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109. Aplica<;ao clara e significativa das tendencias contempora-
IlI'ns Clll materia de elabora<;ao legislativa forneciam a Constitui<;ao
t II, 1\ rasil, promulgada a 24 de janeiro de 1967, e a Emenda n, I, de 17
tit' lllitubro de 1969. Delas pouco dissente nesse ponto a Constitui<;ao
"III vigor, mantendo as linhas mestras do processo legislativo anterior.

Na verdade, a Lei Magna dedica ao processo legislativo uma
',l'~'ao que e de certa forma 0 resumo e a sistematiza<;ao das solu<;6es
Illlvas que a doutrina, de urn lado, a experiencia constitucional es-
II:llIgcira, de outro, sugerem para a chamada crise legislativa, Assim,
tlIIP(')c-se 0 estudo mais detido das regras sobre elabora<;ao legislativa
'1"1' contem, fazendo coro a argumenta<;ao pragmatic a com a melhor
/IIsl ificativa cientifica.

A renova<;ao do processo legislativo que a Constitui<;ao traduz
tlno po de ser acoimada de precipitada, De fato, como ja se salientou
IlIllniormentel

, a preocupa<;ao em modernizar 0 processo de elabora-
~no das leis e em adapta-lo as necessidades do Estado contemporaneo
tI\' lJ:i muito freqtientava 0 Congresso Nacional e intrigava nossos circu-
los polfticos e juridicos. Em realidade, a se<;ao relativa ao processo le-
I' isI;It ivo presente na Constitui<;ao em vigor exprime uma preocupa<;ao
" 11111 trabalho iniciados antes de se cogitar do estabelecimento de uma
tlova Constitui<;ao, em 1966. E esse trabalho, deve-se observar, foi de-
Sl'llvolvido em alto nivel, como faz fe 0 simposio acima mencionado
',o!Jrc a refol1na do Poder Legislativo, realizado em Brasilia, em 1965,
tltldc se cuidou de tomar 0 depoimento de alguns dos maiores espe-
\ la Iislas, quer nacionais, quer estrangeiros, em problemas legislativos2•

I. V. supra n. 78.

2. V. supra n. 78.



Por outro lado, algumas das soluc;oes que a atual Constitui<;ao
adota ja haviam sido experimentadas em nosso direito positivo. Na
verdade, 0Ato Institucional de 9 de abril de 1964 e, especialmente, a
Emenda Constitucional n. 17, de 26 de novembro de 1965, a Consti-
tui<;aode 1946, puseram em vigor inova<;oes acolhidas no novo texto
constitucional, enquanto outras disposi<;oes podem invocar prece-
dentes mais antigos. Todavia, 0 Direito Constitucional posterior deu
outro alcance a essas f6rmulas, inserindo-as numa sistematica parti-
cular, tradu<;ao de nova maneira de encarar a fun<;ao da lei na vida
estatal e a posi<;ao de cada urn dos poderes em sua elabora<;ao.

110. No texto em vigor, a elabora<;ao legislativa e regulada em
se<;aoespecial (Tit. IV, Cap. I, Se<;aoVIII), intitu1ada "Do processo
legislativo". Abre-se essa se<;aopelo art. 59, que reza: "0 processo
legislativo compreende a elabora<;ao de: I - emendas a Constitui-
<;ao;II -leis complementares; III-leis ordinarias; IV -leis de-
legadas; V - medidas provis6rias; VI - decretos legislativos; VII
- resolu<;oes".

Revela esse dispositivo uma louvavel inten<;ao sistematizadora,
mas suscita de pronto controversia. E a disputa e justificada porque
nao e simples determinar 0 que significa legislativo em seu texto.
Referir-se-a esse adjetivo a materia ou ao sujeito? E, se ao sujeito, a
qual sujeito, 0 Poder Legislativo ou 0 legislador?

S6 essa dificuldade ja denota nao ser de boa tecnica 0 dispositivo.
111. A primeira possibilidade levantada acima foi a de referir-se

o qualificativo, na expressao processo legislativo, a determinada ma-
teria. Essa materia seria 0 estabelecimento de nonnas gerais abstratas,
de leis, como se usa dizer. Assim, mais corretamente se empregaria
processo nonnativo3 onde a Constitui<;ao fala em processo legislativo.

Se essa foi a inten<;ao do constituinte, a execu<;ao do intento foi
defeituosa, lacunosa. De fato, nem toda a elabora<;ao de nonnas pre-
vista pela Constitui<;ao se enquadra nos seus sete incisos. Como ob-
servava Pontes de Miranda - a respeito do texto anterior, mas apli-
caveI ao atual -, ficam de fora "as regras juridicas do Regimento
Comum (art. 31, § 2Q

, II) e dos Regimentos Internos de cada camara
(art. 32), as regras juridicas dos Regimentos Internos do Superior

Tribunal Federal e dos outros tribunais e as dos decretos e regula-
mentos do Poder Executivo"4. Afora os "momentos de instaura<;ao
normativa" que 0 Prof. Reale mui justamente identifica na 6rbita do
Poder Judiciario brasileiros.

112. Por outro lado, 0 art. 59 da Constitui<;ao inclui no "processo
legislativo" a elabora<;ao de decretos legislativos e de resolu<;oes,
atos a que falta 0 carater de instaura<;ao de normas gerais e abstratas.

Ao tempo em que ainda vigorava a Constitui<;ao de 1946, ensi-
nava Jose Afonso da Silva que a expressao "decreto legislativo" de-
signava todo ato do Congresso, adotado segundo 0 processo estabe-
lecido para a trarnita<;ao dos projetos de lei por meio do Legislativo.
Assim, 0 projeto de lei, quando aprovado no Congresso, se tornava
decreto legislativo e como tal subia para a san<;ao, ou veto, na pri-
meira hip6tese, e pela san<;aotransformava-se em lei. Em certas ma-
terias, porem, da competencia exclusiva do Congresso, na Cons-
titui<;ao de 1946 enunciadas no art. 66, excluida a san<;ao, e conse-
qtientemente 0 veto presidencial, 0 decreto legislativo era 0 pr6prio
ato de disposi<;ao, perfeito e acabado, pelo qual 0 titular da compe-
tencia a fazia valer6•

A mesma li<;aoparece valer para a atual Constitui<;ao. Nesta, a
expressao decreto legislativo refere-se a segunda das acep<;oes aci-
ma indicadas. E 0 que confirma a li<;aode Pontes de Miranda: "De-
cretos legislativos sao as leis a que a Constitui<;ao nao exige a remes-
sa ao Presidente da Republica para a san<;ao(promulga<;ao ou veto )"7.

Ora, sobre as materias de competencia exclusiva do Congresso,
arroladas na atual Constitui<;ao pelo art. 49, nao cabe a normatividade
abstrata caracteristica da lei propriamente dita.

De fato, os incisos do art. 49 atribuem ao Congresso 0 resolver,
o autorizar ou permitir, 0 aprovar ou suspender, 0 mudar, 0 fixar, 0

julgar, e s6 a men<;ao desses verbos ja mostra que se esta em face de
questoes sobre as quais 0 constituinte quis deixar a decisao ultima ao

4. Comentdrios a Constituir;iio de 1967, Silo Paulo, 1967, t. 3, p. 119.
5. Miguel Reale, Revogar;iio e anulamento do ato administrativo, Rio de Ja-

neiro, 1968, p. 25.
6. Princfpios, dt., p. 182-3.
7. Comentarios a Constituir;iio de 1967, dt., t. 3, p. 138.



Congresso, especialmente como forma de fiscaliza9ao do Poder Exe-
cutivo. Somente 0 inc. VII - "Fixar identico subsidio para os Depu-
tados Federais e os Senadores ..." - e que da azo a edi9ao de normas
gerais, as outras hipoteses apenas a de normas individuais. Ora, a
elabora9ao de normas individuais nao e materia considerada como
pertencente ao "processo legislativo", nem ao "processo normativo"
stricto sensu8•

113. Se, com boa vontade, ainda se pode dizer que a inclusao
do decreto legislativo no "processo normativo" apresenta urn tenue
fundamento, bem mais diffcil e admiti-lo em rela9ao as resolu9oes,
tambem incluidas pelo art. 59 no "processo legislativo"9.

"Em direito constitucional" - assinala Pontes de Miranda -
"resolu9ao e a delibera9ao que uma das camaras do Poder Legislativo,
ou 0 proprio Congresso Nacional toma, fora do processo de elabora-
9ao das leis e sem ser lei"lO.Conhecida dos Regimentos Intemos do
Congresso e de suas casas, a resolu9ao, que nao era prevista na Consti-
tui9ao anterior, destinava-se a "regulamentar materia de interesse intemo
(politico ou administrativo) de ambas as Casas em conjunto ou de cada
uma delas em particular"! I. Como a anterior, a Constitui9ao vigente
refere-se expressamente a resolu90es, como no art. 155, § 22, V, a.

A determina9ao das hipoteses de resolu9ao, em face da atual
Carta, e sua discrimina9ao relativamente as de decreto legislativo
nao e simples. Em sentido amplo, anota Pontes de Miranda, "a de-
creta9ao da perda do cargo pelo deputado ou senador e resolu9ao; e
pode-se considerar resolu9ao a declara9ao do art. 35, IV (hoje 55,
IV). A licen9a seria resolu9ao. A convoca9ao dos Ministros de Esta-
do tambem 0 e. A delibera9ao sobre mudan9a temporaria da sede do
Congresso Nacional e resolu9ao"!2.

Em conclusao, no ambito de suas competencias, 0 Congresso
Nacional e a Camara dos Deputados podem deliberar, por resolu-
90es, para dispor sobre assuntos politicos e administrativos, exclui-
dos do ambito da lei.

8. V. adiante n. 116. Cf. Reale, Revoga£;iio, cit., p. 28-9.
9. V. adiante n. 114.
10. Comentdrios a Constitui£;iio de 1967, cit., t. 3, p. 89.
11. Jose Afonso da Silva, Prindpios, cit., p. 182.
12. Comentdrios a Constitui£;iio de 1967, cit., t. 3, p. 89.

Todavia, a afirma9ao acima so tern sentido se acompanhada de
uma distin9ao de domfnios entre a resolus;ao e 0 decreto legislativo.
A distin9ao pelo criterio formal e faci!. 0 decreto e elaborado pelo
processo previsto para a elaboras;ao de leis; a resolus;ao, por proces-
so diferente. Essa solU9ao, contudo, so cabe a posteriori. Como discri-
minar a priori que delibera90es do Congresso deverao seguir 0 ca-
minho do decreto, quais 0 da resolu9ao, e 0 problema que perdura. A
nosso ver, a solus;ao esta em observar-se a tradi9ao. Decreto legislativo
e resolus;ao essencialmente ditam normas individuais, no que se con-
fundem; mas no nosso direito anterior, enquanto a resolus;ao nao era
constitucionalizada, sempre se entendeu que a disposi9ao relativa as
materias de competencia privativa do Congresso Nacional se mani-
festava pelo decreto legislativo'3. Nao ha razao para mudar, mesmo
porque essas materias sao todas da mais alta relevancia, 0 que justi-
fica a ados;ao de urn processo rigido para a sua aprecias;ao.

Destarte, 0 campo do decreto legislativo, na atual Constitui9ao,
eo das materias mencionadas no art. 49, sem exces;ao. Fora dai, e
fora do campo especffico da lei, e que cabe a resolus;ao.

Do que se expos, claramente se infere que a resolu9ao nao tern
por que ser incluida no processo normativo stricto sensu.

114. Em vista das obje90es acima levantadas contra a interpre-
ta9ao da expressao "processo legislativo", por seu objeto normativo
geral, fors;oso e tentar a exegese pelo sentido subjetivo. Nao significa-
ria "processo legislativo" a elabora9ao de atos pelo Poder Legislativo?

Essa interpreta9ao e sugestiva. Em virtude, todos os atos enu-
merados no art. 59 tern em comum a interven9ao do Poder Legislativo.
Todavia, essa exegese sugere de pronto objes;oes.

A primeira e a de que nem todo 0 trabalho do Legislativo se
enquadra nas especies mencionadas pelo art. 59. De fato, esse artigo
ignora a elaboras;ao das normas regimentais, por meio das quais 0

Legislativo se autodisciplina. A essa crftica e, sem duvida, possivel
replicar, com a considera9ao de que 0 constituinte excluiu os regi-
mentos da enumera9ao referida, por terem eles alcance interna
corporis exclusivamente.



A principal objec;ao, entretanta, nao e essa. Mais ponderavel e u
observac;ao de que nao parece correto incluir a medida provisoriu
entre as normas elaboradas pelo Poder Legislativo. Eo Presidente da
Republica, no exercicio de urn poder que the advem, sem interme-
diario, da Constituic;ao, quem edita a medida provisoria, cujas nor-
mas entram em vigor antes e independentemente de qualquer pro-
nunciamento do Poder Legislativo. E certo que 0 Legislativo devera
posteriormente pronunciar-se sobre ele. Dai nao decorre, porem, que
elabore as normas da medida provisoria (art. 62).

115. A esta ultima objec;ao se pode fugir, argumentando que 0

adjetivo qualifica nao 0 Poder, mas a legislador, de modo que, eleva-
do 0 Presidente pela Constituic;ao a qualidade de legislador, a medi-
da provisoria estaria corretamente incluida entre as manifestac;oes
do processo legislativo.

Aqui ainda uma dificuldade seria aparece. A emenda constitu-
cional e obra do legislador?

Admitir que emenda constitucional e obra do legislador nao
importa em confundir Poder Constituinte com Poder Constituido?

A supremacia da Constituic;ao sobre os demais atos normativos
e urn principio fundamental em nosso sistema juridico. E dele que
decorre 0 controle de constitucionalidade das leis. Na verdade, esta
afirmativa e das que dispensam dernonstrac;ao, mesmo porque esta
consistiria apenas em arrolar as opinioes concordes de todos os nos-
sos juristas, vivos e mortos.

Ora, tal supremacia decorre da distinc;ao entre Poder Consti-
tuinte, que da inicio a ordem juridica, e Poderes Constituidos, que a
desdobram nos limites e nas formas estabelecidas pela Constituic;ao.

Sendo, porem, previsivel a necessidade de alterac;ao, em pontos
nao fundamentais, da Constituic;ao, 0 proprio Poder Constituinte es-
tabelece, ou constitui, urn Poder Constituinte para a mudanc;a das
normas constitucionais, 0 Poder de Revisao, da mesma forma que
estabelece outros poderes cuja ac;ao esta sujeita as normas constitu-
cionais, tanto as originarias quanta as editadas em substituic;ao.

Na verdade, a natureza desse Pader de Revisao e uma das ques-
toes mais controvertidas do Direito Constitucional. Como se sabe,
ponderavel corrente de juristas sustenta que 0 Poder de Revisao e 0

proprio Poder Inicial, subsistente ern sua obra, de modo que as li-

Illita<,;oescontidas na Constituic;ao relativas a modificac;ao constitu-
., . 'd' 14dOllal sao recomendac;oes sem .Lorc;aJun lca .

Mesmo que nao se aceite essa tese, como e 0 nosso caso, .nem
pilI' isso se ha de confundir 0 Poder de Revisao e 0 Poder de Leglslar.
Ik rato, ambos atuam em orbitas diversas e seus atos tern alcance
IIirerente. A emenda muda a organizac;ao politic a e juridica funda-
Illental; a lei, apenas outras leis. Aquela pode contradizer a Consti-
Illi<,;aoe 0 faz, necessariamente, para muda-la; esta so e valida se nao
I'Ilntradisser a Constituic;ao.

A confusao procede, sem duvida, do fato de serem normalmen-
II' as camaras 0 agente incurnbido de modificar a Constituic;ao. Ha,
portanto, normalmente uma confusao do orgao-revisor com 0 orgao-
kgislador. A confusao e contudo meramente subjetiva, ja que a di-
vel'sa qualificac;ao e frisada pela diversidade de procedimentos, como
ocorre na atual Constituic;ao brasileira, ao menos.

Para evita-la, as Constituic;oes anteriores jamais incluiram no
wmpartimento destinado a elaborac;ao das leis as disposic;oes
concernentes as emendas constitucionais 15.

116. Nenhuma das exegeses propostas para a expressao "pro-
ccsso legislativo", no art. 59 da Constituic;ao, parece plenamente sa-
tisfatoria. Faltou ao constituinte, segundo tudo indica, uma visao clara
da sistematica dos atos normativos. Forc;oso e reconhecer, porem,
que essa sistematizac;ao nao e simples.

Toda tentativa nesse sentido tern de partir da distinc;ao entre
atos normativos gerais e individuais. Se "norma e 0 sentido de urn
ato atraves do qual uma conduta e prdscrita, permitida ou, especial-
mente, facultada, no sentido de ~jrtdicada a competencia", como
cnsina Kelsen16, nao e incorreto flistinguir entre as normas gerais,
que prescrevem conduta a pessoas indiscriminadas que possam estar
numa mesma situac;ao, e normas individuais, que prescrevem condu-
ta a pessoa ou pessoas discriminadas.

14. V. a esse prop6sito a siimu1a feita em nosso Curso, cit., p. 23. Como li90es
rcpresentativas das posi90es opostas, v. Duguit, Traitt, dt., t. 2, e Carl Schmitt,
'J(:orlade fa Constituci6n, trad. esp., s. d.

15. V. Anexo.
16. Teoria pura do direito, cit., t. 1, p. 8-9.



A expressao ato normativo, assim, empregada em toda a sua ex-
tensao, tanto abrange a produs:ao de normas gerais como individuais.
Entretanto, no seu uso mais comum, quando se fala em ato normativo
so se tern em mente a produs:ao de normas gerais. Isso, alias, nao e de
causar estranheza. Conforme observa 0 Prof. Reale, "as categorias
juridic as devem ser fixadas a luz de seus indices dorninantes, por se-
rem irredutiveis a puras figuras matematicas"17. Por sua importancia e
porque de certo modo as normas individuais nelas se contem, as nor-
mas gerais e as questoes ligadas a sua produs:ao ocupam 0 primeiro
plano. Por isso, nao e inexato tratar apenas da sistematizas:ao das nor-
mas gerais quando se procura a sistematica do ato normativo.

Ora, a mais vivida sistematizas:ao do ato normativo parece ser a
que 0 toma nos varios momentos, ou degraus, de sua positivas:ao,
pois assim pode medir-se concornitantemente a intensidade de poder
em cada uma de suas modalidades infundidal8•

Essa sistematica ha de, entao, partir do ato normativo inicial,
que, pondo-se de parte 0 "pressuposto logico-transcendental", funda
a ordem juridica. Esse ato e a Constituis:ao e por ele se marc am todos
os canais pelos quais se desdobram as demais normas juridicas.

Desse ato normativo inicial deriva toda a ordemjuridica. Toda-
via, de imediato decorrem dele atos que, embora em nivel inferior
quanta a origem, ja que estabelecidos por poder por ele canalizado,
tern eficacia igual em con sequencia de sua propria deterrninas:ao.

