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| — CONFIGURACAO DO PODER

1 — Formagdo do poder politico

0 fendmeno do poder, como expressic de mando e discipling, & uma constante
nos sociedades humanas. Varia de forma e em firmeza, mas existe sempre. De foto
social impreciso desdobra-se em fato politico de contornos inconfundiveis.

Nas comunidades primitivas, sem organizagéo politica, é, a principio, uma férgo
difusa, que se distribui por todo o grupe e influi no procedimento de cada qual de
seus componentes, para manter a coesGo. Costumes, supersticdes, modos de agdo
coletiva gerem o obediéncio imposta por ésse poder indefinido, mas presente nos
momentos de perturbagiio do equilibrio social criodo. Entdo, nota o Professor Nestor
Duarte, “ha povos sem reis ¢ sem chefes”. Contudo, éle mesmo assinale “a pronta
reag@o coletiva” oo desrespeito & “moneira tradicional do viver social” ou contra as
ofensas cos interésses gerais (1). Manifestase ai, pois, embora em forma embrionéria,
o idéia de poder, troduzida no exigéncia de ordem e harmonia.

O crescimento das necessidades individuais e gregdrias e a complexidade inevitdvel
das relagdes associadas, decorrentes da especializagiio de fungdes, da apropriagdo dos
meios de produgdo, do intercdmbio ou do conflito entre os grupos, conduzem & formagdo
ou ao reconhecimente de um chefe, que unifica o poder. A ciéncia alude mesmo ao
homem-totem, como personificogdo do grupo e de suas limitados ambigdes.

0 aumento da produgéio econdmica, diversificada com ¢ divisio social do trabalho,
imprime densidade e energia a ésse processo de mudanga incessunte. As diferenciagdes
dai resultantes, o que se juntam outres fatdres de desenvolvimento, impdem & sociedade
um mecanismo dirigente, estranho e superior ao individuo. 0 comando do grupo trans-
fere-se do individuo, como chefe, para a institvigio — corpo de 6rgdos e normas,
gradualmente impessoais e permanentes. E o estabelecimento do poder politico.

Burdeau resume ésse quadro evolutivo na distingdc entre poder anémimo, poder
individualizade o poder institucionalizado, que corresponde ao Estado, em concepgdo
juridica (3). A generolidade da classificog@io ndio desconhece nem nega as alternativas
e os antagonismos que envolvem as transformacdes sociais, e tem a virtude de elucidar
um problema dificil em linguagem que reflete o cardter fundamental das mutagdes
observados. Tanto é assim que Lapierre, conquanto considere a classificactio ““demasiado
simples pera oplicar-se o todos os pormenores do curso sinuoso ¢ irregular da histéria”,
admite o critério “como aproximagdo Gtil & andlise”. E afirma, em consondncia com
o Professor da Universidade de Dijon, que “o poder institucionalizado é essencialmente
um poder de direito” ).

2 — Divisdo dos podéres

Nesse poder institucionalizado, que configura o Estado, o distribuigdo de fungdes
entre érgdos distintos torna-se principio de projegdo universal, intensamente polémico.
Da antiguidade aos dias atuais, com oscilagdes equivalentes ae dominio varidvel do
pensomento politico e dos regimes praticados, é uma formula de importéncia irrecusével,
no teoria e nas constituigdes.
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Aristételes delineou o principio ao sustentar que, “em todo govérno, hé trés
podéres essenciais’’;

— "0 que delibera sdbre os negécios do Estado’’;
— 0 que, compreendendo as “magistraturas”, tem a tarefa de “agir’;
— o que abrange "os oficios de jurisdigdo”.

Ao primeiro chamou Poder Deliberunte, co segundo, Poder Execulive, co terceiro,
Poder Judiclirio.

Atribvindo & Assembléia competéncia de ““decidir da paz e da guerra, de firmaer
aliangas ov rompé-las, de fazer leis e ab-rogd-las, de decretor a pena de morte, a de
bonimento e a de confisco, assim como de tomar contas aos magistrados”, concluiv
que “o corpo deliberante” é "o verdadeiro soberano do Estado™ (%),

No desenvolvimento da idéia, Locke distinguiu o poder legislativo, o executivo e o
federativo. Este-é o poder externo, incumbido das relagdes sociois e comunitérias em
geral, e por isso menos suscetivel de submissdo a leis positivas. O poder executivo,
de cardter mais permanente, no sev funcionamento, do que o legislativo, assegura a
vigéncia das leis, dé-lhes eficdcia duradoura e constante. Desempenha o poder legislativo
o fungdo de “estabelecer como se deverd utilizar a férga do comunidade no sentido
da preservagdo dela prépria e de seus membros”. £ o poder supremo, “o poder de
todos os membros da sociedade confiado a uma pessoa ou o uma assembléia”, e que
ndo deve “governar por decretos arbitrarios”, mas por “leis permanentes” (5).

Segundo a histéria das idéias politicas, porém, coube a Montesquiew a vitéria da
teoria da triparti¢io, embora Schmitt considere Bolingbroke “o autor efetivo da dou-
trina constitucional do equilibric dos podéres” (9),

Exominando a Constituigio do Inglaterra, Montesquiev partiv do necessidade de
estabelecer-se um sistema de protegdo da liberdode. Baseou-se nessa premisso: “Quando
o poder legislativo e o poder executivo estiio reunidos na mesma pesson ov no mesmo
corpo de magistratura, ndo hd liberdade, pelo temor de que sejom elaboradas leis
tirGnicas, e tirGnicomente executadas”. Por isso, enunciou, como principio, que “em
cada Estade hd trés espécies de podéres: o poder legislative, o poder executivo das
coisas que dependem do direito das gentes e o poder executivo das que dependem do
direito civil”. O primeiro é o poder de fazer as leis, de corrigi-las e ab-rogd-las.
Q segundo, “simplesmente o poder executivo do Estado”, declara a guerra ou a poz,
enviac ou recebe embaixodores, estabelece a ordem, previne invasdes. O terceiro,
"o poder de julgor”, pune os crimes e decide os litigios entre os individuos (7).

Assim, pela exposigio do principio da separagdio, ao Poder Legislativo confere-se
sempre a fungdo normativa fundamental.

0 Estado individualista-liberal odotou e desenvolveu esse¢ diretriz, mesmo
quando admitiv um quarte poder, No Brasil, a Constituigio de 1824 criov o Poder
Moderador, come ““chave de tdda a organizagdo politica” e “delegade privativamente
ao Imperador” (arts. 98 e 101), mas reservou ao Poder Legislativo a atribuicdo de
“fazer leis, interpreté-las, suspendé-las e revoga-los” (art. 15, inciso 8.%). Na estrutura
do regime liberal, em suma, o Poder Legislativo conservou a posi¢do de preeminéncia
conquistada na construgao histérica do principio de separagao.
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3 — Poder Legislativo: transformagdes, fungdes e posicio

a) As transformagdes do Estado, sobretudo depois do primeira grande guerra,
ampliando os deveres da administragiio, tém concorrido pora alterar o competéncia
do Poder Legislativo, que perde, crescentemente, parcelas de sua fungdo normativa
para o Poder Executivo. Recente e volioso estudo comparativo, promovido pela Union
Interparlementaire, abrongendo as instituicdes representativas de 41 paises, entre os
quais o Brasil, concluiv que “o antigo esquema, que identificava o legislativo ao parla-
mento, parece hoje perempto. O parlamento nde tem mais o apandgio da fungio
legislativa. A iniciotiva em matéria legislativa e financeira escapa-the parcialmente;
o prdtico da delegagiio de podéres contribui para restringir seu papel no dominio
da lei. Mas, ac mesmo tempo, as prerrogativas das assembléios deslocam-se para a
esfera do contréle do atividade governomental. O govérno prevé e dirige; o parlamento
limita, aprova, desaprova e, por vézes, inspira” ().

