do parlamefitar do ato no Parlamentfo:

“Una breve explicacién, creo, serd suficiente para conseguir
1a finalidad gue s¢ persigue con este deslinde de excepciones. En

{37y JAUREGUI, Nicolas Perez-Serrang. Hacia ung Teoffia de los Aclos Parlamcentarios,
ob cit., p. T0: MICELI, V. Principi di Diritlo Parlamentare, Societa Editrice Li-
vreris, Mil&o, 1310, IRIBARNE. M. Fraga. La Reforma del Congreso de los Fstados
TUnidos (la L.R.A. de 1948), Ediciones Cultura Hispnica, Madrid, 1851; LEONCIO,
R. Morogo. “El Principie de Autonormatividad Reglamentaria de los Parlamentos
en ¢] Derecho Constitucional”, Revisia de 1a Facul de Derecho d¢ la Universidad
de Madrid, n.® 7, 1960; PRELOT. Marcel. Droit Parlementaire Frangals, Université
de Paris, Institut d’Etudes Peolitiques, 1957-1958; VILLAAMIL, O. Alzaga. “Coniri-
bucion al estudio del Derecho Parlamentario”, Revisia de Derecho Piiblico, 22
épaca, num. 6; CTOLO, Vittério Di. Le Fonti del Drilta Parlamentare, Giufire-Ed.
Milfio, 1975, 2* ed.; LONGIL V. Elementi di Dizitto ¢ Procedura Parlamentare,
Giuffre, Milao. 1976; ESPOSITO, Carle. “Atti parlamentari”, em Enciclopedia del
Diritto, Tomo IV, Giuffré, Mildko, 1%59.
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primer térming, el acto del parlementaric, es decir, 1a actividad
individual del diputado o senador, considerado uti singuli*(%4).

O ato no Pariamento lembra vasia terminologia inglesa, na qual ocor-
rem institui¢des e atuagdes complexas nas quais interferem sujeitos diver-
s0s. A nomenciatura scbre the King in Parliament e outras manifestagdes
indicam a variedade de atividades.

Existem outros atos. que integram o conceito de ato parlamentar, pos-
sivelmente incluiveis na categoria de ato no Parlamento. Sdo aws comple-
X0s nos quais interferem sujeitos diversos, em ates como san¢do e promul-
gagao das leis. A diferenga entre atos no Parlamento e os atcs parlamenta-
res decorre do espago fisico no qual se realizam. Dai serem chamados de
atos no Parlamento tomando-se como critério o local em que se realizam.
Sdo, também, atos ante o Parlamanto, desde que sua formalidade requer
que se desenrolem na presenca dos membros das Cimaras, reunidos em ses-
580 cohjunta.

A defini¢do do ate parlamentar nio pode ser elaborada de seus con-
ceifos afins.

ESPOSITO mostra que, na doutrina italiana, sio designados como atos
pariamentares 25 publicagbes oficiais das Cémaras, dando conta da atividade
parlamentar. Sao meros insirumentos materiais, juridicamente ordenados, a
fim de dar publicidade material aos trabathos das Cimaras em sua realida-
de histdrica e fenoménica. Mosira NICOLAS PEREZ-SERRANC JAUREGUI
que essa exposi¢ao faz uma confusio entre ¢ ato parlamentar e a documen-
tacao que serve de suporte. A publicidade dos trabalhos parlamentares e sua
documentagéc legal constituem manifestagBes da prépria atividade paria-
mentar. £ possivel e necessario individualizar, dentro dos atos parlamenta-
res, agueles gue, por suas circunsthncias e as garantias de sua formagéo,
tém valor probatério indiscutivel. Este ato é a ata, documento referente a
Assembléia.

N#o se deve confundir o ato em si, publicidade da atividade parla-
mentar, documentagio que serve de base para a tomada de decisdes, e o3
elementos probatorios destas.

Para DICIOLO séo atos parlamentares, em primeiro lugar, todos aque-
les que nascem no Parlamento: -

“Per atti parlamentari si intendono, in prime luogo, tutti gli
atti che nascono in Parlamento e che sono destinati a documentare
Tattivita svolta dagli organi delle Camere {Assembiea, Commis-
sioni, Giunte, Presidente di Assemblea} e dai singoli parlamentari.
Sono pertanto atti parlamentari; il processo verbale delle sedute;
i resoconti stenografici e i resoconti sommari delle sedute; i mes-
saggi del Presidente di Assemblea; gli stampati contenenti i pro-
getti di legge; le proposte di inchiesta parlamentare; le proposte di
modifica al Regolamento; le relazioni presentate all’Assemblea dal-
le Giunte e dalle Commissioni; i documenti conelusivi di indagini
conoscitive svolte da Commissioni parlamentari; le interrogazioni,

?38) JAITREGUI, Nicolas Perez-Serrano. Hacls una Teorin de los Actos Parlamentarios,
ob. cit., p. 71
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interpellanze e mozioni. Dello svolgimento delle interrogazioni
orali in commissione, il Regolamento del Senato prescrive la reda-
zione del resoconto stenografico; mentre il Regolamento della
Camera dispone che ne sia dato conto nel Bollettino delle Giunte e
delle Commissioni parlamentari”(3?).

Todos estes atos parlamentares nascem no Parlamento e estdo destina-
dos a documentar a atividade dos drgdaos das Camaras. Em segundo lugar,
haseando-se em critério formal, sdo denominados atos parlamentares os
atos e documentes que nascem fora do Parlamento por obra e de autorida-
de estranha a este, mas que sdo destinados s CAmaras que os reconhecem,
quando ndo os publicam como documentos proprios. Como atos parlamen-
tares dessa categoria estio: a mensagem do Presidente da Repiiblica, as
questoes de autorizacdo e procedimentos em juizo, o decreto de registro,
com reserva, de manifestagoes do Tribunal ou Corte de Contas, as sentengas
da Corte Constitucional, relatérios sobre o andamento dos problemas refe-
rentes & emissao e circulacio banciria, dados sobre a situagio econémica
geral do Pais etc. (#9),

Detém-se NICOLAS PEREZ-SERRANQ JAUREGUI no conceito briténi-
co de Act, tomando-o na acepgic de lei feita pelo corpo legislativo, isto é,
Lei do Parlamento. Até o momento de sua aprovacdo definitiva, os textos
legislativos conhecidos no Parlamento s3o bills, uma vez aprovados pelas
Céamaras e sancionados pela Coroa sdo Acts of Parliament, Essas leis ou ates
legislatives sio bem delimitados na doutrina inglesa. Nio se confundem com
outros conceitos como os de parliamentary papers (G. F. M. CAMPION, An
Introduction 1o the Procedure of the House of Commons, Allan and Co.,
Londres, 1929).

Niao apenas os ingleses cunharam o conceito de ato parlamentar, em
sua versao legislativa. A doutrina francesa, nos comecos do século, utiliza
referéncias sobre o assunto. Mas na Inglaterra referiam-se a Acts do Parla-
mento desde o comego do século XVIII: Act of Settlement, Act of Union etc.

A expressido ato tegistativo, desde 1920, era empregada com precisao,
por CARRE DE MALBERG. Do mesmo modo ela surge em BARTHELEMY e
DUEZ definindo-¢ através de critérios formais mas com as suas caracteris-
ticas materiais.

Apés examinar os tratadistas de direito administrativo, no que diz
respeito a nogio de ato administrativo, NICOLAS PEREZ-SERRANO JAU-
REGUI define o ato parlamentar como sendo a declaracio de vontade, de
juizo, de conhecimento ou de desejo realizada pelo Parlamento, por uma de
suas Camaras e pelos érgdos desta no exercicio do poder constitucional ou
regulamentar.

Essa definicdo aponta quais sdo os sujeitos do ato, O Parlamento como
tal é o primeiro agente. Sdo poucos os atos do Parlamento. A determinagao
dos érgaes das Cimaras merece certas observagdes. De acordo com o es-
quema classico da teoria do dérgédo, do direito parlamentar, deve ser enten-

(39) CTIOLO, Vittoric DI, 11 Diritio Parlameniare nella Teorla e nella Praiica, ob. cit,

p. 43
40) CIOLO, Vittorio Di. Il Diritto Pariameniiare nells Teoris e nella Prailea, ob. cit.
ph. 43 ¢ 4.
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dido como aquele que é capaz de imputar sua atividade 4 Camara, atribuin-
do-se efeitos juridicos aquela. Os 6rgdos das Cimaras sofrem variedades
no direito pariamentar. Normalmente sao considerados como érgdes das
Camaras, cujos Regimentos ou Regulamentos atribuem competéncias e fa-
culdades especificas, os Presidentes, as Mesas, as Comissdes Executivas, as
Comissoes e os Plenarios.

Os Parlamentos por via de suas CAmaras, exercem poderes constitu-
cignais ou regulamentares, Para que se possa falar em atos do Parlamento &
preciso que o Parlamento ou seus 6rgios funcionem regularmente, com
assisténcia da maioria de seus membros (41).

No exame dos requisitos do ato parlamentar, a doutirina, através de
NICOLAS PEREZ-SERRANO JAUREGUI, CANTELLI, MORTARA e MO-
VIA, entende que o estudo de um érgio colegiado pode perseguir, separada
ou conjuntamente, trés fins:

— 0 estudo das estruturas do. 6rgdo, em si/ou em relagao com outros
brgaos;

— o exame das pessoas que compdem o érgao;

— a andlise da atividade do drgdo.

Também os Parlamentos ndo fogem a esta perspectiva, Os requisitos
do ato parlamentar sio considerados como de trés tipos: subjetivos, objeti-
vos e formais.

Os predicados de carater subjetivo estdo vinculados ao Parlamento,
as Camaras e aos seus 6rgdos. Estio ligados as questoes sobre os efeitos
de validade e da possivel jurisdicionaiidade do ato e & competéncia. NICO-
LLAS PEREZ-SERRANO JAUREGUI refere-se a personalidade juridica
das Camaras como um dos temas basicos referentes a estas instituigdes.
0 Parlamento is not a clearly differentiated legal person to which it is possi-
bie to impute actions of agents or subsidiery bhodies (JOSE LUIS YUSTE
GRIJALBA, “Parliamentary contracts”, em Constitucional and Parliamen.
tary Information, n° 91, 1972).

O principio da competéncia no a4mbito do direito pariamentar sofre
influéncia dos usos e precedentes parlamentares:

“No es, por tanio, absolutamente necesario, con los riesgos de
falta de certeza y seguridad que ello frae consigo, que haya una
definicién precisa en los textos legales, constitucionales o regla-
mentarios, de la personalidad juridica de! Parlamento o de sus
Céameras, ni un elenco exhaustivo de las competencias que se atri-
buyen a cada érgano. Basta en la mayoria de las ocasiones con
que existen usos y precedentes en el actuar delas Cimaras. Y
conste que a menudo los usos y los precedentes tienen auténtica
categoria de convenci6n constitucional, cuya carga politica, como
es bien conocido, hace de esta figura una de las especiales fuentes
del derecho en el &mbita constitucional(*2).

(41) DIEZ, Manuel Maria. E1 Acto Adminisirativo, Tipografica Editora Argentifia, Buenos
Alres, 1956,

(42) JAUREGUI, Nicolas Perez-Serrano. Bacia una Teorin de 10s Actoz Parlamentarios,
ob. cit., p. 9.
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Referindo-se aos aspectos objetivos, com base na doutrina administra-
tiva, ressalta: o pressuposto de fato, o fim, a causa'e os motivos. Todos sao
necessdrios para a perfeicio do ato.

O procedimento ¢ a forma externa de manifesiagio do ato parlamentar.
No direito parlamentar o procedimento parlamentarn tem grande significado.
J& KELSEN acentuava que ele tem de lograr compromissos. O sistema bri-
tinico das trés leituras ou os sistemas continentais de discussiio e aprova-
cdo da lei merecem constanies analises.

Muitos autores manejam indistintamente os termos processo ¢ procedi-
mento. PEREZ-SERRANO entende que a série de tramites que tem de se-
guir-se para um texto determinado adquirir juridicamente forga obrigatéria
de lei constitui o processo iegislativo. A escalonada série de etapas que tém
de ser vencidas, com garantias de meditacio e debate, consubstancia-se em
auténtico procedimento, que chega a uma decisfo, tanto mais importante,
principalmente, que a lei ocupa no Estado moderne postos preeminentes na
hierarguia das fontes.

O conjunto do processo legislativo implica en] uma operagdo completa
na qual concorrem diversos fatores (individuais, cprporatives, deliberativos
e politicos) (43),

Ao dedicar-se as classes do ato parlamentar, NICOLAS PEREZ-SER-
RANO JAUREGUI fixa a tipologia gencdrica da alividade parlamentar, ba-
seando-se nas fungdes que se realizam nas Cimaras & no Parlamento come
conjunto. Classifica os atos parlamentares em:

a) atos legislativos;

b} atos de conirole;

¢) atos de administragio e gestio;
d} atos quase juridicos {1

Os atos legislativos sic manifestagées plurais do texlo constitucional.
A doutrina menciona virias expressdes para indicar as pluralidades de atos
que podem ser taxados de legislativos ou parlamentares. Ao apontiar variada
tipologia dos atos parlamentares, o escritar acima mencionado destaca o
problema dos efenios dos ales: os que tém efeitos estritamente juridicos e
08 que apresentam efeitos juridicos e politicos. A nomenclatura dos tipos
concretos de atos parlamentares no Direito comparado é bem ampla, mas
NICOLAS PEREZ-SERRANO JAUREGUI destacd a utilizacdo da palavra
mogao,

Outro destague dado na teoria geral dos atgs parlamentares é ¢ refe-
rente ao controle. Entende-se que todos eles sio passiveis da revisdo juris-
dicional, excefo a revisdo constitucional.

Dentro de uma teoria geral dos atos parlamentares destaca-se a elabo-
racio legislativa. Dela provém a validade formal idos atos normativos edita-
(43) SERRANO, Nicolas Perez Jauregui, Traiado de Derecho Politico, Civitas, Madrid,

1976.

44) JAUREGUI, Nicolas Perez-Serrano. Hacia una Teoria de los Actos Parlameniarios,
ob. cit., p. BIL.
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dos pelo Legislativo, assentados na aplicagdo das normas constitucionais e
no Regimento Interno das Casas legislativas:

“0s Regimentos Internos constituem a lei maior que discipli-
na a vida politico-administrativa das Cidmaras legislativas, ressal-
vada, evidentemente, a superioridade juridico-formal das regras
inscritas nos textos constitucionais” (*%).

O fenémeno da elaboragio legislativa compreende certas fases e justi-
ficativas:

3) decisao de fundo: decorre da apreciacdp e valoragio das relagbes
sociais e dos conilitos que exigem regulamentagio, atualizagio ou moder-
nizagdo;

b) a fase redacional: surge através da formulagao conceitual ¢ a fermu.
lagéo verbal.

Nos Estados modernos democriticos, certas etapas da criagio das leis
ocorrem através das discussdes em- Assembléias ou sac submetidas ao vote
do povo {referendum). A elaboragac coletiva da lei & essencial nos Estadas
representativos.

A organizagao do Parlamento € um dado essencial na articula¢io dos
mecanismos da democracia representativa,

Legislar, controlar a agdo governamental, traduzir as aspiragdes dos
eleitores, intervir em nome deles nos servigos do Estado constituem aspectos
da fungdo parlamentar.

A atividade parlamentar desenrala-se através de multiplas fases que se
renovam em cada Legislaiura. A legitimidade de seu funcionamento deve
ser vista pelo levantamento de questdes como:

a4} o recrutamento dos parlamentares: como 6rgio essencial do equili-
brio entre os Poderes é 6rgao fundamental da representagio. A eleicho vai
possibilitar a participagio do pove no sistema de elaboracio legislativa,
através de mandatérios;

b} o estatuto pessoal dos parlamentares: consagra a protecdo juridica
do representante popular. A definiciio das imunidades parlamentsres ¢ es-
sencial ao exercicio da fungio legislativa, por via da representagao,

¢] a organizagao interna do Parlamento: o trabalho parlamentar efetua-
se por mejo de Srgaos que asseguram o desenvolvimento e a disciplina dos
debates, bem como de Comissées gue preparam as guesibes debatidas:
presidente, vice-presidente, secretirics, grupos parlamentares, comissies
{permanentes, especiais, mistas, de Inquérito),

d} os debates e os votos: para que o Parlamento seja independente é
necessario que ele tenha dominjo sobre a ordem do dia, seus membros, ©
direito de iniciativa, de reforma dos textos & que os votos sejam livres (4*).

{(46) MELLO FILHO, “Os Aaspectos da Elaboragho Legislativa”, Tribunais, O Estado de
8. Paule, 1.° de janeiro de 1960, p. 24

(48) DUVERGER, Maurice. Instituciomes Politicas y Derecho Consiliucional, Edicicnes
Arjel, Barcelona, 1970, 5.* ad., irad. esp. de JORGE BOLE-TURA. pp. 178 e s8.;
CADOUX, Charles. Droit Censtitutionne{ ={ Instftutions Poliliques, o, cit., pp.
185 & &3,
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A ordem do dia ¢ 3 programagao dos debates mo Parlamento, que, nos

Estados democraticos, deve ser fixada pelo propria corpo legislativo (+7.

A estrutura do érgao legislativo, sua composicdo, o numero de camaras

monocameralismo, bicameralismo, pluricameralismo), cimaras de repre-
sentagio principalmente econdémica, & existéncia fle Regimentos Internos
que determinam o processo de funcicnamento, regulando detalhadamente
estas questoes, constituem aiguns dos aspectos que tém relevaneia na
sistematica da elaboragao legislativa.