Esses atos derivados sao, pois, os que substituem as normas do
ato inicial por outras, pel as formas e nos limites do ato inicial- atos
de emenda -, assim como os que as complementam em materias
que 0 ato inicial se absteve de regulamentar, por deixa-las a decisao
de outro agente constituinte, como e 0 caso do estabelecimento de
Constituis:oes Estaduais, nos Estados federais. De fato, essas Consti-
tuis:oes sao urn prolongamento da Constituis:ao Federal, na medida
em que a desenvolvem relativamente a materias sobre as quais 0 cons-
tituinte federal nao quis decidir pessoalmentel9•

Do ato inicial, todavia, ainda derivam outros atos quepodem
ser ditos primarios, porque sao os que, em sua eficacia, aparecem
como 0 primeiro nivel dos atos derivados da Constituis:ao. Caracteri-
zam-se por serem atos so fundados na Constituis:ao.

E preciso notar, contudo, que os atos primarios podemser gerais
ou particulares (individuais, na terminologia de Kelsen). Osatos ge-
rais sao, evidentemente, os que poem normas gerais e a estes com
mais propriedade e que deve reservar-se a denomina~ao atos
legislativos. Nao se infrra dai, porem, que so a lei ordinaria e atoprima-
rio gera!. Ao contrario, como se viu anteriormente do estudo compa-
rativo do processo de elaboras:ao normativa contemporaneo depreende-
se com clareza a tendencia a criar, ao lado da lei, outros atos normativos
primarios gerais. E 0 que se da na Frans:a, com os regulamentos autO-
nomos perrnitidos pela Constituis:ao de 1958; e 0 que defluia da Cons-
tituis:ao de 1967 com 0 decreto-1ei. Mora 0 caso do costume.

Ao lado dos atos gerais, num mesmo nive1, estao outros, po-
rem de carater particular ou individual, desde que dispoempara caso
ou situas:ao determinada. Neste rol e que se devem incluiros decre-
tos legislativos e as resolus:oes referidos no art. 59 da Constituis:ao
em vigor.

Num segundo nivel estao os atos que nao seria inexat<Jdesignar
por secundarios. Sao aqueles que derivam imediatamente dos atos
primarios, estando sua validade condicionada ao respeito destes, tal
como a destes 0 esta a observancia das normas iniciais. Tambem
neste nivel cabe a distins:ao entre atos gerais - dos quais osregula-
mentos sao 0 melhor exemplo - e particulares (individuais), de que
sao exemplo tipico os atos de aplicas:ao das normas gerais, a deter-
minados individuos, pessoa1mente indicados. Aqui se inserem,
destarte, os atos adrninistrativos e judiciais, stricto sensu.

Ora, em face desta analise, 0 valor do art. 59 da Constituis:ao
pode ser reerguido. Engloba e1e todos os momentos de produs:ao
normativa no plano federal ate 0 nive1 primario, inclusive. Apresenta
assim uma visao integrada dos atos derivados de primeiro grau.

\11~')Neste capitulo, entretanto, nao se estudara 0 pr<Jcessore-
lativo1rs-emendas constitucionais, aos decretos legislativos eas reso-
lus:oes. Na verdade, a analise do processo de ados:ao de emendas
implica pressupostos e consideras:oes de plano totalmente diferente
das ate aqui desenvolvidas e nao poderia ser 1evada a cabo, nesta

17. Revogac;iio, cit., p. 28.

18. Assim, essa sistematiza<;:ao leva em conta ao mesmo tempo os momentos
de origem e os graus de eficacia.

19. Tais atos, quanto it origem, sao de segundo grau, mas, no que concerue it
eficacia, desde que vilidos, esta e igual it dos atos iniciais.



ocasiao, sem quebra da unidade e do desenvolvimento logico. Quan-
to aos decretos legislativos e resolu<;oes, nao ha maior interesse no
aprofundamento de seu estudo, estando ja indicados os aspectos prin-
cipais de seu processo de elaborac,;ao em paginas anteriores. Ade-
mais, 0 angulo correto para sua analise nao e 0 deste trabalho, ja que
traduzem mais a atividade de controle politico ou de organizac,;ao
interna do Poder Legislativo que a ac,;aonormativa geral deste.

Por outro lado, impoe-se comec,;ar a analise pela lei ordinaria,
visto que esta fornece, como se ha de ver, a base comum a todas as
modalidades de ato legislativo previstas pela Constituic,;ao.

118. A lei ordinaria e 0 ato legislativQ tfpico. E urn ato normativo
primario. Em regra, edita normas gerais e abstratas, motivo por que,
na lic,;aousual, e conceituada em func,;aoda generalidade e da abstra-
c,;ao.Nao raro, porem, edita normas particulares, caso em que a doutri-
na tradicional a designa por lei formal, para sublinhar que lei propria-
mente dita so e aquela, a que tern materia de lei, por is so chamada de
"lei material". Essa distinc,;ao, contudo, nao traz vantagens, alem de
nao ser, muita vez, facil de marcar. De fato, quanta ao momenta de
instaurac,;ao e, sobretudo, quanta a eficacia (que e 0 mais importan-
te), a lei dita material e a lei dita formal estao num so e mesmo plano.
Deve-se insistir, por outro lado, que a lei e urn ato normativo prima-
rio escrito, desde que 0 costume traduz uma normac,;ao primaria nao
escrita. Na verdade, essa insistencia na forma escrita, como criterio
distintivo entre a lei e 0 costume, nao tern razao de ser. Traduz a
conseqiiencia, nao a fonte da distinc,;ao.A lei e, em ultima analise, 0

fruto da decisao de urn orgao do Estado de instaurar direito novo, de
urn orgao, pois, a que a Constituic,;ao concede esse poder. Essa deci-
sao, evidentemente, so pode manifestar-se a coletividade por meio
de urn instrumento escrito, suscetfvel de registro ou arquivamento
que sirva para provar-Ihe a existencia. Ja 0 costume e 0 direito novo
estabelecido por uma decisao inconsciente da coletividade, de modo
que dispensa a forma escrita para comunicac,;ao e prova, visto que e
manifestac,;ao da propria consciencia do grupo.

119. E ate redundante mencionar a importancia da lei no Esta-
do de Direito, dado que este se caracteriza fundamentalmente pela
sujeic,;aode tudo e todos a lei, conforme 0 principio de que ninguem
esta obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa senao em
virtude de lei.

Claro esta que a sujeic,;ao a lei acima referida e submissao a
norma de Direito, portanto ao costume tambem. Mas que tudo esta
sujeito a lei significa outrossim que em tudo pode imiscuir-se 0 ato
normativo escrito, nao existindo domfnio que the seja interdito, por
natureza. Assim, como sublinha Waline, para a doutrina classica, a
lei, ato normativo escrito, "certas materias eram reservadas, enquan-
to nenhuma the era exclufda"20. Destarte, 0 objeto da lei seria indeter-
minado. Somente as circunstancias e as avaliac,;oes polfticas e que
determinariam sua incidencia.

No Direito Comparado contemporaneo, essa afirmativa nao e
correta. Ja se sabe que, ao lado da lei, outros atos normativos prima-
rios sao encontrados nos ordenamentos atuais. Em face da Constitui-
c,;aobrasileira, por outro lado, 0 objeto da lei tambem nao e inde-
terminado.

A prova disso e facil. A mera existencia do art. 49 revela-o a
saciedade. De fato, esse preceito exclui do campo da lei ordinaria
varias questoes, atribuindo-as a outra especie de ato normativo, 0

decreto legislativo.
Sem duvida, essas materias continuam a disposic,;ao do

Legislativo, sendo este quem elabora os decretos legislativos, mas
nao pode confundir-sea lei com 0 ato do Poder Legislativo, ja que
nem todo ato do Poder Legislativo e lei, ou, sequer, tern forc,;ade lei.

Ha, assim, no Direito vigente, urn domfnio vedado a lei ordina-
ria. Certamente a delimitac,;ao desse campo obedeceu a cogitac,;ao de
que nele seria conveniente excluir a intromissao do Executivo por
meio da sanc,;ao,e, portanto, do veto. Alem das materias enumeradas
no art. 49, deve incluir-se nesse terreno imune a intervenc,;ao da lei
ordinaria 0 das competencias privativas do Senado e da Camara.
Naquele caso, estao as competencias previstas no art. 52 da Consti-
tuic,;ao.Neste, as mencionadas no art. 51.

Por outro lado, ha urn domfnio constitucionalmente reservado a
lei. Esse domfnio e claramente marc ado pelo art. 68, § 1Q, I, II e III,
da Constituic,;ao. De fato, esses incisos registram materias a respeito
das quais nao pode haver delegac,;aodo poder de legislar, 0 que im-
porta em reserva-Ias rigorosamente a lei ordinaria. Igualmente nesse



122. Em face da Constituis:ao, cumpre distinguir, quanta ao
poder de iniciativa, 0 que e geral do que e reservado.

A iniciativa geral- regra de que a iniciativa reservada e a exce-
s:ao- compete concorrentemente ao Presidente da Republica, a qual-
quer deputado ou senador e a qualquer comissao de qualquer das ca-
sas do Congresso. E, acrescimo da Constituis:ao em vigor, ao povo.

Observe-se que, em face das reservas de iniciativa adiante exa-
minadas, rigorosamente falando, no Direito brasileiro ninguem pos-
sui realmente iniciativa gera!. A designas:ao vale simplesmente na
medida em que significa poder propor direito novo sobre qualquer
materia (exceto as reservadas), ja que os titulares de iniciativa reser-
vada, salvo 0 Presidente da Republica, apenas possuem iniciativa
para a materia que lhes foi reservada.

123. Seguindo uma tendencia difundida, a Lei Magna de 1988
consagra a iniciativa popular (art. 61).

E esta uma iniciativa geral no sentido acima, ja que nao esta
adstrita a materias determinadas. Pela logica, todavia, nao alcans:a as
materias reservadas.

Ela Mde ser exercida por meio da apresentas:ao de projeto for-
mulado.

Tern 0 carater de ato coletivo. De fato, 0 art. 61, § 22 reclama,
para que a iniciativa se formalize, seja ela subscrita, no minima, por
urn por cento do eleitorado nacional, distribuido ao menos por cinco
Estados, com nao menos de tres decimos por cento dos eleitores de
cada uma delas.

Sendo rigorosas essas exigencias, nao sera facil sejam apresen-
tados projetos de lei de iniciativa popular. Trata-se de instituto deco-
rativo.

124. Reserva, todavia, a Constituis:ao a iniciativa em certas ma-
terias a titular determinado, excluindo-as, pois, da regra geral acima.

Assim, 0 art. 61, § 12, da Constituis:ao reserva ao Presidente a
iniciativa das leis que disponham sobre fixas:ao ou modificas:ao dos
efetivos .das Fors:as Armadas, criem cargos, funs:6es ou empregos
publicos na Administras:ao direta ou autarquica ou aumentem a sua
remuneras:ao, digam respeito it organizas:ao administrativa e judicia-
ria, materia tributaria e ors:amentaria, servis:os publicos e pessoal da
administras:ao dos Territorios, servidores publicos da Uniao e Terri-

campo privativo se incluem, em decorrencia do art. 150, I, 0 estabe-
lecimento e 0 aumento de tributos.

120. Considerada em sua elaboras:ao, a lei ordinaria, no Direi-
to brasileiro, e urn ato complexo. De fato, e ela estabelecida por urn
ato que se enquadra perfeitamente no conceito que Roberto Lucifredi "
da de ato complexo. Ha para ele ato complexo sempre que "duas ou
mais vontades homogeneas tendentes a urn mesmo fim se fundem
numa so vontade declarada, idonea a produzir determinados efeitos
juridicos que nao poderiam de modo algum produzir-se, se faltasse
tal concurso de vontades21•

o acerto dessa afirmas:ao resulta da analise do processo de for-
mas:ao da lei em nosso Direito, it luz da Constituis:ao. Essa formas:ao
apresenta uma fase introdutoria, a iniciativa, uma fase constitutiva,
que compreende a deliberas:ao e a sans:ao, e a fase complementar, na
qual se inscreve a promulgas:ao e tambem a publicas:ao.

121. Ja se disse anteriormente que a iniciativa nao e propriamente
uma fase do processo legislativo, mas sim 0 ato que 0 desencadeia.
Em verdade, juridicamente, a iniciativa e 0 ato por que se prop6e a
ados:ao de direito novo. Tal ato e uma declaras:ao de vontade, que deve
ser formulada por escrito e articulada. Ato que se manifesta pelo depo-
sito do instrumento, do projeto, em maos da autoridade competente.

E, em nosso Direito, urn ato simples, em regra geral22• Como
exces:ao, tern a estrutura de ato coletivo quando serve para apresentar
projeto que reitera disposis:6es constantes de outro que, na mesma ses-
sao legislativa, ou foi rejeitado em deliberas:ao ou foi vetado (obviamen-
te tendo sido mantido 0 veto). Nessa hipotese, exige 0 art. 67 da Consti-
tuis:ao que a proposta seja subscrita pela maioria absoluta dos mem-
bros de qualquer das Cfunaras. Desta forma, a iniciativa resulta ai da
soma, sem fusao, de vontades de conteudo e finalidade iguais, que con-
tinuam autOnomas, pertencentes a titulares de iniciativa individuaF3.

21. Atti complessi, in Novissimo Digesto Italiano, 3. ed., Torino, 1957, v. 1,
t. 2, p. 1500-I.

22. E ato simples, segundo 0 conceito de Mortati (Istituzioni, cit., 1967, t. 1,
p. 229), aquele ato emanado por um sujeito ou 6rgao, no qual esta concentrado 0

poder de edita-lo.
23. Conforme Diez (El acto, cit., p. 125), ato coletivo e "0 que resulta da

conjun~ao de varias vontades com igual conteudo e finalidade, que se unem somen-
te para a manifesta~ao comum, permanecendo juridicamente autOnomas".



torios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e apo-
sentadoria, organizac;ao do Ministerio Publico (salvo criac;ao e
extinc;ao de cargos e servic;os auxiliares) e da Defensoria Publica da
Uniao, bem como normas gerais de organizac;ao dos orgaos equiva-
lentes nos Estados, Distrito Federal e Territorios, a proposito da cria-
c;ao, estruturac;ao e atribuic;6es dos Ministerios e orgaos da Adminis-
trac;ao Publica, enfim, leis que disponham sobre militares das Forc;as
Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promoc;6es,
estabilidade, remunerac;ao, reforma e transferencia para a reserva.

Por sua vez, ao Supremo Tribunal Federal e aos Tribunais Su-
periores (art. 61) e reservada a iniciativa relativamente a criac;ao e
extinc;ao de cargos de seus membros ou em seus servic;os auxiliares,
bem como a fixac;ao dos respectivos vencimentos, a alterac;ao do
numero de membros dos tribunais inferiores, a criac;ao ou extinc;ao
destes, a alterac;ao da organizac;ao e da divisao judiciaria (art. 96, II).

Ao Procurador-Geral da Republica, inovac;ao da Constituic;ao
em vigor, e atribuida a iniciativa reservada para a criac;ao e extinc;ao
de cargos e servic;os auxiliares (art. 127, § 2Q

).

o aspecto fundamental da iniciativa reservada esta em resguar-
dar a seu titular a decisao de propor direito novo em materias confia-
das a sua especial atenc;ao, ou de seu interesse preponderante24.

Caso oposto ao da iniciativa reservada e 0 da iniciativa vincula-
da. Diz-se vinculada a iniciativa quando a apresentac;ao do projeto
de lei sobre determinada questao e exigida pela Constituic;ao, em
data ou em prazo certo.

125. A iniciativa de cada parlamentar e exercida perante sua
casa, pelo deposito do projeto junto a Mesa da Camara a que perten-
ceoA do Presidente da Republica, por forc;a do preceito expresso na
Constituic;ao, ha de se exercer perante a Camara dos Deputados. Igual-
mente, a do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores.
Nao e outra coisa 0 que decorre do art. 64 da Constituic;ao.

Eo caso tambem da iniciativa popular em face do art. 61, § 2Q
•

Nao ha na Constituic;ao preceito sobre perante que Camara se
exerce a iniciativa do Procurador-Gera1 da Republica. Por analogia,
deve ser perante a Camara dos Deputados.

A iniciativa de comissao e evidentemente exercida junto a Ca-
mara de que e descentralizac;ao.

126. 0 exame da iniciativa traz natura1mente a analise a prob1e-
matica da emenda.

De fato, sendo a emenda uma proposta de modificac;ao de pro-
posta de direito novo, e e1a uma iniciativa aces soria ou secundaria.
Todavia, a re1ac;ao entre emenda e iniciativa nem sempre tern sido
bem apreciada.

Em primeiro lugar, cumpre observar que nem todo titular de
iniciativa goza do poder de emendar.

o poder de emendar e reservado aos parlamentares, ao passo
que a iniciativa tern sido e e estendida ao Executivo, ao povo, ao
Procurador-Geral da Republica, a tribunais. Essa a lic;ao estrangeira,
isso 0 que revela 0 direito patri025.

A reserva desse poder aos membros do Legislativo deflui do
fato de que os parlamentares sao membros do orgao que, de acordo
com a doutrina tradicional, constitui 0 direito novo, apresentando-se
a emenda como reflexo desse poder de estabelecer novo direito.

Sem duvida, aos titulares extraparlamentares da iniciativa se
tern tolerado que, por meio de mensagens aditivas, alterem 0 projeto
que remeteram. Todavia, como salienta Jose Afonso da Silva, 0 pro-
prio nome dado a essas mensagens ja revela os seus limites naturais.
Por elas, nao pode 0 titular extraparlamentar da iniciativa "suprir ou
substituir dispositivos, so pode ... acrescentar dispositivos na propo-
sic;ao original"26. E isso se justifica porque os novos dispositivos po-
dem ser considerados nao modificac;ao do proposto, mas nova pro-
posic;ao. Assim, para realmente modificar 0 projeto so ha urn cami-
nho - retira-lo e apresenta-lo de novo, reformulado.

Observe-se que, no processo de elaborac;ao da lei orc;amentaria,
do plano plurianual e de diretrizes orc;amentarias, expressamente
permite a Constituic;ao que 0 Presidente da Republica, por meio de
mensagem, proponha modificac;6es nos mesmos (art. 166, § 5Q

).

25. No estrangeiro, em regimes parlamentaristas, 0 govemo apresenta verda-
deiras emendas. Cf. Jose Afonso da Silva, Principios, cit., p. 164.

26. Principios, cit., p. 164.



127\ Por outro lado, todo e qualquer projeto de lei pode ser
emendadb?

A duvida tern sua razao de ser, porque 0 titular do poder de
emenda e 0 parlamentar, ao passo que em varias materias 0 poder de
iniciativa e reservado a titulares nao parlamentares.

A admissibilidade de emendas em projetos oriundos de inicia-
tiva reservada suscitou muita polemica. Entendeu certa feita 0 Su-
premo Tribunal Federal que "0 poder de emendar e corolario do po-
der de iniciativa", de modo que nao poderia prop or emenda quem
nao poderia prop or 0 principal. Disso decorreria logicamente a
inadmissibilidade de qualquer emenda a projeto decorrente de inicia-
tiva reservada, seja do Executivo, seja do Judiciario.

Contra essa tese, mais de uma vez insurgiram:-se os congressis-
tas, desrespeitando-a e fazendo assim surgirem litigios sobre 0 al-
cance do poder de emendar. 0 argumento central em favor da possi-
bilidade de que, podendo 0 Congresso 0 mais, isto e, rejeitar 0 proje-
to, deveria poder 0 menos, ou seja, modifica-Io, e evidente sofisma,
porque a essa alega9ao se pode opor com toda razao que, nao poden-·
do 0 Congresso 0 mais - a apresenta9ao do projeto -, nao poderia
o menos - a modifica9ao do projeto ...