Contudo, o Poder Legislative mantém, no mecanismo do regime representativo
legitimo, a competéncia normativa geral. Cabe-the elaborar as regras essenciais, as
que definem a indole da ordem juridica. Além da fun¢tio constitvinte como poder de
reforma constitucional, reservo-se-lhe o autoridade de discutir e votar as leis comple-
mentares, as leis orgdmicus, os leis-programa, as leis-quadro, isto &, o complexo das
normas basicas. 0 que se transfere oo Poder Executivo, a por de iniciativa e de
faculdade regulomentar mois amplas, é o preparo e a adogio de certas leis, relacio-
nadas com fatos sociais, econdmicos e financeiros intensamente varidveis, e que exigem,
em conseqiiéncia, discipling mais flexivel e mutavel.

A delegagdo externa, que comumente corporifica essa transferéncia, ndo significa,
por si mesma, alienagdio de prerrogativa, em favor do Poder Executive. Onde admitida
em térmos adequados, é outorga de foculdade circunserita e condicionada. As leis de
habilitagéo, que delimitam o objeto e os condigdes da delegagiio, devem resguardar
a autoridode prépria do corpo legislativo, garantindo-lhe a decisdo final, segundo
o doutrina prevalecente. A Constituigdo francesa de 1958 é expressivo a respeito, por
obedecer ao espirito de fortalecimento do Poder Executivo. Nelo estd inscrite que o
Govérno, no execug@o de sev programa, pode pedir auterizagio ao Parlamente para
adotar por ordenangas, durante prazo limitado, medidas que sdo normalmente do
dominio do lei. As ordenangas, adotadas pelo Conselho de Ministros, fornam-se, porém,
cadycas, se o projeto de lei de ratificagdo ndo for apresentado ao Parlamento no
prazo fixedo pele lei de hebilitagdo. E, esgotode é&sse prazo, as ordenangas ndo
podem ser modificadas sendo por lei, nos matérias da jurisdicdo legislativa {art. 38).

Tembém se amplia, decerto, a porticipagdo do Poder Executive na feitura das leis
reservadas & olgada especifica do Parlamento. Em alguns paoises, ao Poder Executivo
é dado, além da iniciativa e do veto, pleitear o reexame de projetos votades, para
que lhes sejam introduzidas modificacdes. A ompliacdo, entretanto, ndo conduz a
decisdes unilaterais pelo govérno. £ ao Parlamento que compete a deliberagdo conclu-
siva, coma se verifica na Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha {(art. 77)
e na Constitvigao italiana (art. 74).
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b) Assim, dentro dos transformagbes sofridos, o Poder Legislativo exerce trés
fungdes principais:

- a fungdo constituinte, limitada mas extensa e de relevéncia politica, de
reformar a Constituigdo;

— d fungdo legislativa ordindria;
— o fungtio de contréle e fiscalizagdo.

Constituido em regime unicameral ou bicameral, denominado Congresse, como
na terminologia americana, ou Parlamento, segundo o estilo europev, o Poder Legis-
lativo é gerolmente titulor dessas fungdes. A natureza delas nao se altera com a
diversidade natural de sua extensiio nos sistemas constitucionais, que refletem os
exigéncins maiores de cado povo.

Mesmo no estrutura de regimes socialistas, cuja filosofia diverge profundamente
das doutrinos que ergueram o Poder Legislativo cléssico, essos tarefas integram os
atribvicdes do drgiio de cardter parlamentar. Os desvios do experiéncia atuel néio
destroem o fate histérico de que foi necessario reconhecé-los e situd-las na drea
de poder normativo. A Constituigio da Repiblice Socialista Federativa da fugostavia,
de 7 de abril de 1963, é exemplo, no particular. A Assembléia Federal — composta
do Conselho Federal, como corpo de delegados dos cidoddos e de mais quatro Conselhos:
o Econfmico, o de Educaglio e Cultura, o de Assuntos Sociais e Scude Publica e o
Politico-Administrative, formados por delegados eleitos pelos trabalhadores — é consi-
derada “principal titular dos direitos e deveres da Federagio” e the cabe decidir sdbre
.a reforma da Constitvigio, elaborar e interpretar leis federais, conceder anistia, adotor
os planos econdmicos e sociais e fiscalizar sev cumprimento, votor o orgamento e
aprovar as contas do exercicio financeiro, fixar as obrigacdes dos drgdos federais
e assemelhados, exercer o contrfle pelitico das atividodes dos érgdos politico-executivos
e administrotivos, ratificar tratados e convénios internacionais (art. 164). E ¢ Pre-
sidente da Repuiblica, que representa o pais e exerce fungdes politico-executivas (art,
215}, & responsdvel perante a Assembléia Federal (art. 219), que o elege {art. 221).

¢} Essas fungdes, porém, nos regimes de constituicio escrita, sdo otribuidas oo
Poder legislativo como poder comstitwide. Nessa posigiio, o Poder Legislativo — Com-
gresso ou Parlamento — é um dos érgdos permanentes e fundamentais do Estado:
o drgdo normative por exceléncia. Emerge da Constituigdo, que lhe dG uma estruturc
o lhe trago uma pauta de competdncias. Realiza e desenvolve, por meio da legislagdo
ordingria e do contréle da ac@o governomental, o vontade do poder constituinte,
delineada no estatuto politico. Poder circunscrito, embora amplo, néio tem outoridade
regulodora e de fiscolizagio e critica seniio dentro dos extremos prefixados na
Constituigdo. Aindo quando investido da faculdade extraordindria de reformar a Cons-
‘titvigGo, sua competéncia é extensa, mas limitada, de modo expresso ou implicito.
Ndo tem a grandeza do poder constituinte pleno.

4 — Poder Constituinte ¢ Poder de Reforma

a) Kelsen saliento que "o conceito formal de constituigGo serve para diferengar,
na esfera da fungdo legislativa, a legislagdo ordindria e o legislagdo constitucional.
Fala-se mesmo de um poder constituinte distinto do poder legislativo: un powveir
constitvant que ndo pertence os érgaos comuns da legislagdo, sendo o um parlamento
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“constitvinte” ou 0o povo — seja nume assembléio popular, ou num simples plebiscito”
(®). Quer dizer: o poder constituinte, por sua soberanta e por sva férga criadora, ndo
se confunde com o poder legislative comstituide, que & de prerrogativas condicionadas.
Importa firmar sempre essa distingdo para seguranga da ordem juridico e dos indi-
viduos.

£ verdade que o eminéncio do tarefa constituinte ndo retire ao 6rgéio que a
executa, nem ac resultado de sev trabalho, o cardter legislativo. O poder constituinte
& o poder legislativo méxime. A Constitvigdo, que &le foz, & a lel malor. A atividede
constituinte obedece, como o do poder constituide, a uma técnica — a técnica juridica,
pela qual se fixam os principios de direito e de politica, que o Estado consagra.
0s pormenores de procedimento e a liberdade mois ampla do érgéio constituinte ndo
anulam a influéncia da técnica uniformizadora. Se o poder constituinte ndo estd sujeito
a uma forma de agdo rigorosamente preestobelecida, segue, contudo, diretrizes gerais
de elaboragdo do direito positivo. Conquanto seja um “poder inicial, autdnomo e
incondicionado”, o poder constituinte é também um “poder de direito”, como frisa
Burdeau (1). E ndo ha poder de direito concilidvel com faculdade arbitrdria. Quande
a Constituigdo, por desobediéncia & boa técnica, ndo se ajusta a uma politica adequada
a coletividade que vai reger, o conflito inevitdvel com os fatos esmoece o vigor de
suas regras. Assim, a ConstituigGo de 1891 propiciou a Avrelino Leal interessante
estudo sdbre os defeitos da “técnica constitucionol brosileira” (11, Objetivamente,
portanto, poder constituinte é também poder legislativo, em sentido lato. A necessidade
de distinguir a natureza e o dimensdo de suas fungdes especificas ndo impede o
reconhecimento da identidode genérica.

