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1. Reparticdo das competéncias entre
0s trés poderes e seu controle

Embora néo seja o escopo deste estudo a
analise da reparticdo das competéncias en-
tre os poderes, faz-se necessario um delinea-
mento do tema para se fixar os pontos sobre
0s quais serdo tracadas as linhas mestras
do trabalho aqui desenvolvido, que é direci-
onado a questdo do controle de um poder
sobre outro.

O Estado moderno, diga-se, o Estado de
Direito contemporaneo, tem como requisito
béasico, com o sentido de garantir as liberda-
des e os direitos dos cidadéos, a particdo
dos poderes estatais, de maneira que ndo
sejam exercidos por uma s6 pessoa ou 6r-
gao. Esses poderes consistem em dirigir o
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Estado (executar leis), fazer leis e aplica-las
aos casos concretos (no sentido de controle
da observéancia das leis e dos direitos dos
individuos) e sdo conferidos a Poderes dis-
tintos, denominados Executivo, Legislativo
e Judiciario respectivamente. Tal diviséo,
embora ja tenha sido discutida por Aristo-
teles, na antiguidade, resulta das concep-
¢Oes de Locke e Montesquieu. Essas posi-
¢Oes filosoficas, por vezes, sdo objeto de re-
leituras, ou redefini¢des, como a de Loewes-
tein, que vé de forma diferente o problema
da reparticédo das atribuicdes dos poderes
do Estado. Nota-se que ocorre uma evolu-
¢do conformativa do Estado, que faz com
gue esses “poderes” sofram um processo de
“interpenetracao”, permeada de “controles
reciprocos”.

O fato € que se tem, ainda, nos Estados
contemporaneos, salvo algumas excecoes,
os poderes distintamente separados, com
previsdo constitucional especifica de como
devem “trabalhar” esses poderes e quais
seus limites, configurando um sistema de
“freios e contrapesos”. No Estado de Direi-
to, € preciso que algum 6rgéo, inserido em
algum dos Poderes, revestido de legitimida-
de, dé a palavra final sobre a aplicacdo do
Direito, e essa incumbéncia é atribuida ao
Poder Judiciario que, via de regra, tem como
entidade maxima uma corte suprema, in-
cumbida de pronunciar o veredito definiti-
vo sobre Direito Constitucional, que € um
Direito de cunho eminentemente politico.

As constituicdes tém regras sobre o fun-
cionamento harménico dos poderes e devem
trazé-las para evitar que surjam, a todo o
momento, questdes sobre as competéncias e
atribuicdes dos poderes. Essas questdes con-
tém problemas politicos de dificil solugdo
gue, muitas vezes, contemplam aspectos de
natureza usurpativa. Ou seja, um poder, por
intermédio de seus membros, e por via de
determinadas competéncias proprias, usur-
paas competéncias de outro. Dai a hecessi-
dade de normas estruturantes nas consti-
tuicdes de forma que, definindo de maneira
especifica e delimitada as competéncias dos

poderes previnam os conflitos entre eles. E
mais, devem conter, também, normas de re-
solucdo de conflitos — as normas de contro-
le de constitucionalidade de leis e atos nor-
mativos pelo Poder Judiciario sdo normas
desse naipe.

Assim, as constituicfes, em especial a
brasileira, trazem normas que definem como
o Poder Legislativo controla e fiscaliza os
atos do Poder Executivo e alguns atos (ad-
ministrativos) do Poder Judiciario. Trazem,
também, os mecanismos institucionais pe-
los quais o Poder Judiciario controla os atos
do Poder Executivo e do Poder Legislativo,
0s primeiros enquanto atos administrativos
e legislativos (o Poder Executivo tem com-
peténcia legislativa, embora restrita) e, com
relacdo aos segundos, os atos legislativos
em esséncia (leis, emendas constitucionais,
etc.). Sdo os freios e contrapesos que garan-
tem a estabilidade do sistema, possibilitan-
do que os Poderes funcionem com autono-
mia (vigiada) e independéncia (limitada),
resultando harmonicos entre si.

Repise-se, compete somente a um Poder
dar apalavra final sobre aadequacdo a Cons-
tituicdo de atos de qualquer dos Poderes —
este Poder é o Poder Judiciério, e ndo o po-
der como um todo, mas seu érgdo maximo,
gue no caso brasileiro é o Supremo Tribunal
Federal (STF). Sob esse aspecto, sua respon-
sabilidade é preponderante, pois dependem
dasuaaquiescéncia as mudancas ha Cons-
tituicdo, considerando-se que o STF tem o
poder de limitar acompeténcia do Congres-
so Nacional para alterar o texto constitucio-
nal. Além disso, o STF tem a faculdade de,
por viainterpretativa, provocar achamada
mutacao constitucional, atuando como le-
gislador positivo. Ou seja, pode legislar de
fato e de direito, de maneira definitiva (ndo
cabe recurso da decisdo definitivado STF),
e pode limitar acompeténciade guemtema
atribuicdo constitucional originaria de le-
gislar em sede de poder constituinte deriva-
do (por via de emenda constitucional).

Interessa aqui verificar como se da o con-
trole dos atos do Poder Executivo pelo Po-
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der Legislativo; especificamente os atos do
Poder Executivo revestidos do carater legis-
lativo, consubstanciados no poder regula-
mentar e na delegacdo legislativa.2Entrees-
ses atos, o foco do presente trabalho € dirigi-
do aos atos do Poder Executivo no exercicio
do poder regulamentar, em especial porque
essa matéria tem sido objetivo do maior nu-
mero de propostas de decreto legislativo com
o objetivo de susté-l1os.?

A Constituicdo de 1988 traz, em seus ar-
tigos 48 a 50, as atribuic6es do Congresso
Nacional e, nos artigos 51 e 52, as atribui-
¢Oes especificas de cada uma de suas casas.
Em alguns desses dispositivos, esta previs-
ta a competéncia de fiscalizacao pelo Con-
gresso dos atos de gestdo do Poder Executi-
Vo, bem assim de seus atos normativos, con-
forme dispde o art. 49, inciso V, objeto preci-
puo do presente estudo.

2. Art. 49, inciso V, da Constituicdo
— andlise do dispositivo

Oart. 49, inciso V, da Constituicdo Fede-
ral tem a seguinte redacao:

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional:

[]

V — sustar os atos hormativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regula-
mentar ou dos limites de delegacéo legisla-
tiva.

[...]”

Trata-se de principio constitucional que
tem a natureza de principio constitucional
extensivel, tanto é que ha repeticdo desse
dispositivo nas constituicfes estaduais, e tal
aspecto nao foi refutado pelo Supremo Tri-
bunal Federal. Tal entendimento é corrobo-
rado pelo conhecimento, pelo STF, de ADIns
contra atos legislativos estaduais e distri-
tais editados para sustar atos do Poder Exe-
cutivo (ADIns n° 748-3/RS e 1.553-2/DF),
sem se questionar da constitucionalidade
dos dispositivos das Constitui¢des estadu-
al e distrital, que possibilitaram a edi¢do dos
atos sustadores pela Assembléia Legislati-

va e Camara Distrital respectivamente. Dai
gue as conclus@es aqui expostas aplicam-
se tanto na esfera federal, quanto na esta-
dual.

Destaque-se, também, que o decreto le-
gislativo, ato pelo qual é veiculada a susta-
¢do prevista no artigo 49, inciso V, embora
conste como modalidade de processo legis-
lativo no artigo 59 da CF/88, ndo tem sua
disciplina regulamentada na Constituicéo.
Sua elaboracéo e edicdo sdo normatizadas
por via do Regimento Interno do Congresso
Nacional.