A Constitui9ao, todavia, preferiu seguir uma trilha moderada e
resolver conciliatoriamente a questao, pelo disposto no art. 63. Deste
decorre que a emenda e proibida, apenas e tao-somente, nos projetos
de iniciativa reservada do Presidente da Republica (salvo em materia
or9amentaria) e nos relativos a organiza9ao dos servi90s administra-
tivos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos tribunais
federais e do Ministerio Publico.

128. A fase da delibera9ao e propriamente constitutiva da lei,
no sentido de que nela e por ela 0 Legislativo estabelece as regras
juridicas novas. E indubitavelmente a principal do processo
legislativo.

No Direito brasileiro, a semelhan9a do estrangeiro em geral, a
delibera9ao apresenta a estrutura de ato complexo. De fato, a aprova-
9ao do Legislativo e 0 fruto da integra9ao da aprova9ao de cada uma
das casas do Congresso de per si.

129. Implicita no processo previsto na Constitui9ao brasileira
para a delibera9ao esta uma fase, meThor, uma subfase instrut6ria.

Noutros Direitos, como no italiano, essa fase tern autonomia,
sendo, como sublinha Mortati, "condi9ao de validade da fase
deliberativa"27. De fato, 0 art. 72 da Constitui9ao italiana estabelece
expressamente que todo projeto de lei deve ser exarninado por co-
missao parlamentar.

No nosso, nao ha disposi9ao semelhante. A existencia das co-
missoes e prevista mas em parte alguma se prescreve, na Constitui-
9ao, 0 envio de qualquer projeto obrigatoriamente ao exame da co-
missao. Assim, esse exame nao e imperativo constitucional, embora
seja previsto pelos regimentos parlamentares.

o exame do projeto por comissao, ou comissoes, a nosso ver, se
inscreve no processo de delibera9ao, sendo conveniente para prep a-
rar uma decisao esclarecida e consciente. Tanto e assim que 0 art. 58,
§ 22, da Constitui9ao anterior dispunha que seria tido por'rejeitado 0
projeto que recebesse, no merito, parecer contrario, por parte das
comissoes que 0 houvessem estudado.

130. Instruido na forma regimental, 0 projeto passa, em cada
Camara, a discussao e vota9ao. Preve, todavia, a Constitui9ao para 0
desenrolar dessa aprecia9ao dois procedimentos diversos - 0 nor-
mal e 0 abreviado.

No procedimento normal, 0 projeto, depois de submetido ao
exame de comissao ou comissoes, na forma regimental, e posto em
discussao e a seguir votado, sempre na forma regimental. E aprova-
do, conforme prescreve 0 art. 47 da Constitui9ao, se obtiver maioria
de votos, quando presente a maioria dos membros da casa. Aprovado
o projeto no que deve ser considerado urn ato continuad028, e ele
enviado a outra para revisao.

Nesta, ap6s a trarnita9ao regimental, uma de tres hip6teses se
ha de configurar - 0 projeto ser aprovado tal como veio, ser aprova-
do com emendas, ou rejeitado. Na ultima hip6tese esta morto, eo
arquivamente 0 sepultara. Na primeira, sobe, sem mais a aprecia9ao
do Executivo, para a san9ao ou para 0 veto.

27. Istituzioni, cit., t. 2, p. 637.
28. E ato continuado aquele cujo efeito se alcan9a por meio de mais uma

declara9ao de vontade do mesmo 6rgao. Cf. Mortati, Istituzioni, cit., t. 1, p. 233.



Na segunda hip6tese, contudo, 0 projeto volta it Camara iniciul,
para a aprecia<;:aoexclusivamente das emendas. Se estas forem acei-
tas, com elas sobe 0 projeto it aprecia<;:aopresidencial. Se rejeitadas.
sem elas sobe 0 projeto para 0 mesmo fim.

Destarte, as Camaras no processo legislativo brasileiro nao e~-
tao em pe de igualda~e. A vontade da que primeiro apreciou 0 proje-
to prevalece, na medlda em que se imp6e ate contra as emendas fei-
~as p~la. outra, a revisora. Ora, isso, na pr:itica, repercute uma certu
mfenonza<;:ao do Senado, que e necessariamente a Camara reViSOl'L1
em. to.dos os projetos de iniciativa presidencial, hoje a maioria e os
mms Importantes.

131. 0 procedimento abreviado foi introduzido em nosso Di-
reito p.eloAt~ Institucional n. I. Sua chave e a fixa<;:aode prazos pam
a.mamfesta<;:ao pm".lamentar- nesse Ato sob pena de aprova<;:aota-
clta da proposta. Visando a acelerar 0 processo legislativo, impedin-
do 0 "engavetamento" dos projetos ou a obstru<;:aodeles em detri-
mento da atividade governamental, essa medida deu ensejo ao abuso
oposto. Em verdade, 0 Executivo nao hesitava em servir-se da fra<;:ao
parlamentar que 0 apoiava para impedir que 0 Legislativo deliberas-
se sobre seus projetos, seja rejeitando-os, seja modificando-os. A
obstru<;:aoservia assim para for<;:ara aprova<;:aotacita de direito novo
que seri~ recusado, ao menos em tais termos, pela maioria parlamen-
tar. Por ISSO,a Emenda Constitucional n. 22/82 atenuou 0 sistemu,
preve,ndo}ue, nao tendo ?avido del.ibera<;:aono prazo, 0 projeto seriu
mclUldo na ordem do dIa, em regIme de urgencia, nas dez sess6es
s~bseqlient~s em dias sucessivos" e "se, ao final dessas, nao (tivesse
sIdo) aprecIado (considerar-se-ia), definitivamente aprovado".

No sistema atual, nao ha, jamais, aprova<;:aotacita. Decorrido 0

prazo, 0 texto e obrigatoriamente inclufdo na ordem do dia, sobres-
tando-se a delibera<;:ao quanta a delibera<;:6es legislativas, ate ulti-
mar-se a sua vota<;:ao(art. 64, § 2Q).

. A Constitui<;:ao vigente, como 0 Direito anterior, s6 admite a
aph~a<;:aodo procedimento abreviado aos projetos de iniciativa do
Presldente da Republica que este considere urgentes (art. 64, § Ill),

No text? anterior, eram previstas duas modalidades de procedi-
mento abrevlado. Uma podia ser dita forma concentrada, outra des-
concentrada.

1\ concentrada caracterizava-se pOl' ser a aprecia<;:aodo projeto
fI<IIIII'Jllsessao conjunta do Congresso Nacional, no prazo de quaren-
III dills, a contar de seu recebimento (Emenda n. 1/69, art. 51, § 2Q

).

1\ desconcentrada - que foi mantida - caracterizava-se, como
~I' l'llraderiza, pOl' ser a aprecia<;:aodo projeto realizada separada-
1IlI'II1eem cada uma das casas do Congresso, tendo cada uma 0 prazo
.11' tjllarenta e cinco dias para deliberar (art. 64, § 2Q

). Nesta modali-
dlldl', as emendas do Senado deverao ser apreciadas pela Camara no
1'1111',0 de dez dias (art. 64, § 3Q

). Esses prazos, todavia, nao correm
dlllllllie 0 recesso do Congresso (art. 64, § 4Q

).

A ausencia de delibera<;:aoimporta, como ha pouco se disse, na
IIII'IlISUOdo projeto na ordem do dia, ate que se ultime a sua vota<;:ao,
Nllhrestando-se ate la a aprecia<;:aode outras materias.

POl'disposi<;:aoconstitucional, os projetos de codifica<;ao nao
podem ser sujeitos ao procedimento abreviado, ou acelerado (art. 64,
~ .p.l).

132. Completa a fase constitutiva do processo legislativo a apre-
rilll(UOpelo Executivo do texto aprovado pelo Congresso. 0 Direito
hrasileiro ainda mantem a interven<;:aodo Executivo no aperfei<;:oa-
lIIento da lei, 0 que foi abandonado pOI'outras Constitui<;6es contem-
IIIlrfmeas.

Essa aprecia<;ao pode resultar no assentimento - a san<;ao -
IHIna recusa - 0 veto.

A san<;aoe que transforma 0 projeto aprovado pelo Legislativo
"III lei. POI'ela, fundem-se as duas vontades, a do Congresso e a do
Presidente, de cuja conjun<;ao 0 constituinte quis que resultasse a lei
ordinaria. S6 pela san<;aoe que se aperfei<;oa 0 processo de elabora-
,':10 desse tipo de ato normativo, em nosso Direito. E opera<;ao
illiegradora da feitura da lei, conforme unanimemente reconhece a
dOlltrina29• E isso se ve bem patente no art. 66, caput, da Constitui-
,'lio, onde se disp6e que "a Camara na qual tenha sido conclufda a
vota<;ao enviara 0 projeto de lei ao Presidente da Republica, que,
IIqlliescendo, 0 sancionara".

,
29. Cf. Pontes de Miranda, Comentarios a Constituir;iio de 1967, cit., t. 2,

p.. 11 X; Jose Afonso da Silva, Prindpios, cit., p. 184 etc.



De dois modos se manifesta a san<;aopresidencial: expressa e
tacitamente. E expressa sempre que 0 Presidente der sua aquiesc8n.
cia, formalizando-a, no prazo de quinze dias uteis contados do reee.
bimento do projeto. E tacita, quando 0 Presidente deixa escoar esse 0

prazo sem manifesta<;ao de discordancia (art. 65, § 3Q). De nenhum
modo M no Direito brasileiro pocket veto30• A ausencia de san<;aono
prazo constitucional de modo algum faz caducar 0 projeto, mas 0
toma lei, perfeita e acabada, porque e forma silente de san<;ao.

A san<;aotacita foi prevista em nosso Direito para evitar 0 "enga-
vetamento" de projetos pelo Presidente. Transformou-se, todavia, em
instrumento de covardia politic a, em modo de querer fingindo nao que-
rer. Serve para sancionar aquilo que nao se quer vetar, mas que nao se
tern a coragem de aprovar publicamente, por temor a impopularidade.

133. Problema que mais de uma vez ja foi suscitado perante os
tribunais e 0 do alcance da san<;aoem rela<;aoa projetos viciados por
usurpa<;ao de iniciativa reservada.

o caso da usurpa<;ao da iniciativa reservada aos tribunais nao
oferece dificuldade. Nao tendo estes 0 poder de recusar san<;ao aos
projetos aprovados pelo Legislativo, de modo algum se pode sustentar
que a san<;ao,pelo Executivo, de projeto que lhes invada a esfera re-
servada a iniciativa possa suprir esse defeito, convalidando 0 projeto.

o problema tern outra gravidade, porem, em rela<;ao aos proje-
tos que traduzam usurpa<;ao da iniciativa presidencial reservada, mas
que, aprovados, venham a ser expressa ou tacitamente sancionados
pelo Presidente.

A complexidade da questao pode ser real<;ada pela divisao que
provocou em nossos tribunais e em nossa doutrina. De fato, em caso
conhecido, a maioria do Egregio Tribunal de Justi<;ade Sao Paulo pelo
voto do relator, 0 professor e desembargador Jose Frederico Marques,
entendeu que a san<;aonao convalida 0 defeito de iniciativa, embora
houvesse onze votos vencidos31.Apreciando esse mesmo caso, adotou
o Supremo Tribunal Federal a tese oposta, ou seja, a de que "a falta de
iniciativa do Executivo fica sanada com a san<;aodo projeto de lei"32.

30. V. supra n. 93.
31. RDA, 72:226.
32. RDA, 73:229. Hoje, Sumu1a 5.

Na doutrina, Themistocles Brandao Cavalcantj33 e Seabra
I11I)J.lIlllles34,Pontes de Miranda35 e Jose Afonso.da Silva36,p~; exe~-
plo, sllstentam a convalida<;ao, enquanto FranCISCOCampos e CalO
'I'1h'i10'H, 0 oposto.

1\ tese da convalida<;ao e bem resumida por Jose Afonso d~ Sil-
VII.I':lIsinaeste que "a regra de reserva tern como fu~dame~to por na
t1rlwndencia do titular da iniciativa a regulamenta<;ao d?s lllter~ss~s
villclliados a certas materias. Nao se trata de adotar aqUl a tende~cla
11"(' distingue clausulas constitucionais em diretorias e manda~onas.
Pois a regra da reserva e imperativa no que ta~~e. a .subordlllar a
1lll'll1a~aoda lei a vontade exclusiva do titular ~a .1~IC~at1Va.Ora, essa
VllIIladepode atuar em dois momentos: no da lllIClat1V~e ~o.da san-
~·110.Faltando a sua incidencia, 0 ato e nulo; mas se ela lllcidir com a
slllll;ao, satisfeita estara a razao da norm~ de re3erv,a"39..Desta:t~,
IIdll:t.,e, aqui com toda razao, "vetado 0 proJeto, nao ha malS posslbl-
Iidade de formar-se a lei, proveniente de projeto gerado com desres-

., d "40IWlloa regra e reserva .
A li<;aodesse jurista e dos grandes nomes que espos~ a mes-

Illa lese nao parece a melhor, apesar de estar consagrada na Sumula 5
do Supremo Tribunal Federal41

•

E principio pacifico em nosso Direito a supr~macia da ~~nstitui-
~'{iocom todas as suas conseqlienc~as, em especIal a sua ngldez, de
(mde decorre a invalidade de toda leI ou de todo ato que a ela se contra-
t1isser.A validade de qualquer ato derivado da Constitui<;ao, po~anto,
dcpende de sua concordancia com a Constitui<;a~. Depende, ~~s pre-
risamente, da observancia qos requisitos formals e subSt~ClalS esta-
hdccidos na Constitui<;ao. E isso que ensina Alfredo Buzald, esclare-

33. Parecer, RDA, 72: 417.
34. Parecer, RDA, 72:423.
35. V. Comentdrios Ii Constituir;iio de 1967, 2. ed., Sao Paulo, Revista dos

'I'rihunais, 1970, v. 3, p. 624.
36. Prindpios, cit., p. 191.
37. Parecer, RDA, 73:380.
38. Parecer, RDA, 68:341.
39. Prindpios, cit., p. 191.
40. Jose Afonso da Silva, Princtpios, cit., p. 191.
41. V. infra n. 134.



cendo, com a limpidez q~e Thee .p~culiar, que "os requisitos formal!
concemem,. do ponto de vIsta sub]etlvo, ao orgao competente, de onde
emana a.lel; e, d~ ponto de vista objetivo, a observancia da forma,
prazo e nto prescnto para a sua elabora9ao; os requisitos substancials
~ere!e:em. ao res~eito _ao~direitos .assegurados pela Constitui9ao, ou II
lllexlstencla de vlOla9ao as garantlas constitucionais"42.

?ra: "de !?odo algum ha regras juridicas menos fortes no texto
:o.nstltuc~ona: ' reconhece Pontes de Miranda43, de modo que tanto
e lll~O?StltuclOn~10 ato que foi editado com descumprimento dos
requlSltos formals, quanta 0 que fere direitos ou garantias assegura-
dos pela Constitui9ao.

.Ra q~~se duz~ntos anos dizia Marshall, no celebre Marbury v,
M~~lson: E pre~eIto claro demais para ser contestado que a Consti-
tU1~aose so~repoe a qUal9~er ato legislativo contrario a ela e que a
leglslatura nao P?de modlflcar a Constitui9ao por urn ato ordinario,
Entre ~s al!ematlVas nao h~ meio-,termo. Ou bem a Constitui9ao e
uma leI malS alta, su~re~a, lllalteravel por meios ordinarios, ou esta
no ?Ivel dos atos leglslatlvos comuns, e e assim alteravel quando a
leg~slat~ra apro~v~r. ,Se a primeira hipotese e correta, entao urn ate
leglsla~lVo contr~o ~ ~onstitu~9ao nao e lei; se a segunda e a corre-
ta, entao as C~ns~ltU190esescntas nao pass llll de tentativa da parte
do povo para hrmtar urn poder de natureza ilimitavel"44.

~estarte,. conforme 0 en~i~am~nto de Marshall, seguido pela
~outnna amencana e pel~ br~sllelfa, 'toda lei adversa a Constitui9ao
~ absolutamente nula; nao slmplesmente anuldvel. Ora, 0 caracteris-
tlco fundamental do ato nulo e ser insuscetivel de convalida9ao"45,

. 4~.Da afiio direta de declarafiio de inconstitucionalidade no direito brasi.
ielro, Sao Paulo, 1958, p. 49-50.

43. Comentdrios a Constituifiio de 1967, cit., t. 2, p. 557.
. 44. A~ud Charles A. Beard, A Suprema Corte e a Constituifiio, trad. port.

Rio de JaneIro, s. d., p. 116. •

. _ 45. Buzaid, Da afiio, cit., p. 128. Na verdade, pessoalmente, estamos com u
h\iao de. Kelsen de que na ordemjuridica nao ha atos nulos mas somente anuhiveis,
dos quaIs ~n~, OSque con:,encionalmente se chamam de nulos, sao anuhiveis ex tunc
e msuscetIveis de convahda\iao. Cf. Teoria cit. trad. port 2 ed 2 159 M. _. ,,",. ",v. , p. . as
ISso nao Impede de corroborar a li\iao da doutrina tradicional desde que se entendu
~ue ato ~ulo e 0 anulavel ex tunc, que, portanto, nao prod~z efeitos vaIidos c 6
msuscetivel de convalida\iao. '

h ensina 0 proprio Pontes de Miranda que "as regras de inicia-
Ilvil sfio... regras de rela90es entre os orgaos que tomam parte na
lrllma e promulga9ao da lei; porem com a mesma relevancia consti-
llll'iollal das outras"46.

POItanto, admitir a convalida9ao do defeito de iniciativa e ad-
Illitit·a convalida9ao de ato nulo, e admitir que se distinga na Consti-
Illi~':'loentre 0 que e absolutamente cogente e 0 que nao 0 e, princi-
pios esses que jamais qualquer dos partidarios da tese vitoriosa no
Supremo ousaria aceitar nua e cruamente47.

POl'rigorosa que pare9a, a nulidade e a unica conclusao possi-
wi se se quiser resguardar a supremacia da Constitui9ao. Do contra-
1111, a supremacia da Constitui9ao nao seria absoluta, ja que haveria a
possibilidade de dispensa-Ia, nesta ou naquela hipotese.

Na verdade, 0 raciocinio dos que sustentam a possibilidade de
l'1Illvalida9ao do defeito de iniciativa padece, no mais alto grau de
I,,.;vatismo, verdadeira doen9a infantil do Direito, caracterizada pela
tl'!H.lcncia a tudo reduzir aos principios de Direito Civil. Dao por
IIssente que propor leis e sancionar leis sao direitos do Executivo, da
Illesma forma que a propriedade 0 e dum particular qualquer. Assim,
do mesmo modo que seria convalidada uma aliena9iio de proprieda-
dl~feita por erro se a ela posteriormente ratificasse 0 dominus, sus-
klltam que a san9iio convalida 0 defeito de iniciativa48.