Pelo exame de diversos textes consiitucionais, encontramos expressoes

gue procuram consagrar as distintas fases de feitura das leis com as
denominagdes seguintes:

(£7)

(48

— Elaboracdo das Leis;
— Formacao das Leis;
— Poderes do Parlamento;

— Das Leis e Resolugbes:
— Das Leis;
— Do Processo Legislativo (*%).

PINTO. F. Souza. Constituicae da Hepuablica Portuguesa Anotada, Primeira Re-
visio-1982, Livraria Almedina. Coimbra, 1382. O artigg 179 Ordem do clia das reu-
nioes plendrias): “1. A ordem do dia & fixada pelo Presidente da Assembléia da
Repiiblica, segunds a pricridade de maiérias definidés no Regimento. 2. QO Go-
verno poce solicitar prioridade para assuntos de intefese naciotul de resolugdo ur-
gente. 3. Todos 0s grupos parlamentares tém direjto a ceterminacio da ordem
do dia de wr cerlo nimero de reunides, segundo crilério o estabelecer ro Regi-
mento, ressalvando-se sempre a posigho das Part:dos minorivarios ou nfo repre-
seniados no governo” 1pp. 115 e 116),

MIRKINE-GUETZRVITCH. Boris. Les Constitutions Européennes, FPresses Univer-
sitaires de France, Paris, 1351, 2 vols., DUGUTT, L. Monnier, H. BONNARD, =.
Les Consilitutions et Les Principales Lois Politlques «le la France depuis 1789, Li-
brajrie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, i35, 7.* &d.; TORRES, Jorge
Ortega. Censtitucién Politica de Colombia, Editortal Termis, Bogotd. 1578, 105 ed,
p. 48; Constituicdo da Repablica Italiana (Seccho IT — A Elaboracdo das Leis, art.
707; Constituicko da Espanha, promulgada no dia 24 de outubiro de 1978 1Capltulo
Segundo, Da Elaboragio das Leis, art. Bl); Ato de Constituigdo da Republica Ca
Afriea do Sul, em vigéneia desde 31 ce malo de 1951 (Poderes do Par.amento.
art, 59); Constituicde dos Estados Mexicancs {assitada no dia 3l de janeiro de
1517, promulgada em 5 de fevereiro de 1817, com reformas introduzidas até 4 de
outubro de 1977: Becio IT -- Dw Iniciativa e da Elaboragao das Leis art. 710
Constitui¢io da Republica da Gtulné-Bissau 110T3), art. 28; Constituizio co Japio,
1946 (Dieta — art. 41j; Constituicio Austrizca de 1920 [Titulo II, Ds Legislagho
Federal, do Processo Legislativol; MIRANDA, Jorge. Textos Historicos do DMreito
Constitueional. Organizacfio e tradugfio de Jorge Mirandz, Imprenss Nscicnal - -
Casa da Moeds, Lisboa, 1980: idem, Constituigbes Politicas de Diversos Paises,
Intredugin, Organiza¢io e Traducho de JORGE MIRANDA, Imprenss Nacional —
Casa da Moeda, Lisbon, 1975, Constituicdes do Erras}l: Constituicio de 1824 (Capi-
tule IV, Da Proposigdo, Discussdo, Sanglio ¢ Promulgacio das Leis, art, 52); Cons-
tituicio de 1391, com Emendds de 1926 (Capfiwlo V., Das Leis e Resolugées, art.
36+; Constituicis ce 1934 (Secho 11I, Das Leis e Rasolugdes, ert. 41): Cornstituicho
de 1937 rDas Leis € Tlesolugdey, art. 84); Constituicho de 1946 ‘Segdo V, Das Leis,
art. 6T); Constituicdo de 1967 (Segio V, Do Procesjo Legislativo. art, 49); Constl-
tuigdo Fmendade de 1869 (Segio V, Do Processo Legislativo, art. 46,

—_—_— e —_——
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As expressées acima mencionadas denotam gue nio existe unanimidade
na consagragdo da expressio processo legislativo. Ao mesmo tempo, nem
todas as Constituicdes sdo minuciosas no que diz respeito as sessdes legis
lativas, periodo de funcionamentio e convocagdo, competéncia interna da
Assembléia. Entretanto, jA uma Constitui¢do cléssica, como a dos Estados
Unidos da América, na Se¢zo 5,2, determina que cada uma das Chmaras
& competente para organizar seu Regimento Interno, punir seus membros
por conduta irregular, e, com o volo de dois ter¢os, expulsar um de seus
membros.

A Constituicdo portuguesa, revista em 1682, especifica a competéncia
interna da Assembléia, no art. 178:

a) elaborar e aprovar ¢ seu Regimento, nos termos da Constituicao;

b) eleger por maijoria absoluta dos Deputados em efetividade de fun-
¢des o seu Presidente e os demais membros da Mesa, sendo os quatre Vice-
Presidentes eleitos sob proposta dos quatre maiores grupos pariamentares;

¢) constituir a Comissao Permanente e as restantes Comissdes” ('),

As espécies de processo legislativo originam-se de condicdes gue in-
fluenciam a sua forma de elaboragio:

a) processo legislative direto,

} processo legislativo indireto ou representativo;
¢) processo legislativo semidireto;

d) processo legislativo autocratico ().

Em viérios dos sistemas consagrados através dos mecanismos legisia-
tivos, surgem criticas ao trabalho parlamentar. Este tem procurado fazer
modificacdes em seus respectivos regulamentos:

“Le travail parlementaire fait 'objet d’acerbes critiques. On
dénonce 1a stérilité des débats, le caractére décevant et accablant
d’ennui des séances plénidres, la lenteur de l'oeuvre législative
liée notamment A ce processus de navette enire les Chambres, la
faiblesse du contréle exercé sur VExécutif, I'apparent désintérét
des parlementaires concrétisé par un absentéisme coupable aux
yeux du public,

Il est une évidence: les méthodes en usage au Parlement ne
sont plus adaptées i la multitude et 2 la technicile des matiéres
gqu’il a & traiter,

48] PINTO, F. Souss. Cobstituicioe da Repiblica Portuguesa, Anotada, oo. cit, p. 115;
MIRANDA, Jorge. Constitnigio da Repiblica Poriuguesa, Depeis da primeira re-
visio constitocional., VerificacRo do Texto e Notss de JORGE MIRANDA e M.
VILHENA DE CARVALHO, Editor Rei dos Livros. Lisboa, 982, pp. 147 € 148,

(80) CANTIZANO, Dagoberto Liberato. 'O Processo Legislativo no Brasi] e ne Direito
Comparado: Anglise Sucints”, Bevista do Institute dos Advogades do Rio Graunde
do Sul, Porto Alegre, 1983, janeiro p 170.
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Si certains faits, tel 'absentéisme, sant inévitables, encore
que bien souvent mal compris, un effort devait étre tenté dans
Porganisation du travail pariementaire” {*i),

0O exercicio das fungdes legislativas pressupde: a organizagdo do Le-
gislativo, para gue ele possa desempenhar. com eficifncia, as suas mditiplas
atividades.

As primeiras regras de organizacao do Parlamento ou do Congresso
sdo encontradas de maneira preliminar nas Constituicdes. Hstas tragam
as regras gerais de estruturagdo do legislativo. Desde a composicia do
sistema legislativo, suas atribuicoes e até o proprio privilégio parlamentar,
coma a soma dos direitos peculiares que cada Camara usufrui como 6rgio
competente do Tribunal Superior do Parlamento, e individualmente os
membros de cada Camara, sem o0s quais ndo pederiam desincumbir-se de
suas fungbes, e gue excedem os possuidos por outras entidades ou
individuos (MAY, A Treatise on the Law, Privileges, Proceedings and Usage
of Parliament. 10468, 14a. ed.), podem ser arrolados como temas ligados ao
assunto examinado nesie ensaio,

Para BERNARD SCHWARTZ, o privilégio basito de qualquer Assem-
bléia Legislativa e o de regulamentar a sua propria Constituicio e os seus
assuntos internos.

Referindo-se ac Regimento Interno. iembra passagem de conhecedor
do sistema legislativo americann (CUSHING, Law andl Practice of Legislative
Assemblies, 1907). Esse autor escreveu, hd muito. tempo, que, para pre-
servacdo da ordem, decéncia e regularidade numd assembléia numerosa,
nio & menos essencial 4 sua capacidade de agdo eficiente e harmoniosa
que o seu funcionamento seja regulamentado pori normas e meétodos es-
tabelecidos.

THOMAS JEFFERSON preparou., como Presidente do Senado, o ira-
balho conhecido como Manual de Pratica Parlamentar de Jefferson. Trata-se
de uma tentativa para descrever os pontos essenciais da pratica parlamentar
inglesa, constituinde a base do Regimento Internp do Legislativo ameri-
canc (52),

No Brasil existe um trabatho ciissich que merece ser mencionado. O
do Conselheiroc AFFONSO PENNA, que faz importantes anotagbes:

“Para o bom desempenho da elevada fungao constitucional
de presidir o Senado Federal, confiada ao Vice-Presidente da
Repiblica, cargo que nos cabe desempernhar por voto da Nacgho,
tivemos de estudar e compuisar numerosas obras de constitu.
cionalistas e comentaderes de decisoes ¢ praxes de assembléias

(5t) COURTOY, Claude. “Les Seccions des Chambres Législatives”, RESPUBLICA,
Revue de L'Institut Belge de Science Politigue, volume Bundel XVTIT. 1976. n.® 2,
p. 131,

52} SCHWARTZ, Eernard American Constituiional Law, At de University Press, Cam-
bridge, 1655, pp. 53 e ss.
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politicas de povos regidos pelo sistema constitucional represen.
tativo. Para uso préprio tomamos também nota de numerosas
decisdes do Senado brasileiro, sobre guestdes constitucionais e
regimentais. Parecendo-nos que essas notas, embora ligeiras, serao
de alguma utilidade para quem queira estudar a importanie ques-
tio do regime interno das assembléias politicas, resolvemos coor-
dena-las, quanto possivel, ¢ publicilas em comentarios ao Regi-
mento do Senado, Como se v8, nao se trata de fazer obra que
vise os foros de original, e sim de poupar trabalho a quem gueira
estudar essa matéria, que pouco tem preocupado a ateng¢in dos
publicistas brasileirps.

A primeira necessidade para a hoa marcha dos trabalhos de
qualquer reunido de homens, que tenham de deliberar em comum,
¢ assentar nas normas a que todos devam submeter-se para evitar
a confusdo, a comecar pela escolha de um presidente, ou comissdo
dirigente, a que costuma-se chamar Mesa. Tratando-se de assem-
bléias politicas, onde as questoes sic mais graves, e ndo raro as
paixoes desencadeiam-se de modo formidavel, a falta de uma regra,
ou antes, de um sistema de regras, para a diregdo das deliberacoes,
daria em resultado a improficuidade dos esforgos, a confusao, e
mesmo, freqilentemente, a anarquia.

O ilustre publicista brasileiro PIMENTA BUENO assim se
exprime a respeito: “O regimento interno das camaras é um
regulamenio de suma importincia, & um sistema refletido de
disposicdes e férmulas que restrigem, dilatam, ou governam os
direitos dos representantes da Nagdo, e seus atos no seio delas, o
modo de deliberar, suas liberdades, que estabelecem o método,
evitam os inconvenientes, previnem as dificuldades...” (%),

AFFONSO PENNA, naquela época, j& acentuava a necessidade do
conhecimento do direito parlamentar, indispensivel a todos os membros
de assembléias politicas que desejam exercer agio Util e eficaz.

As diversas fases em que se consubstancia a funcio legislativa —
iniciativa, deliberagiio e aprovagso da lei — devem concretizar a indepen-
déncia funcional da Assembléia frente ao governo. Nos Estados autocraticos
o monopolio do governo assenta-se em todas as fases do processo legislativo.
Tolera-se uma Assembléia quando esta se transforma em 6rgdo subsidiario.

Na evolugio do constitucionalismo destacam-se medalidades que apre-
sentam a relagdo entre governo e lei, bem como a posicdo do érgdo legis-
lativo:

1 — O cariter definitivo da decisdo da Assembléia no processo legis-
lativo, como conseqiiéncia 16gica da estrutura de governo de assembléia,
tal como foi instituido pela primeira vez na Constituicdo francesa de 1793,
art. 59. Nao é necessério nenhum ato posterior do Executivo.

{53) PENNA, Affonso. Manual 2o Senador. Senado Federal, Imprensa Nacional, Rio
de Janeiro, 1818, pp. V &8 VI,
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2 — No parlamentarismo @ preciso uma confirmacio formal da legis-
lagio parlamentar pelo Chefe do Estado {royal assent, sancdo e promul-
gagao). '

3 — O Presidente da Republica pode atrasar a promulgagdo, porém,
sempre com aprovacao do governo, até que ocorra o referendum, com o
cual se pede o veredito do eleitorado, delentor supremo do poder.

4 — Ao governo pode-se dar o direito de vefo suspensivo, contra a
iei aprovada por assembléia.

5 —~~ O detentor do Poder Executivo pode estar equipado com veto
absoluto conira a legislagdo emitida pelo Parlamento (*4).

Diversas sao as solugdes propostas para a racfonalizagio do processo
de elaboracao das leis. As categorias de leis, a iniciakiva das leis ¢ as etapas
de sua formulacdo tém merecido multiplas indagag¢oes, com o objetivo de
aprimorar os 6rgaos legisiativos,

O funcionamenio do Parlamento, por meio de sua racionalizagie, €
examinado pelo conhecimento de seus métodos de trabalho, Esses visam a
assegurar a eficicia e rapidez do trabalho parlamentar (%9).

Os atos das Assembléias reparlem-se em varids categorias, de acordo
com a autoria e o objeto. Esta reparti¢ao reveste-se: de particular importan-
cia, na medida em que ela comanda o regime juridico de cada uma das
calegorias. De acordo com este entendimento. MARCEL PRELOT distingue
de um lado as decisdes, instrugdes, resolugdes ¢ mogées que denomina de
atos parlamentares; deo outro. as leis, consideradas: a segunda categoria de
atos emanados das assembléias.

A elaboracio das leis, pelos corpos legislativos, segue um processo
mais ou menos complexo, que se desenrola depois da iniciativa ¢ vai até a
sua adocgio definitiva. Esses mecanismos nao sido exatamerte os mesmos,
guando se trata de uma liei ordinaria ou quando se trata de leis particulares,
como as leis constitucionais, leis organicas ou leis referentes a matéria
financeira. Decorrem dai as disting¢des enlre processo legislativo e processos
especiais. '

(64) LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de Ia Censtitucién, Ediciores Ariel, Barcelona, 1879.
23 ed., trad. de ALFREDO GALLEGO ANABITARTE. pp. 267 e Ss.

(6b) HAURIOU, André. Cours de Droit Constiiutionnel ei d'Institutions Politiques,
Les Cours de Droit, Paris, 1965/1968, pp. 232 e ss.; PRELOT, Marce]l. Institutions
Politiques et Droit Constituttonnel, Dalloz, Paris, 1969, #.' ed., pp. 772 e ss.; PRELOT,
Mercel, BOULCTUIS, Jean, Institutiony Politiques et ‘Droit Constitutionnel, Dalloz,
Paris, 1972, 62 ed., pp. 194 e 55, BURDEATU, Georqe& Cours de Droit Constitu-
tionnel et Institulions Politiqnes Les Cours de Droit, Paris, 19568/1957, pp. 540 e 58.;
HAURIOU, André. Dereche Constitucional e Instituciones Politicas, Ediciones
Arlel, Barcelona, 1971, trad. esp. de JOSE ANTONIO CGONZALES CASANOVA,
pp. 822 e ss.; TRIGUEIROQ, Osvaldo. “A Crise Legislativa ¢ o Regime Presidencial”,
Numero Especial sobre o Presidenciallsmo Brasileiro, Revista Brasileira de Estudos
Politicos, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, n? 7, novembro,
1959, pp. 45 € ss.
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Na Franga, apos a Constituicdo de 1858, o dominic da lei estd estrita-
mente materializado e delimitado pelo art. 34, através do qual a interven-
¢ido do legislador tem dupla natureza:

a) A plenitude legislativa é total nas matérias onde a lei fixa as regras:
direitos civicos, garantias de exercicio das liherdades, sujei¢oes impostas
pela defesa nacional as pessoas e aos bens; nacionalidade, estado e capaci-
dade das pessoas, regimes matrimoniais, sucessdes e liberalidades; deter-
minagao dos crimes e delitos e as penas aplicAveis, processo penal, anistia,
criagao de novas ordens de jurisdigio e estatuto do magistério; assisténcia,
impostos, emissdo de moeda; regime eleitoral, criacdo de categorias de
estabelecimenios publicos, garantias fundamentais para os funciondrios,
nacionalizagées e desnacienalizacdes.

b} Para ouiras matérias enumeradas, a l¢i néo interviri sendo para
determinar os principios fundamentais, o poder regulamentar fixando as
normas complementares: organizagio geral da defesa nacional; administra-
¢do, com definicio das competéncias e recursos das coletividades locais;
ensino; propriedade, direitos reais e obrigagbes civis e comerciais; direito
de trabalho, direito sindical e seguro social (5%).