No que diz respeito ao objeto da susta-
¢do, podem ser atos do Poder Executivo, no
exercicio do poder regulamentar, ou atos
decorrentes de delegacéo legislativa. Esses
dois aspectos serdo abordados em separa-
do adiante (itens 2.3 e 2.4). Elimine-se, de
antemao, a possibilidade do controle das
medidas provisorias (editadas com base no
artigo 62 da CF/88), por via de decreto le-
gislativo editado com base no art. 49, V. As
medidas provisodrias ndo decorrem do po-
der regulamentar* e ndo se equiparam a de-
legacdo legislativa (edicdo de leis delegadas,
conforme artigo 68 da CF/88).

2.1. Aspectos historicos

A competéncia do Congresso Nacional
de sustar atos do Poder Executivo, nos ter-
mos do art. 49, inciso V, é nova, i.e., é uma
inovacao trazida pela Constituicéo de 1988,
gue ndo encontra paralelos normativos exa-
tos nas constitui¢des anteriores.

A doutrina cita a Constituicdo de 1934,
gueem seu art. 91, incisos | e Il, atribuia ao
Senado Federal competéncia semelhante’.
Contudo, o arcabougo constitucional em que
estavainserido o Senado Federal, na Carta
de 1934, era diferente, ndo se tratava de casa
legislativa em sua acepc¢éo plena, mas esta-
vamais proximade ser um 6rgéo de coorde-
nacdo dos poderes federais. Tal dispositi-
vo, emboraa Carta de 1934 tenhatido curta
duracao, foi objeto de polémica na doutri-
na% Na Constituicdo atual, a confrontacéo
de poderes trazida pelo art. 49, inciso V, €
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mais clara, considerando-se que o poder de
sustar os atos é deferido ao Congresso Na-
cional — casa legislativa por exceléncia.

Destaque-se que o contedo do inciso ll1
do mencionado art. 91 da Carta de 1934 dis-
punha que os atos das autoridades admi-
nistrativas (portanto, ndo os regulamentos
presidenciais, mas atos baixados com base
nesses) deveriam ser objeto ndo de sustacéo
direta pelo Senado Federal, mas de propos-
ta apresentada ao Poder Executivo para que
este procedesse a sua revogacao. Parece-nos
gue essaformulaé maissabiaqueaféormula
genérica da Constituicao de 1988. Como se
ver4 adiante, a forma do dispositivo atual
pode levar ao entendimento de que ha cam-
po para ataques diretos do Congresso Nacio-
nal a atos de autoridades administrativas,
0 que se reputa inviavel e que pode trazer
sérios inconvenientes.

2.2. A sustacdo de atos normativos —
natureza juridica e efeitos

A sustacdo de atos normativos do Poder
Executivo pelo Congresso Nacional tem
natureza de controle de constitucionalida-
de dotipo controle politico. Veja-se que, para
o Congresso Nacional sustar ato normativo
do Poder Executivo, hd que se configurar a
exorbitancia do poder regulamentar ou dos
limites da delegacdo legislativa, a critério
do Poder Legislativo.

Emambas as situacdes, € indubitavel que
se configura caso de inconstitucionalidade.
Se um decreto presidencial vai além do que
esta previsto na lei, ou seja, exorbita do po-
der regulamentar, trata-se de inconstitucio-
nalidade do decreto pela viaindireta. Tam-
bém, se auma lei delegada editada pelo Po-
der Executivo extrapolar os limites da com-
peténcia legislativa delegada pelo Congres-
so Nacional, configura-se inconstituciona-
lidade da mesma lei. Assim, promovendo a
sustacdo desses atos, o Congresso Nacio-
nal promove o controle de constitucionali-
dade dos mesmos.

Trata-se, portanto, de controle politico de
constitucionalidade’. Tal sistema é adota-

do na Franga, porém previamente a edicao
do ato. No Brasil, como se V§, existe a previ-
sdo constitucional de controle politico apos-
teriori. Como se trata de controle politico,
materializado em ato cuja edicéo ficaacar-
go do proprio Poder que tomaa iniciativa, é
uma faculdade, e ndo um “poder-dever” do
Congresso Nacional.

A outra hipétese € de se admitir a possi-
bilidade do controle da discricionariedade
do Poder Executivo, no que diz respeito ao
poder regulamentar. Aqui os problemas pa-
recem ser maiores, visto que nem ao Poder
Judiciério é admitido o controle da discricio-
nariedade administrativa (em relagdo aos
seus aspectos de oportunidade e conveni-
éncia). A sustacdo de atos do Poder Executi-
VO com base em aspectos dessa naturezare-
fugiriacompletamente ao sistema de pesos
e contrapesos entre os trés Poderes, poden-
do derivar para uma confuséo de competén-
cias. Assim, deve ser afastada essa possibi-
lidade, pelo menos no plano teérico.

Ha que se admitir que o objeto principal
do controle efetivado pelo Poder Legislativo
é 0 excesso de poder. No dizer de Anna Can-
didaCunhaFerraz:

“Finalmente, o objeto do controle —
excesso de poder — é perfeitamente
delineado. O Legislativo, ao exercer
esse poder congressual de sustar re-
gulamentos ou lei delegada, interfere
nafuncdo constitucional normativa do
Executivo. De fato, o legislativo ndo
exerce “apenas” o controle, puro e sim-
ples, da lei (no caso do regulamento)
ou da lei delegada (no caso de delega-
¢do), mas, ao contrario, fiscaliza a pro-
pria atuacédo do Executivo. Sem som-
bra de davida, pois, trata-se de inter-
feréncia na partilha constitucional de
competéncias. Configura-se, assim, a
sustacdo controle de constitucionali-
dade semelhante aquele exercido pelo
Poder Judiciério ao declarar um ato
normativo invalido” (1994, p. 209).

O excesso de poder, nesse caso, deve ser
entendido como o exercicio do poder regu-
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lamentar além dos limites da lei, 0 que re-
sultaem ilegalidade do ato e, em conseqUén-
cia, sua inconstitucionalidade, mas nao por
ferir diretamente a Constituicao, e sim por
extrapolar os limites da lei regulada.

No caso da delegacdo legislativa, os cri-
térios de afericdo sdo mais objetivos, visto
gue aresolucdo que confere a delegacao, con-
forme disp6e o artigo 68, § 2°, da CF/88, ela
propria ja fixa os limites da delegacdo. Inca-
bivel, pois, aedicao de decreto legislativo que
suste lei delegada que néo seja lastreado em
exorbitancia dacompeténcia delegada.

Com relagdo aos efeitos, o decreto legis-
lativo “susta” os efeitos do ato do Poder
Executivo. Isso quer dizer que fica suspen-
sa a vigéncia e, portanto, a eficacia do ato
do Poder Executivo. N&o se trata de uma
revogacao no sentido estrito do termo. Pode-
se inferir que se trata de uma situacao, pelo
menos em principio, transitéria. Sendo as-
sim, tal sustacdo deve progredir para um
entendimento entre o Legislativo e o Execu-
tivo, no sentido de que o Poder Executivo
reformule o ato regulamentador ou lei dele-
gada, ou que o Congresso Nacional, per se,
edite lei regulamentando a matéria contro-
versa. No se trata de ato idéntico a resolu-
¢do do Senado Federal que suspende a exe-
cucdo de lei declarada inconstitucional por
decisdo definitiva pelo STF (art. 52, inciso
X), pois nesse caso a palavra final j& esta
dada por guem tem a competéncia constitu-
cional para fazé-lo- o STF.