46. Comentdrios a Constituifiio de 1967, cit., t. 2, p. 557.
47. A tese da nulidade do ato inconstitucional foi consagrada, posteriormente,

Ill' 1II0doexplicito, em varias decisoes do Supremo Tribunal Federal, por exemplo,
110RE 93.173-2-SP, Relator Min. Firmino Paz,j. 15-6-1982 (lSTF, Ed. Lex, 45:102),
ruin ementa reza: "Sendo inconstitucional, a regra juridica e nula. Nao incidindo
sllhre 0 fato, nela, visto ou previsto, nao ha fato juridico e, via de 16gica conseqnen-
rill, 0 fato nao produz qua1quer efeito jurfdico" .

48. A Lei n. 9.868/99, que veio regular as a\ioes diretas de controle de
l'IlIlSlitucionalidade, inovou no Direito brasileiro. Admite ela que, excepcionalmen-
II', pill' razoes de seguran\iajuridica ou relevante interesse social, seja restringido 0
l'fl~ito do reconhecimento da inconstitucionalidade ou fixado 0 momenta em que
rsse reconhecimento passara ou passou a ter efeitos, 0 que reclamara, todavia, 0

volo de 2/3 dos membros do Supremo Tribunal Federal (art. 27). Isso, contudo, nao
11'111Il nlcance de entender convalidavel ato violador da Constitui\iao, ainda que nao
Sl' l'tladune com a tese classica da nulidade do ato inconstitucional.



Em realidade, 0 direito que 0 Executivo exerce ao prop or leis e
propriamente uma funs;ao exercida em favor do Estado, representan-
te do interesse gera!. Em vista disso, e bem claro que nao pode ele
concordar com a usurpas;ao daquilo que rigorosamente nao e seu. E,
sobretudo, como assinalou Jose Frederico Marques, a concordancia
do Executivo em que uma funs;ao a ele delegada seja exercida pelo
Legislativo importa em delegas;ao proibida pela 16gica da Constitui-
s;ao, a menos que esta expressamente permita49• Essa proibis;ao cons-
tava da Constituis;ao de 1946 (art. 36, § 2Q de modo absoluto, e, na
Carta vigente, decorre do art. 2Q

, embora sofra exces;oes, nenhuma
das quais, porem, relativa a iniciativa reservada.

Por outro lado, nao parece ter sido a ratio da reserva bem apre-
ciada pelos partidarios da convalidas;ao. E certo que "a regra de reserva
tern como fundamento por na dependencia do titular da iniciativa a
regulamentas;ao dos interesses vinculados a certas materias"50. Mas
este nao e 0 unico fundamento da reserva. Ha outro, tao importante
quanta ele, que e por na dependencia do titular da iniciativa 0 momenta
em que a regulamentas;ao dos interesses vinculados a certas materias
havera de ser discutida, ou seja, a aprecias;ao da oportunidade.

opunctum pruriens da iniciativa reservada - nao ha como nega-
10,pois os grandes litigios que tern provocado sempre tiveram 0 mes-
mo fundo - e a crias;ao de cargos, funs;oes ou empregos publicos e 0

aumento de vencimentos do funcionalismo. Essa e a materia do mais
alto interesse do Estado, que precisa de bons funcionarios em nume-
ro suficiente e justamente pagos, mas e tambem do maior interesse
eleitoral, porque os funcionarios sao muitos, suas fallll1ias esposam
seus interesses evidentemente, e, no Brasil, quem nao e funcionario
quase sempre quer vir a ser. .. Nao e argumento ad terrorem lembrar
que, nessa materia, as pressoes sobre um govemo democrMico po-
dem ser extremamente grandes. Sofrem-nas os parlamentares, sofre-as
o Executivo, mas, enquanto este tern a responsabilidade de pagar os
funcionarios e M de conhecer os limites da bolsa publica, os parla-
mentares podem, quanta a essa parte, lavar as maos. Por isso, 0 cons-
tituinte teve a sabedoria politica de reservar ao Executivo a iniciativa
de propor leis sobre essa materia, sabendo que 0 seu interesse eleito-

49. RDA, 72:226.

50. Jose Afonso da Silva, Prindpios, cit., p. 191.

ral haveria de ser temperado pela sua responsabilidade, mesmo por-
que 0 Chefe do Executivo, 0 Presid~nte, ja chegou ao apice e, nor-
malmente nao deve a mais nada asplrar que dependa do voto. E tam-
bem a esc~lha do momenta em que se podera cuidar dessa materia.

Ora, sucede na prMicaque, por grande que seja 0 espirito publi-
co do govemante, em certas ocasioes determinada~ atitudes. podem
equivaler a urn suiddio politico. Assim 0 vetar proJeto de leI,de au-
mento de vencimentos que viola a iniciativa reservada em vesp~ras
de eleis;oes ... Nao se digaque vetar e nao prop or sao a mesma ~01sa.
Psicologicamente nao 0 sao.Vma coisa e esperar que os venClmen-
tos venham a ser aumentados, e desejar que sejam aumentados em
bases maiores do que as propostas pelo Executivo, outra coisa e per-
der um aumento generoso ja consagrado pelo Legislativo, de certo
modo ja no bolso do funcionano ...

Igualmente, sancionar projeto viciado pode constituir vingans;a
d ,. 51politic a, por causar problemas a a versarlOS .

Desse modo, se e certoque a sans;ao transmite anuencia,j~mais
podera ela sanar a eventual il~pro~riedade do m~mento d~ dISCUS-
sao, motivo por que 0 recurso a ratIOda reserva nao atende a tese da
convalidas;ao.

Enfim, no plano estritamente juridico, a tese da convalida~ao
contradiz um dos postulados que D'Alessio, e com ele a doutrma
italiana, afirma a respeito do ato complexo. De fato, relata Diez que,
segundo 0 ensinamento desses mestres, "nao e valida um ato com:
plexo se nao sao validos todos os elem~~tos ~u~ ~e:em co~c?rr~r .a
sua forrnas;ao"52.Destarte, nao sendo vahda a lmclatlva, serra mvah-
da a lei, apesar da sans;aoposterior.

51. Poi isso exatamente 0 que se deu com a chamada Lei do Nfvel Universitd~
rio, a Lei n. 5.797, de 29 de man;;ode 1961, do Municipio de Sao Paulo. ~sta leI
trazia aumento de vencimento para 0 pessoa1 de nivel universitario da Pr~feIt~ra de
Sao Paulo e nao fora a sua edi\;ao proposta pelo Prefeito, 0 que era vlOla\;ao ~e
iniciativa a ele reservada. Todavia, 0 Prefeito Adhemar de Barros, que declarava nao
poder sancionar 0 projeto par nao estar a Prefeitura em cond~\;6es de su~o~ar as
conseqiiencias do aumento deladecorrente, vencido 0 seu candIda~o nas elel\;OeS de
26 de mar\;o, 0 sancionou. Seu sucessor e que, tendo de cumpn-Ia" r~cusou-,s~ a
faze-Io, suscitando-se ai litfgio que foi decidido pelo Supremo, em ultima analise
pronunciando-se pela convalida\;ao da lei pela san\;ao.

52. El acto, cit., p. 125.



134. Conquanto no rol das sumulas do Supremo Tribunal Fe-
deral continue inscrita a de n. 5: "A sanc;ao do projeto supre a falta de
iniciativa do Poder Executivo", tal entendimento ja foi, por quase
vinte anos, abandonado.

o leading case da nova orientac;ao veio em 1974. Ao julgar u
Representac;ao n. 890-GB, 0 Supremo Tribunal Federal entendeu,
por votac;ao unanime, como esta na emenda do acordao: "A sanc;ao
nao supre a falta de iniciativa, ex vi do disposto no art. 57, paragrafo
unico, da Constituic;ao (de 1967, com a Emenda n. 1/69), que alterou
o direito anterior"53.

Este acordao, relatado pelo Min. Oswaldo Trigueiro, nao abor-
da as quest6es doutrinarias discutidas no numero anterior. Na verda-
de 0 ilustre relator preferiu sustentar "a diferenc;a entre 0 sistema
anterior e 0 atual". E explica: "Naquele, a Constituic;ao apenas outor-
gava competencia exclusiva ao Chefe do Poder Executivo para a ini-
ciativa de certas leis, e se 0 Poder Legislativo interferisse nesse ambi-
to de atuac;ao do Poder Executivo, entendia-se que este - que era 0
destinatario da norma - poderia abrir mao de sua prerrogativa, com
sua concordancia a posteriori. No sistema atual, 0 destinatano da
proibic;ao e 0 proprio Poder Legislativo, e a vedac;ao da admissibili-
dade de emenda (0 que implica que a emenda nao pode ser sequer
recebida para a discussao) se exaure no ambito desse Poder Legislativo,
sem possibilidade de convalidac;ao do ato pelo Poder Executivo, ja
que a proibic;ao aquele nao e prerrogativa deste, embora a favorec;a".

A argumentac;ao e especiosa. Consiste em afirmar que, sob a
Constituic;ao de 1946, havia a reserva de iniciativa em favor do Exe-
cutivo, mas inexistia a proibic;ao de emenda pelo Legislativo, "moti-
vo" por que 0 Supremo entendia que 0 defeito inicial recebia
convalidac;ao por forc;a da concordancia posterior (a sanc;ao). E que,
no Direito vigente, existindo a reserva e a proibic;ao de emenda, nao
mais existe a possibilidade de convalidac;ao pelo Executivo (sic).

Ora, a possibilidade de convalidac;ao, se esta fosse juridicamen-
te aceitavel, continua a existir. 0 fato de haver proibic;ao de emend a
alem da reserva de iniciativa manifesta, sem duvida, reforc;adamente,
a intenc;ao do constituinte. Nada muda, porem, quanta ao fato de que

pI'! ~jdo de lei resultante de violac;ao de i~iciativa reservada chega apr~-
vmlo ao Chefe do Executivo que 0 sanClOna,transformando-o em leI.

Em verdade, as raz6es por que a sanc;ao nao convalida defeito
dl' iniciativa sao as anteriormente expostas. Nao as que avanc;a 0 v.
un'm.lao citado.

Acrescente-se que a nova orientac;ao do Supremo Tribunal Fe-
111'ml pareciaconsolidada. Foi elareiteradaem varios casos, porexem-
plo, na Representac;ao n. 1.051-1-G054.

Com surpresa, porem, deve-se registrar que, em jUlgam~nto de
IIN:\ a Sumula 5 foi aplicada, inclusive com 0 voto favoravel do
Min. Moreira Alves55.

135. Mantem a Constituic;ao brasileira 0 instituto do veto. Ou
sl'ja, perrnite elaque 0 Presidente da Republica recus~ sanc;~oa pro-
il·io de lei ja aprovado pelo Congresso, dessa forma lmpedmdo sua
lnlllsformac;ao em lei (art. 66, § 12).

Esta recusa, porem, ha de ser fundamentada. D~as .sao a.sjusti-
tkativas aceitas para a recusa de s~nc;ao-:- a incon~tlt~~lOnal~dade e
II illconveniencia. Aquela urn motlvo estntamente Jundlco, a mco~-
patibilidade com a lei mais alta. Esta, urn motivo estritamente pOhtl-
('0, envolvendo uma apreciac;ao de vantagem e desvantagem.

Enquanto 0 veto por inconveniencia apres~nta.o Pr~sidente como
defensor do interesse publico, 0 veto por inconstltuclOnalidade 0 revela
como guardiao da ordemjuridica. Esse poder, n,a~erd~d.e,o.coloc~ na
posic;aode defensor da Constituic;ao e numa poslc;ao pr!vlleglada, VIStO
que pode exercer urn controle preventivo para defende~la ~e qualquer
arranhao resultante da entrada em vigor de lei inconstltuclOnal.

136. Em nosso Direito, duas sao as modalidades de veto quan-
10 a seu alcance. Pode serele total, atingindo todo 0 projeto. como.o
nome indica, ou parcial, afetando apenas part~ d~le, ou maIS ~recI,~
samente 0 texto de "artigo, de paragrafo, de mCISO,ou de ahnea
(art. 66, § 22).

o veto parcial, tal qual 0 rege 0 nosso Direito, e uma ori~in~li-
dade brasileira. Foi a:dotado em nosso Direito federal pela pnmelra

54. Rei. Min. Moreira Alves. Vot~«ao unanime. DJU, 15 maio 1981, p. 4428.
55. ADIn 266-0-RJ, Rei. Min. Octavio Gallotti.



vez na reforma constitucional levada a cabo em 1926, tendo como
precedentes ConstituiC;6es Estaduais brasileiras e americanas, espe-
cialmente56.

Sua criac;ao visava a atender a uma necessidade universalmente
sentida, qual seja a de dar meios ao Executivo de expungir, dos tex-
tos legislativos, excrescencias, "pingentes" ou "caudas", como so
usava chama-los, acrescentados maliciosamente durante a delibera-
c;aoparlamentar57. Tais riders, pois e assim que os autores america-
nos os denominam, sao disposic;6es que, nada tendo que ver com a
materia regulada no projeto, sao nele enxertadas para que 0 Presi-
dente tenha de aceita-las, se nao quiser fulminar todo 0 projeto. De
fato, e ele posto no dilema de vetar todo 0 projeto, que pode ser de
alta relevancia e urgencia, ou sanciona-lo, sancionando ipso facto
disposic;6es inconvenientes que, consubstanciadas num projeto iso-
lado, seriam inexoravelmente fulminadas pelo veto.

Os riders constituem, pois, uma forma sutil de chantagem polf-
tica, contra a qual, inexistindo 0 veto parcial, esta desarmado 0 Pre-
sidente. 0 seu terreno preferido e 0 projeto de lei orc;amentaria, onde
as adjunc;6es estao quase certamente garantidas pela importancia do
principaps.

Estabelecido para eliminar abuso por parte dos parlamentares,
o veto parcial, todavia, pas sou a servir entre nos para abusos por
parte do governo. Embora a doutrina unanimemente sustentasse que
o veto parcial nao poderia servir para desfigurar 0 projeto, ou, como
ensinava Herculano, "quando a parte que 0 (0 projeto) vicia nao e
essencial ao pensamento que 0 ditou ou ao sistema das disposic;6es
deste"59, na prMica, 0 Executivo veio a colher pelo veto ate palavras

56. Aponta Barbalho (Constituif;iio, cit., p. 198) entre as de Estado da Federa-
s:ao americana, a da Pennsylvania, de 18 de dezembro de 1873 (art. 42, n. 16); entre
as de Estado brasileiro, a da Bahia (art. n. 41).

57. Narra Corwin (The president, cit., p. 280) que de 1873 ate nossos dias
"varias dtizias de emendas foram apresentadas para dar ao Presidente 0 que e as vezes
chamado de veto seletivo (selective veto)". E conta tambem que, em 1957, 0 Presiden-
te Eisenhower 0 reclamou como ja 0 thera em 1938 Franklin Roosevelt (p. 475).

58. Apesar disso Epitacio Pessoa nao hesitou, em 1922, em vetar 0 ors:amen!o
por causa das "caudas". Cf. PeZa verdade, Rio de Janeiro, 1926, p. 241.

59. Apud Casasanta, 0 poder, cit., p. 210.

isoladas dentro do texto, mudando-lhe nao raro radicalmente 0 senti-
do, ou 0 alcance. E essa pratica, apesar da repulsa doutrinaria, foi
lIprovada pelos tribunais.

A gravidade dessa pratica era ainda realc;ada pelo fato de que
dava ensejo a uma verdadeira legislac;ao minoritaria por parte do
I~xccutivo. De fato, sendo necessaria maioria qualificada para a re-
jei<;aodo veto, 0 desnaturamento da lei era mantido, desde que uma
lIIinoria do Congresso, superior, todavia, a urn terc;o, apoiasse 0 Pre-
sidcnte. 0 veto parcial servia, destarte, para fraudar a vontade do
('ongresso, manifestada na aprovac;ao do projeto em termos muito
diferentes daqueles em que este se tornava lei.

Reagindo contra essa prMica abusiva, ja a Emenda Constitucio-
lIal n. 17 a Constituic;ao de 1946 restringiu 0 veto parcial ao texto de
"artigo, paragrafo, inciso, item, numero ou alinea", 0 que foi repeti-
do pela Constituic;ao, na redac;ao de 1967. Ainda assim, deve-se ano-
tar, 0 veto parcial ia alem do que pretendiam os inspiradores de sua
illtroduc;ao em nosso Direito. Conforme relata Casasanta, Artur
Bernardes, em cuja presidencia foi adotado 0 veto parcial, havia fei-
to propor, em 1920, emenda a Constituic;ao mineira onde se dispu-
IIha que "0 veto parcial so pode ser parcial, quando a parte vetada e a
sancionada nao forem mutuamente dependentes e conexas, de ma-
neira que, com a sua supressao,a parte sancionada continue a ser urn
ato inteligivel e completo, correspondendo, em conjunto, a intenc;ao
c propositos do Congresso"60.

A Emenda n. 1 suprimiu essa restric;ao, 0 que foi interpretado
como autorizando 0 veto a colher palavras isoladas.

A Constituic;ao em vigor restaurou a proibic;ao no art. 66, § 22•

137.0 veto, em nosso Direito, e suspensivo ou superaveL Nao
IS ele urn ato de deliberac;ao negativa, do qual resulta a rejeic;ao defi-
nitiva do projeto, conseqtiencia do chamado veto absoluto, mas e ato
de recusa, do qual resulta 0 reexame do projeto pelo proprio
Legislativo, que podera supeni-Io por maioria qualificada.

Seu efeito, pois, nao e suspender a entrada em vigor da lei - ja
que nao e, ainda, lei 0 ato que sofre 0 veto -, mas alongar 0 proces-



so legislativo, impondo a reapreciac;ao do projeto pelo Congresso, a
luz das razoes da discordancia presidencial.

o veto total, pOl'abranger todo 0 projeto, envolve 0 seu reexame
total, como e obvio. Mas 0 veto parcial- e nisso esta uma particu-
laridade do Direito brasileiro - apenas obriga 0 reexame da parte
vetada, enquanto 0 restante do projeto, que esta sancionado, deve ser
promulgado e entra em vigor apos a publicac;ao, mesmo antes da
reapreciac;ao da parte vetada.

No veto parcial previsto noutras legislac;oes, como na Argenti-
na, embora 0 veto possa ser parcial, atingindo apenas frac;ao do pro-
jeto, todo 0 projeto aguarda a reapreciac;ao, somente depois dela po-
dendo ser promulgado e publicado. Destarte, na forma do art..72 da
Constituic;ao argentina, 0 veto, embora parcial, impede ainda que
transitoriamente a transformac;ao em lei, inclusive das disposic;oes
nao vetadas61•

A imediata entrada em vigor da parte nao vetada, que e possivel
no Direito brasileiro, apresenta vantagens mas tambem desvantagens
graves. Sem duvida, e vantajoso que as disposic;oe~ estabelecidas
pelo Congresso e aprovadas pelo Presidente possam desde logo ser
aplicadas. Todavia, se superado 0 veto, ocorre 0 inconveniente tantas
vezes sentido entre nos de uma mesma lei tervigorado com urn texto
(0 da publicac;ao sem a parte vetada, ate a publicac;ao do texto com a
parte que fora vetada incluida) e passar a vigorar com outro texto.
Esse inconveniente tern ate provocado a pratica esdruxula de a parte
vetada ser publicada com outro numero, como se fosse outra lei.
Dessa situac;ao (em vigor a parte nao vetada, pendente a parte veta-
da) resulta sempre incerteza sobre 0 alcance e 0 verdadeiro sentido
da lei, 0 que redunda necessariamente em inseguranc;a jurfdica.