Mas, pora evitar confusdes, inclusive suscetiveis de proporcionar abusos e arti-
ficios impostos por circunsténcias transitérias ou por falsas razdes de Estado, a teoria
e o técnica do direito ndo sitvam o poder constituinte, de plano, na designagio de
poder legislativo.

Corporificado em Comvenglio ou Assembléia Constituinte, o poder constituinte é o
poder normative supremo que plasma a organizogdo do Estado. D6 forma e sistema-
tizagdo & vontade nacional, através da Constituigdo. Constréi a ordem juridica e
politica, sem prévios limitacdes de direito escrite. Poder superior e indemarcdvel por
normas positivas, deve considerar, ndo obstante, as aspiracoes do pais e seus com-
promissos internacionais, segundo critérios sociolégicos e politicos, para assegurar
a eficacia e a perenidade da Constituigdo. Esse é o poder comstituinte origindrio, que
reside, em substincia, no povo e é exercido, de ordindrio, por uma Assembléia
especiolmente convocade pora estabelecer os lineamentos do orgonisme politico.

b) Quando se tradvz na faculdede de reformar a Constituigio, o poder consti-
tuinte, entdo chamado derivade, é limitado e condicionado. As vézes, encontra nos
textos constitucionais restrigbes expressas. A Constitvigio froncesa (art. 89) e o
italiona (art. 139) prescrevem que a forma republicana ndio pode ser objeto de
revisGio; o da Repdblica Federal da Alemanha veda reforma que atinjo o organizagdo
federativa, democrdtica e social, o principio da participagdo dos Estados na legislagdo,
ou o da inviolabilidade da pessos humana (art. 79, n.% 3). A Constituigdo dos Estados
Unidos estipula que nenhum Estado podera ser privado, sem seu consentimento, da
igualdade de representagdo no Senado (art. V). A Constituicdio brasileira, além de
proibir reforma de seu texto na vigdncia do estade de sitio, ndo admite projetos
tendentes a abolir a Federagdo ou a Republica (art. 217, §§ 5.2 e 6.9).
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Mas, ao lado dos proibigtes explicitas, ou sem elas, o poder de revisdo estd
subordinado, necessariomente, a limites implicitos. Apesar de suos fronteiras largas,
a faculdade de reforma ndo envolve 6 de destruir ou substituir a Constituigdo. Como
preceitva a lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha, a revisio medifica
ou completa o texto (art. 79); ndo o suprime, Entende-se, em conseqéncio, e dada
o necessidade de estrutura légica dos instrumentos legislativos, que a revisdo deve
inovar em harmonia com o espirito e o sistema da Constituigéio, para que seja preser-
vada a unidade do regime politico e juridico. “O poder de revisdo ndo extroi seu valor
de si mesmo; ndo vole sendo na medida em que é uma expressdo, parcial e imperfeita,
da vontede constituinte e incondicionada do soberano. Ndo a substitui, intenta sdmente
concilid-la com as exigéncios da estabilidade juridica” (22),

As clausulos ou matérias vedadas & agdo do poder revisor nao sdo de generclidade
absoluto, ou néio o sao tddos. A natureza dos regimes instituidos concorre, fortemente,
para fixd-las. Apesar do controvérsia aberta, a tendéncio do pensamento democratico
€ no sentido de obstar a revisdo dos preceitos que definom a forma do Estade e do
regime politico, a existéncia dos podéres, os direitos fundamentais do homem. Enfim:
us decisdes politicas fundamentais da Constituigdo, como o sufragio democrdtico e a
organizogdo federativo, encerram — no dizer de Schmitt — assuntos préprios do poder
constitvinte do povo, e ndo pertencem d competéncia das insténcias autorizadas o
reformar e rever as leis constitucionais. Reformas désse vulto operam uma mudanga
da Constiteigdo; ndo uma revisdo constitucional {(13).

Téda enumeragdo, nesse setor, hd de ser, realmente, exemplificativa. Mas as
tentatives proporcionam a elucidagdo dos hipdteses discutidos. Entre nds, Nelsom de
Seusa Sampalo reduziv a quatro as categorias de normas constitucionais que “estdo
fora do alcance do poder revisor: 1) as relativas oos direitos fundamentois; 2) os
concernentes oo titular do poder constituinte; 3) as referentes oo titulor do poder
reformador; 4) as relativas ao processo da prépria emenda ou revisGo constitucional.”

Se as trés primeiras regras se enquadrem nas matérias inalterdveis, o pertinente
ao processo de emenda ou revisio ndo tem o mesma indole. O cardter adjetivo do
procedimento no ato de reforma ndo oferece a importéncic que distingue os demais
casos. Além disso, o enunciagdo feita ndo exclui do poder de reforma partes relevantes
da Constituigho, como aos que configuram o Estado e o regime politico. O propésito
de esclarecimento do professor baiono tem, no entanto, a virtude de discriminar trés
situagdes nitidas e de tornar soliente o tese da inadmissibilidede da revisao totel,
efetuada de uma ver ou parceladamente (14).

E relevonte acentuar, ainda, que o processo de revistio varis: ora a reformo
se realiza em Convengiio constitucional — Comvention for proposing Amendments (Const.
Est. Unidos, art. V); ora pelo Poder Legislativo comum, seguindo rito especiaf, como
o de votogdo qualificada (Const. da Rep. Fed. da Alemanha, art. 79); ora o povo
participa da iniciative (Const. da Sviga, art. 121), ora esta pertence ao Congresso
(Const. Est. Unidos, art. V), ov a éste e ao Poder Executivo (Const. de Franca, art. 89);
ora a clterogdo oprovada é submetida o referendum popular obrigatério (Const. de
Franga, art. 89), ora o referendwm popular condicionado (Const. da Itélia, art. 138).

De qualquer modo, é primordial que o poder de rever ou reformar a Constituigdo
seja reservado a érgdo representativo, de cardter porlamentar, para que vigore o
regime democrdtice. “Onde a competéncia para iniciar a reforma constitucional, assim
como a capacidade para levé-la a cabo, reside fundamentalments no executivo, trota-se
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de umo forma de govérno autoritério” — sentencia Loewenstein, baseado no direito
comparado (1°).

5 — Valor da partilha de competéncios

Conclua-se, pois, que se a rigida separagio de podéres ou divisdo de fungoes,
além de impraticével, & inconveniente, a partilha de competéncios coordenadas entre
os érgdios do Estado garante, simultdneamente, o ordem e a liberdade. O regime de
competéncias definidas e limitadas, exercidas em harmonia, assegura o equilibrio
no plano politico e administrativo, criando o seguranga dos direitos, que é pressuposto
de paz social.

0 Poder legislativo desempenha nesse mecanismo a fungde bdsic, porque ihe
cabe, normolmente, elaborar as regros gerais que disciplinam a atividade dos outros
orgéos do Estado.