2.3. Poder regulamentar

Cumpre alinhavar de maneira sucinta o
gue se compreende por poder regulamen-
tar. Didgenes Gasparini (1978, p. 38-42) res-
saltaaimpropriedade do uso do termo “po-
der regulamentar”, como se houvesse, ao
lado dos poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério, outro poder de igual porte. A res-
salva é pertinente. Contudo, a expressao
“poder regulamentar” é de uso corrente e,
evidentemente, ndo tem o0 mesmo significa-
do, ou abrangéncia, de um “poder estatal”,
mas o sentido de competéncia ou atribuicéo.

Ha que distinguir entre poder regula-
mentar e poder normativo. O primeiro diri-
ge-se a regulamentacdo das leis, o segundo
é mais geral e abrange, inclusive, os regula-
mentos (decretos) autbnomos. Conforme
Odete Medauar (2000, p. 135-136): “Do pon-
to de vista logico, € melhor dizer que hdum
poder normativo geral, do qual o poder re-
gulamentar apresenta-se como espécie”; e
adiante: “No direito brasileiro o poder regu-
lamentar destina-se a explicitar o teor das
leis, preparando sua execucdo, completan-
do-as, se for o caso. Do exercicio do poder
regulamentar resulta a expedicdo de regu-
lamentos, veiculados por meio de decretos.
Trata-se dos chamados regulamentos de
execucao, de competéncia privativado Chefe
do Executivo, sdo atos administrativos que
estabelecem normas gerais.” (italicos no ori-
ginal)8.

Assim, entende-se que o poder regula-
mentar a que se refere o artigo 49, V, da Cons-
tituicdo Federal abrange aquele estabeleci-
donoartigo 84, incisos IV e VI, i.e., abrange
a regulamentacao das leis; poder regula-
mentar que € atribuido, genericamente, em
respeito ao mencionado inciso IV e especi-
almente sobre a organizacéo e o funciona-
mento da administracdo federal, no caso
inciso do VI.

2.4. Delegacdo legislativa

E entendimento uniforme que a expres-
sdo “delegacéo legislativa” constantedo art.
49, inciso V in fine, refere-se a previsao de
expedicdo de leis delegadas pelo Chefe do
Poder Executivo, com base no artigo 68 da
CF/88°. Nesse sentido, referindo-se a susta-
¢do de atos que exorbitem da delegacéo le-
gislativa, sustenta Anna Candida da Cunha
Ferraz:

“Embora integre o mesmo dispo-
sitivo que contempla o poder congres-
sual de sustar atos que exorbitem do
poder regulamentar, retro examinado,
é, em esséncia, diferente essa atribui-
¢do do Congresso Nacional e ndo tera
talvez a mesma relevancia, na prati-
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ca, da relativa ao poder regulamen-
tar. Com efeito, refere-se o texto aato
normativo que exorbita dos limites da
delegacédo legislativa. Como tende a
doutrina a admitir que, no sistema
constitucional brasileiro, somente sdo
possiveis as excecBes expressas cons-
titucionalmente, consoante se obser-
vou, e constatando-se que, de modo
expresso, 0 que é contemplado na
Constituicdo, como instrumento de
delegacdo legislativa, é alei delegada,
modalidade constitucionalmente ad-
mitida de delegacdo legislativa ao
Poder Executivo (art. 59), parece que o
preceito constitucional apenas incide
sobre essa espécie de delegacdo”
(1994, p. 99-100) (Italicos no original).
Assim, tem-se que a delegacéo legislati-
va prevista no art. 49, inciso V, da CF/88
refere-se, Unica e exclusivamente, a veicula-
¢éo pelo Poder Executivo de leis delegadas,
com base no art. 68 da Constituicao.
Questdo que se afigura interessante é se
poderia o Congresso Nacional sustar leis
delegadas editadas antes da promulgacéo
da Constituicdo de 1988, considerando que
o dispositivo que autoriza tal pratica ndo
existiaanteriormente a sua edi¢do. Adotan-
do-seaorientacdo do STF no que diz respei-
to a direito pré-constitucional, a conclusao,
pelo menos aparentemente, seria no senti-
do de ndo se aplicar tal controle politico.
Contudo, parece-me que deve ser admi-
tido tal controle. Justamente por ser uma
norma que possibilita o controle politico, se
for detectado pelo Congresso Nacional que
houve extrapolacdo da delegacdo, ainda que
tenha ocorrido antes de outubro de 1988,
nada obsta a aplicacdo do permissivo. N&o
se trata da hipotese de inconstitucionalida-
de superveniente da lei delegada. A incons-
titucionalidade j& existia, 0 que ndo existia
eraa possibilidade do seu controle politico.
O novo, nesse caso, ndo é a matéria sob con-
trole, mas a modalidade de controle.
Considerando que ap6s a Constituicao
de 1988 foram editadas apenas duas leis

delegadas (ambas disciplinando gratifica-
¢des paraservidores publicos) e que nenhu-
ma delas foi objeto de sustacdo pelo Con-
gresso Nacional, com base no art. 49, inciso
V, perde sentido a anélise, com escopo pra-
tico, desta parte do dispositivo estudado.

3. Limites do controle legislativo

Indubitavel que a regulamentacéo de leis
comporta aspectos de discricionariedade®.
E aqui, novamente, o problema seria de con-
trole do excesso de poder, no sentido de ex-
trapolar os limites da discricionariedade.
Ocorre que, se 0s atos normativos editados
pelo Poder Executivo forem editados com
obediéncia aos principios inscritos no art.
37 da CF/88, esses atos ndo poderao ser ata-
cados pela via do controle previsto no arti-
go 49, inciso V, da CF/88.

A exorbiténcia do poder regulamentar
eiva o ato de inconstitucionalidade, por vi-
cio de ilegalidade (vai além dos limites da
lei). No entanto, pode-se ter um ato incons-
titucional que ndo exorbite do poder regula-
mentar, mas que seja inconstitucional por
ferir um dos principios do citado artigo 37,
gue ndo seja o da legalidade. Por exemplo,
um decreto presidencial, que, dentro dos
estritos limites da lei, amplie determinados
beneficios, porém violando o principio da
impessoalidade. N&o ha aqui exorbitancia
do poder regulamentar, mas hé inconstitu-
cionalidade. N&o é possivel, nesse caso, que
o Congresso Nacional edite um decreto le-
gislativo sustando o decreto presidencial.

Quanto aos atos executivos autbnomaos,
gue ndo correspondemaregulamentacdo de
leis, 0 seu controle fica mais complexo, ja
gue o parametro de controle, que €, normal-
mente, a lei, passa ser a propria Constitui-
¢do. Neste caso, i.e., dos regulamentos aut6-
nomos, ou decretos autbnomos, que sao pas-
siveis do controle direto de constitucionali-
dade!?, ndo podem ser objeto de sustacéo
pelo Congresso Nacional, pois ndo sdo atos
da espécie “poder regulamentar”, mas in-
seridos no “poder normativo”.
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Em sede de delimitacOes e reparticédo de
competéncias e atribuicdes de poderes, a
interpretacdo da Carta Magna deve ser ex-
tremamente cautelosa em relagdo aos termos
utilizados na redacao do texto. Poder regu-
lamentar aqui deve ser entendido em senti-
do restrito, i.e., 0s atos do poder executivo
gue regulamentem leis editadas conforme o
processo legislativo estabelecido na Consti-
tuicdo. Portanto, ndo estdo alcancados pelo
controle previsto no art. 49, inciso V, da CF/
88 0s atos normativos editados com supe-
daneo no poder normativo do Poder Execu-
tivo e que néo se destinem especificamente
aregulamentacdo de leis, aexemplo dos re-
gulamentos auténomos.