Esse inconveniente e mais grave quando ocorre 0 veto de pala-
vras escolhidas no texto da lei. Tal veto pode dar a lei uma significa-
c;aocompletamente diversa da que ela teria, se rejeitado 0 veto. Jose
Afonso da Silva relata episodio em que 0 veto a uma expressao deu a
lei condic;oes para entrar em vigor deyronto, enquanto sem 0 veto s6
vigoraria noventa dias mais tarde62• E dificil imaginar a situac;ao em

61. Cf. Novaro e Hroncich, Derecho, cit., p. 260.
62. Jose Afonso da Silva, Prindpios, cit., p. 210.

quc ficaram os obrigados a cumprir essa lei, postos entre 0 cumpri-
IIIcnto imediato decorrente da publicac;ao do texto expungido da par-
Il' vetada, e a possibilidade de, rejeitado 0 veto, so ser exigivel esse
l'umprimento muito mais tarde. Sem duvida, juridicamente tinham
de cumprir a lei tal qual existia, mas a possibilidade de mudanc;a de
sell alcance, pela rejeic;ao do veto, ja de per si eliminava qualquer
seguranc;a para uma projec;ao para 0 futuro. Ora, essa seguranc;a de
projec;ao para 0 futuro e uma das vantagens primordiais da lei escrita.

138. 0 veto, seja total, seja parcial, deve ser manifestado pelo
Prcsidente, de acordo com 0 art. 66, § 12,da Constituic;ao, no prazo
de quinze dias uteis contados da data do recebimento do projeto.
I\sse prazo e fatal. Transcorrido 0 prazo, dispoe 0 § 32 desse mesmo
artigo, "0 silencio do Presidente da Republica importara sanc;ao".

Os motivos da recusa de sanc;ao devem ser trazidos a publico.
Por isso, exige a Constituic;ao (art. 66, § 12)seja feita a comunicac;ao
do veto, com suas razoes, ao Presidente do Senado Federal - que
preside 0 Congresso Nacional (Constituic;ao, art. 57, § 52).

o veto tern a natureza de ato composto. Compreende a mani-
kstac;ao de vontade negativa mais a comunicac;ao fundamentada dessa
discordancia. A primeira, nos quinze dias uteis seguintes ao recebi-
mento do projeto aprovado, impede a sanc;ao tacita. Entretanto, 0
veto nao se aperfeic;oa, caso nao haja, no prazo de quarenta e oito
lIoras, a comunicac;ao devida ao Presidente do Senado.

139. 0 veto - ja se disse - suscita a reapreciac;ao do projeto.
i\ comunicac;ao ao Presidente do Senado tern, assim, pOI'efeito pro-
vocar esse reexame pOI'parte do Congresso Nacional.

Tal reexame, segundo 0 art. 66, § 42, da Constituic;ao, da-se em
scssao conjunta das casas do Congresso. Na Lei Magna em vigor, a
reapreciac;ao do projeto se faz pelo vies da apreciac;ao do veto, ao
contrario do Direito anterior em que se reapreciava 0 projet063• Isto
quer dizer que atualmente se vota a favor ou contra 0 veto, enquanto
sob a Constituic;ao de 1967 e a Emenda n. 1/69 se votava a favor ou
contra 0 projeto.

Estara, entao, mantido 0 veto, portanto, rejeitado 0 projeto, se
contra ele se manifestar maioria absoluta dos Deputados e Senado-



res - separadamente - em escrutinio secreta (Constituis;ao, art.
66, §42

). Assim, 0 projeto estara definitivamente aprovado se a maioria
absoluta dos Deputados e Senadores rejeitar 0 veto. Nao se reunindo
contra 0 veto essa maioria absoluta em ambas as casas, estara ele
mantido e conseqiientemente sera arquivado 0 projeto.

Podera, contudo, haver ratificas;ao parcial do projeto? Ou, como
se prefere dizer, rejeis;ao parcial do veto?

Em relas;ao ao veto parcial, ou a vetos parciais, nao parece ha-
ver problema. A aprecias;ao das disposis;6es vetadas ha de ser frag-
mentaria, e nada obsta que 0 Congresso acolha as objes;6es contra
fras;6es do projeto e recuse outras.

o problema, na verdade, se coloca em relas;ao ao veto total.
Vetado todo 0 projeto, pode 0 Congresso reaprovar parte do projeto,
apenas?

Essa questao ja fora sugerida na Republica Velha em razao do
veto que Epitacio Pessoa opas ao ors;amento. De fato, como exp6e no
seu livro Pela verdade64, 0 ilustre jurista e politico, certo de que nao
poderia sancionar 0 ors;amento com as "caudas" que trazia, vetou-o,
esperando que 0 Congresso rejeitasse parcialmente 0 veto. Com isso,
conformava-se ele com a lis;ao dos constitucionalistas patrios, como
Barbalh065 e Aristides Milton66 - que, em face da Constituis;ao de
1891, nao admitiam 0 veto parcial-, ao mesmo tempo que invertia
o problema, colocando a questao da rejeis;ao parcial do veto total.

Dos constitucionalistas contemporaneos, apenas Themistocles
Brandao Cavalcanti aborda essa questao. Eo faz para responder afir-
mativamente. "Parece-nos que sim, de momenta que 0 veto total se
possa apresentar como urn conjunto de vetos parciais, tal a disparidade
e diversidade das disposis;6es que constituam 0 projeto", diz ele tex-
tualmente67•

Na verdade, 0 sim e a melhor resposta. Havendo a possibilidade
de veto parcial, 0 veto total equivale a recusa de cada disposis;ao do

64. Pela verdade, cit., p. 421 e s.
65. Constituir;{io, cit., p. 198.

66. Aristides A. Milton, A Constituir;{io do Brasil, Rio de Janeiro, 1898, p. 199.
67. A Constituir;{io Federal comentada, 3. ed., Rio de Janeiro, 1956, v. 2,

p.159.

projeto. Ora, nada obsta logicamente que 0 Congresso reaprecie cada
disposis;ao do projeto de per si, ratificando umas, rejeitando outras.

A ratificas;ao do projeto tern por conseqiiencia dispensar a
illlllcncia presidencial. Como a sans;ao, torna-o lei perfeita e acaba-
da. Oai se infere claramente que a concordancia do Presidente e, em
nosso Direito, dispensavel, embora sua manifestas;ao nao 0 seja, para
a transformas;ao de urn projeto em lei.

140. A analise que acaba de ser feita sobre 0 processo de ela-
horas;ao da lei ordinaria ilumina particularmente 0 problema de sua
natureza como ato de Direito Publico. Levando-se em conta a estru-
Ilira deste, e a lei urn ato complexo, como ja se afirmou mais acima.

Que e urn ato complexo, nao se discute.
A lei resulta normalmente da concordancia da vontade do

I,egislativo, esta, por sua vez, ato complexo, ja que fusao da vontade
da Camara com a do Senado, manifestada cada uma destas por urn
ato continuado, com a do Presidente da Republica. Nesse caso, pare-
ce ela tipico ato complexo igual, porque a vontade do Legislativo e a
do Presidente aparecem com peso iguaL

Mas a lei pode resultar exclusivamente da vontade do Legis-
Iativo, como sucede quando este ratifica 0 projeto vetado. Tem-se ai
ainda ato complexo, porque a lei resulta do encontro da vontade da
CfLmara com a do Senado. Sera esse ato, porem, sempre igual? A
resposta e negativa, pois, como se viu anteriormente, a ca~a revisora
esta em posis;ao de inferioridade no processo legislativo. E, destarte,
ato complexo desigual nesse caso, pois ha uma integras;ao e nao uma
l'usao de vontades68• A Camara revisora concorda com 0 projeto, ain-
da que the ponha emendas. A sua concordancia geral basta para tor-
liar aprovado 0 projeto, mesmo que suas emendas sejam eliminadas.

A natureza do ato legislativo sera, porem, variavel, ora ato com-
plexo igual, ora ato complexo desiguaL

A doutrina italiana e bem firme ao afrrmar que a lei e ato com-
plexo igual. Afrrma-o, por exemplo, Lucifredi69, reafirma-o Biscaretti

68. Segundo Diez (El acto, cit., p. 124), a integra~ao de vontades caracteriza
II ato complexo desigual, enquanto a sua fusao, 0 ato complexo igual.

69. Roberto Lucifredi, Atti complessi, in Novissimo Digesto Italiano, cit.,
v. I, t. 2, p. 1052.



di Ruffia70• E tern razao porque no Direito italiano a lei resulta de urn
concurso paritario de vontades. Ou seja, da vontade da Camara mais
a vontade do Senado, em pe de igualdade. De fato, a transforma<;ao
do projeto em lei nao depende de san9ao presidencial. Nem goza, 0
Presidente, de verdadeiro poder de veto, mas simplesmente de urn
poder de reenvio, como 0 chama MortatFl. Na verdade, em decor-
rencia do art. 74 da Constitui9ao italiana pode ele pedir nova delibe-
ra9ao sobre a lei antes de promulga-Ia. Sobre a lei, e nao sobre 0
projeto, visto que ja e lei 0 ato aprovado no Parlamento. Por outro
lado, essa nova delibera9ao nao difere das demais quanta ao quorum
preciso para aprova9ao.

No Direito brasileiro, porem, a estrutura do ato legislativo nao e
a de ato complexo igual, nunca. E sempre de ato complexo desigual.

o que caracteriza 0 ato complexo desigual e que as vontades
que para ele concorrem nao sao iguais, nao se fundem, mas apenas
se integram72•

Ora, no processo de forma9ao da lei ordinaria, no Brasil, a von-
tade principal e a do Congresso, na qual se integra, pela san9ao, a
vontade secundaria do Presidente. Tanto e esta secundaria que pode
ser dispensada, pela aprova9ao do projeto por maioria qualificada.

E, no seio do proprio Congresso, 0 decreto legislativo, que conclui
a fase deliberativa da lei, e tambem urn tipico ato desigual, como se
mostrou acima, integrando-se a vontade da Camara revisora na da outra.

o ato legislativo, portanto, e, no Direito patrio, sempre ato com-
plexo desigual, fruto da integra<;ao em uma vontade principal de von-
tade ou vontades secundarias. Indo mais longe, em virtude de, por
disposi9ao constitucional (art. 64), os projetos de iniciativa do Presi- •.
dente terem sua discussao necessariamente iniciada na Camara dos
Deputados e serem os mais importantes, normalmente, tende a ser a
lei urn ato em que a vontade principal da Camara se soma a secunda-
ria do Senado e, quase sempre, a tambem secundaria do Presidente.

141. Outra especie de ato normativo admitido pela Constitui-
9ao em vigor e a chamada lei delegada. Esta, na sistematica consti-

70. Diritto costituzionale, cit., p. 341.
71. Istituzioni, cit., 1. 2, p. 648.
72. Cf. Diez, EI acto, cit., p. 124.

IIH.:ional,e urn ato normativo elaborado e editado pelo Presidente da ,-'
Republica, em razao de autoriza9ao do Poder Legislativo, e nos limi-
les postos por este.

A Constitui9ao vigente nao se refere a delega9ao interna
mrporis, ao dispor sobre a lei delegada (art. 68). Mas trata-se de urn
de seus defeitos de tecnica. Com efeito, 0 art. 58, § 22, II, a adrnite.
Neste dispositivo esta previsto que 0 regimento de qualquer das ca-
sas do Congresso pode dispensar os projetos sobre deterrninadas
Illaterias de serem apreciados pelo plenario. Assim, a delibera9ao da
comissao valera pela casa, salvo se urn decimo dos membros da Ca-
Illara reclamarem a aprecia9ao em plenario.

Assim, 0 Legislativo brasileiro esta habilitado a delegar 0 po-
der de editar regras juridicas novas, seja a comissao parlamentar -
delega9ao interna corporis, seja ao Poder Executivo, isto e, a seu
ehefe, 0 Presidente da Republica - delega9ao propriamente dita.

Em rela9ao a esta ultima, cumpre salientar a audacia de sua
ad09ao no regime presidencialista. Na verdade, a delega9ao do po-
der de editar regras juridicas novas, do Parlamento para 0 govemo, ja
lIao surpreende nem escandaliza, no regime parlamentarista; entre-
lanto, no presidencialismo, sua admissibilidade e discutivel.

De fato, caracterizando-se 0 parlamentarismo fundamentalmente
pela responsabilidade politica do Gabinete, sendo este ao mesmo
tempo a cupula da maioria parlamentar e sua expressao, motivo por
que a desagrega9ao dessa maioria ha de produzir a queda do Gabine-
te, a delega9ao do Poder Legislativo pode ser com facilidade jus-
tificada. Elaborada no Parlamento, aprovada pelo Parlamento, a lei
exprime a vontade da maioria parlamentar, pois esta e que decide
sobre ela. Elaborada pelo Gabinete, aprovada por este, a lei exprime
lambem a vontade da maioria parlamentar, embora indiretamente, ja
que 0 Gabinete e fruto desta e esta em sua dependencia.

No presidencialismo, a situa9ao e diversa. 0 Presidente nao esta
11'1 dependencia do Congresso nem exprime, necessariamente, a sua
maioria. Assim, a delega9ao em seu favor opera uma concentra9ao L
de poderes em suas maos (ficando de fora so 0 Judiciario), que 0 I
j'ortalece sobremodo, sem que isso seja de alguma forma compensa- i
do pelo desenvolvimento de qualquer controle novo.

Todavia, e tendencia observada nos proprios Estados Unidos,
como se viu acima, 0 desenvolvimento de uma verdadeira legisla9ao
pelo Executivo, que as necessidades do Welfare state parecem exigir.



Sob a Constituic,;ao de 1946, alias, vozes respeitaveis ja se ha-
viam feito ouvir em favor da adoc,;aoda delegac,;ao legislativa, sem
rejeic,;aodo presidencialismo, ou mesmo com a manutenc,;ao do pre-
sidencialismo. Reale, por exemplo, afirmou que "urn dos grandes
equivocos da Constituic,;ao brasileira de 1946 foi proibir a delegac,;ao
legislativa, cuja necessidade se reconhece ate mesmo nos paises
presidencialistas, como os Estados Unidos da America, por repre-
sentar urn imperativo da vida contemporfmea"n.

Certamente 0 primeiro fator a impelir 0 constituinte a aceitar,
no presidencialismo ou no parlamentarismo, a delegac,;ao do poder
legislativo e 0 aceleramento da criac,;ao de regras juridicas novas.
Todavia, observa ainda 0 Prof. Reale, "a delegac,;ao legislativa nao
resulta apenas de motivos ligados a celeridade legislativa. Impoe-se
o mais das vezes, ratione mate riae, para a particularizac,;ao e
especificac,;ao de dispositivos legais que devem ser enunciados de
maneira generica, ou para impedir, em determinados casos, que 0

perfodo de debates no Parlamento propicie, aos mais astutos, mano-
bras tendentes a anular de antemao os efeitos da lei projetada"7~.

Destarte, ha ponderaveis razoes em favor da adoc,;ao da
delegabilidade do poder legislativo, mesmo no regime presiden-
cialista, como 0 fez a atual Constituic,;ao.

A lei delegada, todavia,nao "pegou" no Brasil. Isto se explica
pela facilidade que ensejava 0 decreto-lei no Direito anterior e a me-
dida provisoria no vigente. E lamentavel que tal se de, visto como a
delegac,;aonao importa numa abdicac,;ao do Congresso, que mantem
urn controle previo sobre 0 texto.

14~. Problema serio levantado pel a lei delegada eo de sua na-
tureza. E ela ate normativo primario ou ate secundario?

Numa certa medida ela parece ate secundario. De fato, confor-
me se vera adiante, no estudo do processo de sua edic,;ao,a lei delega-
da pressupoe, como condic,;ao de validade, urn ate primario indivi-
dual do Congresso, que e 0 ate que opera a delegac,;aoe the marca os

73. Par/amentarismo brasileiro, 1. ed., Silo Paulo, 1962. p. 26.

74. Conferencia pronunciada em Brasflia. em I Q de setembro de 1965, in Re'-
forma do Poder Legis/ati\'O no Brasi/, Brasflia. 1966, p. 107-8.

Iimites. Destarte, de certo modo, a lei delegada desdobra urn ate pri-
mario individual, de maneira a sugerir seu enquadramento entre os
alos secundarios, como os regulamentos.

Essa analise, porem, nao parece a melhor. Se, em sua forma-
Iizas;ao, a lei delegada poderia ser situada entre os atos secundarios,
quanta a seu conteudo e eficacia, e ela urn tfpico ate primario. De
rato, as normas que estabelece estao no primeiro nivel de eficacia,
logo abaixo das constitucionais. Desse modo, a lei delegada e urn ate
primario, derivado de pronto da Constituis;ao, embora condicionado.

143. Nilo tolera a Constituis;ao vigente indiscriminadamente a
delegas;ao do poder de legislar ao Presidente. Conforme 0 art. 68, § IQ,

a delegas;ao nao e licita em relas;ao a certas materias que arrola, quais
sejam os atos da competencia exclusiva do Congresso, da Camara e
do Senado, a materia reservada a lei complementar, bem como a
cdis;ao de normas relativas a organizas;ao do Poder Judiciario e do
Ministerio Publico; a nacionalidade, cidadania, aos direitos indivi-
duais, politicos e eleitorais; aos pIanos plurianuais, diretrizes ors;a-
mentarias e ors;amentos.

A indelegabilidade das competencias privativas e obviamente
justificada pelo seu carater. Trata-se de disposis;oes que, sobretudo,
marc am os poderes de controle e fiscalizas;ao geral do Congresso,
relativamente ao Poder Executivo, e, assim, nao poderiam ser entre-
gues de modo algum ao proprio fiscalizado.

Quanto a indelegabilidade da elaboras;ao de normas sobre a
materia acima indicada, mencionada nos incisos do art. 52, § 1Q, jus-
tifica-se pela importancia dessas materias ja para 0 individuo, por
(he definirem direitos dos mais altos, ja para 0 proprio regime, por
(he assegurar 0 funcionamento limpo e honesto.

Pela historia e pela logic a, existiria uma outra materia
indelegavel. Trata-se da instituis;ao ou aumento de tributos que 0 art.
150, I, da Lei Magna reserva a lei.

o termo lei deveria ai ser entendido stricto sensu. Consubstancia
esse dispositivo uma reivindicas;ao e uma conquista que e mesmo
anterior as democracias, pois, como justamente salienta Pontes de
Miranda, "antes dela os povos a quiseram contra 0 Principe"75.



Ora, tendo essa reserva de lei 0 carater de limitac;ao ao Executi-
vo, como sempre teve, e manifesto contra-senso admitir sua delega-
c;ao exatamente ao Executivo.

Mas e tempo perdido sustenta-Io em face de uma pratica
inveterada, aceita pelo Supremo Tribunal Federal.