It — PODER LEGISLATIVO NO BRASIL

1 — Congresso Nacional

A Constituigio de 1946, mantendo a tradigiio republicana, consagrou o sistema
tripartido de Podéres: Legislativo, Executivo e Judicidrio (art. 36). No estilo, fambém,
da Constitvigio de 1891 (art. 16, § 1.°), e mais coracteristicamente do que o de 1934
{art. 22), adotou o regime bicameral. O Poder Legislativo, exercido pelo Congresso
Naciona!, compde-se da Cdmara dos Deputades e do Senado Federal {art. 37). Vedando
a qualquer dos Podéres delegar atribuigées — alids em férmula imprépria por sua
generalidade e superada pelos fatos — conferiv ao Legislativo ampla faculdade
normativa, assim como de fiscalizagio e controle do Executive.

a) O art. 65 enumera virios matérias importantes do competéncia legislotiva
do Congresso: orgamento, tributes, divida piblica federal, criagio e extingGo de cargos
publicos e limites de seus vencimentos, fixacio dos férgas armadas, operagdes de
crédito e emissdes de curso forgado, e outras. E para esclarecer que o enumeragdo
feita néio esgota o poder normativo definido, o preceito ocrescents que ao Congresso
cabe “legislar sébre bens do dominio federal e sobre tddas as matérios da competéncia
da UniGio” (n.° IX). A ressalva consignada quanto oo “disposto no ortigo seguinte”
visa, precisomente, a preservar o competéncia exclusiva do Congresso, em cujos atos
ndo interfere o sancdo do Presidente da Republica. £ que o art. 66 delineia o
competdncia fiscalizadora e de comtréle do Congresso: resolver sébre tratados e
convenges celebrados com Estados estrangeiros, autorizar o Presidente do Repoblica
a declarar guerra e o fazer a paz, aprovar ou suspender a intervencdo federol, conceder
anistio, julgar as contos do Presidente da Repiblica, a par de outros casos. O poder
de reforma constitucional insere-se na competéncia legislutiva e politica do Congresso
Nacional (Const., art. 217, e Ato Institucional n.° 2, art. 2.°, § 2.9).

Para assegurar o exercicio dessas e outras fungdes que constam de seu texto,
a ConstitvigGo previu duos classes de garantias e prerrogativas: — umas que demarcom
e regulam o funcionomento do Congresso Nacional e de coda uma de suas cimaras;
outras que resguardam e disciplinam a situagGo e o procedimento dos parlomentares.

b) Assim, estipulov a reunido do Congresso Nacional em perfodo certo e deter-
minado (art. 39). Durante a legisletura, ou seja pelo prazo dos mandatos de seus
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membros, a Comara e o Senado rednem-se em sessdo legislativa ordimdria ou em
convecusio extraordindria, que pode ser pedide pelo Presidente da Republica ou por
iniciativa do térgo de uma das camaras (art. 39, paragrafo Onico). Na sessdo legis-
lativa ordindria, que se estende de 1.° de marco a 30 de junho e de 1.2 de agdste
a 1.° de dezembro — nos térmos do art. 1.° da Emenda Constitucional n.? 17, de 1945,
modificativos do art. 39 da Constituigio — ou durante o convocagdo extraordinéria,
que deve ser sempre motivada, as duos Casas funcionam ao mesmo tempo, ora em
conjunte, ora separadomente. A reuniGio da Cdmara e do Senado em sessGo conjunta
€ a excegdo. A regra, adequada o regime bicameral, consiste no trabatho independente,
embora vinculados as atividades, até porque no processo legislativo, no geral dos casos,
um 6rgdio opera como revisor do outro. O texto de 1946 prescrevia que a Camara e o
Senado se reuniriom em sessGo conjunta pora: inaugurar sessdo legislativa, eloborar
o regimento comum, receber o compromisso do Presidente e do Vice-Presidente da
Repiblica, deliberar sébre o veto (art. 41). A essas quatro foram acrescidas trés
hipéteses. A Emenda Constitucional n.° 9, de 1964 (art. 4.9), incluiv a hipétese de
reunido conjunta para homologar a eleicdo do Presidente da Repiblica ou elegé-lo,
assim como o Vice-Presidente, na conformidade dos casos estabelecidos na Constituigdo.
Dispés désse modo por haver perfilhado o principio do maioria absoluta para a
eleicio do Presidente da RepUblico, o que exigiuv a outorga oo Congresse Nacional
da prerrogativa de decidir o pleito em que nio se apurem os sufrdgios populares
necessarios (art. 1.°, com referéncic ao art. 81 da Constituigdo). E a Emenda Consti-
tucional n.? 17, de 1965, adicionou dois casos de reunidio conjunta: pore atender a
matéria relevante ou urgente, a juizo da Mesa de qualquer das Casas do Congresso
Nacional, e para apreciar, por solicitagdo do Presidente da Repiblica, projetos de lei de
sua iniciativa (art. 2.9). O primeire caso resultov da experiéncia: a necessidade verificada
de recepcionar chefes de Estodo estrangeiros ou de deliberar sébre acontecimentos
graves, e muitas vézes inesperados, como ocorrev em agdsto de 1961, com a rendncia
do Presidente Janio Quadros, e em margo de 1964, com a deposigdo do Presidente Jodo
Goulart. O segundo désses casos decorrev dao circunstfincia de ter sido incorporado d
Constituigéio, pelo Ato Institucional n.® 2, de 1965, o principio, néle incluido, segundo
o qual o Presidente da Republice poderé solicitar o apreciagio de projeto de sun inicio-
tiva, que considerar urgente, em sessdio conjunta das duos Camoros (art. 5.9, § 3.9, e
art. 29). Cumpre ver, ainda, que a Cdmara e o Senado eluborom seus regimentos internos
e deliberam sbbre sua orgonizogdo e seu funcionamento (art. 40 da Constituigdio).

¢) Qutras garantias e normas constitucionais referem-se diretamente aos membros
do Congresso Nacional. Eleitos simulténemente (art. 38), por sufragio universal e direto
e voto secreto (art. 134), os deputodos e senadores sdo invicldveis no exercicio do
mandato, por suas opinides, palavras e votos (art. 44), Protege-os, também, a imunidade
contra processo criminal, sem prévia licenga de sua cdmara (art. 45). Mesmo as proibi-
¢0es estabelecidas quanto d aceitagGo de cargos piblicos e assemelhados, ou de empré-
sas que gozem de favor decorrente de contrato com pessoa juridica de direito piblico,
assim como a vedag@o de exercer outro mandato iegislativo ou patrocinar cousa contra
entidade estatal (art. 48), consubstanciom medidas que visam a defender o prestigio
da institvigdo. NGo tém outro objetivo, igualmente, as regras que prevéem o perda do
mandate por falta, sem licenga, as sessdes, por mois de seis meses consecutivos, ou
em virtude de procedimento reputado incompativel com o decéro parlamentar (ort, 48,
§§ 1.9 e 2.%). Demois, deputados e senadores percebem, anvalmente, em regime de
igualdade, subsidio e ojuda de custo (art. 47) e podem desempenhar missdo diplomatica
de cardter transitério {(art. 49), ser investidos na funcdo de ministro de Estado,
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interventor federal ou secretério de Estado, sem perda do mandato (art. 51). A Emenda
Constitucional n.? 3, de 1961, estendeu essa permissiio ao deputado ou senador para
o exercicio do cargo de Prefeito do Distrito Federal (art. IV). E o Ato Institucional n.° 3,
de 1966, autorizov a aceitagio do corgo de prefeito dos Capitais, que tornou de
nomeagio dos governadores, com ossentimento das Assembléias Legislativas
{art. 4.9, § 2.9,

d) Essas garantios e condigdes, conquanto estabelecidas em fungdo dos cdmaras,
umas, e dos parlomentares, outras, tém, a final, a virtude comum de proteger o
Congresso Nocional, como representagiio orgdnica do Poder Legislativo.