Outro problema diz respeito aos atos
editados por autoridades que ndo o Chefe
do Poder Executivo. Por exemplo, o Presi-
dente da Republica, por via de Decreto, de-
lega ao Ministro de Estado a competéncia
para normatizar determinados aspectos de
uma lei. Ou, outrasituacéo, a proprialei re-
mete a uma autoridade, que ndo o Chefe do
Poder Executivo, a regulamentacéo de de-
terminado aspecto para a implementacéo
dos comandos legais. Em ambos os casos, 0
primeiro de delegacdo e o segundo de atri-
buicéo legal, ndo sera o chefe do Poder Exe-
cutivo que exercera o poder regulamentar,
por viado ato proprio — o decreto presiden-
cial. Questiona-se: nesses casos, pode ha-
ver sustacao, pelo congresso Nacional, des-
ses atos, com base no art. 49, inciso V, da
CF/88?

Parece-nos que a resposta é no sentido
negativo. O problema aqui é que ndo com-
pete ao Congresso Nacional, diretamente,
por via legislativa (decreto legislativo) se
amiscuir em atos regulamentares, melhor
dizer atos normativos, editados no &mbito
do Poder Executivo, por autoridades que
néo o Chefe do Poder Executivo. Ha outros
mecanismos para se proceder a esse contro-
le, a cargo do Poder Judiciario, de maneira
genérica, e, em situacdes especificas, do Tri-
bunal de Contas da Unido (art. 71, incisos
IX, X'e XI). Além do que, essa modalidade

de atos ndo se amolda, em sentido estrito,
ao conceito de ato regulamentar, decorrente
do poder regulamentar, mas sim ao de ato
executivo, inserindo-se no &mbito dos atos
normativos.

Ou seja, o controle que pode ser exercido
pelo Poder Legislativo, com base no art. 49,
inciso V, da CF/88, é limitado e restringe-se
as hipoéteses de extrapolacdo do poder re-
gulamentar, no sentido de ndo-adequacéo
aos limites da lei regulamentada (disposi-
¢Oes contra legem, extra legem ou ultralegem),
configurando violacdo ao principio da le-
galidade, e diz respeito somente aos atos do
chefe do Poder Executivo, isto €, os decretos
regulamentares, ndo abrangendo os decre-
tos autdnomos ou qualquer outro ato ema-
nado na esfera do Poder Executivo. Qual-
guer outra hip6tese de inconstitucionalida-
de s6 podera ser objeto de controle pelo Po-
derJudiciario®. Entender-se de outro modo
seriacomo se ler no supercitado inciso V do
artigo 49 da CF/88 ndo a expressao “atos
normativos do Poder Executivo que exorbi-
tem do poder regulamentar”, mas “atos nor-
mativos no &mbito do Poder Executivo eiva-
dos de inconstitucionalidade direta ou in-
diretamente”; o que configuraria, evidente-
mente, umaampliacdo distorcida do coman-
do constitucional.

Nesse sentido, 0 STF, ao julgar os embar-
gos de declaracdo AGAED (Edcl- AgRg) n°
185.142-PE (SUPREMO TRIBUNAL FEDE-
RAL, 1998, p. 732), que teve como relator o
Ministro Moreira Alves, exarou a seguinte
ementa:

“EMENTA: - Embargos de decla-
racdo

Ocorréncia de omissdo quanto a
forma de delegacéo feita pela Procu-
radoria-Geral da Fazenda Nacional
ao INCRA. Omisséo que se supre, es-
clarecendo-se que essa questao sé da-
riamargem a ofensa indireta a Cons-
tituicdo, e, além disso, nada tem que ver
com o disposto no artigo 49, V, da Carta
Magna, invocado no recurso extraor-
dinario.
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Embargos recebidos para suprir a
omissdo do acérddo embargado, sem,
no entanto, modificar o dispositivo
deste.” (destacou-se).

A amplitude da aplicacédo do dispositi-
vodoart. 49, inciso V, da CF/88 ndo é unani-
midade. A Prof. Anna Candida da Cunha
Ferraz (1994, p. 214-215) sustenta que “o
exercicio desse controle politico pelo Con-
gresso Nacional leva-o a interpretar a Cons-
tituicdo conforme a lei e ndo conforme a
Constituicdo, numa perigosa inversao para
asupremacia, a vitalidade e a defesa das
normas constitucionais” e que tal dispo-
sitivo se afigura como figura anémala no
ordenamento juridico, e propde sua supres-
sdo®.

4. Da possibilidade de controle
de constitucionalidade do
decreto legislativo editado com
base no artigo 49, inciso V

O decreto legislativo editado pelo Con-
gresso Nacional, com base no art. 49, inciso
V, da CF/88, que veicula a sustagdo de ato
do Poder Executivo é ato normativo federal.
Trata-se, portanto, de ato que se enquadra
na previsdo constitucional para efeito de
controle concentrado.

Em outras palavras, o decreto legislati-
Vo gue veicula a sustacdo do ato do Poder
Executivo pode ser objeto do controle con-
centrado de constitucionalidade, com base
noart. 102, inciso I, eseu § 1°, eart. 103, §4°,
i.e., por viade acdo direta de inconstitucio-
nalidade, de arguiicdo de descumprimento
de preceito fundamental** e de acéo decla-
ratoria de constitucionalidade, respectiva-
mente. Evidentemente, mostra-se incabivel
ainconstitucionalidade por omisséo.

J& foram mencionadas as ADIns n® 748-
3/RS e 1.553-2/DF, cujos objetos eram de-
cretos legislativos estaduais editados para
sustar atos regulamentares de governado-
res. Por via dessas ADIns, ficou estabeleci-
do que o decreto legislativo sustador pode
ser objeto de controle concentrado. No jul-

gamento da ADIn n°748-3-RS, consta a se-
guinte Ementa:

ACAO DIRETADE INCONSTITU-
CIONALIDADE - ASSEMBLEIA LE-
GISLATIVA DO RIO GRANDE DO
SUL - DECRETO LEGISLATIVO -
CONTEUDO NORMATIVO - SUS-
PENSAO DA EFICACIA DE ATO
EMANADO DO GOVERNADOR DO
ESTADO - CONTROLE PARLA-
MENTAR DA ATIVIDADE REGULA-
MENTAR DO PODER EXECUTIVO
(CF, ART. 49, V) — POSSIBILIDADE
DE FISCALIZACAO NORMATIVA
ABSTRATA - ACAO DIRETA CO-
NHECIDA.

REDE ESTADUAL DE ENSINO -
CALENDARIO ESCOLARROTATI-
VO-PREVISAO NOPLANOPLURI-
ANUAL - ALEGADA INOBSER-
VANCIA DO POSTULADO DA SE-
PARACAO DE PODERES - EXERCI-
ClO DE FUNCAO REGULAMEN-
TAR PELO EXECUTIVO - RELE-
VANCIA JURIDICA DO TEMA - ME-
DIDA CAUTELAR DEFERIDA.