144. A delegac;ao do poder de legislar ao Presidente da Republi-
ca opera-se por meio de resoluc;ao do Congresso NacionaL Todavia,
nao e de se exigir que essa resoluc;ao seja votada em sessao conjunta,
em reuniao das duas Casas do Congresso. Nem 0 art. 57 da Constitui-
c;ao, nem qualquer outro dispositivo constitucional 0 exige. 0 que e
preciso e que Senado e Camara aprovem resoluc;ao, exatamente coin-
cidente, sobre a delegac;ao, nao se aplicando a esse caso 0 preceito
sobre a revisao que coloca a segunda Camara em posic;ao de inferio-
ridade. Nada impede, porem, que essa resoluc;ao seja adotada em
sessao conjunta, ou que 0 Regimento do Congresso assim disponha.

la a delegac;ao a comissao de uma das casas do Congresso hcide
ser fruto de decisao generica, expressa no regimento interno dessa
Camara, sendo materia de sua disciplina interna.

145. A delegac;ao ao Presidente da Republica e regulada pelo
art. 68 da Constituic;ao. Dispoe esse artigo que a delegac;ao sera sem-
pre limitada, no sentido de que 0 ato de delegac;ao obrigatoriamente
hcide especificar 0 conteudo da delegac;ao e os termos para seu exer-
cicio (§ 22). Ou seja, sera indicada a materia sobre a qual devera
versar a lei delegada e 0 prazo durante 0 qual sera licito ao Presiden-
te editar normas sobre essa materia.

A exigencia de que conste do ato de delegac;ao a materia a ser
regulada e, assim, da substancia dele. Sera invalido, sera incons-
titucional, se nao a mencionar. E necessario sublinhar que essa men~
c;aodevera ser precisa, sob pena de estar descumprido 0preceito cons-
titucional. Todavia, na pratica - pode-se facilmente preyer - sera
dificil marcar a fronteira entre 0 preciso e 0 impreciso. E razoavel
tomar nessa questao por emprestimo a lic;aonorte-americana anterior-
mente exposta76. Como se viu, nos Estados Unidos, a delegac;ao e
considerada valida, pela doutrina e pela jurisprudencia atuais, quan-
do 0 ato de delegac;ao fixar padroes, standards, nitidos, que guiem a

ac,:aodo recipiente da delegac;ao. Em vista disso.',sera i.nval~daa del~-
guc;aose os padroes forem vagos e imprecisos, Ja que lSSO~mp~rtana
nao numa verdadeira delegac;ao mas realmente numa abdlcac;ao.

Em consequencia disso, sera invalida, por ex~~sso_de poder, a
lei delegada que for alem da materia objeto da hablhtac;ao.

A delegac;ao, por outro lado, para que seja ~~nstitucional,_deve-
1"<1 ser temporaria. Assim, de modo ~gum ~era ~ahda a ?elegac;ao p~r
toda a durac;ao de uma legislatura, Ja que lSSOImportarla numa abdi-
cac;ao, nao numa delegac;ao.

o carater temporcirio da delegac;ao suscita tres indagac;oes. A
primeira concerne a possibilidade de,. durante 0 p!azo fixado para
seu exercicio editar 0 Presidente malS de uma leI sobre a mesma
;nateria. A se~unda, sobre a possibilidade de 0 Legislativo, dura~t~ 0

prazo da delegac;ao, editar lei ordiml~ia, disrondo sobr? essa matena.
A terceira, que esta muito de perto hgad~ a se~unda, e a de se saber
se 0 Legislativo pode desfazer a delegac;ao, ,r~tlfando-a antes de ter-
minado 0 prazo concedido para 0 seu exerClClO.

A resposta as tres indagac;oes deve. ser afirmativa. Se a ~elega-
c;ao e por prazo certo, obviamente pe~slste dur~te to?O ele, dess~
modo nao ha por que nao possa 0 Presldente edltar malS de uma leI,
enquanto esse prazo estiver em curso.

Por outra, a delegac;ao nao priva 0 Legislativ? d~qualquer parcela
de seu poder, nem the retira 0 exercicio deste. E sl~I~lesmente uma
habilitac;ao. Destarte, 0 poder deleg~nte nao renunc~a a faculdade de
editar, ele proprio, leis sobre a matena delegada. E, 19ualmente,. nada
impede que revogue essa delegac;ao, se isso the parecer convemente.

146. 0 referido art. 68 da Constituic;ao preve duas modalida-
des de lei delegada presidencial.

A primeira, esta sim, e a tipica lei. d~l~gada pre~idencial. Tra-
duz-se pelo estabelecimento de regras Jun~l~as: me?iante sua pro-
mulgac;ao pelo Presidente. 0 ato promulgatono. e_as7~lIlf0 ato que ao
mesmo tempo cria a norma e atesta a sua per~e~c;ao . E, nesse caso,
a edic;ao da lei dele gada urn ato simples C?~dlClOn~dopor outro ato,
que e a delegaC;ao. Sera, todavia, essa especle de leI delegada urn ato
complexo?



. Para a principal corrente da doutrina, urn dos trac;os caracteris-
bcos do ato complexo e a identidade de conteudo nas manifestac;oes
que se fundem, ou se integram, no ato complexo. E 0 que ensina
MortatF8, como e a lic;ao de Diez79• Aceitando-se esse magisterio, a
qualidade de ato complexo tern de ser recusada a lei dele gada. De
fato, nao ha identidade de conteudo entre 0 que opera a delegac;ao,
estabelecendo, embora, a materia e os standards (0 que nossa Cons-
tituic;ao imprecisamente denomina conteudo ... ), e 0 ato presidencial
que edita normas juridicas, ainda que desdobradas desse standard.

Autores ha, contudo, como Lucifredi, que nao consideram a
identidade de conteudo elemento essencial do ato complex080. Para
este, que cita Virga8!, os elementos essenciais sao fim unitario, ana-
logia de interesses, homogeneidade da atividade e exercicio do mes-
mo poder82.Assim, nao the parece essencial a identidade de conteu-
do da manifestac;ao das vontades; basta tenderem essas vontades a
urn fim unitario. Nestes termos, a lei delegada presidencial e urn ato
complexo, pois a vontade do Congresso e a do Presidente, embora
nao tenham conteudo identico, visam a urn mesmo fim. E todos os
demais elementos caracteristicos sao facilmente identificados nessa
especie de ato normativo.

Na verdade, a opiniao destes ultimos merece acatamento. A
integrac;ao, ou a fusao de vontades, se da em razao de urn fim co-
mum. 0 conteudo e simplesmente conseqiiencia dessa comunidade
de fill. Este e que prevalece, mesmo sobre disparidades de conteu-
do. Se assim nao fosse, a desigualdade de peso das vontades - ine-
rente ao ato complexo desigual, cuja existencia Diez reconhece83-
nao permitiria a criac;ao de ato complexo. 0 decreto legislativo, que
poe fim ao processo de elaborac;ao de leis no seio do Congresso, e
sempre urn ato complexo, ainda que a deliberac;ao de uma das Cama-
ras rejeite, e desse modo elimine do texto final, as emendas aprova-
das pela casa revisora.

78. Istituzioni, 7. ed., p. 233.
79. El acto, cit., p. 123.

80. Atti complessi, in Novissimo Digesto Italiano, cit., v. 1, t. 2, p. 1500-1.
81. Il provvedimento amministrativo, Palermo, 1956, p. 109.
82. Atti complessi, in Novissimo Digesto Italiano, cit., v. 1, t. 2, p. 1501.
83. El acto, cit., p. 124.

147. A segunda modalidade de lei delegada presidencial foge
completamente dos padroes usuais de delegac;ao de Poder Legislati-
vo ao Executivo. Na verdade, e, antes, uma inversao do processo de
daborac;ao de leis ordinarias.

De fato, no processo ordinario, 0 Congresso estabelece as regras
C 0 Presidente as sanciona. No processo previsto para essa segunda
1110dalidadede lei delegada presidencial, 0 Congresso delega, especifi-
cando conteudo e termo, ao Presidente 0 estabelecimento de regras
jurfdicas novas, contudo se reserva 0 direito de apreciar 0 projeto presi-
dencial, como conclusao da elaborac;ao do novo texto. Destarte, 0 Con-
gresso e que "sanciona" 0 projeto elaborado pelo Chefe do Executivo.

E isso 0 que decorre do art. 68, § 3Q
, onde esta disposto que a

resoluc;ao que outorga a delega<;ao podera determinar a aprecia<;ao
do projeto pelo Congresso, caso em que esta apreciac;ao se fani "em
vota<;ao unica, vedada qualquer emenda".

. Este procedimento, em realidade, e uma previsao inutil, ou quase,
da Constitui<;ao. Para estabelecer 0 texto de urn projeto, 0 Presidente
nao precisa de delegac;ao; tern iniciativa ampla. POl'for<;ado art. 64,
~ IQ, anteriormente estudado, pode ele submeter seus projetos a apre-
cia<;ao do Congresso ate em regime de urgencia. Assim, nessa se-
gunda forma de legislac;ao delegada presidencial, a principal inova-
<;aoe a proibic;ao de emenda, "vantagem" largamente compensada
pela ausencia de prazo para a manifestac;ao do Congresso e, sobretu-
do, pela necessidade de habilitac;ao previa ...

Indubitavelmente, a segunda modalidade de lei delegada presi-
dencial e urn ato complexo. A seu respeito nao ha lugar para a duvida
que a primeira suscita. Com efeito, ela surge da vontade do Presiden-
te conjugada com a do Congresso, tendo ambas conteudo igual e
apresentando todos os outros caracteres, ja mencionados, dos que a
doutrina empresta aos atos complexos.

148. E sabido que a Constituic;ao antelior previa deCl"etos-leis.E 0
que estava, para citar 0 texto estabelecido na Emenda n. 1/69, no art. 55.

Este autorizava 0 Presidente da Republica a editar atos nor-
mativos com forc;a de lei, denominados decretos-leis, em casos de
urgencia ou de interesse publico relevante, desde que dai nao decor-
resse aumento de despesa, sobre "seguranc;a nacional", "financ;as
publicas, inclusive normas tributarias" e "cria<;ao de cargos e fixac;ao
de vencimentos".



Tais deCl'etos-leis, cuja vigencia seria imediata a partir da publi-
ca~ao, eram submetidos ao Congresso Nacional, que, no prazo de
sessenta dias a contar de seu recebimento, deveria aprecia-Ios, apro-
vando-os ou rejeitando-os em bloco, sem emendas. Caso nao houvesse
delibera~ao nesse prazo, estariam tacitamente aprovados, segundo a
reda~ao primitiva do art. 55, § IQ. Depois da Emenda n. 22/82, trans-
corrido 0 prazo sem delibera~ao, seriam inscritos na ordem do dia,
em regime de urgencia, por dez sess6es subseqiientes, em dias su-
cessivos, findos os quais, se nao tivesse havido a delibera~ao, esta-
riam aprovados. De qualquer modo, mesmo que rejeitado 0 decreto-
lei, seus efeitos eram validos.

Na pnitica, enquanto em vigor a Constitui~ao de 1967,0 decre-
to-lei se tornou a forma "normal" de legifera~ao. 0 Presidente da
Republica obviamente preferia essa formula do que aquela mais one-
rosa politicamente de apresentar projeto de lei a aprecia~ao do Con-
gresso Nacional. Isto, na verdade, foi possivel apenas porque se deu
uma interpreta~ao amplissima ao conceito de seguran~a nacional, de
modo a faze-lo abranger tudo, ou quase tudo. Afinal 0 que nao toea,
embora mui indiretamente, a seguran~a da na~ao?

Evidentemente, essa situa~ao importava em concentrar nas maos
do Presidente da Republica 0 Executivo e, defacto, 0 Legislativo, no
que este e poder de legislar.

Ora, no meio politico e juridico, essa concentra~ao de Poderes
era justamente criticada. Nos meios da oposi~ao era ela denunciada
como urn dos abusos inominaveis do "regime militar".

Esperava-se, por isso, que a nova Constitui~ao abolisse 0 de-
creto-lei, 0 que foi feito, mas em seu lugar instituiu-se a medida
provisoria.

149. Foi a Constituinte, ao dispor-se a substituir 0 decreto-lei,
apontado como instrumento do autoritarismo, buscar inspira~ao no
mesmo art. 77, 2l!e 3l!partes, da Constitui~ao italiana de 1947, que ja
inspirara 0 decreto-lei de 196711969. Patenteia-se isto ja na designa-
~ao, pois medidas provis6rias sao a tradu~ao literal da expressao ita-
liana "provvedimenti provisori".

150. No texto da Lei Magna promulgada em 1988, 0 art. 62
dispunha:

"Art. 62. Em caso de relevancia e urgencia, 0 Presidente da
Republica podera adotar medidas provisorias, com for~a de lei, de-

vendo submete-Ias de imediato ao Congresso Nacional, que, estando
em recesso, sera convocado extraordinariamente para se reunir no
prazo de cinco dias.

Paragrafo unico. As medidas provisorias perderao eficacia, desde
a edi~ao, se nao forem convertidas em lei, no prazo de trinta dias, a
partir de sua publica~ao, devendo 0 Congresso Nacional disciplinar
as rela~6es juridicas delas dec,orrentes".

Ao pe da letra, tratava-se de uma legifera~ao provisoria, em
casos em que a urgencia e a relevancia se somassem, que, nao sendo
convertida em lei no curto prazo de trinta dias, perderia eficacia re-
troativamente. E isto, em principio, importaria no desfazimento dos
atos com base nela praticados, a menos que 0 Congresso Nacional
expressamente dispusesse em contrario.

Entretanto, a prMica deformou 0 instituto. Realmente, pOl' urn
lado, 0 Supremo Tribunal Federal veio a admitir a reprodu~ao, ou
reedi~ao, da medida provisoria que, nao tendo sido convertida em lei.
no prazo de trinta dias, nao fora expressamente rejeitada pelo Legis-
lativo. (A jurisprudencia vedava a reedi~ao de medida provisoria re-
jeitada de modo expressoK~.)Assim, apenas a que tivesse side ex-
pressamente rejeitada perdia a eficacia, pois, do contrario, era "con-
validada" pela medida provisoria que a reiterava.

Por outro lado, em principio 0 Supremo Tribunal Federal recu-
sava-se a examinar a ocorrencia das condi~6es de relevancia e ur-
gencia, em que via quest6es polfticas, de aprecia~ao discricionaria e
subjetivas,. (E certo que algumas vezes ele 0 fez, quando flagrante a
falta de urgenciaS6

.)

Isto levou a multiplica~ao das medidas provisorias que eram
convalidadas por subseqiientes, passando-se anos ate que aprecia-
das pelo Congresso Nacional. Mesmo porque 0 Executivo muito

84. Eo que resultava das decisoes nas ADIn 293-7/600-DF, medida liminar,
ReI. Min. Sepulveda Pertence, e 295-3/DF, ReI. Min. Paulo Brossard, entre outras.

85. Por exemplo, nas ADlns 162-I/DF, medida liminar, ReI. Min. Moreira
Alves, e muitas outras.

86. Por exemplo. na ADIn 1.753-1IDF. medida liminar, ReI. Min. Sepulveda
Pertence (caso do aumento do prazo de decadencia para ac;:aorescis6ria, em favor da
lIniao. Estados. Distrito Federal e Municfpios. pelo art. 4Q da Medida Provis6ria n.
1.632-1198). Tambem na ADIn 1.849-0, medida liminar, ReI. Min. Marco Aurelio.



apreciou a facilidade em "legislar" que assim adquirira. Para nem
falar da possibilidade de, na reedi<,;ao, alterar a seu bel-prazer 0
texto primitivo.

Consequencia disto foi haver-se tornado urn import ante fator
de gravfssima inseguran<,;aj urfdicaX7•

Contra isto, come<,;ou0 Congresso Nacional a reagir, havendo,
pela Emenda Constitucional n. 6, de 15 de agosto de 1995, repetida
pela Emenda n. 7, da mesma data, inclufdo no texto constitucional
urn novo artigo, 0 246, no qual e disposto:

"E vedada a ado<,;aode medida provis6ria na regulamenta<,;ao
de artigo da Constitui<,;ao cuja reda<,;aotenha sido alterada pOl'meio
de emend a promulgada a partir de 1995".

Era isto insuficiente. POl' isso, foi proposta outra altera<,;aoda
Constitui<,;ao, visando a coibir os abusos. Depois de urn longo perfo-
do de gesta<,;ao,isto resuItou na promulga<,;aoda Emenda Constituci-
onal n. 32, de 11 de setembro de 2001. Seu texto e 0 fruto de urn
compromisso entre 0 Executivo - obviamente partidario do statu
quo - e parlamentares, apoiados pela opiniao publica, pleiteando
restri<,;6esquanta ao poder do Presidente da Republica de legiferar
pOl'medida provis6ria.

151. Tal Emenda deu nova reda<,;ao,entre outros, ao art. 62 da
Carta, que hoje vigora nos termos seguintes:

"Art. 62. Em caso de relevancia e urgencia, 0 Presidente da
Republica podera ado tar medidas provis6rias, com for<,;ade lei, de-
vendo submete-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1Q E vedada a edi<,;aode medidas provisorias sobre materia:
I- relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos polfticos, partidos polfti-
cos e direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;
c) organizac;ao do Podel' Judiciario e do Ministerio Publico, a

carreira e a garantia de seus membros;

d) pianos plurianuais, diretrizes Ol'<,;amentarias, or<,;amento e
creditos adicionais e suplementares, ressalvado 0 previsto no art.
167, § 3Q

;

II - que vise a deten<,;aoou sequestro de bens, de poupan<,;a
popular ou qualquer outro ativo financeiro;

III - reservada a lei complemental';
IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Con-

gresso Nacional e pendente de san<,;aoou veto do Presidente da
Republica.

§ 2Q Medida provisoria que implique institui<,;aoou majora<,;ao
de impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I, II, IV, V, e 154, II, so
produzira efeitos no exercfcio financeiro seguinte se houver sido con-
vertida em lei ate 0 ultimo dia daquele em que foi editada.

§ 3Q As medid as provis6rias, ressalvado 0 disposto nos §§ 11 e
12 perderao eficacia, desde a edi<,;ao,se nao forem convertidas em lei
no prazo de sessenta dias, prorrogavel. nos termos do § 7Q

, uma vez
pOl' igual perfodo, devendo 0 Congresso Nacional disciplinar, pOl'
decreto legislativo, as rela<,;6esjurfdicas delas decorrentes.

§ 4Q 0 prazo a que se refere 0 § 3Q contar-se-a da publica<,;aoda
medida provis6ria, suspendendo-se durante os perfodos de recesso
do Congresso Nacional.

§ 5Q A delibera<,;aode cada uma das Casas do Congresso Nacio-
nal sobre 0 merito das medidas provisorias dependera de jufzo pre-
vio sobre 0 atendimento de seus pressupostos constitucionais.

§ 6Q Se a medida provisoria nao for apreciada em ate qUal'en-
ta e cinco dias contados de sua publica<,;ao, entrara em regime de
urgencia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso
Nacional, ficando sobrestadas, ate que se ultime a vota<,;ao, todas
as demais delibera<,;6es legislativas da Casa em que estiver trami-
tando.

§ 7Q Prorrogar-se-a uma unica vez pOl'igual perfodo a vigencia
de medida provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua
publica<,;ao,nao tiver a sua vota<,;aoencerrada nas duas Casas do Con-
gresso Nacional.