As garantias, organizagGes e funcionamento das Cimaras tém intima
relagio com os processos consagrados na elaboragdo das normas. SANTI
ROMANOQ salienta as particularidades que provéem do bicameralismo, de-
vido a existéncia de caracteres e principios comuns as duas cimaras. Ao
lado dessas particularidades ndo se pode esquecer as suas fungdes, a igunal-
dade, a independéncia e a autonomia. A autonomia manifesta-se na facul-
dade que as Cmaras tém de determinar, por meio de regulamentos internos,
o modo de exercicio de suas fun¢des. Outra conseqiiéncia é a irrepreensi-
bilidade por parte de outras autoridades do Estado, do procedimento de
suas deliberagdes. Os atos interna corporis sio subtraidos de qualquer in-
vestigagio exierna, das formas ditadas pelas proprias Cimaras, hem como
aquelas normas contidas nas leis, inclusive nas constitucionais (*7).

As normas juridicas, emanadas das Cimaras como atos de produgio
normativa ou lei formal, decorrem de manifestacbes complexas, assentadas
em um procedimento rigidamente necessério.

O ato de produciio normativa, denominado lei formal, ndo se identifica
com um ato isolado, mas um procedimento, no qual podem distinguir-se,
pelo menos, trés fases distintas: a introdutdria, ou iniciativa legislativa, em
suas varias formas; a constitutiva, aprovagiio- pelas Camaras; a integrativa
da efic4cia, através da promulgacio ou publicagio da lei, oportunidade em
gue ela adquire efichcia srga omnes..

Existem procedimentos legisiativos que permitem a intervencio direta
do corpo eleitoral, como nos casos da inicisthrs popular ou no referendum.

(3) DABEZIES, Pletre. Cours do Dreit Comnstitwtisnnel et @Instttutions Pelitiques,
Les Cours de Droit, Paris, 1078/198C, pp. 403 ¢ 404; CHAPRAT, Jeah. Drojt Cons-
titutionnel et Institutiens Pelitiques, Librairie Cenérale de Droft et de Jurispru-
dence, Paris, 1968, pp. 200 & =s.

{87 ROMAROQ, Santl. Principlos de Direite Consiltnelomal Goral, Editora Reviata dos
Tribunais, 840 Paule, 1977, trad. de Marie Helena Idniz, pp. 280 ¢ ss,
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A fase introdutéria consiste essencialmente na infciativa, que se mate-
rializa através da apresentacio de um projeto de lei. Destacam-se, nesta
fase da elaboracio legislativa, a iniciativa governamental e a iniciativa
parlamentar.

Os Regimentos ou Regulamentos Internos, como o italiano, estabelecem
condi¢bes para a apresentagdo de propesta parlamentar ou de outros érgios
e entidades, de um projeto de lei sobre matéria iddntica.

No direito comparado encontramos particularidades inerentes a esta
iramitacio legislativa. Na fase constitutiva do procedimento de formagio
das leis, na Itilia, existem quatro procedimentos internos gue se desenvol-
vem dentro de cada Assembléia. Desses quatro prycedimentos internos de
aprovagio das leis, trés sdo previstos e regulados; em suas linhas gerais,
na Constitui¢do: ordinario, abreviado ou de urgéncia e descentralizado. O
ultimo, por motivos de conveniéncia politica, estd. definido no Regimento
da Cimara, é apelidado de misto {°8).

Algumas Constituigdes, como & portuguesa, referem-se a competéncia
interna da Assembléia, dispondo que a ela compete elaborar e aprovar o
seu Regimento Interno. No que diz respeito a sua Hatureza juridica, CANO-
TILHO deixa de lado os atos tipicamente regulameptares de natureza inter-
na (servico da presidéncia, grupos parlamentarss), para afirmar que o
Reguiamento fixa as normas necessirias & organiza¢ic e funcionamento
da Assembléia da Republica. Conclui que n&o se trata de um Regulamento,
mas um Estatuto, ou melhor, de uma lei estatutéria:

“S6 o peso de uma tradicde que relegava os chamados regu-
lamentos administratives {Verwaltupgsanordnungen) para ¢ campo
meramente interno e que ndo reconhecia as normas organizatorias
um carater juridico, pode justificar que, ainda hoje, um estatuto
de um 6rgao de soberania seja qualificado de Regulamento Interno.
E isto é tanto mais de relevar guanto é certo ter a nossa Consti-
tuigdo, em relagiic a outros Orgacs de soberania (Conselho da
Revolugio e Governo), considerado matéria raservada, a regular
por ato formal equivalente & lei, (cfr. arls. 144, n? 1 e 149, n9 1,
no que respeita ap Conselho da Revolugéio, art. 201, n? 2, no que
respeita ao Governo), a respectiva organizacic e funcionamento,
S6 em relacdo ao Orgao representative: ndo se exige que o ato
disciplinador da sua organizagic e funcipnamento revista a forma
de ato legislativo, embora se considere existir uma verdadeira
reserva a favor dos regulamentos pariamentares” (7).

O Estatuto, Regulamento ou Regimento constitui ato interno do corpo
legistativo. Contém normas integrativas ou executivas, especialmente no que

(58) RUFFIA, Paolo Biscaretti Di. Derecko ConstMoeional, Editorial Tecrios, S.A..
Madrid, 1965, trad. de FPABLO LUCAS VERDU, pp. B61 ¢ ss.. BURDEAU, Creorgen.
Droit Constitutionnel ef Institations Politigues, Librairle Générale de Droit e de
Jurisprudsnoe, Paris, 1857, 7% ad., pp. 271 e ss.: HAURIOU, André. Drofi Coma-
titionnel et Institutions Politigues, Bditions Montchrestien, Parls, 1970. 42 ed.
pp. 563 € 8.

(59) CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Dreito Cemstittolenal, Livraria Almedins,
Coimbra, 1977, ph. 380 e 55.; idem, 1980, 2* ed., pp. 412 € ss.
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diz respeito ao processo de formagdo das leis. O direito parlamentar inglés
reconhece ao Parlamento a competéncia to exclusive cognizance of internal
procesdings. Discute-se, ainda, a possibilidade do controle constitucional
dos vicios ocorridos interna corporis.

A natureza jurfdica dos Regimentos Internos dos Legislativos tem sido
discutida. Eles tém uma natureza particular, Nao constifuem, nem formal-
mente, nem materiaimente, leis. Nio tém o carater formal das leis. Cada
Assembléia tem competéneia para aprova-os. Esses Regulamentos Internos
nac podem contrariar a Constituicio, apesar da independéncia que tém em
tragar as questdes peculiares ao seu funcionamento (*).

O funcionamento, a organizacio e a vida interior do Parlamento, na
pratica constitucional contemporinea, realiza-se de acordo com certos acon-
tecimentos inerentes i vida parlamentar:

a) Legistatura — é o tempo do mandato coletivo de um certo corpo
legislativo. £ a duragdo normal dos mandates dos eleitos, por um certo
periodo de tempo.

b) Sessdes — designa o tempo do ano no qual o 6rgao legislativo se
retne. Ndo é a permanéncia continua, mas a possibilidade de se reunir, O
sistema de sessoes distingue-se em:

— sessOes ordindrias;
— sessbes extreordinirias.

¢} Sessdo — enfende-se pela propria sessdo de uma Assembléia, como a
sua reunio efetiva (%1),

Para a execugdo do {rabalho parlamentar, em melhores condicdes, tor-
na-se necessaria a observacao de regras jurfdicas que assegurem a Assem-
hléia uma perfeita liberdade de decisdo e uma organizagio material, que
facilite o exercicio de suas atribuigbes:

a) a possibilidade de se reunir por longe tempo, para que seu controle
possa ser efetivo (sessoes);

b) o direito de serem os Gnicos juizes da regularidade da elei¢io de
seus membros (verificacio de poderes);

c) faculdade de estabelecer livremente seu método de irabalho {Regula-
mento Interno);

d) autonomia financeira (52).

(60) VEDEL, Georges. Cours de Droit Comstitutionnel et d'Institutions Politigpes, Les
Cours de Droit, Paris, 1958/19539, p. 930.

(61> VEDEL, Georges. Cours de Droit Constitatiennel ef d'Institutions Politigoes,
ob. elt., pph. 924 o 926; ROJAS, Andrea Serra, Ciencia Politics. Estrocturs y
Proyeccién de las Institociones Politicas Comtemperineas, Instituto Mexicano de
Cultura, México, 1971, Tomo Primelro, pp. 479 e s8.

(62) BURDEAU, Georges, Droit Constitutionnel o4 Institutions Politfques, Idbrairie
Générale de Droit et de Jurlsprudence, Paris, 1830, 195 ed., p. 556; idem, 1972,
152 ed, pp. 533 e 59.; BARRAINE, Raymond. Droit Public. Droit Constitutionnel.
Droit Administratit, Légisiation Fiscale, Libralrie Générale de Droit et de Juris-
prudence, Paris. 1945, 2* ed, pp. 99 & s
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O Regulamento interior completa os detalhes desse funcionamento,
sendo que a tradicio republicana reconhece que toda Cmara parlamentar
¢ soberana em matéria de seu Regimento (%%

A formalizacdo, a exteriorizacio normativa ou 4 apresentagio material
do texto das leis ou de outras espécies normativas, tipicos modos de expres-
sdo da norma juridica, efetivam as fontes formais do direito. E o processo
legislativo que disciplina a criagdo, modificagéio ou revogacao das regras de
conduta, impostas coativamente pelo Estado (™).

A variedade das normas tem sido destacada por muitos publicistas con-
temporaneos. LUIS SANCHEZ AGESTA, ao destacar na Constituicio espa-
nhola atual o fenémeno, ressalta que esse pluralismo deriva da complexidade
da ordem regional, do desejo de proteger determinados conteidos, os pré-
prios direitos fundamentais, as relagies entre os érgaos do Estado ou algum
interesse publico especial. Existe uma série de nermas s quais a Constitui-
ciio concede algum privilégio ou qualificagio especial. circunsiincia que da
grande complexidade Aquele ordenamento juridico: leis de base, leis marco,
leis de transferéncia ou delegacio, estatutos, leis érganicas:

“Un ordenamiento juridico no es séla un conjunto de normas
que abarcan en su integridad todas las pretensiones y conflictos
que pueden blantearse en el orden de paz del Estado, sing gue
adem4s exige que, como consecuencia de esa integridad, las nor-
mas sean coherentes y no se contradigan entre si y que exista una
jerarquia de 1as normas que nos permita saber cual es la norma
aplicable si existe esa contradiccion.

Por esa razon alli donde existe una pluralidad de normas no
solo es necesario identificar su especialidad, sino el rango que
establezca una jerarguia entre ellas.

Este principio de jerarquia normativa es um principio ge-
neral de nuestro derecho fart. primeiro del Cédigo Civil), en cuan-
10 se define como un ordenamiento juridico. La Constitucién To

(63} FABRE, Michel-Benry. Principes Républicains de Droif Copstitatiennel, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Parls, 1870, 2% ed., pp. 398 e ss.; RUZIE, D.
“Le Mouveau Réglement de I'Ass. Nat.”. Revue do Droit Public, 1859; BONNARD,
. Les Riglemenis des Assemblées Legislatives de la France depuis 1789, 1962;
RIVERO, J. Lea Mésures 4'Ordre Interieur, Th. Paris, 1934; BERLIA, G. “Sesion
extraordinaire du Parlement et nature du regime”, Revoe du Droit Public, 1960;
BARTHRELEMY, J. “Essal sur Je travail parlementalre”, 1934; BLAMONT, E. “Les
téehniques parlementaires”, i958; DAUDET, Y. “La présidence des Assembiées
parlementaires francaises”, 1965; SOUBEYROIL, J. *Le Président de 1'Ass. Nat.".
Reyue du Droft Public, 1856, WALINE J., “Les Groupes Parlementaires”, Revue
du Droit Poblic, 1961; LAVROFF D, “Les Comisgions de PAssemblée natlomale
sous de V.6 République”, Revue du Droit Publie, 1871, GEVANDAU, J., La Commis-
slon dew Finances de la Chambre des Députés, 'Th., 1934; PACTET, P, “Les
Cominissions Parlementalres”, Revae da Droit Publis, 1954; GOGUEL, F. “Le
Travail Parlementaire en France et A I'Etranger”, 1858,

(64) PINHEIRO, Héslo Fernandes. Téenica Legislativa, ob. cit., pp. 83 e ss5.; FERREIRA,

Sérglo de Andréa. Direito Adiminisirative Didatico; Forense, Rio de Janejro, 1981,
Pp. 55 @ s8. :
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garantiza con especial insistencia en el articulo 9¢ en marcandolo
junto a la seguridad juridica y la legalidad, con una mencién es-
pecifica que subraya su importancia en la definicién de un Estado
de derecho. Este principio en la Constitucién de 1978 tiene, no
obstante varias perspectivas problemiéticas al definir la piramide
de normas. La piramide tiene un vértice claro: la Constitucién.
La existencia de un Tribunal Constitucional y de un recurso de
inconstitucionalidad “‘contra las leyes y disposiciones normativas
con fuerza de ley”, que vincula la ley y todas las disposiciones de
igual rango a la Constitucién. establece un escalén superior que
significa un limite a 1a potestad legislativa de las Cortes y de todas
los drganos con potestad normativa'™ (%).

As normas relativas a organizagio interna e ao desenvolvimenta das
fungoes das Chmaras, normalmente, estio fixadas na Constituicio e nos
regulamentos parlamentares. Esse Regulamento ou Regimento, comumente
definido como interno, para TEMISTOCLES MARTINES, & uma auténtica
norma juridica, sendo que algumas delas sfio diretamente executoras de nor-
mas constitucionais. A Constituigic atualmente vigente na Itilia, em seu
artigo 64, determina que cada Cimara adote o préprio Regimento de acordo
com a maioria absoluta de seus membros:

1 regolamenti parlamentari possono definirse come un com-
plesso di disposizioni che ciascuna Camera vota nell'esercizio del
suo potere di normazione interna onde disciplinare la procedura
per lo svolgimento dei suoi lavori, 1a sua organizzazione ed i suoi
rapporti con il Governo e con gH estranei che vengano ammessi
nei locali della Camera sia per assistere alle sedute, sia per accedere
agli uffici o per collaborare cor !a Camera nell’esercizio di alcune
sue funzioni” (%)

Entende-se por procedimento a sucessao de uma série de atos necessi-
rios para elaborar uma norma. Os atos singulares sucedem-se e coordenam-
se no curso de um procedimento, apesar de poderem ser de nafureza diversa.
Compreende-se que na formacgéo do alo legislativo concorrem manifestagdes
que ndo tém natureza legislativa. PIETRO VIRGA distingue cinco fases
diversas no procedimento legislativo italiano:

a) fase de iniciativa: na qual ocorre a existéncia de um ato que tem
fungio propulsiva;

b) fase instrutéria: compreende todos os atos de consulta, pareceres e
verificacoes,

c) fase constitutiva: compreende os atos de determinagao volitiva;

d) fase de controle: verifica a legitimidade e oportunidade do provi
mento;

{86} AQESTA, Luis 8anchez, El Bistema Politico de 1a Constitucion Espaiiola de 1998,
Ensayio de un sistena, Editora Nacional, Madrid, 1980, pp. 285 e 296.

(86) MARTINES, Temistocle. Diritio Costituzionsle, Dott. A Giuffré Editore, Mildo.
1081, 2.* ed., p. 303.
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o] fase de comunicagio: lem a finaiidade de tornar legalmente conheci-
da e obrigatéria a manifestacio legislativa (¢7).

As Constituigoes determinam o rito que deve ser cumprido na elabora-
cao dos atos normatives. A validade juridica deles depende das condicdes
de forma, cujo descumprimento acarreta a destitpicio dessa gualidade M-
minar. A formacao dos atos normatives decorre de ato complexo, com fases
auténomas e dotadas de obrigatoriedade. Seu carfier sucessorio efetiva-se
pelo procedimentn legislativo. A violagao da regra de reserva ou exclusivi-
dade do direito de iniciativa vicia irremediavelmente o ato legislativo ().

(» processo formative de criagdo das leis segue cerlas etapas, que en-
volvem as modalidades dos ates normatives, geralmente admitidos pela
Constituigdo. O lema da elaboracao legislativa ganha excepcional relevo,
tendo em vista o préprio relacionamento entre o Legisiativo e o Executivo:

“A expressdo “ato normativo”, assim. cmpregada com toda a
sua extensio. tanto abrange a produc¢do de normas gerais como de
individuais. Entretanto, no seu uso mais comum. quando sc¢ fala
em ato normative 53 se tem em mente a producio de normas gerais,
Por sua importancia e perque. de certo modo, as nermas indivi-
duais nelas se contém, as normas gerais e as quesides ligadas a
sua produgdo ccupam o primeiro plang. Por isso, hdo & inexato tra-
tar apenas da sistematizag¢io das normas gerais quando se procury
a sistematica do ato normativo.

“Ora, a mais vivida sistematiza¢do do ato normativo parece
ser a que toma nos vérios momentos, ou degraus. de sua positiva-
¢ao, pois assim se pode medir concomitantemente a intensidade de
poder em cada uma das suas modalidades infundidas™ .

JOSE AFONSO DA SILVA define o processe legislativo como o conjun-
to de atos (iniciativa, emenda, votacio, sancaon) realizados pelos drgaos le-
gislativos e orgdos cooperadores para o fim de promulgar as leis”. Para
0 mesmo publicista trata-se de um complexo de atos necessirios i concreti-
zacdo da funcdo legislativa do Estado ™.