— O controle concentrado de cons-
titucionalidade tem objeto préprio.
Incide exclusivamente sobre atos es-
tatais providos de densidade norma-
tiva.

— A nocdo de ato normativo, para
efeito de fiscalizacdo da constitucio-
nalidade em tese, requer, além de sua
autonomiajuridica, a constatacao do
seu coeficiente de generalidade abs-
trata, bem assim de sua impessoali-
dade.

— O decreto legislativo, editado com
fundamento no art. 49, V, da Constitui-
¢ao Federal, ndo se desveste dos atributos
tipificadores da normatividade pelo fato
de limitar-se, materialmente, a suspensdo
de eficacia de ato oriundo do poder execu-
tivo. Também realiza fungdo normativa o
ato estatal que exclui, extingue ou suspen-
de a validade ou a eficacia de uma outra
norma juridica. A eficicia derrogatoriaou
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inibitéria das consequiéncias juridicas dos
atos estatais constitui um dos momentos
concretizadores do processo normativo.

A supressdo da eficacia de uma
regra de direito possui forca normati-
va equiparavel a dos preceitos juridi-
cos que inovam, de forma positiva, o
ordenamento estatal, eis que a delibe-
racdo parlamentar de suspensao dos
efeitos de um preceito juridico incor-
pora, ainda que em sentido inverso, a
carga de normatividade inerente ao
ato que lhe constitui o objeto.

O exame de constitucionalidade do
decreto legislativo que suspende a efica-
cia de ato do poder executivo impde a ana-
lise, pelo supremo tribunal federal, dos
pressupostos legitimadores do exercicio
dessa excepcional competéncia deferida a
instituicdo parlamentar. Cabe a corte su-
prema, em conseqliéncia, verificar se 0s
atos normativos emanados do executivo
ajustam-se, ou ndo, aos limites do poder
regulamentar ou aos da delegacdo legis-
lativa. (SUPREMO TRIBUNAL FEDE-
RAL, 1992, p. 41) (grifou-se).

Como se admite o controle concentrado
dos decretos legislativos, é forgoso se admi-
tir seu controle de constitucionalidade, tam-
bém, na via difusa.

Veja-se que os decretos veiculados sob o
pélio do poder regulamentar ndo podem ser
objeto de controle concentrado, pois se trata
deinconstitucionalidade indireta (ilegalida-
de do decreto), passivel de verificagédo so-
mente pela via difusa. Ja os decretos autd-
nomos podem ser atacados pela via direta
perante o STF, mas ndo podem pela viado
art. 49, inciso V, da CF/88.

4.1. Perplexidades decorrentes

O controle de constitucionalidade do
decreto legislativo veiculado com base no
art. 49, inciso V, da CF/88 que tenha por
objetivo a suspensdo de efeitos de um decre-
to presidencial suscita, em principio, dois
aspectos concomitantes: 1) a interferéncia
do Legislativo em ato do Poder Executivo;

2) a interferéncia do Judiciario em ato do
Poder Legislativo em sede de controle poli-
tico.

No caso de haver constitucionalidade
formal do decreto legislativo, i.e., a hipbtese
de suaedicao é plausivel e os tramites legis-
lativos pertinentes foram cumpridos de
maneira escorreita, restara ainda por parte
do STF a analise da questdo de mérito, ou
seja, se 0 ato do Poder Executivo pode ou
nao ter exorbitado do poder regulamentar
ou dos limites da delegacéo legislativa.

A extrapolacéo dos limites da delegacdo
legislativa, como ja foi dito, diz respeito a
hipdtese de lei delegada, em seus estreitos
limites — portanto de anélise meritéria mais
tranquila. E que bastaria, nesse caso, ao STF
verificar da concordancia da lei delegada
editada pelo chefe do Poder Executivo com
os termos da autorizacdo legislativa ex-
pressa.

Contudo, no que diz respeito a exorbi-
tancia dacompeténcia regulamentar, a ques-
tdo é mais tormentosa. Primeiro porque pode
tratar-se de um juizo de valor, envolvendo
aspectos de discricionariedade, o qual pode
ndo coincidir sob o ponto de vista dos 6r-
gaos controladores — no caso o Congresso
Nacional e 0 STF. Veja-se que, se 0 STF en-
tender que o ato presidencial ndo exorbitou
do poder regulamentar, o decreto legislati-
vo deverd ser tachado de inconstitucional -
inconstitucionalidade material. Segundo,
porque vai depender de qual foi o ato (de-
creto presidencial, portaria ministerial etc.)
gue embasou a regulamentacao atacada. E
terceiro, porque depende, também, de qual
amodalidade de ato esta sendo atacada pelo
decreto legislativo. Sdo pontos distintos.

A questdo referente ao enfrentamento do
mérito do ato pelos dois poderes € extrema-
mente interessante sob o ponto de vista de
gue deve prevalecer o entendimento do STF,
ainda que o Congresso Nacional entenda
diferentemente e ainda que haja expressa
previsdo constitucional de que tem a casa
Legislativa competéncia para sustar deter-
minados atos do Executivo.
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Outro ponto importante € o de que o ato
do Executivo pode ser ilegal (no sentido de
gue extrapolou a lei que autorizava aregu-
lamentacdo por decreto). Nesses casos, 0
STF tem entendido que nédo cabe ADIn, pois
se trata de problema de ilegalidade. Contu-
do, se um ato presidencial que padecer des-
se vicio for sustado pelo Congresso Nacio-
nal, e subseqUentemente o ato congressio-
nal for atacado por viade ADIn, o STF sera
levado a decidir no mérito se o ato presiden-
cial exorbita ou ndo da competéncia regula-
mentar, vale dizer, vai ter de declarar se 0
ato presidencial € ilegal ou néo, pois esse é
0 mérito da questdo relativamente a consti-
tucionalidade ou ndo do decreto legislativo
atacado.

Ou poderia o STF declarar que ndo pode
analisar a causa, pois se trata de uma ques-
tdo de legalidade do ato? Parece que n&o. E
gue, como dito imediatamente acima, o ato
em debate, cuja inconstitucionalidade é ale-
gada, ndo é o ato do Presidente, mas o do
Congresso, e a constitucionalidade deste
depende dailegalidade daquele. E 0 STF tera,
fatalmente, que analisar a legalidade do
decreto presidencial. Uma armadilha juri-
dica? Nao. Apenas uma decorréncia do sis-
tema de freios e contrapesos, inerentes a tri-
particdo dos poderes.

Outros aspectos problematicos podem
surgir, por exemplo, caso seja editado um
decreto legislativo que suste um ato do Po-
der Executivo, o qual regulamentava deter-
minado beneficio fiscal. Uma vez sustados
os efeitos do decreto regulamentador, tor-
na-se inaplicavel o beneficio por absoluta
falta de regulamentacdo. Um contribuinte,
sentindo-se prejudicado, entra com uma
acdo declaratoria, pedindo a declaragéo in-
cidental de inconstitucionalidade do referi-
do decreto legislativo de forma que possa
manter o beneficio fiscal. Procedente a acéo,
ter-se-a o beneficio aplicavel somente aque-
le contribuinte (efeito inter partes). Outros
contribuintes inconformados entram com
acdes semelhantes; em decorréncia, cente-
nas de recursos extraordinarios chegam ao

STF, que considera todos procedentes, da
provimento e, ipso facto, comunica ao Sena-
do Federal que determinado decreto legisla-
tivo é inconstitucional. O Senado edita o ato
previsto no artigo 52, inciso X, da CF/88,
suspendendo a execuc¢do do decreto legis-
lativo, agora com efeito ergaomnes.