Nessa representagdo, como um sé corpo deliberante — Senado e Camara reunidos —
ou em sessdes isoladas e autdnomas das duas Casas, o Congresso Nacional procede
com a colaboraciio do Presidente du Repéhlica ou sem ela, segundo as clausulas do
Constituigdo. De regra, a decisde parlamentar gue se traduz em lei compete ao
Congresso Nacional com a sangGo do Presidente da Repiblica: votagdo do orcamento
e de fributos, criogdio e extingdo de cargos poblicos e limites de seus vencimentos, para
exemplificar, ou sejo tdda o matéria especificada no art. 65 da Constituicdo. Ao
contrério, nio depende da sangGe do Presidente da Repiblica o que é da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional e se converte, normalmente, em decreto-logisiativo:
deliberagdo sdbre tratados e convengdes com Estados estrangeiros, autorizagdo para
declarar guerro e fazer a paz, concessdo de anistia, aprovagdo ou suspensdo de
intervengao federal, ou methor, o que se encerra no art. 66 da Constituigdo. Tombém
a reforma constitucional incide nesse regime de deliberagéo privativa. Embora hoje,
por efeito do Ato Institucional n.° 2, o Presidente da Repiblica possa ter a iniciativa
de emenda (art. 2.9, 1), ndo interfere na decisdo, Pelo proprio Ato, “dar-se-d por aceita
a emenda que for aprovada em dois turnos, na mesma sessdo legislativa, por maioria
absoluta da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal (art. 2.2, § 2.%). E, ng forma
de preceito constitucional mantido, o emenda serd promulguda pelas Mesas do Camara
dos Deputados e do Senado Federal (art. 217, § 4.9), Ndo depende, por igual, de
participagdo ou sangdio do Presidente da Repiblica a resolugdio que adota o Senado,
ou a Cdmara, em face das investigogies das ComissSes parlamentares de inquérito.
As Camoros do Congresso cumprem, no caso, tarefa politica soberana (Const., art, 40,
paragrafo Onico). E faculdode semelhante & da convocagdo de Ministros de Estado,
cujo folte de comparecimento sem justificogdo importa crime de responsabilidode
(art. 54).

£ oportuno observar, ainda, que ha assuntos relativos & competéncia privativa de
uma ou outra das cdmaros em que o deciso firmada ndo tem o participagdo do
Presidente da RepuUblica, como se verd.

No que concerne ao veto, o agGo do Congresso ndo importa, propriamente, crior
norma. Reduz-se a manter ou o suprimir a que terha adotado, se rejeitar ou aceitar
¢ impugnagdo do Presidente da Repiblict oo projeto aprovado, ou o parte déle.
Contudo, da decisdo pode resultar ato privativo do Congresso. € que, rejeitado o veto,
se a lei ndo fér promulgada dentro de 48 horas pelo Presidente da Repiblica, deve
fozé-lo o Presidente ou o Vice-Presidente do Senado (art, 70, § 4.°, da Constituigdo).

¢) Mas, ao lado das atribuigdes do Congresso, quer dizer, daquelas cujo exercicio
se completa com a participagiio de deputados e senadores, ha as que sdo exclusivas
da Camara ou do Senodo, até pelos peculiaridades de cado um désses érgfios no
mecanismo do regime representative e federativo.
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2 — Camnara dos Deputados

@) Embora tedo mandate parlamentar emane, em nosso sistema politico, de
sufrdgio universal e direto, a Constituigdo declara que o Camara dos Deputados é
composta de representamtes do pove (art. 56). Carocteriza-a, pois, como delegagdo
da coletividade total, configurando a “nagdo inteira”, na linguagem de Dwrand (186).
Essa quelificacdo transmite & Cdmara a fér¢a critica e criadora de uma assembléia
poderoso, mos reduz o intensidode do vinculo entre o representante e o partido
politico, através do qual obrigatoriamente se elege (arts. 40 e 134 da Constituigdo
¢ art, 2.° do Codigo Eleitorol: Lei n.% 4.737, de 15-7-1965).

Segundo o sistema de representagdo proporcional adotado (art. 56 da Constituigdo),
os Estados e os Territérios elegem deputados por quatro aros (art. 57), & base da
populagdo (art. 58). Cada Territério tem um deputado e é de sefe deputados o nimero
minimo por Estado, ndo podendo ser diminuida a representagio ja fixada (ort. 58,
§§ 1.° e 2.9. A Emenda Constitucional n® 17, de 1965, em seu art. 4.9, glterou o
ort. 58 da Constitviglio, no propdsite de evitar que o composictio da Cdmara se torne
excessiva, dado o elevado indice de crescimento demogréfico. Diante da nova redagéo,
o art. 58, mantidos seus pardgrafos, dispde que “o nimero de deputados serd fixado,
por lei, em proporgdo que ndo exceda de um para coda trezentos mil habitantes, até
vinte e cinco deputados, e, além désse limite, um para cada quinhentos mil habitantes”.
A presente composi¢io da Cimara, de 409 deputados, serd, também, a da legistatura
a iniciar-se em 1967, Ainde inexiste na Cémara, como falterd na sua formagdo subse-
qiiente, representagfo do Distrito Federal, prevista na Constituigho (arts. 56 e 58),
porém sujeita o elei¢do a ato do Congresso Nacional, consoante a Emenda n.° 3, de
1961 (art. 3.9,

b) Criticas tém sido feitas o ésse sistema de composicdo da Camara. E, no
entanto, o critério prevalecente. Foi ¢ que acentyamos, como Relator, ng Comisséo
Mista do Congresso Nacional que estudou o projeto gerador da Emenda Constitucional
n.° 17. Em verdade, — assinalamos — o critério de fixar o nomero de deputados por
indice de populogio € tradicional e predominante, nos Estados federativos como nos
unitdrios, no regime liberal — burgués como no socialista. A Constituigio dos Estados
Unidos da América, de 1787, assim dispés, e, embora haja previsto que cada Estado teria
pele menos um representante, estabeleceu numero diversificado, até o realizagéo do re-
censeamento (art. 1.9, sec. iI). E &sse sistema de distribuir os representantes entre os
Estados, na propor¢iio da populagdo respectiva, foi mantide na Emends n.® 14, de
1868 (seq. I). A Constituigio belga, de 1831, cdotou a mesma orientagdo (art. 49),
bem como a da Confederacdo Suiga, de 1874 (art. 72). Semelhantemente estipularom
a ConstituigGo da Repuiblice Argentino {art., 37) e o do México, de 1917 (art. 52). A
Constitvigdo do Chile de 1925, reformada em 1943, ndo se afastou dessa linha (art.
37). De igual modo prescreve a Constituigdo italiana, de 1947 (art. 56). Diverso ndo
¢ o critério seguido pela Constitvigio do Unido das Repiblicas Socialistas Soviéticas,
de 1936: o Soviet da Unido & eleito pelos cidaddios, nas circunscricies eleitorais, @
razdo de um deputado por 300.000 habitantes {art. 34). E acrescentamos: em estudo
sobre cinco sistemas federativos — Austrdlio, Canadd, Estados Unidos, Alemanha e
Suiga — Robert Bowie e Carl Friedrich salientom, exatamente, que “os lugeres da
Cémara Baoixa sdo divididos entre os Estados segundo o volume da populagdoe” (17).

A desproporcio que se estabelece, desde que néo exagerada, como nio o é no
Brasil, em nada prejudica o desenvolvimento do Pais. Sequramente, o sistema nao &
perfeito. Noo o é nenhum. A representagdo ndo & jamais exata, como pondera
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Duverger, apontando os deformagdes que a atingem (1%), Mas, se o desproporgdo e o
representagdo minima criom ou montém uma desigualdade, redutora da fbrga de
grandes Estados, &sse mecanismo assegura o equilibrio federativo, essencial 4 unidade
nacional. Por &sse processo de prudente agéio politica nae se ampliam as diferenciagdes
sociais e econdmicas, jd indicativas da existdncia de dois paises, na dimensdo do
mesmo territbrio.