(6T) VIRGA, Pletro. Diritio Costituzionale, Giuifré Edltore 1979, 87 od, p 261,

(868) TACITO. Calo. “Parecer. Leél — Inlcialiva do Poder Executive. Sancio”, Revista
Forense, vol. 202, fasciculo 718-T19-720, abril, maio, junho, 1963, p. 55; GALEOTTI, 5.
Contributio alla Teoria del Procedimente Legislativo, Giuffre Editore, Milfio. 1957;
LAFERIERE, Julien, Manuel de Droit Constitutionzel, fditions Domat Montchres-
tien, Paris, 1947,

169) FERREIRA FILHO, Mancel Gongalves, Curse de Bireite Constitucional, Fdcao
Sarajva, Sfo Paulo, 1973, 4* edigho, p. 179

170y SILVA, Jos¢ Afonso da. Principios de Processo de Formacio das leis no Direito
Conslitacional, Ed. Revista dos Tribunals, 840 Paulo. 1964, p. 28; ACCIOLI, Wilsor.
Instituigbes de Direito Constitucional, Forense. Rio de Janeiro, 1981, 22 ed., pp. 346
# 55.; NATALE, Albérto A. Derecho Politico Depalma, Buenos Aires, 1079, Pp- 263
€ s8.; BASTOS, Celso Ribelro, Cuwrse de Direito 'Constitucionzl. Edi¢ha Saraiva,
1980, 3.% ed,, pp. 154 ¢ ss.; FERREIRA FILHO Manoel CGoncalver. Curse de Direito
Constitueional, Edigic Sarniva, Sao Peulo, 1971, 3% wd.. pp. 114 e s idens, 1973, 4.2
ed., pp. 177 e 58, '
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Critica-se o processo legislativo classico como inadequado para as solici-
tacbes da sociedade contemporinea, daj as preocupagbes em torno de sua
moderniza¢do e agilizagdo. A procura de maior flexibilidade 4 elaboracdo de
normas juridicas tem sido uma constante nas diversas maneiras de institu-
cionalizagdo do processo legislative contemporineo estrangeiro e nacional.

A produgdo dos atos normativos que se configura através das fases por
que passa a elahoragdo legislativa gera diversas manifestagdes:

Iniciativa: £ o poder de escolha da matéria a ser tutelada pela ordem
juridica. As Constituicdes estabelecem os modos de manifestacio formal,
através da definicio do titular legitimo da iniciativa individual, plirima ou
colegiada, ao determinar a matéria.de competéncia do Legislativo.

Emenda: {rata-se de proposta gque surge como acesséria de outra, sendo
a matéria disciplinada, no Brasil. através de Regimento da Cimara, Existem
as emendas supressivas, substitutivas, aditives ou modificativas. Podem ocor-
rer subemendas que somente surgem guando hé conexio de matérias. As
restrigdes ao poder de emenda devem ser interpretadas estritamente.

Rejeicao: é a prerregativa do Legislativo, ao apreciar o projeto, repudii-
lo por ocasido da votagdio. No direito brasileiro a Emenda Constitucional de
1969, art. 58, § 29, admite a rejei¢io quando o projeto de lei receber, quanto
ao mérito, parecer contririo de todas as Comissées. Em relacdo ao projeto de
lei orcamentiria ndo ha possibilidade de rejeicho independentemente de
votagdo. A rejei¢dio serd irrelevante, pois de acordo com o caput do art. 68,
ndo ocorrendo a devoclugdo, ocorrerd a promulgacio como lei.

Abstencao: o Legislativo pode omitir-se na apreciacio de projetos de lei,
sem macular a marcha do processo legislativo. Tais circunstincias configu-
ram-se nos projetos de iniciativa do Poder Executivo, enviados com urgincia
{Const., art. 51, § 29) ou com prazo determinado (Const., art. 51, caput).

A abstencio pode ensejar a aprovacio por decurso de prazo.

Revalidacio: pode o Executivo vetar o projeto do Legislativo. sendo que
ne Brasil o art. 59, § 19, da Constituigdo, dispée sobre o assunto, Ele nio se
converte em lei, sendo comunicado motivadamente ao Presidente do Senado.
No prazo de 45 dias, as duas Cimaras, isto &, o Congresso Nacional, poderdo
revalidar o projeto, rejeitando o veto, com deliheragdo através do quorum de
2/3 dos membros de cada uma das Casas,

Homologagdo: manifesta-se com relagio a duas funcdes legislativas
do Poder Executivo:

“Resulta ele do exercicio de competéncia exclusiva prevista
no inciso I do art. 44 da Constituicdo, € no art. 55, § 192, do mesmo
diploma. No primeiro caso, o Congresso Nacional resolve defini-
tivamente sobre tratado, convenciio ou ato internacional celebrado
pelo Presidente da Repiblica, Sem essa homologacio, manifestada
por via do decreto legislativo, o tratado {ou ato equivalenie) ndo
se incorpora ao direito positivo nacional. A homologagio é, pois,

298 R. Ini. lsgisl. Brasilie . 21 n. B1 jan./maor. 1984



condigdo essencial para a vivincia e eficacia da norma. que depen-
dem da superveniéncia dessa verdadeira ¢ondicao suspensiva. No
segundo caso, o Congresso aprova decreto-lei do Executivo. nos
termos do art. 53, § 1% sendo incahiveis as emendas, a matéria
€ aprovada. ou rejeilada. em bloco. vale dizer, homologa-se, ou
nie, o decretoJei. Ha. porém, um trago diverso em relacdo aos
tratados, porque, no siléncio do Legisfativo, sua omissio implicara
em ser considerado aprovado o texto do decreto-lei” {™),

Procrastinagéo: em casos de projetos de lei onde ndo ocorre wurgéncia
ou prazo determinado, o Poder Legislativo pode nao deliberar sobre eles, £
uma decisdo interna, com base em critério politica. Ao fim da Legislatura,
pode acorrer o caso de arquivamento do proieto.

Promulgacao: & um preceito constitucional gue se dirige sucessivamente
ao Presidente da Reptblica. quando sanciona o projeto convertendo-o em
lei; ao Presidente do Senado Federal ¢ ao Vice-Presidente (art. 59. § 59, CF}.
E um ato formal e solene deciaraldrio da existéncia da lei. Nio é a mesma
coisa da sancao, apesar de poderem coincidir fisica e cronologicamente,

A lel como ato do Poder PoOblico deve pre¢encher as condicoes de
publicagdo. A mera nolicia, ainda quc publicada mo érgio oficial, nio dis-
pensa publicacdo integral e exata do mesmo ato, requisito para que produza
seus efeitos legais:

“A publicacdn ¢é o ato pelo gual g texto integral da lei é
oficialmente divulgado a fim de que thegue ao conhecimento
do publico; ha de ser integral. isto &, abranger todo o seu corpo, e
exata, quer dizer, reproduri-la tal que é. nos seus proprios termos;
para merecer fé, deve revestir-se de antenticidade; pode efetuar-se
por qualquer meio habil, mas é indispensavel que provenha de au-
toridade competente, que tenha a forma caracleristica de ato oficial;
a publicagdo nio oficial, seja qual for o veiculo ou meio empregado,
equivale & falta de publicacio: nio hasta:uma publicacic qualquer.
cumpre gue seja feita de mado a merecer inteira fé” (™),

Elaboragao Legisiativa Completa: ¢ possivel ao Poder Legislativo elabo-
rar inteiramente a legislacio. Ocorre nos casos que the compete privativa-
mente expedir ato normativo com forca de lel: decreto legislative. Trata-se
de lei ndo sanciondvel, asscmelha-se ao poder de homologacio, excrcivel
em fun¢io do decreto-lel e do tralado.

0 exame do processo legislativo no direito comparado e no direito bra-
sileiro tem propiciade diversos estudos.

(71) FRONTINI, Paule Salvador. “Processo Legislative, Visfo Atuzl da Competéncia
dos Poderes Executivo e Legislativo em Tema de Elaboragio Legislativa”, Justitia.
Orgho do Ministérle Publico de S&az Paulo, Ano NLI, vol 103 :.° Trimestre de
1979, p. 178.

(72) Lei on Ato do poder publico; condigdes de publicagiic. Revista Forense, Imprensa
Ofieial do Estado de Minas (Gerals, Bele Horizonta. 1823, vol. XL, Fasciculos 235
u 240, p. 127; LACERDA. Paulo de. Manual do Cédige Clvil, vol. 1.9, Parte 23, 71.
73, 74 e 75. Introdugan. Primeira Parte. Jacintho Ribewre dos Santos Edilor. Rio
de Janeiro. 1929, pp.

—— e — e — - —
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As Constituigdes fixam disposicdes que estabelecem o procedimento
adequado 4 produgio dos atos normatives, fixando as fases da elaboracdo
legisiativa e as espécies normativas consagradas:

“Q processo legisiativo s6 pode ser deflagrado por alguém
constitucionalmente revestido da competéncia, para isso, denomi-
nada iniciativa. Esta vem a ser, pois, a aptiddo de que gozam al-
guns para submeter ao Legislativo textos com forma apropriada
{divisdao em titulos, capitulos, se¢bes, artigos ete.) que deverdo me-
recer apreciagio por parte daquele. 0 mesmo texto, desde que
apresentado por quem care¢a de poder de iniciativa, ndo poderé
ser apreciado pelo Congresso Nacional, sob pena de inconstitucio-
nalidade” (),

Os Parlamentos tém a fungdo essencial de formular as leis do Estado,
da qual participam conjunta e sucessivamente, no sistema bicameral, as duas
Camaras, Mas o poder legiferante nem sempre ¢ exclusivo do Parlamento.
No sistema de formuiagio normativa encontramaos: a iniciativa ou propesicao;
a aprovagdo por parte de uma das Camaras; o procedimento normal; o pro-
cedimento de urgéncia; a aprovagio pela segunda Cimara e finalmente
a promulgacao, momento em que a lei torna-se juridicamente eficaz, circuns-
tancia que lhe fornece executividade, tornando-se obrigatéria.

Em certos sislemas de criagio normativa existe o referendum:

“Il referendum & un instituto di democrazia diretta, per mez
zo del quale il popolo. riunito in corpo elettorale, viene chiamato
ad approvare o disapprovare una legge od altro atto governativo,
oppure ad esprimere il suo parece sulla soluzione di un quesito che
interessa lo Stato. La Costituzione contempla i1 referendum in
molte dei sue disposizioni” (7).

Nos regimes parlamentares as duas Cdmaras nao exaurem suas compe-
téncias na edicdo de leis, Reinem ulteriormente o controle politice, com
outros procedimentos:

— interrogagdo;
— interpelagio;
— mogoes;

— investigagdo.

O processo legislalivo contemporanec € destacado tendo em vista a
posicio ocupada pelo Execntive, mesmo nos governos de Gabinete. A teoria
classica, ao destacar o papel do Legislativo, salienta o relevo da iniciativa, da
discussag e da votagho das leis:

“A necessidade de reformas, tanto na estrutura dos Parla-
mentos, como no processo de legislar, para que o Legislativo possa

(78) BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Comstifmcional. Edicio Saraiva, S0
Paulo, 1980, p. 185; MONACC, Riccairde. CANSAUCHI, Giorgio. La Cesiliusione

Ttalisna, G. Giappichell Editore, Torino, 1810, 12* ed, pp. 72 e 8.
(94 MONACO, Riccardo. CANSACCHI, Giorglo. La Costituzione Italiana, cb. cit., p. 4.
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desempenhar suas tarefas & altura das exigéncias do Estado contem-
poraneo, tem sido universalmente sentida. As préprias Cimaras,
numa autoeritica louvavel, isso reconheceram e cuidaram de estudar
as medidas apropriadas, temendo talvez que a continuarem as coi-
sas como estavam, as mudancas se fizesgem contra elas, aniqui-
lando 6 que restava de sua combalida influéncia nos negécios pu-
hlicos” (%),

Compreendido como o processo de elaboragao da norma juridica, dotado
de complexidade, retne uma série de atos coordenados e subsegiientes.
Varias pesquisas sobre o trabalho parlamentar objetivam colaborar para a
reforma de métodos usados pelos Legislativos. Clama-se até contra a morosi-
dade ou a inércia dos Congressos e Parlamentos. Reconhece-se gque a tarefa
legiferante decorre dos véarios encargos politicos que surgem nas democra-
cias. Muitos autores falam em reforma dos méigdes parlamentares para
aprimorar a técnica de elaboragio dos textos legais.

O surgimento de novas figuras normativas pravocou sérios debates nas
formas de elaboragio legislativa. A institucionalizacio do decreto-lei na
ItAlia e na Alemanha e a aceitacio da delegagdo legislativa promovem am-
plas discussbes:

“Em alguns paisas. porém, onde a extensdo das delegacgdes
legislativas tem sido enorme, como ¢ o caso das democracias bri
tinica e norte-americana, a pratica constante e ininterrupta do
sistema oferece, pelo seu natural aprimoramento através de sé-
colos, dinamizado sobretudo nos ultimes anos, exemplo 2 ser me-
ditado e seguido™ (79).

{75 FERREIRA FILHO. Manoel Gongalves. D¢ Processp Legislative, Edicio Saraiva.
Shko Paulo, 1968, p. 110; SAMPAIO, Nelson de Souza. O Processo Legislative, Edicio
Saraiva, Sfio Paulo, 1968; AGUIAR Joaquim Castrg. Processo Lepislative Muni-
aipad, Forense, Rio, 1973; RUSSOMANO, Rosah., Curso de Direito Constitucional.
Edi¢fio Saraiva, Sdo Paulo, 1572, 2 ed, pp. 146 ¢ 54.; AGUIAR, Joaquim Castro
"Processo Legisiativo”, em DIOGO LORDELLO DE MELLO ¢ oulros. O Papel do
Vereador e & Camara Municipal, Instituto Brasileirg de Administracio Municipal
Livros Técnicos € Cientificos Editora S.A. Rio de Janeiro, 23881, pp. 52 e ss.;
MANGABETRA. Jofio (Relator). Estndos Constitucionais, Poder Legisiativo. Fun-
dacio Cetillo Vargas, Rio de Janeiro, 1956

(T8) PAUPERIO, A. Machedo. “Delegacio de Poderes” HRevista Brasileira de Estudes
Politicos, Universidade Federal de Minas Gerals, Belo Horizonte, n° 14, julho,
1962, p. 71; NOVELLI, Flavie Bauer, “O Congressp € o Processo Legislativo na
Emende n° 1 & Comstituiggo da 19567, e THEMIETOCLES B. CAVALCANTI e
outrcs, Estudos sobre s Constituicio de 1967 e sua Emenda n® 1, Editora da
Fundagio Cetilio Vargas, Rlo de Janelro, 1877, pp. B5 e ss.; ATALIBA, Geraldo,
O Decreto-Lei na Constitnicis de 1967, Editora Revista dos Tribunanis, Sio Paulo,
1987, ACCIOLY FILEHO, “Quem legisla no mundo moderno”, Revista de Infor-
macio Legislaliva, Sensdo Federal, Subsecrelaria, de BEdwgdes Técnieas. a. 13, n.® 50
(especial), abril/junho, 1976, pp. 43 e s.; OTTO, Gil. "O poder legiferante do
Presidente ds Repiblica”, Revista de Informagic Legislativa, Senadc Federal,
Subsecretaria de Edigbes Téenicas, a. 10, n.® 38, abril/junho, 1973, 3p. 3 & ss.;
WALD, Arnpldo, “Da aplicaglo do regime de urgénreia na tramitagdo dos projetos
de lel complementar”, Revista de Informacio Legislativa, Senado Federal, Svhse-
cretaria de Edigoes Técnicas, a. 13, n.® 51, julho/setémbro, 1878, pp. 85 e ss.; TOU-
RINHO, Arx da Costa. “A delegaglo legislativa & sua irrelevfincia ne dirclto
brasiielro atual”, Revista de Informagio Legislativa, Senado Federal, Subsceretaria
de Edigdes Técnicas, a. 14, n.® 54, abril/junho de 1577, pp. 55 e ss,
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LEYLA CASTELLO BRANCO RANGEL, em minucioso estudo sobre a
delegagio legislativa, assinala que o tema é e serid de debates e contro-
vérsias:

“Poderfamos registrar um sem-nimero de argumentos pré
ou contra a delegagdo legislativa, analisando a questdo apenas em
nosso Pais” {77).

Os trabalhos sobre processo legislativo realgam a dificuldade de distin-
€20, de uma maneira rigida, da atividade do Parlamento que se destina a
votagdo das leis € aquela de conirole do governo. Numero especial da
Revue Frangaise de Science Politique, dedicado ao estudo sobre “‘O Parla-
mento Francés sob Trés Presidentes, 1958/1980”, no que diz respeito ao
processo legislativo, destaca quatro temas fundamentais:

a) o Parlamento legislador;

b} a batalha parlamentar contra ¢ tempo;

¢} o controle da receptibilidade das iniciativas parlamentares;
d) as comissdes especiais e a Assembléia Nacional, 1959-1979.

PIERRE AVRIL, no exame da competéncia do legislador sob o plano
normativo, mostra inquietagio A medida que a técnica utilizada pela Cons-
tituicdo de 1958 resiringe o dominio da lei &s matérias enumeradas no
art. 34. O governo beneficia-se de uma cldusula geral de competéncia para
o restante. Reconhece que houve uma inversdo do principio tradicional,
através do reconhecimento de um poder normativo de direito comum ao
Executivo, A enumeragdo do art. 34 engloba todas as questdes importantes
que nip podem ser regulamentadas senao através de lei. Considera, também,
como constrangedor o arl. 40 que salienta: as propostas € emendas formu-
ladas pelos membros do Parlamento ndo serfio admitidas quando sua adogdo
tiver por consegiiéncia uma redugio dos recursos piblicos, ou a criagio
ou aumenic dos dispéndios piblicos.

Apesar dessa disposi¢io nfo resfringir a competéncia normativa do
Parlamento, reflete no seu direito de iniciativa por implicagées de ordem
financeira.