§ 8Q As medidas provisorias terao sua vota<,;aoiniciada na Ca-
mara dos Deputados.

87. V. meu trabalho As medidas provis6rias como fonte de inseguranr;:ajurfdi-
ca. em Direito Mackenzie, Revista da Universidade Presbiteriana Mackenzie, ano 2,
n. I, p. 9.



§ 9Q Cabera a COlYnissaomista de Deputados e Senadores exami-
nar as medidas provislorias e sobre elas emitir parecer, antes de se-
rem apreciadas, em se:ssaoseparada, pelo plenario de cada uma das
Casas do Congresso NlIacional.

§ 10. E vedada a Ireedi<;ao,na mesma sessao leaislativa, de me-
di?a, ~rovisoria que te:nha sido rejeitada ou que te~ha perdido sua
eflCaCIapor decurso dceprazo.

§ 11. Nao editadO)0 decreto legislativo a que se refere 0 § 3Q ate
s~ssenta dia~ ap~s ~ r.ejleiqaoou percta de eficacia de medida proviso-
na, as rela<;;oesJundlc;as constitufdas e decorrentes de atos pratica-
dos durante sua vigenc:ia conservar-se-ao por ela regidas.

§ 12. Aprovado rJrojeto de lei de conversao alterando 0 texto
original da medida pr'Ovisoria, esta manter-se-a integral mente em
vigor ate que seja sanc ionado ou vetado 0 projeto". ~

Evidentemente ~ muito cedo para aquilatar os meritos e
demeritos da modifica<;;:ao.

152. Note-se que it medida provisoria e urn tfpico ato normati-
vo primario e geral. Edita-o 0 Presidente no exercfcio de uma com-
petencia constitucional, de uma competencia que, insista-se, Ihe vem
diretamente da Constitui<;ao. Manifesta assim a existencia de urn
poder normativo primario, proprio do Presidente e independente de
qualquer delega<;;ao.

153-A. Do novo texto defluem caracterfsticas que, para maior
clareza, sao postas em I:onfronto com as do decreto-lei e da medida
provisoria "primitiva".

111) Quanto as C0l1(Iif,'/5es.

A medida provisOtia, como ja se apontou no capftulo anterior,
pressupunha "relevancia e urgencia", e nao, como 0 decreto-lei, "ur-
gencia" ou "interesse Publico relevante". Literalmente, pois, recla-
ma uma cumula<;;aode ~ondi<;;6es- a de urgencia e a de relevancia.
Em sfntese, pode-se SUstentar que a medida provisoria foi prevista
para o. caso de uma uW~ncia qualificada pela relevancia. Ou seja,
como lllstrumento de leg(leror,;'c/o de urgel1cia.

Quanto a isto, a Ernenda Constitucional n. 32/2001 nada mu-
dou: a me?ida pr~visoria pressup6e rele\'cll1cia e urgel1cia. Entretan-
t?, sen~o l~pI~ovavel q~e 0 Supremo Tribunal Federal altere sua ju-
nsprudencla, e de supor que 0 Executivo continue a editar medidas

IIIov is('lrias em materias que nao sejam flagrante mente nao urgentes,
« 1111 a tolerancia do guardiao da Constitui<;;ao.Nada indica que neste
pUlllo a pratica abusiva seja obstada pela nova reda<;ao.

2~)Quanto a matCria.

A do decreto-lei era restrita: seguran<;a nacional, finan<;as pu-
IIIil"as, inclusive normas tributarias e cria<;;aode cargos publicos e
IIxa<.;;}ode vencimentos. A da medida provisoria nao tinha restri<;:ao
(·.'qllfcita. Apenas, podia-se deduzir de decis6es do Supremo Tribu-
lIal Federal tivesse limites materiais implicitos, como a defini<;:aode
dl'litos e a estipula<;:aode penas. Claramente definida, porem, so veio
:1 ('xistir limita<;:aomaterial com a Emenda Constitucional n. 6/95,
<llll'introduziu a proibi<;:aode regulamentar por intermedio de medi-
(Lt provisoria Emendas adotadas depois dela.

Agora, a Emenda Constitucional n. 32/2001 profbe sua inci-
d(;lIcia nas materias enunciadas no § 1Q do mi. 62. Ou seja - repita-
St' -, sobre: "nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos
pol [ticos e direito eleitoral; direito penal, processual penal e proces-
',llal civil; organiza<;ao do Poder Judiciario e do Ministerio Publico, a
('arreira e a garantia de seus membros; pIanos plurianuais, diretrizes
(lI\amentarias, or<;amento e creditos adicionais e suplementares, res-
s:dvado 0 previsto no art. 167, § 3Q

"; editando ato "que vise a deten-
\':!O ou sequestra de bens, de poupan<;a popular ou qualquer outro
at ivo financeiro"; ou materia "reservada a lei complementar"; ou "ja
disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e
p('lIdente de san<;:aoou veto do Presidente da Republica".

De modo geral, a materia vedada a medida provisoria coincide
("(lIna que e proibida a lei delegada. A coincidencia, porem, nao e
:dNlluta. Ha proibi<;:6esque apenas colhem as medidas provisorias,
COIllO0 sequestro de bens, enquanto ha as que apenas concernem a
I<-i delegada. E isto, as vezes, de forma paradoxal: a lei delegada nao
IH ldc dispor sobre direitos (fundamentais) individuais, mas a medida
provisoria pode (art. 68, § 1Q, 11).

311) Quanto ao prozo.
o deCl"eto-lei deveria ser apreciado no prazo de sessenta dias,

('aso contrario estaria aprovado, ainda que tacitamente. Ja a medida
provisoria tinha 0 prazo de trinta dias para ser convertida em lei.

A nova reda<;:aoda para a conversao 0 prazo de sessenta dias.
Alitoriza, pOl"em,a prorroga<;ao automatica desse prazo, por mais



sessenta dias, nos termos do § 6Q
• Mas a prorroga~ao somente e ad-

mitida uma unica vez (§ 7Q
).

4!!)Quanto a eficdcia.

Tanto a medida provisoria tinha, como 0 decreto-Iei possuira,
eficacia imediata, desde a sua publica~ao. Nada mudou com a Emenda
Constitucional n. 32/2001.

S!!) Quanto ao valor dos efeitos produ:::.idos.

Neste ponto aparecia uma diferen~a capital entre 0 decreto-Iei e
a medida provisoria "primitiva". De fato, os efeitos do decreto-lei,
mesmo rejeitado, sempre seriam validos; os da medida provisoria
seriam validos se fosse ela convertida em lei; seriam nulos ex tunc se
ela nao 0 fosse, podendo, todavia, 0 Congresso Nacjonal dispor dife-
rentemente sobre isso (evidentemente de modo explicito) pOI'meio
de decreto legislativo.

Isto mudou com a Emenda n. 32. Embora 0 § 3Q do art. 62,
novo, continue a preyer que as medidas provisorias nao convertidas
em lei perderao ex tunc a sua eficacia, ele ressalva as situa~6es regidas
pelos §§ 11 e 12.

Ora, este § 11 man tern regidas pela medida provisoria nao con-
vertida as situa~6es dela decorrentes. Entretanto, nos primeiros ses-
senta dias posteriores a perda de eficacia da medida, decreto legisla-
tivo podera dispor sobre essas rela~6es juridicas, consoante preve 0
§ 3Q

, infine.

Ha nisto uma profunda modifica~ao relativamente ao que re-
sultava do texto primitivo. Neste, os efeitos da medida provisoria
nao convertida se desconstituiam, salvo se decreto legislativo dispu-
sesse em contrario. Ao inves, hoje eles perduram validos, salvo se 0

decreto legislativo dispuserem contrario. E isto no prazo de sessenta
dias mencionado.

Ocorre, portanto, uma presun~ao a favor da permanencia do
regime aplicado as rela~6es juridicas pela medida provisoria.

6!!) A provisoriedade.

o decreto-Iei nao era editado para dar tempo ao Congresso de
ado tar normas eventualmente necessarias, era uma legifera~ao do
Executivo, posta sob 0 controle do Legislativo. A medida provisoria
foi imaginada como uma legifera~ao provisoria - perdoe-se a

obviedade -, pois reclama uma "conversao em lei", ou seja, uma
verdadeira legifera~ao pelo Congresso Nacional. Isto nao mudou com
a nova reda~ao.

E certo que, sob a reda~ao primitiva, a pr<itica havia feito ~om
que esse provisorio se tornasse como que definitivo, dada a reedI~ao
de medidas provisorias nao convertidas em lei.

7!!) A reedif,,'ao.

o texto constitucional prirnitivo nao abordava a renova~ao de
medida provisoria. Parece dele inferir-se, ao. cont~'ario, que ela n~o
poderia ser renovada. Decorrido 0 prazo de tnnta dIas, ela cadUCaI~Ia,
sendo desfeitos ex tunc os seus efeitos, salvo se 0 Congresso NaclO-
nal dispusesse em contrario quanta a estes.

Como ja se assinalou, 0 Supremo Tribunal Federal tolerou essa
reedi~ao, 0 que ensejou 0 abuso e, em ultima analise, a inseguran~a
juridica.

A nova reda~ao proibe, na mesma sessao legislativa, a reedi~ao
de medida provisoria que tenha tido a sua conversao em lei rejeitada
pelo Congresso Nacional, ou tenha perdido sua eficacia pel~ decurs.o
do prazo de sessenta dias sem tal conversao. Claramente, VIsa a COl-
bir a pratica mencionada.

8!!) Procedil1lento de conversao.

o texto primitivo nao regulava 0 procedimento de conversao
em lei da medida provisoria. Ficou ela a cargo do regimento do Con-
gresso Nacional. A nova reda~ao estabelece normas a esse proposito.

Em primeiro lugae disp6e que a medida provis6ria seja ob-
jeto de exame e parecer pOI'Comissao mista de Deputados e Se-
nadores (§ 9Q

).

Em seguida, devera ser ela apreciada em separado pela Camara
dos Deputados e depois, se aprovada, pelo Senado Federal (§ 9Q

).

Note-se que 0 § SQ reclama, em cada Casa, urn "juizo previo" sobre 0

atendimento de seus pressupostos constitucionais - ou seja, sobre
urgencia e relevancia e sobre 0 seu cabimento (materia nao vedada).

Disp6e ademais 0 texto novo que, se, decorridos sessenta dias
da promulga~ao da medida, nao houver sido ela apreciad~ pelas Ca-
sas do Congresso. entrara 0 projeto de conversao em regIme de ~r-
gencia, sobrestando-se ate que haja a deliber~~ao tod~s as vota~oes
sobre materia legislativa na Camara onde estlver tramitando.



o texto, pOl'em, nao e explicito sobre se, aprovando 0 Senado a
medida provisoria - mas com emendas relativamente ao que 0 foi
pela Camara -, 0 projeto de lei de conversao volta a esta, como se
da no procedimento legislativo comum (art. 65, paragrafo unico). A
logic a manda que sim.

9~) San<;'clopresidencial.
Deixa claro 0 novo texto que 0 Presidente da Republica devera

sancionar - e evidentemente pod era vetar, total ou parcialmente -
o projeto de lei de conversao, se este alterar 0 que consta da medida
provisoria (§ 12). A contrario sensu, essa san\;ao e dispensada se a
conversao nada modificar do texto da medida provisoria.

Por sua vez, explicita 0 § 12 que, enquanto nao decorrer 0 prazo
de san\;ao ou veto, ou - depreende-se - ate a eventual rejei\;ao do
veto, vigorara 0 texto da medida provisoria~'.

153-B. Questao delicada a respeito dos efeitos da medida pro-
visoria nao convertida em lei concerne ao seu efeito revogatorio.

A medida provisoria, segundo os expressos termos do art. 62,
caput, da Constitui\;ao. tern for\;a de lei. Essa for\;a acompanha-a
desde a origem, isto e. desde sua edi\;ao pelo Presidente. sendo. e
claro. valida. Dai decOlTeque obviamente gera direitos e obriga\;oes
desde esse momento. pois e lei, no sentido amplo que tern essa pala-
vra no art. SQ. II, da Constitui\;ao.

Desse modo, e celio que ha de afastar a aplica\;ao, desde 0 momen-
to de sua edi\;ao, de preceitos de leis anteriores. Revoga-os, pOl'em?

Uma das consequencias da for\;a de lei e revogar, ou derrogar.
as leis anteriores. Dai decorre que a edi(,;ao de medida provisoria
valida importa na revoga\;ao das leis. ou das normas de leis, que
com 0 seu texto colidirem. Todavia, a medida provisoria e urn ato
sob a "condi(,;ao resolutiva" de sua conversao em lei, motivo por
que a falta desta implica a extin(,;ao de seus efeitos, donde a restau-
ra\;ao do Direito anterior.

Destarte. parece imperatilva a conclusao de que a medida provi-
soria revoga, desde 0 momenta de sua edi(,;ao, as norm as com ela
colidentes.

Trata-se, pOl'em, de uma revoga\;ao condicional que depende
para solidificar-se da conversao em lei do texto revocatorio. Neste
caso. como 0 efeito da medida provisoria e ex tunc - desde sua
edi\;ao -. se deve entender que desde esse momenta nao mais vigo-
rava a norma colidente. Entretanto, se a conversao nao ocorrer, res-
taura-se 0 Direito anterior.

A nao-conversao da medida provisoria tern, portanto, efeito
repristinatorio sobre 0 Direito com ela colidente.

154. Outra modalidade de ato normativo prevista pela Consti-
tui\;ao e a lei complementar, sobre a qual 0 texto constitucional e
lac6nico, for(,;ando 0 interprete a apoiar-se exclusivamente na opi-
niao da doutrina, quando 0 estuda.

A Lei Magna vigente, pOl'em,nao e 0 primeiro texto constitucio-
nal a preyer, no BrasiL essa especie de ato normativo. Nem deixa de
ter simile estrangeiro.

Entre nos, a Emenda Constitucional n. 4 a Constitui\;ao de 1946.
o chamado ato adicional, que estabeleceu 0 parlamentarismo, permi-
tiu, em seu art. 22, que se complementasse 0 sistema parlamentar de
governo mediante leis, caracterizadas pela exigencia da maioria ab-
soluta. para sua aprova(,;ao, nas duas casas do Congresso.

Numa analise percuciente, 0 Prof. Reale demonstrou serem es-
sas leis urn "tertium genus de leis, que nao ostentam a rigidez dos
preceitos constitucionais. nem tampouco devem comportar a revo-
ga(,;ao(perda de vigencia) por for(,;ade qualquer lei ordinaria super-
veniente"'<J. opiniao essa partilhada por outros juristas, como Pontes
de Miranda<JlI.

88. Observe-se que 0 art. 22 da Emenda Constitucional n. 32/2001 pratica-
mente convcI1e em lei as medidas provis6rias em vigor na data de sua publica<;ao. E
certo que preve decidir definitivamentc 0 Congresso Nacional sobre elas. entretanto
nao define prazo para isto. Admite. por outro lado. scjam elas revogadas pOI'medida
provis6ria - cntenda-se nova. que estara sujeita ao novo regime.

Revogada a Emenda n. 4, com ela desapareceu esse tertium genus
de nosso direito positivo. Todavia, ao se cuidar da reforma do Poder

89. Parla111elltaris111o. cit.. p. 110-1.
90. C0111ell1lirios Zl COIIStitlli~'iio de 1946. cit.. v. 8. p. 184.



Legislativo, lembrou-se a mestre paulista de recomendar seu
restabelecimento, para dar maior estabilidade a regras que, sem de-
verem gozar da "rigidez dos textos constitucionais", nem par isso
podem ser deixadas expostas "a decis6es ocasionais au fortuitas que
as vezes surpreendem a proprio Parlamento e a opiniao publica'''JI.

155. Precedente estrangeiro importante da lei complementar e
fornecido pela loi organique, regulada pelo art. 46 da Constituir,;ao
francesa em vigor. Esta, ensina Vedel, nesse artigo "institui urn tipo
de regras de direito que ocupam na hierarquia das regras de direito
urn lugar intermedio entre a Constituir,;ao e as leis ordimirias'''12.

E, salienta 0 mesmo jurista, e isso uma inovar,;ao, embora a ex-
pressao loi Ofxanique fosse empregada no Direito frances, desde 1875,
para "designar as leis relativas a organizar,;ao dos poderes publicos".
Todavia, ate a Constituir,;ao de 1958, as lois organiques eram "leis
ordimirias que podiam ser votadas e mesmo modificadas nas mes-
mas condir,;6es que qualquer outra lei e que nao tinham forr,;ajurfdica
superior a das leis ordimirias". No sistema atual, contudo, a loi
organique e caracterizada por seu processo de elaborar,;ao, que e "mais
solene e mais diffcil que 0 da lei ordinaria"'I1.

156. Disp6e a art. 69 da Constituir,;ao em vigor que: "As leis
complementares serao aprovadas por maioria absoluta".

Este texto e mais laconico do que a da Emenda n. 1/69 (art.
50): "As leis complementares da Constituir,;ao so mente serao apro-
vadas, se obtiverem a maioria absoluta dos votos dos membros das
duas Casas do Congresso nacional, observados as demais termos
da votar,;ao das leis ordinarias". Este muito se aproximava do que
dispunha sabre as leis complementares a referida Emenda n. 4/61 a
Constituir,;ao de 1946: "Poder-se-a complementar a organizar,;ao do
sistema parlamentar de governo ora institufdo, mediante leis vota-
das, nas duas casas do Congresso Nacional, pela maioria absoluta
de seus membros".

Mas pode-se aplicar aqui a velha lir,;ao de Maximiliano: deve
aplicar-se a norma atual "a interpretar,;ao aceita para a anterior"'l-l. E

de se sustentar, portanto, que a lei complementar e urn tertium genus
interposto, na hierarquia dos atos normativos, entre a lei ordinaria (e
as atos que tern a mesma forr,;a que esta - a lei delegada e a decreto-
lei) e a Constituir,;ao (e suas emendas).

Nao e so, pOl'em, a argumento de autoridade que apoia essa
tese; a propria logica jurfdica a faz. A lei complementar so pode ser
aprovada par maioria qualificada, a maioria absoluta, para que nao
seja, nunca, a fruto da vontade de uma minoria ocasionalmente em
condir,;6es de fazer prevalecer sua voz. Essa maioria e assim urn sinal
certo da maior ponderar,;ao que a constituinte quis ver associada ao
seu estabelecimento. Paralelamente, deve-se convir, nao quis a
constituinte deixar ao sabor de uma decisao ocasional a desconsti-
tuir,;ao daquilo para cujo estabelecimento exigiu ponderar,;ao espe-
cial. Alias, e princfpio geral de Direito que, ordinariamente, urn ato
so possa ser desfeito par outro que tenha obedecido a mesma forma.

Da inserr,;ao da lei complementar entre a Constituir,;ao e a lei
ordinaria decorrem conseqiiencias inexoraveis e obvias.

Em primeiro lugar, a lei complementar nao pode contradizer a
Constituir,;ao. Nao e outra forma de emenda constitucional, embora
desta se aproxime pela materia. Daf decorre que pode incidir em
inconstitucionalidade e ser, par isso, invalida'!).