Aqui se tem um ato do Senado Federal
sobrepondo-se a um ato do Congresso Na-
cional, como acontece normalmente quan-
do o Senado suspende a execucdo de lei de-
claradainconstitucional em sede de contro-
le difuso. Ocorre que, no caso da lei, tratou-
se de ato para cuja elabora¢do concorreram
o Legislativo e o Executivo, a qual foi objeto
derevisédo judicial pelo érgdo ao qual a Cons-
tituicdo atribuiu o juizo definitivo sobre a
matéria. No caso de inconstitucionalidade
do ato “sustador”, é como se houvesse um
controle as avessas e a resolucédo do Senado
Federal que suspendesse os efeitos do de-
creto legislativo “sustador”, declarado in-
constitucional no controle difuso, teria as
mesmas cores de um decreto legislativo que
garantisse a constitucionalidade do ato do
Poder Executivo. O ideal, nesse caso, é a
edicdo de outro decreto legislativo, revogan-
do o anterior.

Ademais, é também questionavel a pos-
sibilidade de o Senado Federal editar reso-
lucdo com base no artigo 52, inciso X, sus-
pendendo a execucdo de decreto legislativo
declarado inconstitucional pelo STF, por-
guanto o dispositivo constitucional faz men-
¢do a “lei declarada inconstitucional”. As-
sim, se se entender que se refere a lei em sen-
tido estrito, tal dispositivo ndo se aplicaria
ao decreto legislativo inconstitucional. Em
face dos argumentos acima, parece que esta
seriaamelhor deciséo, mas nao somente por
este tltimo simplério fundamento.

5. Poder regulamentar e sua sustacéo
pelo Congresso Nacional — a
concretizacdo de sua aplicacéo

Conquanto existam casos de sustacao de
atos do Poder Executivo pelo Poder Legisla-
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tivo com base em dispositivos da Constitui-
¢do do RS e DF, que ensejaram as citadas
ADIns n°® 748-3/RS e 1.553-2/DF, 0 objeto
deste precipuo estudo sdo os atos do Con-
gresso Nacional.

Tramitam no Congresso Nacional diver-
s0s projetos de decretos legislativos, origi-
néarios do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, que sustam atos do Poder Exe-
cutivo, dirigindo-se tanto a decretos do Pre-
sidente da Republica, quanto a atos de mi-
nistros, e até de secretarios e coordenadores
dos ministérios. Selecionamos dois desses
projetos, ambos em matériatributaria, mas
gue sdo paradigmaticos. Adiante segue uma
verificacdo de seus principais aspectos.

5.1. Projeto de decreto legislativo
CDn°442, de 2000

Trata-se de projeto que propde a susta-
¢do de efeitos dos arts 4° e 5° da Instrucéo
Normativa do Secretario da Receita Federal
n° 33, de 4 de marco de 1999, e seu art. 1°
tem a seguinte redacao:

“Art. 1° Fica sustada a aplicagdo
do disposto nos arts. 4° e 5° e seus
paragrafos, da Instrucdo Normativa
da Receita Federal n° 33, de 4 de mar-
¢code 1999.”

E pressuposto, portanto, para a edigio
do decreto legislativo que a Instrugdo Nor-
mativa SRF n°33/1999 exorbitou do poder
regulamentar. Essa Instrucdo Normativa,
disciplinaaspectosnoart. 11 dalLein®9.779,
de 1999, que diz respeito ao aproveitamen-
to de créditos do IPI. O art. 11 da citada Lei
dispGe o seguinte:

“Art.11. O saldo credor do Impos-
to sobre Produtos Industrializados —
IPI, acumulado em cada trimestre-ca-
lendario, decorrente de aquisicéo de
mateéria-prima, produto intermediario
e material de embalagem, aplicados
naindustrializacdo, inclusive de pro-
duto isento ou tributado a aliquota
zero, que o contribuinte ndo puder
compensar com o IP1 devido na saida
de outros produtos, podera ser utili-

zado de conformidade com o dispos-
tonosarts. 73e 74 da Lein®9.430, de
1996, observadas normas expedidas
pela Secretaria da Receita Federal —
SRF, do Ministério da Fazenda.”

Ocorre, como ja foi dito, que nessa hipo-
tese ndo se estd em sede de poder regula-
mentar no sentido constante do artigo 49,
inciso V, da CF/88, mas sim do poder nor-
mativo. A remessa, pela lei, as “normas ex-
pedidas pela Secretaria da Receita Federal
—SRF, do Ministério da Fazenda” é apenas
aexplicitacdo legal do dispositivo constan-
te do artigo 87, inciso Il, da Constituicao,
gue estabelece como competéncia do Minis-
tro de Estado expedir instrucdes para exe-
cucdo das leis, decretos e regulamentos, e se
insere no ambito do poder normativo. S
gue nesse caso a atribuicdo é feita direta-
mente pela lei, e ndo por ato presidencial.

Dai que se afigura completamente ina-
dequada a via do decreto legislativo para
essasituacao, i.e., para sustar atos de auto-
ridades administrativas editados no &mbi-
to do poder normativo.

Por outro lado, se fosse viavel essa pos-
sibilidade, estar-se-iaadentrando um terre-
no do controle da atividade administrativa
extremamente perigoso. Admitir-se que haja
um controle direto do Congresso Nacional,
por via de decreto legislativo, em relacdo a
guaisquer atos administrativos por que es-
ses ndo estariam adstritos aos comandos
legais informadores, de maneira geral, € ino-
var na ordem juridica constitucional, con-
forme ja ressaltado no item 3 acima.

5.2. Projeto de decreto legislativo
CDn°893, de 2001

Este projeto de decreto pretende sustar a
aplicacdo do Decreto n° 3.777, de 23 de margo
de 2001, eseuart. 1°temaseguinte redagéo;

“Art. 1° Fica sustada a aplicagdo
do decreto n° 3.777, de 23 de marco,
publicado no Diario Oficial da Unido
de 26 de margo de 2001.”

Na justificacdo do projeto de decreto le-
gislativo, o argumento é de que o setor in-
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dustrial de marmores e granitos (pedras de
construcdo e ornamentais) estabeleceu con-
vénio como o Governo Federal com o objeti-
vo de incrementar suas exportacfes, por
meio da concessdo de aliquota zero, e que o
Decreto n®3.777, de 2001, além de aumen-
tar as aliguotas sobre esses produtos de zero
para dez por cento, determina a aplicacéo
imediata de tal aumento, razées pelas quais
propde a sustacao da aplicacdo do referido
decreto, de modo que possam o governo e 0s
diversos setores atingidos encontrar uma
alternativa para a situacao.

Primeiramente, deve ser ressaltado que,
embora ndo esteja explicitado no projeto e
nasuajustificacdo, ndo se trata de hipotese
de delegacéo legislativa, e sim de suposta
“exorbitancia do poder regulamentar”. Para
gue se configure a exorbitancia do poder
regulamentar, é necessario que o ato contra-
rie alei ou extrapole seus limites.