O governo assume posi¢io de destaque e preponderincia no desen-
volvimento do processo legislativo, em decorréncia do texto constitucional
de 1958. -

Pelo art. 48, a Ordem do Dia das Assembléias comportara, por priori-
dade e na ordem fixada pelo governo, 2 discussio dos projetos apresentados

(77) RANGEL, Leyla Castelle Branco, “Delegagho Legislativa”. Revista de Informagio
Legislativa, Senado Federasl, 8. 2 n® 8, out./des. 1065, p. 217; RUSSCMANO, Rosah.
Dos Poderes Legislativo o Executive. Livrana Freitas Bastos S8.A., Rio de Janelro,
1976, p. 139; LEGON, Faustino J. Tratado de Derecho Felilico General. ITI. Estruc-
tura ¥ Funciones en Ia Teoria del Estado, Ediar Soc. Andnima Editeres, Buenos
Alres, 1961, p. 559; PAUPERIO, A. Machado. Teowia Geral do Estado (direito
polfticoy, Forense. Rio de Janeiro, 1979, 1* ed, pp. 247 e ss8.;, FIGUEIREDO,
Paulo de, “Delegacdo de Poderes”, em Problemas Psliticos da Atualidade, Senado
Federal, Brasflia, 1879, pp. 43 & ss.

302 R. Inf. legish. Brovitis 6. 21 n. B jom./mor. 1984




pelo governo e das propostas de lei aceitas por ele.! Uma sessiio por semana
estari reservada por prioridade &s perguntas dos membros do Parlamento
e is respostas de governo.

Passa o governo a dispor da tolalidade do.emprego do tempo nas

Assembléias. A interpretacio rigorosa da regra € adotada, tende o governo

a saturar o calenddrio parlamentar, prioridade que na pritica reflete um
quase-monopblio.

A organizacdo do trabalho legislativo centralira-se nos ministérios que
preparam o$ projetos.

O art. 42 fixa que a discussac dos projetos d¢ lei versard, na primeira
Assembléia a que forem submetidos. sobre o texto apresentado pelo
Gaverno.

O bicameralismo, também, permite ao governo controlar o processo
legislativo:

“Si le gouvernement est incontestdbiement devenu Vacteur
principal du processus législaiif, il n’est cependant pas seul. La
ma]onté parlementaire est un partenairg avec iequei il doit plus
ou moins compter selon 1'état de ses relations avec elle; d’autre
part, des influences extéricures infléchissent, quand elles ne la
contrarient pas, la mise en forme législalive de sa politique” ).

O tempo tem dimensdo essencial na vida parjamentar. A complexidade
dos Estados contemporaneos ¢ a intervencio do Peder Piiblico, notadamente
na vida econdmica, crescem a cada dia, ampliandlo os trabalhos parlamen-
tares (%),

Certas disposigbes constitucionais francesas determinam o conirole da
receptividade das iniciativas parlamentares. Cada Assembiéia cansagra, por
via de disposigbes regulamentares proprias, preserigoes de natureza cons-
titucional e organica, O Conselho Constitucional pode conhecer do assunto,
pelo sistema do controle de constitucionalidade, ¢om a aplicagio do art. 61
da Constituicdo {rancesa. As leis orgénicas, antes de sua promulgacio, e
os regulamentos das assembléias parlamentares, antes de serem postos em
vigor, deverfo ser submetidos ag Conselho Constitucional, o gqual se pro-
nunciari sobre a sua conformidade com a Constilvigio. Com a mesma
finalidade, as leis poderdo ser remetidas ao Conselho Constitueional, anies
de sua promulga¢do, pelo Presidente da Republica, Primeiro-Ministro.

(78 AVRIL, Plerre, “Le¢ Parlement Législateur, en Le Parlement Francais sous Tro's
Présidents. 1958-1980”", Bevue Francaise de Science Politigue, Presses de la Fon-
dation Nationale des Sciences Politiques, Paris, .wvol. 31 19 1, fevereiro, (981
p. 13; CLESSIS, Catherine. RIALS, Stéphane. WAJSMAN, Pairick. Fxereises
Pratigqnes de Droit Conetitutionnel, Editions Momtehrestien Parls, 1981, 3.* ed.

Pp. 369 € s8.

(78 COUDERC, Miche.. “La Bataile Parlementaire gdontre le Temps c¢n te Parle-
ment Francgais sous Trois Présidents”, ob. ¢it., pp, 85 e ss

30} PEZANT, Jean-Louis. "Le Contrdle de 1a Recevabilité des Iniciatives Parlementai-
res, en Le Parlement Frencais sous Trols Présidems”, ob. cit., pp. 140 e ss.
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Presidente da Assembléia Nacional, Presidente do Senado, ou sessenta
Deputados ou sessenta Senadares (5%).

Os comentaristas franceses ressaltam as modificacdes ocorridas no
processo legislativo, decorrentes das guestdes escritas fixadas pelo Regula-
mento da Assembléia Nacional e o Regulamento do Senado. Ocorre a
identidade do processo nas duas Assembldias, onde surge um niimero im-
pressionante de questdes sem debates, sejam eseritas ou orais (¥),

Apbs a Constituigio de 1958, as Assembléias parlamentares beneficia-
ram-se de um duplo sistema de Comissdes, de acordo com o art. 43: a
pedido do governo ou da Assembléia que os tenha submetido, os projetos
e propostas de lei serao enviados para exame a Comissdes especialmente
designadas para esse fim. Os projetos e propostas, a respeito dos quais
nao tenha sido feita esta petigdo, serdo transmitidos a wma das missbes
permanentes cujo ndmerc se limitari a seis em cada Assembléia.

Razbes técnicas surgem nas consideracies sobre a eficicia e rapidez
do trabalho parlamentar. A originalidade dessas Comissdes especiais esti
no objeto de seus trabalhos e nos métodos utilizados para realiza-los (%2).

Todos esses mecanismos derrotam a complexidade da elaboragao
legislativa no Estado contemporineo. O crescimento do direito legislado,
com a variedade de normas de contetidos os mais diversos, aponfa a neces-
sidade de atualizagio dos sistemas e processos de criagic das espécies
normativas. Essas circunstincias propiciam o aparecimento de questdes va-
riadas no encaminhamento e nas decisoes sobre a formulagdo do direito.
Certos diplomas legais seguem as normas da legislagho em geral, mas
apontam peculiaridades que versam sobre atos e fatos econdmicos, sociais
ou mesmo tecnolégicos, O préprio Poder de iniciativa aponta solugdes
diferenciadas, para o atendimento da variedade legislativa contemporinea.
E nesse sentido que ROBERTO ROSAS afirma que a fungio legislativa
ndo é privativa do Poder Legislative, o Executivo exerce-a nos regulamentos,
nos decretos-leis, nas leis delegadas. Nesses critérios convém lembrar a
competéncia do Senado Federal ao colaborar com ¢ Executivo na escolha
de autoridades, novas fécnicas de relacionamento entre os Poderes do
Estado (#3),

{81) NGUYEN HUU, Pairick. “L'fvolution des Questions Parlementaires depuis 1938
en Le Parlement Frangals sous Trois Présidents”, ob. cit., pp. 172 e ss.

{82) BONNARD. Maryvonne. “Les Commissions Spéciales 2 L'Assemblée Natlonale,
1859-1979, en Le Parlement Prangais sous Trols Présidents”. ob. cit, pp. 191 e as.

(83) ROSAS, Roberto, “Poder de iniciativa. dos leis”, Revisia de Informacio Legislativa,
Senado Pederal, a. T, n.” 26, abril/junho, pp. 26 & s5.; ALENCAR. Ana Valderez
A, N, de, “A competéncia do SBenado Federal pars colaborar com o Poder Executivo
na escolha de autoridedes”, Revista de Inforomglio Legislativa. Senado Pederal
Subsecretaria de Edicées Téenicas, a. 13, n® B2, out.s/dez, 1978, pp. 197 e ssa.;
FERREIRA, Pinto, Teeria Geral do Estado, Edicko Saraiva, 880 Pauwo, 1973,
2.° volume, 3.* ed, pp. 843 e s8.; SOUZA, Washington Peluso Aibino de. Primei-
ras Linhas de Direito Ecombmice, Fundacfio Brasileira de Direito Econhémico,
Série Manuais, n.° 1, Belo Horlzonte, 1977, pp. 75 e s5.; CARVALHOSA, Moderto.
A Ordem Econbmica na Constilulgio de 1969, Editora Revista dos Tribunals, Bfo
Paulo, 1972,
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As transformacdes ocorridas na Teoria das Normas Constitucionais
tiveram reflexos profundos no sistema de criagio -das espécies juridicas,
tanto no que diz ao seu conteudo, quanto aos pro¢edimentos. A normati-
vidade das Constituigées do Estado Social gera o aparecimento de muitas
normas programaticas que dependiam de formulagtes legais posteriores
para a sua propria exeqiiibilidade. Essa ampliacdo, por sua vez, conduz a
novos estudes sobre o controle das intimeras espécies normativas, com
reflexos no relacionamento entre os 6rgios do Estado (*).

Os principios constitucionais e regulamentares resguardam as condigoes
de validade das delibera¢des dos orgios legislativos. Desde o que se refere
a0 nomero legal ou quorum (palavra latina vinda fo direito inglés, indica
o niimero de pessoas necessarias para a validade de um certo procedimento).

A Constitui¢do italiana vigente, em seu art. 64, estabelece: cada Camara
adota o préprio Regimento de acordo com a maioria absoluta de seus
membros.

As deliberagdes de cada Cimara & do Parlamento nao sao vélidas se
nao estiver presente a maioria de seus integrantes, e se nio forem adotadas
pela maioria dos presentes, salvo se a Constituicie prescrever uma maioria
especial.

Outra condicdo de validade esta determinada no art. 62 do texto
ilaliano, quando prescreve a contemporaneidade do trabalho parlamentar
das duas Cimaras, em homenagem ao principio hicameral. COSTANTING
MORTATI alia outra condigio de validade, consagrada no art. 64. Trata-se
da *‘publicidade” de seus trabalhos ().

A concepcdo do Poder Legislativo proposta em algumas Constituigoes
modernas leva certos publicistas a examinarem as restrigdes que daj decor-
rem, DUVERGER fala em uma concepgdo (rancesa do Poder Legislativo
antes de 1958, na qual a lei era definida no direitb francés pelo érgio que
a elaborava. Era lei todo ato feito pelo Parlamento. de acordo com as
formas previstas pelo processo legislativa (*9).

A atividade congressional torna-se mais evidente no momento em que
ele institui o instrumenio legislative conhecido ¢omo lei. Sua elaboragao

184) BONAVIDES, Psulo. Direito Csnstifucional. Forense, Rio de Janeiro, 1980, pp. 183
e s8; FROTA, Vivaldo, “Poder Legisiativo e Tribunal de Contas”. Revista do
Tribunal de Contas do Distrito Federal. Brasilia, n.? 1{, pp. 14¢% ¢ sx.; RUFFIA, Paolo
Biscarett! Di. "Il rinvie presidenziale delle legg: dopn lo scioglimento delle Camere”
Rirista Trimesgtrale di Diritto Publico. Dott. A. Giutfré, Editore. Milio, Ano XIV,
1964, pp. 3 e ss.; BONAVIDES, Paule. “Q Poder Legislative no Moderno Estado
Socigl”, em As Temdébcias Atuais do Direilo Pablies, Estudos em homenegem ac
Professor Afohso Arinhos de Melo Franeo, Forense, Rio de Janeiro, 1976, pp. 23 e ss.

185) MORTATT, Costantino, Istitwmiond di Diritte Publjco, Tomo Primeiro, CEDAM,
Padova, 8.5 edi¢do, 1969, pp. 4¥7 ¢ ss., Commentarip Sistemalico nlla Costliuzione
Iialians, direcio de PIERQ CALAMANDREI ¢ ALESSANDRC LEVI, vol. segundo.
obra coletiva, G. Parbera Editore, Firenze. 1950, pp., 30 e s5.

{88) DUVERGCGER, Maurice, Institptions Politiques et Droit Constitutionnel, Presses
Universitrires de France. Parls, 1980, 5.* ed., p. 614; GARCIA-PELAYO. Manuej
Derecho Constitncional Comparado, Manuales de 1a “Revista de Oceidente”. Madrid.
1951, 2 ed., pp. 376 e ss.
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torna-se legitima, apés ser examinada e aprovada pelos setores envolvides
constitucional ¢ regimentalmente em seu processo de formagio.,

Os Congressos efetivam medidas politicas pablicas, geralmente expres-
sas em termos de lei. A agdo legislativa esti organizada de maneira que
torna possivel a agio conjunta. A primeira fase do processo legislativo
pode ser examinada além dos limjtes materiais do Congresso. Muitas medi-
das legislativas surgem da necessidade do ajustamento de interesses con-
traditérios que ocorrem além de swas dependéncias.

A identifica¢ao dos autores de proposi¢des consideradas pelo Congresso
é tema importante. Pode-se classificar, nos dias de hoje, em primeiro lugar,
o Presidente que pode assumir a lideranga, dramatizando as vantagens
ou a urgéncia das proposi¢des que gostaria que fossem sujeitas 3 acéo
legislativa. Tal entendimento reflete na Ordem do Dia cujo controle est
dispersado dentro do Congresso:

“O controle sobre a Ordem do Dia legislativo estd ampla-
mente dispersado dentro do Congresso. O produto final resulta
do impacto de muitas forgas que operam nas diversas fases do
processo. Em iodas as sessoes, as manobras visando ocupar uma
boa posicio s8o consideraveis, havendo disputa sobre quais os
assuntos que serdo considerados, por quem e quando serdo consi-
derados. Nio existe um plano bésico para uma sessio, nenhuma
Ordem do Dia que mere¢a a aprovagiio geral, se bem que, como
j4 fol mencionado, certos itens -— como o orgamento -— serdo
considerados como fata légico,

Os lideres politicos exercem um controle limitado sobre a
Ordem do Dia; eles podem negociar, sugerir, requerer e coordenar,
mas nio podem comandar. Eles podem discutir o problema legis-
lativo com o Presidente da Repiblica, com ¢ presidente da
Comissao ou com as Comissdes partidarias, mas eles ndo tém
nenhuma autoridade para tomar decisdes independentes a respeito
da natureza da Ordem do Dia. Os lideres legislativos podem pla-
nejar diariamente a Ordem do Dia das sessies, e, deixando uma
certa margem para os acontecimentos imprevisiveis, podem plane-
ja-la até mesmo mensalmente” (¥7),

O sistema congressional caracteriza-se pela variedade de canais utiliza-
dos na apresentacac de proposigdes. Em seguida, em uma segunda fase,
identificam-se as partes principais da proposta: o exame do seu conteude
e o controle da agio, visando possibilitar a tomada de uma decisdo final.
A deliberacdo legislativa conduz a operacionalizacao do processo. Procura
efetivar fungbes conjuntas de explicar e persuadir. Apés as indicacoes
constitucionsais, a deliberagiio a ser estilizada, dentro das limitagbes de
normas regimentais, procura chegar a conclusdes definidas que se materia-
lizam no texto legislado:

“Um dos primordiais objetivos da adogdo de um conjunto
de regras € determinar a ordem pela gual as diversas matérias

(8T TYOUNG, Roland. © Congresso Americano, Forense, Rlo de Janeiro, 1968, trad. de
REGINA ZINGONI, pp. 118 o 120.
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apresentadas ao corpo legislative devem ser examinadas. Estabe-
lecem-se prioridades em favor de certos 'assuntos sobre ouires.
Fixam-se certas épocas para determinadas tirefas, mesmo a guestio
de precedéncia das diferentes espécies de mocbes é ali tratada.
Dentre as mais importantes prioridades ge destaca a relativa a
pauta dos trabalhos das sessdes didrias” (38).

A elaboragdo da lei formal atravessa um procedimento complexo que
se articula em virias fases ou subprocedimentos, gue seguem uma ordem
16gica e cronoldgica: fase de iniciativa; fase preparatoria; fase de deliberagio
do projeto instituido; procedimento na Assembléia; procedimento especial
em Comissfes e procedimento misto; fase de controle; fase de comu-
nicagdo (8°).

No levantamento dos principais aspectos de funcionamento dos Parla-
mentes, j4 eram tema clissico a posigéio e as atribuigdes da Mesa:

“O Presidente é o 6rgao da Cimara quando ela houver de se
enunciar coletivamente, o regulador dos seus trabathos e o fiscal
de sua ordem, Incumbe-lhe: presidir s sessdes da Cémara; abrir
e encerrar as sessoes as horas competentes, nelas manter a ordem e
fazer observar a Constituicio, as leis da Repiiblica e o Regi-
mento; fazer ler as atas pelo 29-Secretério, submeté-las as discussoes
e ao voto da Camara e assiné-las, depois de aprovadas; fazer ler o
expediente pelo 19-Secretirio; dar posse 3os Deputades reconheci-
dos; conceder a palavra aos Deputados, na ordem da inscrigao,
a0s que a solicitarem verbalmente, nos termos do Regimento,
e negéla aos que a pedirem sem direito; convidar o orador a
declarar, previamente, se vai falar a fawor, ou contra, a matéria
em discussdo; interromper o orador, quando se desviar da questio,
quando falar contra o vencido, quando faltar i consideragio a
Camara, ao Senado, ou a alguns dos seus membros, e, em geral,
aos representantes do Poder Pablico, advertindo-o, chamando-o
A ordem e retirando-lhe a palavra, se ndo for obedecido; chamar
a atencdo do orador ao terminar a Hora do Expediente e da Ordem
do Dia, ou ao se esgotar o fempo a que tem direito de ocupar
a tribuna; anunciar a Ordem do Dia € o nimero de Deputados
presentes; submeter i discussio € i votagdo a matéria a isso des.
tinada; estabelecer o ponto da questio sobre que devam ser feitas
as votagdes; anunciar ¢ resultado das volagdes; conceder a palavra
para explicagdo pessoal, sem prejuizo da Ordem do Dia; comunicar
4 Camara o recebimento de mensagens e outras correspondéncias
do governo e fazé-las ler pelo 19-Secretirio; nomear, por autori-
zacho da Camara, Comissbes especiais, mistas e externas; designar

(88} WALKER, Harvey. 0 Congresse Americano ¢ ¢ Parlamenio Britdnico, Fundacio
Qetillc Vargas, Rlo de Janeirg, 1954, Instituto de Direito Publice e Cléneia Polftica,
p. 41; LANGROD, Georges. 0 Processo Legislativo na Europa Ocidental, Fundagho
Cetilio Vargas, Rio de Janeiro, 1954, Instituto de Difeito Piblico e Ciéncia Politica.