¢) A Camara formada nessas bases, o Constituigio reserva atribuigdes privativas
relevantes. Duas delas estiio especificadas no art. 59: uma — a declaragdo, pelo voto
da maioria absoluta dos seus membros, da procedéncio ou improcedéncia da acusagao
contra o Presidente da Republica e contra os Ministros de Estado, nos crimes conexos
com os daquele; a ovtrs — a iniciativa da tomada de contas do Presidente da RepOblica,
mediante designagdo de comissdo especial, quando ndio forem apresentadas ao
Congresso Nocional dentro de sessenta dias opés a abertura do sessdo legislativa.
Nas duas hipéteses, a Cdmara exerce fungdo julgadora, embora com a outonomia
politica imanente & sua notureza e & sua estrutura. Mas o art. 59 ndo exoure a
competéncia privativa do Cimara dos Deputados. € exclusivo dela, também, elaborar
seu regimento interno (art. 40), conceder licenga para que o deputado seja processado
criminalmente (art. 45), ou possa desempenhar missdo diplomdtica de cardter transits-
rio, e participar, no estrangeiro, de congressos, conferéncios e missdes cultyrais
(art, 49).

A iniciativa de lei sdbre matéria financeira é expressamente conferida ao Presidente
da Repoblica e @ Camara dos Deputados {art. 67, § 1.9, da Const., com a redagdo da
Emenda Constitucional n.® 17, art. 6.2). A muitos se afigura, por isso, que, em relagdo
ao Senado, a competéncia da Cdmara é exclusiva. Ndo parece absurdo sustentar-se,
porém, que ao Senado é vedada openas a iniciativa de leis que criem énus ou alterem
a receita, sendo-lhe dado oferecer projetos de cardter normative. E que &sses projetos
se enquadram na competéncia legislotiva genérica, extensiva aos membros das duas
Casas do Congresso Nacional (ort. 67). Ai, entretanto, situa-se uma controvérsia.

3 — Sencdo Federal

Ao Senade, a Constitvigio também confere organizagdo singular & atribuighes
especificas.

a) A previsdo constitucional é que o Senado sejo composto de representantes
dos Estados e do Distrito Federal, dentro do férmula igualitaria de trés senadores,
eleitos segundo o principio mojoritario, por oito anos {art. 60, §§ 1.2 e 2.%). Contudo,
o Senado compde-se, atualmente, de 66 senadores, correspondentes aos 22 Estados,
visto que ainde nde foi ordenada a eleicio dos representantes do Distrito Federal
(Emenda Constitucional n.® 3, de 1961, art. 3.%. Renovando-se a representaglio de
quatro em quatro anos, clternadamente, por um e por dois terces (art. 60, § 3.9,
Constitui¢do), o Senado cria sempre condigées diferentes para o desempenho de svas
fungdes, no processo polémico das atividodes do Estade.

b} Nao obstante o regime bicameral seguir a evolugio politica do Pois desde
o Constituigio do Império (art. 14), sempre se reabre o debate sébre a desnecessidade
do Senado ou a conveniéncic de reduzi-lo, do ponto de vista legislativo, a drgdo
revisor dos projetos da Cdmarg dos Deputados. Jodo Mangabeira sustentoy em 1934
o decadéncia do sistema bicomercl e objetou que ndo se tratava de mecanismo
peculiar & federagho, quer porque o adotavam muitos Estados unitdrios, quer porgue
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em vdrios Estados federais, como o Império Alemio, o Canadd, o RepGblica Alemd
¢ o Austria, as unidades federativas se representavam desigualmente. E ressaltou:
“se uma dos Cdmoras deve representar os Estados, como unidades federativas, 6bvie
que ai sé devem ser tratados assuntos que lhes interessem peculiarmente, como
entidades politicas. Porque a Nac@o se representn e fala na outra Camara” (%), Depois
de promulgada a Constituicdo de 1946, advogou, de ndvo, o supressio do Senado,
em Mesa Redonda no Instituto de Direito Pblico e Cigncia Politica. Prevaleceu, contudo,
a idéia de apenas limitar a competéncia legislativa do Senado, que ndo poderia
rejeitar o projeto origindrio da Cdmara. Barbosu Lima Sobrinho salientou, entdo, que
o Senado represente o garantio mais eficaz contra o possibilidade de exageradas
influéncias regionalistas, pois o sua presenca no mecanismo do regime é necessdria
para que a prépria Cmara dos Deputados ndo se sinta encorajada a favorecer, pela
pressdo das grondes bancados, a vitéria dessa ou daquela cousa que venha beneficiar
essa ou aquela regido brasileira, particularmente” (2°), Observe-se, porém, que, apesar
da controvérsia, constituicdes recentes consagrom o regime bicameral e conservam
¢ Senado com atribuigies legislativas omplos, come em nosso sistema. Assim, a
Constitvigtio francesa de 1958 preceitua que “a lei é votada pelo Parlamento” (art.
34), que se compde do Assembléia Nacional e do Senado (art. 24). A Constituigdo
italiona procloma que “a fungdo legislativa é exercida pelas duas Camaras” (art. 70)
— a Cdmara dos Deputados e o Senado da Republice (art. 55). Também a Constituicdo
da india, de 1949, assegura a iniciativa e a elaboragdo das leis @ Camara Popular
e ao Conselho dos Estedos, restringindo quanto o éste, que corresponde oo Senado,
a competéncia em matéria financeira (arts. 79, 107, 109-110 e 117), Além disso, e
sem prejuizo das opgbes doutrindrias, a experiéncia brasileira revela que o regime
bicameral funciona sem conflitos graves, nem maleficios para a coletividade.

¢) Mas o Senado, paralelamente com a atividade legislativa, que exerce em
comum com a C(dmare, tem atribuigdes privativas, deferidus pela Constitvigde. Ndo
the cabe sémente criar seu regimento interno e organizar seus servios {art. 40), ou
decidir sébre processo e aofastamento de seus membros (oris. 45 e 49), como o faz a
Cémara no seu dominio reservado. Confere-lhe a Constituigio, com exclusividade,
competéncia judicidria e politica de relévo.

No primeiro caso, que niio afasta a andlise politica, antes a pressupde, esta a
competéncia de julgar o Presidente do Replblica nos crimes de responsabilidade e
os Ministros de Estado nos crimes da mesma natureza conexos com os daquele (art. 62,
). € o processo de impeachment, que o Senado julga depois de declarada procedente
a acusacdo pela Cdmara dos Deputados {arts. 59, |, e 88). No exercicio dessa atribui-
¢Go, também, o Senado processa ¢ julga os Ministros do Supremo Tribunal Federal
¢ o Procurador-Geral do Replblica nos ¢rimes de responsebilidade {art. 62, 1I). Em
que pése @ importdncia da competéncio enumerada, a histéria politica demonstra
que o institute do impeachment, de oplicagdo dificil, se torna inoperante, como o
aprecia, largamente, Paulo Brossard de Sovza Pinto (21

Na esfera propriamente politica, o Senado desempenha tarefas especificas de
duas ordens: de contréle de atos do Poder Executivo e como érgdio proprio da Federa-
¢dio. No functio de contrdle examina e aprova ou recuse nomes indicados pelo Presiden-
te da Repiblica para provimento de altos cargos: Ministros do Supreme Tribunal
Federal, do Tribunal Federal de Recursos e do Tribunal de Contas, Procurador-Geral
da Republico, Prefeito do Distrito Federal, membros do Conselho Nacional de Economia
e chefes de missao diplomadtica de cardter permanente (art. 63, I, e arts, 99 e 103).
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Leis ordindrias tém ampliado essa competéncia fiscalizadora. Recentemente, a lei que
estruturou a Justica Federal subordinou o primeira nomeagdo dos julzes a prévio
assentimento do Senado (Lei n.? 5.010, de 30-5-966, art. 74, § 1.%. No papel de
érgdo da Federacdo, o Senado autoriza os empréstimos externos dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (art. 63, II) e suspende o execugdo, no todo ou em
parte, de leis ou decretos declarados inconstitucionais por decisdo definitiva do Supremo
Tribunal Federal (art. 64). Procede em ambos os casos com autoridade constitucional
que lhe assegura a verificagdio das condigdes e da conveniéncio dos atos dependentes
de sua deliberagdo (22). O pronunciamento do Senado, em tais hipéteses, néo tem a
co-participagdo ou sangdo do Presidente do Repiblica; exprime-se numa resolugdo de
sua competéncia exclusiva (Reg. Interno do Senado, arts. 344-345, e arts. 351-353).