Na matériain casu, parece ndo se ter con-
figurado nenhuma dessas situacfes. A CF/
88, em seu art. 153, § 1°, faculta ao Poder
Executivo alterar as aliquotas do IPI, nos
termos seguintes:

“Art. 153. Compete a Unido insti-
tuir impostos sobre;

[]

IV - produtos industrializados;

[]

§ 1°E facultado ao Poder Executi-
Vo, atendidas as condic¢des e os limi-
tes estabelecidos em lei, alterar as ali-
guotas dos impostos enumerados nos
incisos I, 11, 1VeV.”

Por sua vez, o art. 4° do Decreto-lei n°
1.199, de 27 de dezembro de 1971, o qual foi
recepcionado pela Constituicdo, estabelece
os limites de alteragdo de aliquotas do im-
posto, nos seguintes termos:

“Art. 4° O Poder Executivo, em re-
lacdo ao Imposto sobre Produtos In-
dustrializados, quando se torne neces-
sario atingir os objetivos da politica
econdmica governamental, mantidaa
seletividade em funcéo da essenciali-
dade do produto, ou, ainda, para cor-

rigir distorc@es, fica autorizado:
I —areduziraliquotas até 0 (zero);
Il —amajorar aliquotas, acrescen-
tando até 30 (trinta) unidades ao per-
centual de incidéncia fixado na lei;”

As aliguotas legais do IPI, conforme dis-
pdealein®9.493, de 10 de setembro de 1997,
sdo as constantes da Tabela de Incidéncia
aprovada pelo Decreto n©2.092, de 1996.

Como as alteracgdes de aliquotas promo-
vidas pelo Decreton®3.777/2001 estdo den-
tro dos limites dos dispositivos legais aci-
ma citados (ndo ultrapassam as trinta uni-
dades percentuais), ndo houve exorbitancia
do poder regulamentar. Incabivel seria, en-
tdo, a expedicdo de tal decreto legislativo.
Ou, em outras palavras, tal decreto, se edi-
tado, seria inconstitucional.

Na&o bastasse a apontada inconstitucio-
nalidade do projeto de decreto legislativo,
hé outro aspecto que pode passar desperce-
bido, mas que pode ter uma repercussao no
minimo curiosa. Como o Decreto n® 3.777,
de 2001, aprova a tabela de Incidéncia do
IPI, é ele que estabelece aaliquota do impos-
to aser aplicada a todos os produtos tribu-
tados pelo IPI. Sobrevindo a sustacdo de sua
aplicacdo, conforme previstoem seu art. 1°
do Projeto em consideracao, seria impossi-
vel a cobranca das novas aliquotas do IPI
em relacdo a qualquer produto, e ndo so-
mente em relacgdo as pedras de construcgédo e
ornamentais.

Comisso, quer-se demonstrar que aedi-
cdo desse tipo de decreto legislativo, nos
casos em que é admitida, deve ser feitacom
extremo cuidado®, em especial quando se
referir a matéria tributaria, considerando a
complexidade dessa legislacdo e suas even-
tuais repercussées financeiras.

O caso em questdo é um exemplo de in-
tervencdo do Poder Legislativo no uso do
poder discricionario pelo Poder Executivo,
considerando-se que a faculdade de altera-
¢do de aliquotas do IPI, dentro dos limites
previstos na lei (seguidos no Decreto rP
3.777/2001), faz parte da definicéo de poli-
ticas tributérias, a cargo do Poder Executivo.
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Na verdade, o projeto de decreto legisla-
tivo CD n° 893, de 2001, perdeu o sentido,
considerando-se a edi¢cdo do Decreto P
3.822, de 25 de maio de 2001, e posterior-
mente do Decreto n® 3.903, de 30 de agosto de
2001, o qual redefiniu as aliquotas para o
setor de pedras de construcdo e ornamen-
tais. E a via politica da composicéo de con-
flitos entre os poderes.

6. Consideracdes finais

Nao se entende, como alguns doutrina-
dores, que o dispositivo do art. 49, inciso V,
da Constituicdo de 1988 seja uma norma
aberrante, desequilibrando o sistema de frei-
0s e contrapesos, a ponto de se propor sua
supressado do texto constitucional.

Contudo, tem-se que a utilizacéo de tal
modalidade de controle politico é de uso li-
mitado e ndo tem aamplitude que transpa-
rece nos projetos de decreto legislativo apre-
sentados no Congresso Nacional.

Somente podem ser sustadas as leis de-
legadas que exorbitem dos termos da com-
peténcia delegada, e somente por esse moti-
Vo, ndo outro. Os atos editados com base no
poder regulamentar compreendem os decre-
tos que regulamentem as leis, editados pelo
Chefe do Poder Executivo.

Assim, ndo estdo alcancados pelo con-
trole previsto no art. 49, inciso V, da CF/88
0s atos normativos editados com supeda-
neo no poder normativo do Poder Executi-
Vo e que ndo se destinem especificamente a
regulamentacéo de leis, a exemplo dos re-
gulamentos auténomos.

Também, ndo podem ser objeto dessa
modalidade de controle politico os atos edi-
tados com base no art. 87, inciso IV, da CF/
88, e, muito menos, os atos praticados pelos
secretarios dos ministérios e outras autori-
dades hierarquicamente inferiores.

Ou seja, o controle que pode ser exercido
pelo Poder Legislativo, com base no art. 49,
inciso V, da CF/88, é constitucionalmente
delimitado e restringe-se as hipéteses de
extrapolacdo do poder regulamentar, no

sentido de ndo-adequacéo aos limites da lei
regulamentada (disposi¢des contra legem,
extralegem ou ultralegem), configurando vi-
olacdo ao principio da legalidade. N&o é
possivel por meio desse instrumento a veri-
ficacdo de aspectos relacionados ao poder
discricionario da Administracdo, ou da vi-
olacdo de outros principios que ndo o da
legalidade, e se aplica somente aos decretos
regulamentares do Poder Executivo (decre-
tos presidenciais), isto é, ndo abrange os
decretos autdnomos ou qualquer outro ato
emanado naesfera do Poder Executivo.
Essas conclus@es aplicam-se as esferas
estadual e municipal,emvirtude de que oart.
49, inciso V, da Constituicdo Federal, consti-
tui-se em principio constitucional extensivel.

Notas

t Conforme Montesquieu (1996, p. 168): “Tudo
estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo
corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo
exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, o de
executar as resolugfes publicas e o de julgar os
crimes ou as querelas entre os particulares”.

2 Né&o trataremos aqui das medidas provisori-
as, previstas no art. 62 da CF/88 (alterado pela
Emenda Constitucional r° 32, de 2001, que impds
alguns limites a sua edicao), considerando-se que
essas medidas, embora correspondam ao que se
denomina competéncia legislativa do Poder Execu-
tivo, sdo medidas de carater excepcional (ou deve-
riam ser), com previsao especifica de controle pelo
Poder Legislativo e de sua vigéncia, e ndo estédo
subsumidas no comando do art. 49, inciso V.

% Faz-se necessario lembrar da existéncia de um
primoroso estudo sobre o tema do controle dos atos
do Poder Executivo pelo Poder Legislativo, de au-
toria da Professora Anna Candida da Cunha Fer-
raz (1994), obra da qual muito nos socorremos. O
estudo da Professora Anna Ferraz foi desenvolvido
apenas em nivel teérico. O estudo que aqui se apre-
senta tem, também, como foco a analise de casos
concretos de proposta de sustacéo de ato do Poder
Executivo com base no art. 49, inciso V, da CF/88,
fazendo, portanto, a verificacdo do problema sob
um angulo diferente daquele desenvolvido pela
eminente Professora. As conclus@es expostas no
presente trabalho néo coincidem com as da obra
citada, embora tenham pontos de convergéncia.
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4 Do poder regulamentar resulta a edicédo de
decretos, que sdo atos de nivel inferior em relagao
as medidas provisorias, as quais tém forca de lei.