(89) MORTATI, Costantino. Istitusioni di Diritto Pubblice, Tomo II, ob. cii., pp. 678 € ss.
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substitutos para os membros das Comissdes, em suas vagas, ou
em seus impedimentos, excetuada a Comissio de Policia; promover
a publicag@o dos debates ¢ de todos os trabalhos e atos da Cimara;
nao permitir a publicagio de expressdes e conceitos vedados pelo
Regimento; organizar ¢ designar a Ordem do Dia seguinte; infor-
mar a Cimara sobre qualquer ponto de ordem ou de prética
parlamentar; suspender a sessdo, deixando a cadeira da presi-
déncia quando ndo puder manter a ordem, ou as circunstancias
o exigirem; levaniar a sess@o; assinar todas as resolucgbes da
Camara; assinar a correspondéncia com o Presidente da Repiiblica
e com as assembléias estrangeiras; convocar sessoes extraordini-
rias; presidir 4s reunifes da Comissie de Policia, tomar parte nas
suas discussbes e deliberzgdes, com direito a voto e assinar os
respectivos pareceres; substituir o Presidente do Congresso Nacio-
nal, nos termos do Regimente Comum; substifuir, nos termos da
Constituigdo, o Presidente da Replblica; resolver todas as questies
de ordem que gcorrerem durante as sessdes” (80),

Apesar de o procedimento constituir um tema bastante téenico, torna-
se necessario conhecélo para a compreensic dos métodos de wrabalho des
Pariamentos: JOSEF REDLICH, em tratado sobre a histéria do procedimento
parlamentar hritinico {The Procedurs of the House of Commons, 1908; E.
PORRITT, The Unreformed House of Commons; Parliamentary Represen-
tation Before 1832, 1990, 3% ed.; ROBERT LUCE, Legislative Procedurs,
1322; W. 1. JENNINGS, Parliament, 1940),

Os estudos em torno da evolucio dos procedimentos legislativos reve-
lam as diversas tendéncias e fases dos regimes politicos.

Os legisladores constituintes tendem a consignar nas Constitni¢ées os
preceitos essenciais do procedimento inerente a elaboragdo dos ates norma-
tivos, com a definigio da compeléncia e participagdo do Congresso e do
Executivo. Definemn a sucessao ordenada dos trimites da elaboragao dos
atos legislativos pelos Grgdos colegiados constitucionalmente competentes
para legisiar, consagrando as formalidades complementares. Este procedi-
mentc segue a tramitagio prevista em lei e nos regimentos.

A organizac¢do, garantia e funcionamento das Cimaras, as competéncias
privativas de cada um destes orgios constituem, tamhém, aspectos ligados
ac conjunto de atos realizados pelos legislativos com o objetivo de formagio
das leis constitucionais, complementares, ordinarias, resolu¢des, decretos
legislativos e outras espécies normativas. Ao examinar os atos do processo
legislativo, acentua JOSE AFONSO DA SILVA:

“Q processo legislativo € um conjunio de atos pré-ordenados
visando a criacdo de normas de direito. Esses atos sao: a) iniciativa

(80) LEAL, Aurelino. Theoria ¢ Pritica da Consiftui¢io Federal Brasileira, Parte Pri-
meira. Da Organizagho Federal do Poder Legislativo (arts. 1 a 4¢). F. Brigulet
& Cia. Editores, Rio de Janeiro, 1925, pp. 268 e 267.
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legislativa; b) emendas; ¢) votagdo; d) sanciio ou veto; e} promul-
gacio e publicacio™ (™).

Nos diversos aspectos da atuac¢io parlamentar que se efetiva por pro-
nunciamentos e mecanismos previstos pelo processo: legislative, a regulari-
dade do trabalho das Camaras pode ser afetada por comportamentos indi-
viduais ou de grupos dos parlamentares. Organizam-se para impedir a apro-
vagao de determinada lei, por via da obstrugao.

Esse termo vem diretamente do inglés obstruction e indiretamente
do latino obstruere. Na linguagem da Cimara dos Comuns surge em 1877.
Corresponde substancialmente ao Filibustering norte-americano que data
de 1841. No direito italiano, antes da vigéncia da atual Constituicio. a obstru-
¢do mais ou menos intensa amplia-se nos anos de 1899, 1900 e 1914. A dou-
trina parece interessar-se pelo tema com: O. NIGRO (L’Ostruzionismo Par-
lamentare ed i Possibili Rimedi, Torino 1918); A. FERRACCIN, (L'Ostruzio-
nismo Parlam. davanti al Dir. ed alla Politica Costituzionale, em Filangieri,
1901).

A obstruciio pode distinguir-se em “fisica” e “tBenica”. A fisica carac-
teriza-se pela interrupgio continua do orador, com predisposigdc para pro-
vocacdo de incidentes por interrupcdes, senio por atos de violéncia. Pode
ocorrer a ilegitimidade dessa espécie de obstrucdo, que se pode configurar
em criminosa. Na lt4lia a obstrugio fisica pode assumir a configuragdo do
crime previsto no art. 289 do Cédigo Penal, configurado pela impedimento
ou turbacdo do exercicio da funcéo parlamentar.

A obstru¢do técnica tem algo de comum com:a {isica. Utiliza a mais
estrita legalidade formal, com emprego das normas regulamentares (™).

O ato normativo desenvolve-se dentro de toda essa conjuntura, que
pode afetar aspectos de sua formulagio. Esses meranismos convivem com
a sua necessaria sistematizacdo, através dos varies momentos ¢ degraus de
sua positivacio:

“Tal sistematica hd de pariir do at¢ normativo inicial que,
pondo-se de parte o pressuposto 1dgico-iranscendental, funda a

(81) PFRIEDRICH, Carl J. Teoria y Realidad de la Organizacién Constitucional De-
mocratica (En Eurepa y América), Fondo de Cultura Economica, México, 146,
trad. de VICENTE HERRERQC, pp. 406 ¢ s5.; CAETANO, Marceio. Direito Cons-
tifuclonal. ¥Yolume II. Direito Ceonstitucional Brasilelro, Forense, Rio de Janeira,
1978, pp. 275 e ss.; CROSA, Bmilio. Diritto Costitugionale, TUnione Tipografico-
Editrice Torinese, Torino, 1955, 4* ed., pp. 278 e ss.; RUFFIA, Paalo Biscaretti Di,
Diritle Costituzionale (Lo Statp Democratico Moderno), vol. I. La Struttura ed
il Funzionamento delle Stato Democratico Modernp., 11 Potere Legislative. T
Polere Executive, Casa Editrice Dott. Engenio Jovene., Napoli, 1849, pn, 412 e s5.;
BLUNTSCHLI, M. Le Droit Public Général, Litrairle Guillaumin et Cie., Paris,
1885, 2* ed., pp. 88 e s35.; CAMPOS, German J. Bidart. Manual de Derecho
Constitucional Argentino, Ediar, Buenos Aires, 1981, 9* ed., pp. 609 ¢ ss.; PER-
GOLESI, Ferruccio. Diritte Costituziomale, Volume Primeiro, CEDAM, FPadova,
1968, 15% ed., pp. 433 e s5.; SILVA, José Afonso d4. Curss de Direits Coustitu-
cional Positive, vol. I, Da Organizagis Nacional, E@itora Revista dos Tribunais,
Sao Paulo, 1976, pp. 98 e ss, !

(92) PERGOLESI, Ferruccio. Diritto Cosiituzionale. Priméiro volume, CEDAM, Padova,
1962, 15.* ed,, pp. 564 e ss.
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ordem juridica. Esse ato é a Constituicdo e nele se marcam todos
os canais pelos quais se desdobram as normas juridicas.

Desse ato inicial, portanto, deriva toda a ordem juridica. Toda-
via, de imediato, dele decorrem atos que, embora em nivel inferior
quanto a origem, ji que estabelecidos por poder instituido por esse
ato inicial, tém eficicia igual & do ato inicial, por expressa deter-
minagdo deste.

Tais atos sdo os que substituem as normas do ato inicial por
outras, pela forma prescrita e dentro dos limites fixados pelo ato
inicial. Sdo os atos de emenda. Tais atos, portanto, quanto a origem
sdo de segundo grau, mas, no que concerne a eficicia, ndo sao in-
feriores ao ato inicial. Ou seja, suas normas podem derrogar ou
revogar as normas editadas pelo Poder Constituinte originario,
as normas da Constituicao.

Do ato inicial, todavia, derivam outros, que podem ser ditos
primdrios, porque sido os que, em sua eficicia, constituem o pri-
meiro nivel dos atos derivados da Constituicdo. Caracterizam-se
por serem atos somente dependentes da Constituicao, fundados
diretamente nela.

E preciso notar, porém, que os atos priméarios podem ser ge-
rais ou individuais. Gerais sdo, evidentemente, os que editam nor-
mas gerais. A estes que, com mais propriedade, se ha de reservar
a denominacio de atos legislativos. Ao lado de tais atos gerais,
outros tém carater particular ou individual, eis que dispoem para
caso ou situagao determinada. Neste rol é que se enquadram os
decretos legislativos e as resolugoes.

Num segundo nivel estdo os atos que podem ser ditos secun-
dérios. S3o os que derivam imediatamente dos atos primérios e
apenas mediatamente de ato inicial, a Constituicdo. Sua validade
é condicionada ao respeito dos atos primarios, tanto quanto a des-
tes estd na dependéncia da observancia das normas iniciais”(??).

Ao examinar a significacdo constitucional de ‘“processo legislativo”,
conclui MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO que ela abrange os mo-
mentos de producao normativa, até o nivel primério, inclusive.

SARA RAMOS DE FIGUEIREDO vem-se dedicando, entre os seus di-
versos estudos, ao exame dos aspectos fundamentais do processo legislativo
no Brasil, com anilises sobre os seus mecanismos constitucionais.

Esses trabalhos mostram as disposi¢coes do texto constitucional aplica-
veis a matéria, com indica¢des praticas sobre o assunto:

“Para complementar-se o estudo, sdo registradas questoes de
ordem suscitadas, decisoes da Presidéncia, pareceres das Comis-
soes Técnicas e pronunciamentos de parlamentares em relacdo ao

(93) FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Comentarlos & Constituicio Brasileira
(Emenda Constitucional n.° 1, de 17-10-69, com as alteragées introduzidas pelas
Emendas Constitucionais até a de n.° 22, de 29-6-82), Editora Saraiva, Sdo Paulo,

1983, 3.2 ed., p. 259.
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ato legislativo analisado, tendo em vista as normas constitucionais
e regimentais pertinentes” (®*).

A sistematizacio que SARA RAMOS DE FIGUEIREDO realiza sobre o
processo legislativo é essencial para as indagacées em torno dos atos parla-
mentares. Conforme destaca,

‘0 ohjetivo do trabatho é a analise de cada um desses atos, pre-
vistos no artigo supra em ordem hierarquica, com bhase em dispo-
sigdes constitucionais e em regras contidas no Regimento Comum
do Congresso Nacional, no Regimento do Senado Federal e no da
Camara dos Deputados.

Estes Regimentos, que constituem as leis interna corporis do
Parlamento, sao elaborados de acordo com os arts. 29 ¢ 30 do texto
constitucional vigente” (%),

Com detida analise de todas as caracteristicas do processo legislativo
e de suas formas precedimentais, faz consideragies de ordem geral acerca
da iniciativa das leis desde a apresentagio do prcgeto, como da instrugao,
discussdo e votagdo das proposicbes na Cimara dos Deputados e Senado
Federal.

Ao tratar da iniciativa, emendas, instrugao, discussdo e votagao, urgén-
cia, projetos enviados com tramitagao por prazo @eterminado, emendas &
Constituicao, destaque, leis complementares 4 Constitui¢ao, leis ordindrias,
san¢do, promulgacio e veto, leis delegadas, decretps-leis, decretos legislati-
vos, resolugoes, competéncia privativa do Senado Federal, requerimentos
{varios tipos de requerimentes previstos no Regimento do Senado Federal),
criagdo de Comissio Parlamentar Mista de Inquérito, impedimento de par-
lamentar, nova designagao do nimero de ordem das Legislaturas, a autora
forncce os dados essenciais para as questdes atinentes & !eoria geral dos
atos parlamentares, com incursdes doutrinirias e detida analise das normas
constitucionais e regimentais.

O Regimento Interno ¢ o conjunto de normas gue as Casas legislati-
vas adotam para regular o seu funcionamento. O Senado e a Cadmara tém,
pela Constituigdo, competéncia para formular os seus respectivos regimen-
tos, O Regimento Interno compreende a determinagio das regras com as
quais as Camaras realizam as suas fungdes. Para DUGUIT consiste no con-
junto de disposigdes que determinam, de modo geral, a ordem e método dos
trabalhos de cada Cimara. Mostra DUGUIT oue assuntos que poderiam
encontrar lugar em leis constitucionais sdo tratados nes regimentos. O Re-
gimento nao é uma lei, para muitos doutrinadores. Entretanto, é uma espé-
cie de lei interna de cada assembléia. Os regulamentos das assembléias po-
Iflicas contém disposicdes fundamentais. A importdncia é positivamente a
de uma lei. RUl BARBOSA escreveu:

“Nao hd nenhuma diferenca essencial entre a lei sob a sua ex-
pressdo de regimento parlamentar e a Jei sob a suza expressio de
(94) FIGUEIREDCQ, Sara Ramos de. Processo Lepislativo, Sentdo Federal, Subsecre-

tarla de Edicdes Técnicas, Brasilfa, 1982, 3* ed, p. 5; idem, Proceaso Legisiativo,
Aspectos Fundamentals, 1975.

(35 FIGUEIREDO, Sara Ramos de. Processo Legislaiive, 32 ed., ob. cit., p. 9.
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ato legislativo. As institunicdes que debaixc destas duas formas se
consagram apresentam em comum o cariter de império e inviola-
bilidade e respeito dos entes, individuais ou coletivos, a cujos atos
e relagbes Wm por objeto servir de norma. Espécies de um s6
género, entre si, nao se distinguem uma da outra senio na origem
de onde procedem, no modo como se elaboram e na esfera onde
tém de operar; porque a lei &€ o regimento da Nacko decreiada
pelo seu corpo de legisladores. e o regimento, a lei de cada um dos
ramos da Legislatura por ele mesmo ditado” (Protesto lido na ses-
sdo do Senado de 28 de outubro de 1912).

AURELINO LEAL, em detida anilise do Regimento, expée:

“Do seu cariter especiaiissimo, resulta que o Regimento de
uma Cimara nfo pode conter disposigic nenhuma tendente a re-
gular situagbes externas, de cousas ou pessoas. Rege-as, entretanto,
no seu desdobramento, Isto é, para que uma relagio possa ser re-
gulada pelo Regimento, é necessario que seja atributiva da Camara
de que se trata. Neste caso, a for¢a do Regimento segue-a exterior-
inente com todo o poder juridico, estando de acordo com a Consti-

uigao.

O Regimento de uma Cidmara compreende: 1°) regras rela-
tivas & composi¢io da Cimara (sessbes preparatérias, nomeacio ou
eleigdo de Comissdes de Poderes, modo do seu funcionamento.
processo de reconhecimento); 29) regras sobre eleicao da sua Mesa
¢ atribuigdes dos membros desta; 39) regras sobre eleigcdo e fun-
cionamento de Comissdes permanentes, mistas, especiais etc.;
4?) regras sobre quorum, Ordem do Dia, sessbes didrias, puablicas
e secretas, expediente, apresentaco de projetos etc.; 59) regras
sobre discussio, votfacdo, adiamento de assuntos sujeitos ag exame
da Camara; 69) regras sobre a disciplina dos membros da Camara;
79) regras sobre a policia inferna; 8°) regras gerais sobre a sua
Secretaria, no tocante ao nimero de empregados, nomeacio ¢ de-
missdo. Ao par destas regras, o Regimenio deve consagrar prin-
cipios referentes is atribuigées privativas de cada uma das Cima-
ras. Por exemplo: iniciativa de certos projetos e acusagdes do Pre-
sidente da Republica pela Cimara dos Deputados; o seu julgamer-
to pelo Senado, o modo deste aprovar cerizs nomeagdes feitas pelo
Presidente elc.

“Além disto, hi um Regimento Comum 3is duas Camaras,
onde se compendiam cs dispositives reguladores da abertura & en-
cerramento do Congresso, posse do Presidente e Vice-Presidente
da Reptiblica, apurago da elei¢io dessas autoridades. Quando as
duas Casas se retinem, os trabalhos e atribui¢bes, bem como a
policia interna, sfio regulados pelo Regimenio do Senado.