Em segundo lugar, a lei ordinaria, a deCl'eto-lei e a lei delegada
estao sujeitos a lei complementar. Em conseqiiencia disso nao preva-
lecem contra ela, sendo invalidas as normas que a contradisserem'16.

157. Problema que surge no estudo da lei complementar e a de
se saber se tern, au nao, materia propria.

Pode-se pretender que nao. Que, sendo toda e qualquer lei uma
complementar,;ao da Constituir,;ao, na medida em que disp6e onde e
segundo esta consentiu, a complementaridade decorreria simples-
mente de urn elemento formal objetivo: a sua aprovar,;ao pelo rito
previsto na Constituir,;ao para a tertium genus. Assim, em ultima ana-
lise, seria complementar e, pOl'tanto, superior a lei ordinaria, a lei
delegada e ao deCl'eto-lei toda e qualquer lei que houvesse sido propos-

91. Conferencia. in RefcJrll1u do Poder Legis/uti\'O 110 Brasi/. cit.. p. 112.
92. COllI'S. cit.. p. 995.
93. VedeI. COllI'S. cit.. p. 996.
94. COl1lel1tdrios. cit.. p. 108.

95. Cf. Reale. Par/ull1el1turislI1o. cit.. p. 112: Pontes de Miranda. COll1el1td,

rios (/ COI1Stitlli\'(/o de 1967. cit.. t. 3. p. 137.
96. Cf. Pontes de Miranda. COl1lel1tdrios (/ COl1stillli\'(/o de 1967. cit.. t. 3. p. 137.
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ta como tal e aprovada pOl'maioria absoluta em ambas as casas do
Congresso Nacional.

Essa interpreta~ao, pm-em, nao parece ser a con-eta.

Rejeita-a 0 Direito Comparado. Analisando 0 art. 46 da Consti-
tui~ao francesa de -1958, afirma literalmente Vedel: "A defini~ao das
leis organicas e extremamente simples: Sao leis organicas as leis as
quais a Constitui~ao confere essa qualidade"'J7.

Reprova-a 0 born senso. Criando urn tertium genus, 0 consti-
tuinte 0 fez tendo urn rumo preciso: resguardar certas materias de
carater paraconstitucional contra mudan~as constantes e apressadas,
sem Ihes imprimir rigidez que impedisse a modifica~ao de seu trata-
mento, logo que necessario. Se assim agiu, nao pretendeu deixar ao
arbitrio do legislador 0 decidir sobre 0 que deve ou 0 que nao deve
contar com essa estabilidade particular.

A Constitui~ao enuncia claramente em muitos de seus disposi-
tivos a edi~ao de lei que ira complemental' suas norm as relativamen-
te a esta ou aquela materia. Fe-lo por considerar a particular impor-
tancia dessas materias, frisando a necessidade de receberem urn tra-
tamento especial. So nessas materias, so em decorrencia dessas indi-
ca~6es expressas e que cabe a lei complemental'.

158. Resta examinar a estrutura, como ato normativo, da lei
complementar. Para isso, cumpre analisar 0 rito constitucionalmente
previsto para a sua elabora~ao.

Conforme 0 ja mencionado art. 50 da Emenda n. 1/69, a lei
complemental' haveria de ser aprovada, "observados os demais ter-
mos da vota~ao das leis ordinarias", mas pel a maioria absoluta dos
membros das duas casas do Congresso. Mas que seriam esses "de-
mais termos da vota~ao das leis ordinarias"?

Literalmente interpretada essa referencia aos termos da voto-
~'aodas leis ordinarias, nada significa. Estritamente falando, 0 unico
termo de vota~ao da lei ordinaria que pode conceber-se e a regra de
que as delibera~6es nas Camaras so se podem tomar presente a maioria
de seus membros, 0 que e obvio em se tratando de urn ato que so-
mente pode ser aprovado pOl'maioria absoluta.

Mais plausivel e a interpreta~ao de que 0 constituinte teria dito,
no referido art. 50, menos do que pretendeu. Ou seja, que pretendeu,
ao falar em "termos de vota~ao", dizer tumos de discussao e vota-
~ao. Que "termos de vota~ao das leis ordinarias" significa fases de
tramita~ao dos projetos de lei ordinaria. Assim, 0 art. 50 da Emenda
n. 1/69 mandaria observar, salvo quanto a exigencia de maioria ab-
soluta, os preceitos contidos no art. 58 da Constitui~ao anterior, so-
bre tumos de discussao e vota~ao, revisao, emendas etc.

Na verdade, em face do texto do art. 68 da Constitui~ao vigente
continuam validas as observa~6es. Ao mencionar apenas 0 quorum
especial da maioria absoluta ao dispor sobre a lei complemental', 0

constituinte deixou implfcito que quanta ao mais se aplicaria 0 pro-
cesso legislativo comum.

Caberia, pOl'em, a san~ao, e conseqiientemente 0 veto, relativa-
mente aos projetos de lei complementar? Sendo silente a Constitui-
~ao sobre isso, Pontes de Miranda 0 negava. Este sustentava ao tem-
po do ato adicional'JX,como 0 sustenta em face da Constitui~ao de
1967, que a lei complemental' se aperfei~oa pela aprova~ao no Con-
gresso. Disso resulta nao caber, relativamente a esse ato normativo,
nem a sanc;ao nem 0 veto'!'!.

Mas todos os demais doutrinadores bem como ajurisprudencia
entenderam 0 contrario.

Enfim, como a lei ordinaria, a lei complementar no Direito patrio
e urn ato complexo desigual. So se aperfei~oa quando a vontade do
Congresso, manifestada, pOl'sua vez, num ato complexo, se soma a
do Presidente, ou quando se supera a falta desse consentimento, pOl'
meio de nova deliberac;ao parlamentar.

159. Perfeito 0 ato normativo, qualquer que seja ele, antes que
se tome eficaz ha de ser promulgado e publicado. Promulgac;ao e
publicac;ao constituem no Direito brasileiro uma fase integratoria da
eficacia do ato normativo.

A promulgac;ao, no Direito patrio, nao foge as linhas classicas,
tais quais foram anteriormente apontadas. "Constitui" - repita-se 0



ensinamento de Pontes de Miranda - "mera atesta~ao da existencia
da lei e promulga~ao de sua executoriedade" 11111.

Incide ela sobre ato ja perfeito e acabado. Isso se depreende
com facilidade do art. 66, § 7Q

, da Constitui~ao, onde ja se menciona
como lei 0 ato a ser promulgadolili. Com razao assinala Jose Afonso
da Silva que da promulga~ao decOlTem dois efeitos - urn e "tornar
conhecidos os fatos e atos geradores da lei"; "0 segundo e indicar,
ate que os tribunais se pronunciem em contrario, que a lei e valida,
executa vel e obrigat6ria - valida e eficaz; quer dizer: a comunica-
~ao administrativa por intermedio de uma autoridade, investida de
altos poderes pela Constitui~ao, carrega, a respeito do ato-lei - ob-
jeto da comunica~ao, uma presun~ao juris tOl1tU/11de que a lei e apta
a produzir todos os seus efeitos jurfdicos pr6prios" 1lie.

Cabe a promulga~ao, em principio, ao Presidente da Republica,
pOI' ser ato que prepara a execu~aoill'. E 0 que disp6e 0 art. 66, § 7Q

,

da Constitui~ao, que se aplica aos atos normativos em geral, salvo a
emenda constitucional, 0 decreto legislativo e a resolu~ao. A pro-
mulga~ao da primeira cabe as mesas da Camara dos Deputados e do
Senado (art. 60, § 3Q

). A do segundo, ao Presidente do Senado Fede-
ral. A do ultimo, embora silente a Constitui~ao, logicamente ao Pre-
sidente do 6rgao que a edita; 0 do Congresso, se resolu~ao do Con-
gresso, 0 do Senado, se do Senado.

POI' for~a do art. 66, § 7Q
, da Constitui~ao, 0 Presidente devera

promulgar 0 ato, dentro do prazo de quarenta e oito horas decorrido da
san~ao, expressa ou tacita, ou da comunica~ao da rejei~ao do veto.
Caso nao 0 fa~a nesse prazo, a promulga~ao competira, pOI' for~a des-
se mesmo dispositivo constitucionaL ao Presidente do Senado Fede-
raL que tera tambem quarenta e oito horas para faze-lo, findas as quais
devera faze-lo 0 Vice-Presidente do Senado. Segundo ensinava Pontes
de Miranda a prop6sito de preceito semelhante da Constitui~ao de 1946,
comete 0 Vice-Presidente da Republica, se nao promulga 0 ato nonna-
tivo, quando isso Ihe e devolvido, crime de responsabilidadelll4.

160. A promulga~ao deve seguir-se, em nosso Direito, a publi-
ca~ao. Esta, alias, nao e regida pOI' norma constitucional alguma e
sim pela "Lei de Introdu~ao ao C6digo Civil brasileiro", Decreto-lei
n. 4.657, de 4 de setembro de 1942.

Consiste numa comunica~ao dirigida a todos os que devem
cumprir 0 ato normativo, informando-os de sua existencia e de
seu conteudol1l5. Assim, observa com acuidade Jose Afonso da
Silva, e a promulga~ao e nao propriamente 0 ato normativo que
se publica III!'.

A publica~ao e condi~ao da eficacia do ato normativo. Ela "cons-
titui simples condi~ao para se efetivarem, no plano jurfdico, as for-
c;as que a lei recebeu do legislador" 1117.Verificada essa condi~ao fixa-
se 0 termo em que se ha de tornar efetiva a eficacia do ato normativo,
conforme decorre do art. 1Q da Lei de Introdu~ao.

Compete a publica~ao a autoridade que promulga 0 ato. Embo-
ra nao esteja isso expresso em parte alguma, tal deflui de ser a publi-
ca~ao a comunicac;ao da promulga~ao de um ato normativo.

Em nosso Direito, nao ha prazo para a publicac;ao dos atos pro-
mulgados. Nem sequel' 0 nosso Direito se lembrou de determinar
que a publica~ao venha logo ap6s, subito dopo, a promulga~ao, como
faz 0 art. 73 da Constitui~ao italiana. Existe assim uma brecha pel a
qual pode protelar-se a entrada em vigor de urn ato normativo, 0 que
importa numa verdadeira fraudelliX.

Ha, porem, quem sustente 0 contrario. Segundo ja afirmava
Duguitlll'J, entende Jose Afonso da Silvalill que "a lei ha de ser
publicada dentro do prazo de promulga~ao", isto porque a "publica-
~ao integra a promulga~ao".

Nao e aceitavel, pOl'em, essa lic;ao. Promulgac;ao e publicac;ao
saG atos juridicamente distintos. Aquela atesta, autentica a existen-

100. COll1enfcirios ii Consfifui~'ao de 1967. cit., t. 3. p. 177.
101. Cf. Jose Afonso da Silva. PrincljJios. cit.. p. 213.
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cia de urn ato normativo valido, executavel e obrigatorio. Esta COfllU-

nica essa existencia aos sujeitos a que esse ato normativo se dirio-e.
Esta e a notfcia de urn fato, que nao se confunde com 0 fato. b

Mais ainda, a publica<;:ao pressup6e perfeita e acabada a
promulga<;:ao, a que deve seguir-se. Daf decorre que, embora quem
promulgue tenha 0 dever de publicaI', 0 prazo de promulga<;:ao nao
pode compreender 0 da publica<;:ao, ja que do contrario 0 prazo
constitucional de promulga<;:ao seria logicamente reduzido pela
necessidade de, durante ele, oconeI' a publica<;:aoque for<;:osamen-
te the e posteriori I I •

161-A. Questao que nao pode ser posta de lado e a relativa ao
controle jurisdicional da observancia do processo legislativo.

Em primeiro lugar - lembre-se - cabe a proposito dele 0
controle de constitucionalidade. A viola<;:aode preceito constitucio-
nal, mesmo de carateI' estritamente formal, importa em incons-
titucionalidade, e, pot'tanto, seguindo a doutrina classica, em nulida-
de do ato violador.

POl'outro lado, no Direito pcitrio, nenhuma lesao de direito in-
dividual pode ser subtrafda a aprecia<;:aodo Poder Judiciario (art. 5Q

,

XXXV, da Constitui<;:ao).Apreciando eventuallesao, pode evidente-
mente chegar 0 Judiciario a apreciar a validade do ato normativo, e
esta depende da observancia dos preceitos constitucionais referentes
a sua elabora<;:ao.

E pode ate 0 Judiciario descer a aprecia<;:aodo respeito as nor-
mas regimentais, segundo entende, pOl'exemplo, a Corte Constitucio-
nal italiana. Esta, conforme relata Biscaretti de Ruffial12

, julgou-se
competente para apreciar os atos interna corporis das Camaras quando
concernentes a forma<;:aodas leis. Aqui, pot'em, e for<;:osorestringir.
Se a observancia dos preceitos constitucionais e rigorosa, absoluta, a
dos regimentais nao 0 e. A viola<;:aoregimental, pOl'isso, e suscetfvel
de convalida<;:ao,expressa ou implfcith. Destarte, no caso das normas
r~gimenta~s, 0 Judiciario so pode verificar se a viola<;:aodesta impe-
diu a mamfesta<;:aoda vontade da Camara. Nesse caso, entao, devera
reconhecer a invalidade das regras assim editadas.

161-B. As regras estabelecidas para 0 processo legislativo no
plano federal nad seriam obrigatorias para os Estados federados. Nao
ha na Constitui<;:aoem vigor norma equivalente ao art. 200 da Emen-
da n. 1169,0 qual incorporava, no que coubesse, ao Direito Constitu-
cional estadual as disposi<;:6esconstantes da Lei Magna federal. Ora,
pOl' julgamento unanime da doutrina e da jurisprudencia, urn dos
pontos em que essa incorpora<;:ao cabia era exatamente 0 processo
legislativo, ex vi do art. 13, III, da Emenda n. 1169.

Mas, de qualquer forma, 0 ali. 25 da Carta vigente manda os
Estados, ao organizarem-se, observarem os prindpios do ordenamento
federal.

o STF tern decidido no sentido da simetria entre 0 processo
legislativo da Uniao e 0 dos Estados e Municipios. E 0 que resulta de
jurisprudencia iniciada na A<;:aoDireta de Inconstitucionalidade n.
216-PB, relatada pelo Min. Celso de Mello (RTJ, 146:388).

Certamente, 0 art. 25 da Lei Magna em vigor manda que os
Estados, ao organizarem-se, observem os "principios" da Calia fe-
deral. Entretanto, nao os enuncia. No Direito anterior, pOl' for<;:ado
art. 200 da Emenda Constitucional n. 1169, era expresso ser 0 pro-
cesso legislativo federal incorporado ao direito estadual, e, pOl' via
reflex a, ao direito municipal.

Ora, gozando os Estados de autonomia, sendo as exce<;:6esde
se interpretarem restritivamente, parece descabido 0 posicionamento
da Suprema Corte. Com efeito, nao se atina com a razao de ser a
copia do processo legislativo federal urn "principio" obrigatorio para
os Estados. Quando muito se poderia vel' como "principio" a neces-
sidade de delibera<;:aoda Assembleia Legislativa sobre os projetos de
lei, evitando-se 0 modelo da Constitui<;:aocastilhista do Rio Grande
do SuI, ao tempo da primeira Republica. Assim, nao haveria pOl'que
os Estados ficarem presos ao modelo federal.

POl'outro lado, dessa tese da simetria decorre poderem os Esta-
dos preyer - embora nao estejam obrigados a faze-Io - nas respec-
tivas Constitui<;:6es nao so leis complementares, mas tambem leis
delegadas e ate medidas provisorias. Quanto a estas ultimas, lembre-
se que 0 Direito anterior vedava aos Estados os decretos-Ieis.

Segundo reporta Alexandre de Moraes, Estados como
Tocantins, Santa Catarina e Acre preveem nas respectivas Consti-

Ill. Sobre a distin<.;aoentre promulga<.;ao e publica<.;ao, I'. Carre de Malberg.
C(JIltribufiOil. cit.. 1. I. p. 440 e s. ~

112. Dirifto (,osfiw::.iollale. cit.. p. 317.



tui<;6es a possibilidade de edi<;ao de medidas provisorias 11
1
. Com

isso se conforma a jurisprudencia do Supremo Tribunal Federalll~ .
161-C. De acordo com 0 art. 29, caput, da Constitui<;ao bras i-

leira os Municfpios gozam de auto-organiza<;ao, respeitados os "prin-
cfpios" da Constitui<;ao federal e da Constitui<;ao estadual. Disso,
pela logica, decorreria a mesma situa<;ao apontada acima para os
Estados. Ou seja, cada Municfpio disciplinaria, segundo seus inte-
resses, 0 processo legislativo.

Entretanto, dada a tese da simetria, consagrada pelo STF, 0 pro-
cesso legislativo municipal acaba pOI'coincidir com 0 processo le-
gislativo federal. E verdade que se veio a entender que, se 0 Estado
nao adotou a lei delegada ou a medida provisoria, 0 Municipio nele
integrado nao pode faze-lo.

A LEI NA DEMOCRACIA
POSSIVEL

162. Todo estudo crftico inclina 0 seu autor a sugest6es de mu-
dan<;ae aperfei<;oamento. Quem se debru<;a sobre qualquer institui-
<;aohumana para examimi-la de perto - como tudo 0 que vem do
homem e marc ado pOI'suas limita<;6es e, pOl"tanto,imperfeito - em
geral se sente levado a opor reparos e a propor modifica<;6es e
melhorias. Isso e mais freqiiente ainda, porque, muitas vezes, 0 que
leva ao exame crftico ja e a intui<;aoou a consciencia da imperfei<;ao
do objeto da analise. Na verdade, 0 valor pratico de tais estudos esta
exatamente na sua contribui<;ao para a determina<;ao das imperfei-
<;6ese para a escolha dos remedios que poderao corrigi-las. Assim, a
conclusao de uma analise crftica normalmente importa num progra-
ma de reforma.

Nao foge este estudo sobre a elabora<;ao da lei nas democracias
constitucionais pluralistas ao quadro acima indicado. Motivou-o a
den uncia de uma crise, a crise da lei, abertamente diagnosticada pe-
los juristas, a qual redunda numa crise da propria democracia. Seu
desenrolar confirmou a existencia dessa crise, que nao existe apenas
na imagina<;ao de alguns especialistas; identificou certos fatores que,
contribuindo para gera-la, ainda contribuem para exacerba-la. Mais,
pode verificar certas tendencias em sua evolu<;ao.

Por outro lado, este trabalho mostrou a inanidade das medidas
experimentadas para enfrentar essa crise. Revelou serem meros palia-
tivos, capazes de atenuar alguns de seus efeitos, de abrandar alguns
de seus males, todavia, incapazes de suprimir-lhes as rafzes. Trouxe
assim, a seu autor a convic<;ao de que, para eliminar a crise da lei,
nao basta procurar corrigir, aqui ou la, 0 processo de sua elabora<;ao
mas e necessario muda-lo em profundidade, basicamente substituf-
10 pOI'outro. De fato, convenceu-o de que 0 atual processo nao per-
mite a elabora<;ao nem de leis aptas a espelhar a Justi<;a, nem de leis113. Direito cOllstitllCiollU/, II. ed., Silo Paulo. Atlas. 2002. p. 559 e s.

114. ADln 812-9/TO. medida liminaL ReI. Min. Moreira Alves.
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