® O art. 91, incisos 1l e Ill, da Constiuicdo de
1934 tinha a seguinte redacéo:

“Art. 91. Compete ao Senado Federal:

[]

Il - examinar, em confronto com as respequiti-
vas leis, os regulamentos expedidos pelo Poder Exe-
cutivo, e supender a execucao dos dispositivos ille-
gaes;

Il — propor ao Poder Executivo, mediante re-
clamacéo fundamentada dos interessados, a revo-
gacdo de atos das autoridades administrativas,
quando praticadas contra lei ou eivadas de abuso
de poder.

.1

¢ Ver, por todos, Anna Candida da Cunha Fer-
raz (1994, p. 62-65).

" Cf. Anna Candida da Cunha Ferraz (1994, p.
210): “Diversamente do controle politico, construi-
do sob a inspiracéo francesa, o controle de que tra-
ta o preceito do artigo 49, inciso V, configura con-
trole politico de constitucionalidade interérgéos. E
criticavel no tocante ao poder regulamentar, em razdo
da ofensa que faz a separagdo de poderes, uma vez
que permite a superposicao do Legislativo ao Exe-
cutivo. E também criticavel, relativamente a lei de-
legada, principalmente em face aos principios da
supremacia constitucional e defesa da Constitui-
¢do e da seguranca e certeza das relag6es juridi-
cas.”

& A mesma autora, a respeito do poder norma-
tivo, sustenta: “Além de poder regulamentar, a
Administracdo detém a faculdade de emitir nor-
mas para disciplinar matérias ndo privativas de lei.
Tais normas podem ter repercussdo mais imediata
sobre pessoas fisicas, juridicas, grupos, a popula-
¢do em geral ou mais imediata sobre a propria Ad-
ministracdo, podendo ter ou néo reflexos externos.
Na Administracdo direta, o chefe do Executivo,
Ministros e Secretarios expedem atos que podem
conter normas gerais destinadas a reger matérias
de sua competéncia, com observancia da Consti-
tuicdo e da lei” (MEDAUAR, 2000, p. 136-137).

® Carlos Mario da Silva Velloso (1997, p. 450),
em estudo feito sob a égide da Constitui¢do de
1969, lecionava que entre as técnicas de delegacao
legislativa incluia-se, além da lei delegada, o decre-
to-lei. De lembrar que o decreto-lei, porquanto com-
portava limitacdes materiais, tinha ares de delega-
¢do, o que ndo se aplica as medidas provisorias,
previstas no art. 62 da Carta de 1988, as quais ndo
tém as mesmas peias e ndo se enquadram no figu-
rino classico da delegagdo legislativa, apesar das
limitacdes impostas pela Emenda Constitucional
n° 32, de 2001.

° Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1989, p.
24-25), tratando da matéria, sustenta que:

“Para nos, o tema da discricionariedade, des-
cendendo de consideragdes de Direito Politico, abar-
ca, indistintamente, toda uma sequencia: poder dis-
cricionario enquanto modo de atuar do poder esta-
tal; atividade discricionaria, enquanto funcéo esta-
tal, expresséo dindmica desse poder; e ato discrici-
onario, resultado qualificado do exercicio dessa fun-
céo.

Sob essa Optica, a discricionariedade ndo é um
recurso excepcional e derrogatério da vinculagéo,
mas uma técnica ordinaria, uma solugdo normal
face a impossibiliadede de tudo se prever na letra
da norma.

Pelo exercicio da discricionariedade atende-se,
simultaneamente, a lei, pela fidelidade a seus co-
mandos, e ao intersse publico diretamente aperce-
bido, pela sua concrecdo individuada, sem solugdo
de continuidade e sem expecionalidade derrogat6-
ria da legitimidade ou de legalidade, pois a lei é o
interesse publico cristalizado, como o interesse pu-
blico é a razdo de ser da lei, na observacdo de Cino
Vitta. A lei absorve o interesse publico ndo por uma
questido de moral, como propds Hariou, mas por
uma questéo de coeréncia.”

1 Ver, por exemplo, a ADIMC 309/DF, a ADI-
MC-708/DF (Relator Ministro Moreira Alves, DJ
07/08/1992, p. 11.778, em que o STF reconhece
expressamente o cabimento dessa acédo contra de-
creto autbnomo), e também a ADIn r° 2155-9/PR
e ADIMC 519/DF.

2 Em sentido contrario a essa posicdo esta Sér-
gio Ferraz (1993, p. 243), que, comentando o dis-
positivo em questdo, sustenta: “Além disso, é pre-
ciso proclamar que o constituinte, aqui, ‘disse me-
nos do que queria’ ou do que devia: sendo o pre-
ceptivo indiscutivelmente um meio de resguardo
do principio da separacdo dos Poderes, tem-se, por
consequiéncia, que, além dos atos normativos do
Executivo, também os atos administrativos, nos
normativos eventualmente exorbitantes respalda-
dos, submetem-se a regra da sustacdo, do art. 49,
V. Estamos, pois, em face de fortissimo procedi-
mento de controle administrativo.” Por outro lado
0 eminente Ministro Carlos Velloso (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 1992, p. 84), em discussao
que envolvia a interpretacéo do art. 49, inciso V, da
CF/88, sustentou que: “Aqui, a questdo néo se
resolve sem considera¢des em torno do sistema de
governo consagrado pela Constituicdo, que é o pre-
sidencial, em que as funcdes executiva e legislativa
sdo exercidas com nitida separagdo. Entdo, o dis-
positivo inscrito no citado inciso V do art. 49 deve
ser interpretado com a maxima cautela, ja que uma
interpretacdo mais larga desse dispositivo pode
fazer parar as rodas do Governo — utilizo-me de
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terminologia usada pelo constitucionalista ameri-
cano Bernard Schwartz, ao dissertar, no sistema
constitucional americano, sobre a atividade regula-
mentar do Poder Executivo — pode, realmente, pa-
ralisar, de uma certa forma, a atividade adminis-
trativa, que é exercida, repito, no sistema presiden-
cial de governo, com nitida separagao legislativa.”

2 No mesmo sentido, Dirceu Torrecillas Ramos
(1995, p. 97-104).

1 E possivel, no plano tedrico, que um decreto
legislativo, que suste um ato regulamentar do Po-
der Executivo, seja inconstitucional por motivo que
néo a extrapolacéo do poder regulamentar por este
Poder, e o decreto legislativo esteja por interferir na
discricionariedade do Poder Executivo. Tal decreto
estaria ferindo um preceito fundamental que é a
independéncia dos poderes, previsto expressamen-
te no art. 2° da Constituicdo. A Lei n®9.882, de 3 de
dezembro de 1999, em seu art. 1°, paragrafo Unico,
prevé a possibilidade de arguicdo de descumpri-
mento de preceito fundamental, perante o STF,
quando for relevante o fundamento da controvér-
sia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores a
Constituicéo.

> No caso em questdo, se a aliquota implemen-
tada pelo decreto presidencial ultrapassasse os trinta
pontos percentuais permitidos na lei, o decreto le-
gislativo sustador seria viavel. Mas, mesmo assim,
deveria dirigir-se somente a parte do decreto presi-
dencial que tivesse exorbitado, e ndo ao ato como
um todo.
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