O poder de uma Cimara de votar o seu Regimento envolve
o seu dever de obedecé-lo. “Ela ndo pode praticar um ato contrario
a0 Regimento, como nio pode praticar um ato contrario a lei”
(DUGUIT, Traité, vol. 1I, p. 316),

anz
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A prépria reforma do Regimento é cercada de cautelas in-
teressantes. Na Camara, ele s0 poderd ser modificado mediante
projeto de resolugao™ (%)

Apesar da distdncia que nos separa da exposicho scima destacada. per-
cebe-se a importdncia do Regimento. mesmo no processo legislative clas-
sico.

As Constituicoes contemporaneas conservam a importancia dada ao
Regimento, O texto vigente na Itdlia, em seu art, B4, proclama: “Cada Ca-
mara adota o proprio Regimento, de acordo com a maioria abseluta de
seus membros” (°7).

As normas constitucionais e as regimentais determinam, assim. a siste-
mdtica da elaboragio legislativa, estabelecendo procedimentos diversos
quandeo se trata de projetos declarados como de urgéneia, Essas manifesta-
cdes reveiam a importancia do processo de criacho da lei. com as varias
formas consagradas, devido is espécies normativas ("),

A estrutura interna e o funcionamento das Camaras constituem matéria
essencial do direito constitucional, com amplas vinculagées ao direilo par-
lamentar. Fntende, apdés esta afirmativa, ENRIQUE ALVAREZ CONDE
(ue como premissa para o estudo dessas questoes torna-se necessaria a ané-
lise da natureza dos regulamentos parlamentares, concebidos como autén-
ticas prerrogativas das Camaras. tendentes a asgegurar a independéncia
delas frente ao Executivo, a eficicia do trabalho parlamentar e o direito das
minorias "),

Esse publicista espanhol entende que os regalamentos constituem um
ato de poder autonormativo das mesmas, através de um conjunie de dis-
posigdes que determinam a ordem e o mélodo de trabalho das Camaras.

Os regulamentos parlamentares ordenam, de maneira eficaz, a vida
parlamentar, recolhendo as principais praticas constitucionais e as normas
complementares ditadas pela Presidéncia de cada uma das Cimaras. Devem
espelhar uma melhor agilizacdo do trabatho parlamentar, evitando-se proce-

iEb—) I_.EAL Aurelino, Theoria e Pritlea.. ., ob, cit, pp. 273 g 274; DUGDIT, Léon.
Traité de Droit Constifutionnel, vol, IV. L'Organispticn Politique de la France,
E. de Boccard, Successeur, Paris, 1924, pp. 270 e 53,

(87} BARILE. Paolo. Istitunioni di Diritto Pubblice, CEDAM, Padova. 1972 pp. 150 ¢ &8 ;
IYEUFEMIA, Gluseppe. Elemenitl di Diritto Costituzienale, Casa Editrice Doir,
Eugenio Jovene, Nipoles, 1952, 3.2 ed., pp. 149 e s5.; WIGNY. Pierre. Droit Cons-
titulonnel. Principes de Droji Positif. Tomo Segundo, Hlablissements Emile
Bruylant, Bruxelas, 1952, pp. 465 e s8.; ATALIBA, Ceraldo. Lei Complementar
na Constituicdae, Editora Revista dos Tribunuis Lida.; Sao Paulo, 1971

(98) TEMER, Michel. Elementos de Direilo Constitucional. Editora Revista doz Tri-
nals, Sho Paulo, 1982, pp. 149 e ss.; PETRIELLA, IMonisie, La Constitucién de la
Repiblica Italiana, Assoclaclén Dante Alighier!, Bupnos Aires. 1957, pp. 124 e ss.;
LICNS. Monique. El Peder Legislative en Américz Lalina, Instituto de Jnvestiga-
clones Juridiecas, UNAM, México, 1974: MORRISON, Herberi. Government and
Parliament. A Survey from the Inside, Oxford University Press, Tondres. 1954,
Pp. 147 e ss.

(89) CONDE, Enrique Alvares. El Bégimen Politico Fspaifiol, Tecnos. Madrid, 1983,
pp. 143 o gs. :
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dimentos longos e repetitivos que retardam o funcionamento de um Parla-
mento moderno. Como mecanismo de a¢do institucional do 6rgée legistativoe
tem grande significado (2%0).

Na Espanha, com o processo de democratizacio, os estudos sobre ela-
boragio legislativa vém tendo grande relevo. Essa experiéncia deve ser
examinada, com interesse, pelos estudiosos brasileires. O florescimento da
publicistica espanhola poderi trazer grande contribuicio para as reflexoes
institucionais que devem ocorrer no Brasil.

A participacio do corpo eleitoral, por via das iniciativas popular e re-
gional, no procedimento de elaboragio das leis formais, tem estabelecido
diversos problemas tebricos e priticos. Esse tema merece destaque, tendo
em vista a predomininciz, em nossos dias, da Iniciativa legislativa do go-
verno (ue nem sempre atende as sspiracoes da sociedade (101),

A preeminéncia governamental na fase de iniciativa, ampliada pelo
exercicio do “poder regulamentar”, através do desenvolvimento e concre-
tizagdo das leis, refor¢a ¢ Executivo. A existéncia do poder regulamentar
governamental leva 2 necessidade de reforgar o controle parlamentar sobre
a agdo do governo,

O controle sobre o decreto-lei e as disposigies legislativas provisérias
ditadas pelo governo geram questies referentes ac controle parlamentar.
As preocupagdes em torno dos medos de producio do direito, o sistema das
fontes normativas levam s questdes das raspectivas competéncias (19%),

(100} CONDE, Enrique Alvarez, F] Bégfmen Politico Espasiol, ob. cit. p. 144; ALZAGA, O.
“Contribucién al estudio del Derechw Parlamentario”, Revisia de Derecho Pibleo,
n® 62, pp. 19 e ss.; BERRRANO, N. Perez. *Natumleza Juridica de¢l Reglamento
Parlementario”, Revisia do Estudioa Politioos, n.% 105, pp. 99 e 55.; MORODO, R.
“El Principlo de Autonormatividad reglamentaria de los Parlamentos en el Dere-
cho Constitucional”, Bovisia de In Faculiad de Derecho de la Universiiad Central,
n® 7; CARNICERO, C. J. Fernindez. “Ios Reglamentos Parlamentarios y el
ordenamiento juridico”, Bevisis de Derecho Polfikco, n.® §; SERRANO, M. R.
Ripollés. “"Notas sobre el Proyecto de Reglamento del Congreso de los Diputados”,
Rervista de Estudios Politleons, n.* 24; PUNEET, R. “Los Reglamentos de Ias Cortes
Generales”, Bevista de Derecho Pdblico, n? 81, GARRIDO, Diego Lopez “La
Posieldn de las Ponencias en #! Procedimisnto Legislativo del Congreso de los
Diputados (I y II Legislatura). Los condiclonamientos téemicog y politicos™.
Revisia de Dereche Pelitico, Universidad Naciona! de Educsciénh a Distancia,
Madrid, n.° 17, Primavera, 1983, pp. 225 e sa.; GONZALEZ, Claro-José Fernandez-
Carnicere, “Ids Reglamentos Parlamentarics y €1 Ordenamiento Juridico”, Revisia
de Dereche Polftico, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, Medrid,
n.° 9, Primavera, 1081, pp. 163 e =s.

{101) PUNSET, Ramén. “La Iniciativa Legislativa en el Ordenamiento Fispafiol”, Revista
de Devecho Politice, Universidad Nacional da Educacién a Distancla, Madrid, n.° 14,
Verfio, 1682, pp. 67 e sa.; MERCHAN, José F. Merine. “Enmienda a 1a Totalidad a
una Proposicién de Ley, Necesldad de una reforma en los Reglamentos de 1aa
Chamaras Legisiativas”, Bevisia del Departamjento de Derecho Politico, Universi-
dad Nacionel de Educacidn a Distancia, Madrid, n.° 7, outubro, 1080, pp. 167 & 8.

{102) CAMPOQ, Javier Jmenez. “Las Diputaciones Permsnentes y el Control sobre el
Decreto-ley”, BRevista de Derecho Pilblico, Universidad Nacional de Educaclén a
Diatancla, Madrid, n.e 15, outuno, 1982, pp. 35 e s3.; Mdem, “El1 Conirol Jurisdiccio-
nal y Parlamentario de los Decretos Legislativos”, Revisia de Derecho Politico. Uni-
vergidad Naclonal de Bducacidn a Distancia, Madrid, n° 10, Verfn, 1981, pp. 19 ¢ =8,
MIRANDA, Jorge, Decrets, Coimbra, 1974,
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O dinamismo da vida contempordnea tem refletido nas maneiras de
atuaciio dos corpos legislativos, também, no que diz respeito ao surgimento
dos grupos parlamentares e a sua forga de atuagdo (1%3).

ARTHUR DE CASTILHO NETO destaca as principais figuras criadas
nos Regimentos dos érgios legislativos brasileiros quando enumera:

a} Dos brgios da Cimara. Das Comissdes: Permanentes e Temporarias
{Especiais, de Inguérito, Externas e Mistas);

b) Proposigdo: toda matéria sujeita i deliberagdo da Camara. Poderdo
consistir em projetos, emendas, indicagdes, requettimentos e pareceres;

¢) Iniciativa dos projetos, de acordo com a Comstitui¢ao e o Regimento:
de Deputado; de Comisséo ou de Mesa; do Senado; do Presidente da Repi-
blica; dos Tribunais Federais com jurisdicidc em tédo o territdrio nacional.
s projetos sdo de duas espécies: de lel e de resolugdo;

d} Indicacdes: é a proposicdo em que o Deputado sugere a manifesta-
¢do de uma ou mais Comissdes, acerca de determinado assunto, visando a
elaboracio de projeto sobre matiéria de iniciativa' da Camara;

e) Deliberagdes. Da tramitagdo das proposicées: tode e qualquer pro-
jeto, recebido pela Mesa, numerado e publicado, gera distribuido pela Pre-
sidéncia s Comissdes competentes. As proposices quanto 3 natureza de
sua {ramitagio podem ser: urgentes, com prioridade ou de tramitagdo
ordinaria;

f} Da discussdo: é a fase dos trabalhos destm,ados ao debate em plena-
rio. Do aparte. Dos prazos;

g) Votacio: completa o turno regimental da discussdo, Processos de
votacHo: simbélice, nominal e de escrutinio secteto;

h) Redacdo final: ultimada a fase de votacip em discussdo tnica, ou
em segunda discussdo, serd o projeto, com as respectivas emendas, se hou-
ver, enviado & Comissio de Redacgio para a redaggo final, na conformidade
do vencedor, com a apresentagdo, se necessario, de emendas de redagio,

i) Da Preferéncia: ¢ a primazia na discuss3o ou na votagio, de uma pro-
posicdo sobre outra, ou outras;

i) Urgéncia: dispensa de exigéncias regimentais;

k) Prioridade: dispensa de exigéncias regimentais para gue determi-
nada prOpos;lgao seja incluida na Ordem do Dia da sessdo ordinaria seguin-
te, loge apos ou em regime de urgéncia;

1) Prejudicialidade: de discussao, de votagaa, a emenda ou 0 requeri-
mento;

m} Projetos sujeitos a disposicbes especiais: os projetos de iniciativa
do Presidente da Repiiblica que devem ser apreclados em carater definitivo
no prazo de quarenta e cinco dias, contados do seu recebimento, serdo
submetidos a discussdo unica;

103) NAV‘ARRO Manuel Alba. “La Creecidn de CGrupos Parlamentarios durante la
Legislatura”, Revisia de Derecho Politico, Universldad Nacionel de Educacién a
Distancis, Madrid, n° 14, Verfio, 1882, pp. 79 e B3,
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n} Projetos de Cddigo: recebido o projetoc de cédigo ou apresentado
4 Mesa, o Presidente comunicari o fato ao Plenirio e determinard a sua
inclusdo na Ordem do Dia seguinte, publicade e distribuido em avulsos
para apresenfa¢do de emendas pelo prazo de trinta sessbes consecutivas;

o) Proposta de Emenda 4 Constituicao: considerar-se-4 proposta de emen-
da 4 Constituicdo se for apresentada pela terga parte, no minimo, dos
membros da Cimara dos Deputados e pela ter¢a parte dos membros do Se-
nado Federal, desde que ndo se esteja na vigéncia de estado de sitio e nédo
proponha a abolicio da Federagao ou da Republica.

O Regimento Interno do Senado Federal estabelece, também, impor-
tantes regras para o funcionamente deste érgio (M)

Tendo em vista a variedade e amplitude das fungdes do Poder Legis-
lativo, surgem ensaios para a classificacio das mesmas:

a) Funcao tipica: elaboragdo iegislativa (compreende emendas consti-
tucionais, leis complementares 4 Constituicdo, leis ordinarias, leis delegadas,
decretos-leis, decretos legislativos e resolugoes).

b) Funcoes alipicas:
b.1) de indole executiva:

administrativa,
fiscalizadoras;

b.2) de indole jurisdicional.

A formagdo das espécies normativas resulta de um ato complexo que
decorre das diversas manifestagdes de atuagdo do Executivo. Seu processo
de elaboragdo deve expressar-se de acordo com as exigéncias constitucionais
e regimentais, sendo que o descumprimento das normas consubstanciadas
na Constituicio e em seus Regimentos Internmos gera a invalidade formal
dos atos normativos.

A Constituicao langa as linhas basicas de atuacao do Poder Legislativo.
Por meio do Regimento Interno ocorre o auto-regramento de conduta desses
orgios, no que diz respeito 4 formacdo das leis.

Os Regimentos Internos, por via do auto-regramento da vontade, no
sistema de elaboracio das leis no Estado democritico, estabelecem que ela
deve ser rigidamente regulada. Decorre desse entendimento que a exata
observincia das normas rituais de formacgfio do procedimento normativo
constitui pressuposto indeclindvel de validade dos atos legislativos.

Conforme ficou anieriormente demonstrado, o procedimento legisla-
tivo esla subordinado a esquemas rigidamente previstos e disciplinados na
Constituigio e nos Regimentos Internos. Os principios que regem a inicia-
tiva legislativa, as regras de competéncia regimental, a participagio das

(104) CASTILHCO NETO, Arthur de. (Curso O Poder Legislative} O Processo Legistativo,
n® 5, Fundaghio Petrénio Poriella. Fundacio Milton Cempos, Brasilia, 1981, pp. 93
e s5.; Do Processo Legislativo, Ciclo de Conferéncias sobre pratica legislativa (14
de abril a 28 de malo de 1971), Cémara dos Deputados. Diretoria Legislativa.
Centro de Documentagdio e Informachio. Divishe de Publicactes, Brasflia, 1972,
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Comissdes ou a ufilizacio inadequada das formas inerentes as manifesia-
coes do Poder Legislativo sdo essenciais 4 validade do processo de elabora-
¢do legislativa,

E nesse sentido que os Regimentos Internos, no que dizem respeito ao
processo de elaboragdo legislativa, se constituem de normas processuais
que complementam, necessariamente, as leis constitucionais.

Ficou esclarecido anies, que a formacao das leis ¢ um ato complexo.
constituido de momentos autdnomos, cuja sucessho coordenada compoe o
procedimento legislative, indicador do nascimentg da norma juridica.

A producao normativa obedece a procedimentos rigidamente necessd-
rios, vinculados ao nimero e ao momento de fases sucessivas. A norma que
destaca a competéncia ac o6rgdo para a pratica privativa de certos atos,
manifesta-se através de duplo comando juridico. Defere a certo ente e so-
mente a ele o desempenho de atribui¢io e comp consegliéncia proibe a
outrem nédo contemplado gqualguer acio equivalente.

A promulgagio de uma lei, com auséncia de veto governamental, mesmo
tornando o ato legisiativo em materialmente perfeito, nio o iorna valido e
eficaz, se o5 tramites estipulados pela Constituigdo ndo forem observados.

Em trabatho que revela a preocupagho com a sistematica dos regula-
mentos, MEUCCIO RUINI seleciona as normas internas das duas Camaras
na Itilia, Franca, Alemanha Ocidental, Gra-Bretanha e Estados Unidos da
América. Ressalta as dificuldades do teste. devido a diferenca de processos
e de terminologia. Reconhece, entretanto, que, devido a natureza das regras
consagradas, nos diversos Estados mencionados ¢ oficio ¢ importante {18,

As normas processuais sio pressupostos da garantia constitucional na
sistemética de formacdo e criagdo do direito. Um alo legislativo € inconsti-
tucional quando surge em desacordo com as normas constitucionais e re-
gimentais que lhe dariam forma e esséncia.

A formacao dos atos legislativos opera-se por meio dos procedimentos,

adequados e sucessivos, que tém como finalidade a edi¢do de ato normative
fwe.\,_

3. Controle Jurisdicional dos Atos Parlamentares

Os atos de instauracjo do procedimento legislativo, os atos de delibe-
racac e os atos de integracao da eficacia das ¢splcies normalivas, fases
obrigatorias e consecutivas, nao podem sofrer qhalquer omissao de forma
ou de conteudo.