4 — Posigiio do Tribunal de Contas

No exame da organizagfio e dos atribuigdes gerais do Poder Legislativo, impde-se,
também, referéncia destacada ao Tribunal de Contas. Situa-se ésse érgdo, na Constitui-
¢fo, no capitulo do Poder Legislativo, na parte regulodora do orgamento (arts. 76 e
77). Cabe-lhe acompanhar e fiscalizar o execugiio do orgamento, ossim como dar
parecer prévio sdbre os contas que o Presidente da Repiblica deve prestor anvalmente
ao Congresso Nacional (ort. 77, I, e § 4.9), Trata-se, pois, de pega fundomental na
apuragao do responsabilidade politica e administrativa do govérno e de seus agentes.
fFixando-lhe ““fungiio essencialmente politica”, o Professor Aliomar Baleeiro assevera,
com irrecusdvel procedéncia, que “o Tribunal de Contas, no sistema de freios e
contrapeses da Constituigiio, & um instrumento técnico do Congresso” (25).

0 fortolecimento désse 6rgio é tanto mais indispensdvel dada o tendéncia
crescente de elaboragdo de planos ou programas plurianuais, otravés dos quais os
governos prevéem somas globais para aplicagdo a fongo prazo. € a pratica do orgamen-
to ciclico, que envolve e reduz a importancia do orgamento Gnuo, limitado, gradualmen-
te, o autorizer aplicagdes abrangidas num sistema que o precede e o ultrapassa. Em
Franga, o Constituigiio estipula a elaboragio de leis-programa, que determinom os
objetivos da agdo econdmica e social do Estado {art. 34). Entre nés, a ma orientagdo
executiva de ndo traduzir o plano em lei — o exemplo do Plane Sale, no govérno
Eurico Dutro, é exce¢do — vem restringindo o copacidade normativa e o poder de
fiscalizagio do Congresso. Mesmo que se corrijo essa anomalia, a revitalizagio do
Tribunal de Contas deve incluir-se no guadro das reformas institucionais, como meio
de seguranga da probidade administrativo e da agéo fiscalizadora do Poder Legislativo.
Demais, gorantio de éxito de todo planejamento & o contrile eficaz de sva execugiio,
a continua verificagiio de seus resultados, de preferéncia por organismo autdnomo.

5 — Assembléios Legislutivas

@) Mas, no regime federativo, se o Poder Legislativo confronta, no plane
horizontal, com o Poder Judiciario e o Poder Executivo, divide-se, no plano vertical,
entre o Unido e as entidades menores. A atividade legislativa distribui-se em dreas
de competéncias superpostas. Como descreve o Professor Themistocles Cavalcamt, “o
poder politico na Federagdo tem expressdo vertical, isto &, éle se exerce de cima para
baixo e se distribui de acdrdo com uma hierarquia de normas, desde o mais gerd!,
que é o federal, até a menor, que é de dmbito estadual”’ (24). A existéncia de um
Poder Legislative municipal e de leis municipois, no sentido preciso, ndio fem cardter
de generalidade nos sistemas constitucionais, e por isso tais idéias ndo sdo incluidos
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nos conceitos basicos. As constituigdes, porém, consignam sempre uma partitha de
competéncios, inclusive de natureza legislativa, entre o Unido e os Estados-Membros.
Estabelece-se “verdadeiro condominio legislativo, consoante regras constitucionais de
convivéncie”, que asseguram a autonomia estaduval (3%).

Nessa repartigio de competéncias atribui-se, mesmo, aos Estados federados a
faculdade de eloborogdo de svas constituicdes, observados os principios fundamentais
da Unidio. E o outorga do poder constituinte estadual, a que Sénchez Viamonte designa
de ““poder constituinte secundario ou de segundo grau”, porque condicionado e limitado
pelo “poder constitvinte primdrio ou de primeiro grav”, peculiar @ érbita federal (*).

b) O regime constitucional brasileiro é rigoroso nesso discriminagdo. A Constitui-
¢oo de 1946 proclama no art. 18: “cada Estado se regerd pela Constituigdo e pelas
leis que adotar, observados os principios estabelecidos nesta Constituigdo”, Reserva,
ainda, aos Estados “todos os podéres que, implicita ou explicitamente, ndo fhes sejam
vedados” por ela (§ 1.%). E considera crime de responsabilidade o ato do Presidente
da Repiblica que afentar contra os “podéres constitucionais dos Estados” (art. 89, I
Mas a Constituigiio também nomeia as Assembléins Legislativas entre os podéres consti-
tucionais dos Estados, ao fixar as inelegibilidades (art. 139, V). Com o mesmo fim, e
para determinar o prazo do mandato e a época das primeiras eleigdes estaduais,
mencionou-as 0 Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias (arts. 2.9, § 3.9, e 11,
§§ 1.9 e 7.9, n. lII), inclusive declarondo que teriam “inicialmente fungdo constituinte”
{art. 11). Por GHimo, a Emenda Constitucional n.® 14, de 1965, revendo o art 139,
disciplinov de névo os inelegibilidades quanto ds Assembléias Legislativas.

¢} Como poder legislativo dos Estados, as Assembléias Legislativas sto compostas
na conformidade das constitvigdes locais, que definem também os privilégios dos
deputados e as restrigdes que lhes siio impostas. O Supremo Tribunal Federal, entretanto,
firmou jurisprudéncia no sentido de gue “a imunidade concedido o deputades estaduais
8 restrita & Justica do Estado” (27). Na exercicio da atividade legislativa ordindria, as
Assembléios tém competéncia privativa, concorrente ¢ swpletiva ou complementar,
segundo o disposto, principaimente, na Constitui¢do Federal e nas Emendas que o
modifiquem. E privativa, por exemplo, a competéncia para dispor sébre a organizogdo
e administrogfio dos podéres locais (arts. 18 e 124), sébre os tributos reservades aos
Estades (Emenda n.° 18, de 1965, arts. 9.9, 12, 18, 19), a prote¢lio e a disciplina dos
bens e servigos estaduais (art. 18 e §§ 1.° ¢ 2. da Constituigdo), o criagdo de érgao
de assisténcia técnica aos Municipios (Constituigdo, art. 24), Case tipico de competéncia
concorrente, com prevaléncia da autoridade federal, previa o art. 21 da Constitvigdo,
permitindo a criagdo de “outros tributos” além dos nela enumerados. Mas a Emenda
n.° 18 suprimiu essa prerrogotiva, pois estobelece ndvo sistema tributdrio e prescreve
que os impostos déle componentes sdo exclusivomente os previstos em seu texto
(arts. 1.° e 5.°). Swpletiva ou complementar é o competéncia exercitada, entre outros
cas0s, em matéria de direito financeiro, de produgdo e consumo, de educagdo e ensino,
para sanar as deficiéncios ou lacunes da legislagdo federal (Constituigtio, art. 6.9).