1105}_RL'INI, Meuecio. 1 Regolamenii Parlamentari. I Quaderni della Costituz’one. 1.
Serie. Italin-Francia-Germania Occideniale. Gran Hretagna. Stati Uniti d’Ame-
rica, Dolt. A, Giuffré-Editore, Milanoe, 1853

(106) MIRANDA, Pontes de. Comentirios & Constituicao 'de 1967, com a Kmenda n? 1,
de 1969, Tomo III, p. 130; MARQUES. Frederico. Lei. Promulgagio. Veto,
Aumenic de Vencimentos, Usurpacio de Iniciativa. Constitucionalidade, Revista
Forense, Rio de Janeiro, Fasciculos 718, T19, 720, wol. 202, abril/malo/junho. 1963.
pp. 181 e ss.; TACITOQ, Cato. Lei, Iniciativa do Poder Executivo. Sancie. Revisia
Forense, Fasciculos 718, 719, 720. abril/maio/junhd, vol. 202, 1963, »p. 51 @ su
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O cumprimento das determinagoes constitucionais e regimentais im-
poe-se ser notado, com precisdo, em todas as elapas de elaboragio norma-
tiva. O afastamento desses pressupostos acarreta, inclusive, o conirole ju-
risdicional.

Nem todos admitem esse controle. Escapa conforme esta compreensio
4 competéncia do Judicidrio para apontar os defeitos da lei, Por serem atos
interna corporis dizem respeito ao peculiar interesse do Legislativo.

As regras atinentes aos atos parlamentarss, e, em especial, aos atos
legislativos, vém recebendo diversos iratamentos, por parte dos juristas
brasileiros. Convém lembrar GERALDQ ATALIBA em trabalho que focaliza
conceitos essenciais sobre as Mesas do Legislativo, assunto que deve ser
lembrado quando se fala na possibilidade do controle jurisdicional de suas
manifestagoes.

Realga gue o intérprete deve se inspirar nos principios capitais do sis-
tema, dando destaque aos de natureza constitucional:

“E de se recordar gue o principio republicano é fundamental

e basilar ao sistema. O princfpio republicano ¢, porfanto, matriz

que oferecerid necessariamente diretrizes para a inlerpretacio e

determinagio exata e correta do alcance e do sentido de outros

principios constitucionais e, com mais razio, das simples normas

constitucionais (atento o aplicador as distingdes fecundas tio bem
expostas por T. M. TERAN).

Alguns principios constitucionais foram postos tradicional-
mente pelos nossos sucessivos legisladores constituintes como fun-
damentais a todo o sistema e, por isso, em posicdo de eminéncia
relativamente a outros.

“Deles os mais importantes sdo os da Federagio e da Rept-
blica. Por isso, exercem funcio capitular da mais transcendental
importincia, determinando inclusive como se devem interpretar
os demais, cuja exegese e aplicagio jamais poderio ensejar menos
calor ou detrimento para a forga, eficicia e extensio dos pri-
meiros”® (1%7),

CELSO RIBEIRO BASTOS suscita interessantes problemas acerca de
agpectos formais de espécie legislativa. Coloca em destaque questoes de or-
dem formal, com levantamento de tema como o de decurso de prazo, quando
conclui:

“Ajnda assim preferimos pemsar que a Lei Complementar
n? 318 é inconstitucional por ier sido aprovada por decurse de
prazo® (108},

Os processos de elaboragio legisiativa, em suas relagbes constitucionais
e regimentais, podem suscitar maltiplas questdes vineuladas 3 inconstitucio-
nalidade ou ndo de seus procedimentos.

(107) ATALIBA, Geraldo, “Tribunais, Regras sobre Reelalcho de Mesas do Legislativo”,
O Esiado de 8. Panlo, 9 de novembro de 1880, p. 63; FERRETRA FILHQO, Manoel
Gongalves, “CaAmara — Mesa., Duracho do Mandato, Municipio Paulista. Aspectos
Juridicos, Ceniro de Estudos, Sfo Paule, n.° 20, jan./mar. 1981, 27-29.

(108) BAFTOS, Celso Ribeiro. “Tribunais: As Leis Complementares Estaduals”, O Estade
de 8. Paunlo, 17 de julho de 1883, p. 51,
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A doutrina e a jurisprudéncia tém examinado o controle jurisdicional
sobre as formas de elaboragio normativa. O processo de confeccdo das nor-
mas tem particularidades de ordem constitucional ie regimental, acessiveis
ao controle judicial, com o objetivo de garantir a legalidade de sua trami-
tacio, sem infringéncia 4 Constitui¢do, as leis ou ao Regimento. O Judiciério
pode anular decisdo ilegal do Legislativo, para que este atue dentro das
formas legais previstas (1%°).

A fiel observancia de preceitos na formagio das normas é reconhecida
através da jurisprudéncia, Chega-se a concluir que os ates de elaboragio
legisiativa sdo mais imporiantes do que a propria lei. O vicio de elaboragéo
deve ser evitado. O Regimento Interno aceito pelo direito constitucional,
mesmo como lei das corporacdes legislativas, é passivel de controle juris-
dicional. A violagio das normas consiitucionais e regimentais, no momento
da criagdo legislativa, propicia o controle jurisdicional:

“A elaboracio legislativa nao diz respeito, apenas a vida e ao
interesse do érgdo legiferante. £ matéria que diz respeito ao interesse pi-
blice. Ndo se trata, portanto, de matéria de jura interna corporis’.

“Os regimentos internos, no que se refere ao processo de ela-
boracdo legislativa, se constituem de normas processuais, comple-
mentos necessirios das leis constitucionajs.”

“As normas processuais ai constituem garantia de carater
constitucional.”

— “Um ato legislativo é inconstitucionzl quando se formou
em desacordo com as normas regimentals que deveriam lhe dar
formz e esséneia” ('19).

A infracio a textos de maior hierarquia e a promulgagao de lei votada
irregularmente padecem do controle jurisdicional por via do mandado de
seguranca: “Na sua preciosa obra, Mandado de Saguranca e Agado Popular,
HELY LOPES MEIRELLES deixa expresso o seu entendimento no sentido de
que também nio cabe mandado de seguranga contra atos interna corporis de
orgaos colegiados, por isso que ndo se sujeitam .eles a corre¢do judieial.
Todavia, esclarece o festejado mestre, ditos atos nép se submetem ac contro-
le judicial enquanto se comporiarem nos limites do exato conceito de atos
interna corporis, vale dizer, enquanto se “entendem direta e imediatamente
com a economia interna” dos érgios colegiados, corporagdes legislativas e
tribunais judiciarios, como, por exemplo, eleigio de seus dirigentes (eleigdes
internas), modo de funcionamento do 6rgdo. elaboragio de Regimento. Ad-
verte o publicista, entretanto: “dai nao se conclua que tais assuntos afastam,
por si sés, a revisio judicial. Niio é assim. O que a Justiga ndo pode ¢ subs-

(109) Revista de Dircito Administrative, vol. 54, cut/dez., 1958, p. 166; Revista de
Direita Administrative, Fundsgio Getiilio Vargas, Rio de Janeiro, vol. 84, abril/
junho, 1946, p. 137; Revisia dos Tribunals, 860 Paule, n° 258, abril, 1957, p. 251;
fdem, vol. 321, junho, 1962, p. 438; MEIRELLES, Hely Lopes. Direifo Adminmistri-
tivo Brasileiro, 1978, 6* ed., n. 671,

(110) Revista de Direito Administrative, vol. III, janeiro/marco, 1875, pp. 313, 317 e 318.
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tituir a deliberagio da Camara por um pronunciamento judicial sobre o que
¢ da exclusiva competéncia discricionaria do Plendrio da Mesa ou da Pre-
sidéncia. Mas pode confrontar sempre o ato praticado com as prescrigdes
constitucionais, legais ou regimentais, que estabelegam condigées, forma ou
rito para o sen cometimento” 1),

Entende que o Judiciario nio pode examinar o “contelido ideologico de
um ato interna corporis de 6rgao colegiado, a conveniéncia ou a oportunida-
de dele. Todavia, se € violador de direito subjetivo individual, nao escaparia
a censura judicial, tendo em vista o principio do juiz natural que a Constitui-
gao consagra (C.F., art. 163, § 49)".

Varias guestdes ligadas aos métodos de formulagio do direito servem
de objeto para exame do tema ora focatizado. Nesse sentido, pode ser desta-
cada a referente ao poder de emenda, deferide aos parlamentares, conside-
rado como um dos incidentes da processualistica de formagao das leis. Tra-
ta-se de proposigio acessoria de outra, com o abjetivo de retirar parte do
projeto {(emenda supressiva); alterd-lo sem modificacao essencial (emenda
modificativa); acrescentar-lhe novas disposi¢des (emenda aditiva); ou, subs-
tituigdo por outra proposicdo (emenda substitutiva).

A emenda é analisada por alguns como matéria especifica da fungao
legislativa, para outros ela & limitada, desde que deve ter afinidade com
¢ projeto inicial. Vincula-se, também, ¢ poder de emenda com o da inicia-
tiva (~12).

Estes decisorios entenderam, antes da Constituicdo de 1967, que o poder
de emenda nfio era absoluto e ilimitado. A emenda deveria manter identi-
dade com o projeto de iniciativa governamental. Sua existéncia esiaria con-
dicionada & proposigdo principal, ndo poderia conter matéria estranha 3
proposicio principal.

Emenda e projeto para alguns deveriam ter perfeita afinidade. A possi-
bilidade de novos elementos estaria limitada a condigdes como: nao o desfi-
gure, ndo mude sua substincia. Nera sempre é acatada a tese de que o poder
de emenda é corolario do poder de iniciativa.

Diversos pronunciamentos do Judiciario revelam como a sistemética de
elaboragdo normativa pode enfrentar multiplas questoes judicidrias, que tém
a finalidade de manter os aspectos intrinsecos e extrinsecos da formulagéo
legislativa {11%),

(111) VELLOSO, Carlos Mério da Sliva. “Do Mandado de Seguranga”, Revisia da Facul-
dade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerals, Belo Horizonte, Anc XXV,
n® 22, (Nova Fase), outubro, 197, pp. 84-85; ROCHA, José de Moura, De
Mandado de Seguranca. A Defesa dos Direitos Individuais, Aida Editora e Comérclo
de Livros Ltda., Rio de Janeiro, 1982, pp. 155 e 156

{112) Revista de Direito Administrative, vol, 97, p. 213; Revista Trimestral de Juris-
prudéncia, vol. 32, asbril, 1965, p. 143; idem, vol. 82, junho, 1365, p. 46; vol. 33.
junho, 1988, pp. 107 e 456; Mem, vol. 34, outubro, 1965, p. §; idem, vol. 35, janeiro.
1966: vol. 37, julhos/setembro, 1966, p. 645.

(113) Revista de Direitoc Administraiive, vol. 32, p. 306; idem, vol 35; idem, vol. 61,
Revista Forense, 1951, vol. 135, p. 377; Revists de Direito Administrative, vol. 97,
jul./set., 1969, pp. 205 e B5,; 218 e s5.
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O processo de elaboragio legislativa passou por;muitas tfransformacaes.
As modificacdes que ocorrem no constitucionalisme moderno refleiem as
alterag("}es das fungdes e estruturas do Estado conterfnporéneo. Convém lem-
brar maxima do direito britinico, de raiz “lockiana’l, pela qual seria larefa
do Parlamento to make laws and not fo make logislators.

Muitas espécies normaiivas mereceram construgio doutrinaria, sendo
gue varias delas tiveram resisténcia. Deve-se destacar entre clas a “delega-
gdo legislativa” e o “decreto-lei”. A fungdo normativa do governo e a posi-
¢do do Legislativo, com a amphagao atual da normativizagio provenienie
da administragdo, leva a varias discussoes sobre o processo legislativo classi-
co e o de nossos dias. A producio de multiplos ordenamentos por vias dife-
rentes, com titulagtes distintas, merece muitos questionamentos. Ressalta-se
a orientacéo da Constituicdo francesa que ampliou o poder regulamentar do
governo, fortalecido em comparacdo com a primazia da lei proveniente do
Parlamento. O instituto da decretagdo de urgéncia, no direito italiano, é con-
siderado em seu desvirfuamento de fundamentagdo inicial, como instrumen-
tacio governamental, ou um nove meio de intervengﬁo legislativa ordiniria.
Dele decorre o desprezo da primazia reconhecida hs Camaras no processo
normativo, '

O protagonismo governamental dos dias atuais, no processo nermativo,
para muitos justificado pelas condigoes economicas € sociais, tem levado a
acentuadas perdas do Legislativo no ‘“‘controle” da “iter” formativo da lei
{(confecgdo da Ordem do Dia, restrigio do poder de pmenda e iniciativa) {***).

A formagio das leis, na sua variedade tipoldgica, levou a novas concep-
¢hes sobre os mecanismos de controle parlamentar e jurisdicional. Os
debates doutrinirios vao, inicialmente, 4 analise dos procedimentos previsios
para cerias espécies normativas:

“Q Poder Executivo, por sua vez, ao usar da faculdade que a
Constituigio federal lhe conferia, de expedir decretos para “fiel
EXeCuCao das leis” (art. 87, n? 1), se excedla ¢. o que vimos, foi que,
entre noés, os Regulamentos, notadamente em matéria tributiria.
inovaram, chegando, até mesmo, a criar penalidades onde a .ei
fora omissa ou niop o autorizava” (*1%),

(114} CAMPO, Javier Jimenez. “El Control Jurisdiceional y Parlamentario de los Decre-
tos Legislativos”, Revista de Derecho Politico, Univefsidad Nacional de Educacioxn
a Distancia, Madri¢, n.° 10, Verfo, 1981, pp. 71 e sb.; SOUSA, J. P. Galvio de.
A Historicidade do Direito e 2 Elaboracio Legislativa,'Sao Paulo. 1970, pp. 103 € ss.:
POLETTI, Ronaldo Rebello de Britio. “Q Decreto-Lel na Constituicio”, Revista de
Informagie Legisiativa, Senado Federal, Subsecretari_'ra de Edigdes Técnlcas, Brasi-
lia, a.18, n® 70, abril/yunho, 1581, pp. 63 e &5

(1157 GIL, Otto. O poder legiferante do Presidente da Re]':»ﬁb]:ca.”. Beparata de Furidica,
Revista da DivisGo Juridiea do Instituto do A¢ucar:e do Aleool, Rie, 1973, p. 22;
SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Editora Revista
dos Tribunais, S&o Paule, 1982, 22 ed., bp. 241 € 55, BORGES, José Souto Maior.
Lei Complementar Tributiria, Editors Revista dos Tribunais, S8ao Paulo, 1975:
Cadernos de Altos Estudos. Do Ceniro Brasileiro de Direito Tribulério, n® 1. O
Principio da Anterioridade da Lei Fiscal. Coordenador Sacha Calmon Navarro
Cotlho, Editora Resenha Tributdria, Sfic Paulo, ontubre, 1983.
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As finalidades da lei foram objeto de meditadas anilises de BERNARD
SCHWARTZ. Em suas reflexoes atenia que a lei reflete, inevitavelmente, a
sociedade em evolugio a que serve. A comunidade tem valores proprios que
se refletem nas finalidades que a ordem legal procura fixar.

Nas suas postula¢bes, assinala que a lei que governa menos foi, de
forma crescente, substituida pela lei que prové mais. A ordem legal de uma
sociedade em desenvolvimento atinge as mais diversas manifestacdes das
atividades e das necessldades humanas. A lei transforma-se em um sifao
social, com o objetivo essencizl de partilthar eqiitativamente os recursos da
sociedade. A finalidade de uma lef ndo deve ser apenas as reivindicagdes de
igualdade legal, mas provisio de igualdade de fato. Sobre os efeitos das dis-
paridades individuais, o Justice Frankfurter afirmou:

“Estas sao contingéncias da vida que dificilmente estdo dentro
do poder, sem mencionar o dever, do Estado de corrigir ou abran-
dar”’ (119),

O Juiz Burger, no Relatério Anual de 1978, sobre a situagio do Judicia-
rio esclareceu:

“0 aumento do litigio, a complexidade ¢ o crescimento do go-
verne, as mudangas na sociedade, os relacionamentos e {ransagoes
interpessoais ¢ a intervencio essencial do governo nestes relacio-
namentos colocaram wma pressio enorme na estrutura tante da lei
substantiva quanto das instituigbes que fornecemos para imple-
menta-la” (82 A, B. A. J. 446 — 1976).

No momento em que passamos a exigir mats da lei, aumentam as preo-
cupagbes em torno das formas atinentes a suas possibilidades e espécies.

As discussdes em forno de regras procedimentais, qualidade formal e
técnica das manifesta¢des normativas, nio podem estar desatentas ao con-
tevdo ideclégico (17).

O crescimento das ies normativas jd anotado por EUNAPIO, refe-
rindo-se ao Digeste de JU NJANO, ao observar serem tantas as leis entdo
vigentes, lomou caminho avassalador na pluralidade de composicio do orde-
namento juridico contemporineo. Essa circunstincia, que afeta o relaciona-
mento entre governo ¢ Parlamento, demonstra a importancia da analise dos
atos parlamentares, com o objetivo de methor compatibilizar o funciona-
mento desses 6rgaos essenciais da estrutura estatal, inclusive no que diz
respeito ao controle jurisdicional das medidas normativas tomadas por eles.

(116) GRIFFIN v. ILINOIS, 81 U. B. 1223 (1958).

(117 FRANCA, R. Limongi, “Lel (Concelto, Carapteres e Espécies)”, em Enclclopédia
Saralra do Direito, Edicio Sarailva, Bio Paulo, 1680, vol. 48, pp. 442 e 8s,; COELHO,
Luiz Pernando. "Lel”, ibkdem, pp. 430 & 441; “A Md4 Redagfo de Nossas Leis.
Juristas e Jurisprudéncia — Renovagiao e Crise do Direito — Forca da Tradigflo
€ Preservagho do Direito”, Bevista Forense, vol. CX, Pasciculo 525, marco, 1847,
pp. 520 o 88,
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