Mas as cldusuvlas constitucionais federais estipulam também vedagées aos Estados,
e, portanto, ds suas Assembiéias Legislativas. SGo os chamodos podéres proihides. A
Constitvighio veda oos Estades intervir nos Municipios, salve para lhes regularizar as
finangas e nos casos que enuncia {art. 23), come lhes proibe contrair empréstimo externo
sem prévia avtorizagdo do Senado Federal (art. 33). A Emenda Constitucional n.° 18,
por sua vez, demarca as proibicdes em matéria tributdria, olcongande a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, para evitar cobranga de tribute sem lei
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anterior, impedir discriminagoes no Territério nacional ou o imposi¢do de dnus a
instituicdes de educagio e de assisténcia sociol, a templos, ou a partidos politicos
{art. 2.9). Ainda determina a Emenda que sdmente o UniGo, em casos excepcionais
definidos em lei complementar, poderd instituir empréstimos compulsérios (art. 4.9),

d) Ao lodo da atividade legislativa, desempenhom os Assembléias Legislativas o
fungiio politica de contrdle e fiscalizagdo do Poder Executivo, cuja omplitude e eficcia
variam com as constitui¢des locais. Também lhes & dada tarefa julgadore, quer na
aprecia¢do dos contas do Governador, guer nos processos de impeachment, a que se
aplica a lei federal, na falta de regras estaduais especificas (Lei fed. n.° 1.079, de
10-4-950, art, 78).

6 — Cimaras Municipais

Em plano inferior ao das Assembléias Legislativas, por suas limitagdes territoriais
e de competéncia, funcionam as Camaras Municipais.

a) Diante da posigdo e da autonomio que a Constituigdo garantiv acs Municipios,
inclusive prevende a eleigio do prefeito e dos vereadores (art. 28), a tendéncia
dominante é a de admitir que a Cdmara Municipal exerce pape! de “érgdo legislative™.
“Ndio & Poder Legislativo, no sentido constitucional dessa expressdo, visto que no regime
federativo, como o nosso, os Podéres de Estado sdo privativos da UniGo e dos Estados-
Membros que o compdem” (*8). Essa circunsténcin, contudo, ndo lhe desmerece
fungdo legistativa, que pratica disciplinando as atividades da administragéio e a institui-
¢do e cobranga dos tributos.

Entende Victor Nunes Leol, alids, que ¢ expressio poder legislative “compreende,
na nossa federagdo, tanto o legislativo federal como o estadual e o municipal”. Mas,
cinda que assim ndo se considere, doda a polémica envolvente do conceito e da
estruturo de federacto, é certo admitir, com o ilustre publicista, que sio lels, no
sentido moterial e no formal, os normas editadas pelas Cdmaras Municipais. Nos
extremos da competéncio constitucional dos Municipios tém eficcia irredutivel: “permeo-
necem ilesos ao impacto da legislagdo estadual ou federal” (22).

b) As Camaras Municipais é ossegurada, por igual, fungio de vigilancia e critico
dos atos do Prefeito, notadamente na apreciagio do orgamente e no julgamento das
contas do exercicio financeiro. E ainda lhes cabe o decretagGo do impeachment dos
prefeitos, o que se aplica, na omissdo do direito estadual, a Lei federal n.? 1,079, de
10 de abril de 1950, no que fér ajustavel & situagto (lei fed. n.° 3.528, de 3-1-59,
arts. 3.° e 4.%. Mos esso faculdade requer disciplina mais rigida ou mais clara, pois
sua pratica tem perturbado a vida politica e administrativa de indmeros Municipios.

7 — Interdependénciu dos podéres na Repiblica

a) Alids, os abusos e excessos de competéncia, mesmo entre os podéres constitu-
cionais propriamente ditos, sio uma constante na histéria politica do Brasil, sobretudo
na linha de fortalecimento do Executivo. Ndo os impediram as ConstituigSes anteriores,
a de 1891 e o de 1934, embora a primeira proclamasse os podéres harménicos e
independentes (art. 15) e o segunda os qualificasse de independentes e coordenados
{art. 3.%). Nao justifica exame o interregno de 1937 a 1945, porque nesse periodo ndo
se complementaram as instituigdes previstas na Carta ditade e o Chefe do Govérno
permaneceu investido de atribuigbes absolutas. Sob o Constituigio de 1946 (art. 36)
tém ocorrido oscilagdes, contendo-se, por vézes, o Presidente da Repiblica no circule
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de sua competéncio. A observagfio revela, contudo, que a fendéncio predominante é
de alargamento das atribuigies executivas.

Como o assunto j& tem sido repetidamente estudado, é desnecessério dissertar
o ésse respeito. Pode resumirse, com o Professor Sé Filhe, que, no caso brasileiro, a
formulogio do principio da harmonia ou coordenogdo e independéncia “nio tem
obstado a tendéncia para a concentrago e unificagGo do poder, ndo bastando, para
impedir a supremacia do Executivo, tragar limites & sua atvagGo, mas cntes dotar o
parlamento de meios de agdo mais eficiente” (*9).

¢} E oportuno aditar, porém, que as fases de regime de excegdo, ou de efetivo
recesso du legalidade, como agora, tém dificultado e perturbodo a adogdo dos meios
de contengiio do Poder Executivo, na luta pele equilibrio procurado. Ajunta-se a isso
a energia das férgas sociois que se multiplicom e atuam dentro da coletividade,
reclomande maior eficiéncia e maois justica do govérno, o que the facilita o processo
de invasto e absor¢lio de outras competéncias.

Mos o conflite de férgas opostas — adverte Ripert — noo pode ser regulado
sendo pelo arbitragem do poder, donde a importdncia do Poder Legislativo, até porque
a verdadeira lei ndo traduz sdmente conciliagGo entre as partes, significa, igualmente,
conciliagdo entre o pussado e o presente (31},

I — CONSIDERACOES FINAIS

a) O Poder Legislativo, no entanto, precisa renovar-se gradual e incessantemente,
para monter, pela lei, a condigdo de instrumento de conciliagdo entre o passado e o
presente. A Emenda Constitucional n.¢ 17, de 1965, ja introduziv inovagdes dteis no
processo legislativo, ndo sé fixando prazos fatais como institvinde a “delegagdo inter-
na” o comissdes especiais e prescrevendo que os projetos de leis complementares da
Constituigio ¢ os de Cédigo ou de reforma de Cédigo receberdo emendas perante as
comissbes e terdo o curso que fér estabelecido em resolugto particular. E, preservande
sua capacidade de crior a norma juridica, o Llegislative regulou ¢ pratica do veto
porcial, obstando o vicio da supressio de pelavres no corpo dos dispositives. A Emenda
estipulou que "o veto parcial deve abranger o texto de artigo, pardgrafo, inciso, item,
nimero ou alinea”.

b} Outras medidas devem ser cdotadas, como o aperfeioamento da técnica
legislativa, inclusive pela redugiio da lel, quanto possivel, a normas gerais; a multipli-
cacho dos meios de contrble do procedimento execufivo; a limitagdo da inicictiva
individuai de emendas e projetos, em beneficic da autoria das representagdes
partiddrias.

¢) Decerto, reforma duradoura e de profundidade ndo serd feita no mecanismo
do Poder Legislativo sem organizagiio partiddria vigorosa, que & base do regime
representativo.

Mas a criagdo dessa estruiura indispensavel cabe, em grande parte, ao Poder
Legislativo, e déle deve ser empenho permanente, inclusive para vencer e transigdo
constrangedora, e ingressar na normalidode instifucional.

Reproduzide do BOLETIM CAMBIAL, com & devida autorizagho.
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