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Duas realidades se pdem aos olhos do observador, seja leigo, seja
ta: a fatica e a juridica. Nem sempre elas coincidem, embora certos fatos
/am ser coincidentes e derivados do Direito pela simples razdo de que este
nhou os fatos e os definiu, a fim de que assim fossem observados pelo
¢leo social por ele criado.

Tal é, precisamente, o caso da ordem coativa de comportamento
posta pelo Estado, vale dizer, pela ordem normativa. ‘Ao tempo do
solytismo 0 soberano, dotado de poder incontrastdvel de mando, estabele-
-a ordem normativa que regeria 0 comportamento de seus suditds: a sua
tade era produtora dos atos gerais que obrigavam seus comandados.

1

A funcao de natureza legislativa, pois, era por ele exercida e, como
nda ndo se manifestara o génio de Charles de Secondat, o Bardo de
ontesquieu, sistematizador das vdrias tendéncias doutrindrias propugnado-
do exercicio de cada funcéo (a legislativa, a executiva e a judicidria) por
dos distintos e independentes uns dos outros, o soberano exercia também
demais fung¢des de natureza executiva e judicidria.

Quando, porém, apds sangrentos episidios histéricos, tripartiu-se o
poder distinguindo as funcdes para entregd-las a 6rgios mdependentes uns
dos outros, mas de atividades harménicas, a funcao de natureza legislativa
fol entregue ao povo que, por meio de representantes, passou a editar a
ordem normativa para satisfazer as suas asplragoes conhecendo o mundo,
_tao 0 que a ciéncia politica convencionou denominar de “Estado de

A fungdo executiva, por sua vez, competiu a0 monarca, que passou
gir na conformidade da lei, nos moldes daqullo que O povo, por seus
Presentantes, entendia adequado aos seus anseios. A preocupagdo dos
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povos foi a de conferir inquestionédvel preponderancia a atividade legislativ
ficando a executiva adstrita ao disposto na lei. Preponderava, assim
vontade geral em relagdo a vontade individual.

a. emendas constitucionais: dependem exclusivamente da ativi-

ade do Poder Legislativo. E certo que o Presidente da Republica tem

jiciativa para prop0-las (Art. 47, II). Mas a discussao e votagao s€ operam

0 Congresso Nacional (Art. 48), que pode ou ndo aprova-las;
Apesar de ser esta a férmula original do fendmeno da trlpartl(;ao d -

poder, o certo € que se apregoa, presentemente, a necessidade de u
Executivo “forte”, capaz de agir com presteza, porque as questdes
governo demandam solugbes rdpidas e eficazes. E a verdade € que a ord
juridica nacional, editada a partir de 1964, caminhou no sentido de atend
tal postulado politico.

b. leis complementares & Constituigdo: demandam, unicamente, a
part1c1pagao do Legislativo (Art. 50). A sua aprovacdo exige o voto da.
'ja10r1a absoluta dos membros das duas casas do Congresso Nacional. Bem
or isto, o Presidente da Repiiblica ndo pode solicitar .a apreciacio de
rojeto de lei complementar nos prazos do Art. 51 e §§ da Constituicio
deral. E que, neste caso, o constituinte exigiu que uma maioria especial
absoluta) manifestasse sua vontade sobre o contetido de projetos de lei
essa natureza.

Tanto foi assim gpe se ampliou consideravelmente a part1c1pa(;a0
Presidente da Reptiblica no processo legislativo. Antes, adstrita a
participacdo a sangdo e ao veto, bem como a iniciativa das leis (Arts. 67 e 7{
da Constituicio Federal de 1946), alargou-se agora o campo material de st
iniciativa exclusiva (Art. 57 da Constituicdo Federal de 1969), permitind
-se-Ihe a elaboracdo de atos com forga de lei, como € o caso dos decretos- le
(Art. 55 da Constituicdo Federal), e a possibilidade da edigdo de leis delegad
(Art. 52 da Constituicdo Federal).

c. leis ordindrias: sdo aprovadas por maioria de votos em cada
émara presente a maioria de seus membros (Art. 31). Aqui, de fato,
plica-se a regra do Art. 51 da Constltulgao Federal: o Presidente da
eptiblica pode solicitar a apreciacdo do projeto de lei em 45 dias em cada
asa 'do Congresso Nacional, somando 90 dias, ou, entdo, em sessdo
njunta do Congresso Nacional, no prazo de 40 dias. Na falta de
eliberacao em tais casos, considerar-se-d4 aprovado o projeto. Anotamos,
rém, que € dado ao Congresso Nacional manifestar-se dentro do prazo e,
for o caso, negar aprovagdo a qualquer projeto de lei remetido nestas
ondicdes. Ressalta dal que o Legislativo tem meios constitucionais de
anifestar a sua vontade, apesar do prazo curtissimo que se lhe conferiu.

Conferiu-se, ainda, ao Presidente da Republica a faculdade
remeter projetos-de-lei fixando prazos para a sua apreciacio, sob pena
escoado em branco, considerar-se aprovado o projeto.

A partir deste alargamento da participacdo do Executivo:
processo legislativo, concebeu-se a idéia do Executivo “forte”, de um pod'
cuja atividade prepondera em relacao a do legislativo. Terla havido uma
inversio em relacdo as primeiras idéias do Poder tripartido, as qua
colocavam o Legislativo como o mobilizador da atividade executiva.

d. leis delegadas: sd¢ elaboradas pelo Presidente da Repiblica,
comlssao do Congresso Nacional ou de qualquer de suas Casas (Art. 52).
Pode, pois, o Presidente da Repuiblica elaborar leis. Mas a competéncia € do
Congresso Nacional, que tem a faculdade de delegi-la ao Presidente da
Repiblica. Depende a delegacéo, pois, da vontade do Congresso Nacional.
Poderd, se quiser, nio delegar nunca esta competéncia. Entretanto, para
delegar, utilizard o instrumento da resolugdo (Art. 54), que especificard o seu
ntedido e os termos de seu exercicio (Art. 54). Fixando os termos de seu
PXercicio, poderd estabelecer na resolug@o delegadora que o projeto de lei
delegado, elaborado pelo Presidente da Republica, seja submetido & votacdo

Mas esta concepg¢ao nao encontra suporte na realidadde const
cional, e por isto mesmo é falsa e destituida de rigor cientifico.

O exame das disposi¢des constitucionais pertinentes as espécies
legislativas previstas no Art. 46 da Lei Magna ressalta o engano daque
concepcgio:
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embora diferente da resolugdo judicial, igualmente desce ao
passado em sua investida de eficdcia ex-tunc). Toda resolu_(_.;éo
judicial €, pois, declaragio unilateral de vontade emitida pelo juiz
para determinar o que é justo, isto é, aplicar a lei” (in Questdes
Forenses-Tomo 1, Editora Borséi — 1957, pdg. 126).

pelo Congresso Nacional tal como preceitua o § Unico do aludido Art. 5
Constituicdo Federal. Verifica-se, assim, que a elaboracfio da lei deleg
demanda a participacio do Poder Legislativo.

e. decretos-leis: sdo atos do Poder Executivo “com forgca de |
Por isto, & primeira vista, parece o instrumento constitucional que ma
evidenciaria a preponderancia da atividade executiva em virtud
aparente alijamento da participagio do Legislativo. Mas o equivocg
desfaz pela leitura do Art. 55, especialmente o § 19, Porque ao Legislatiy
dado legislar sobre a matéria objeto de decreto-lei, independentemente
restricbes impostas ao Presidente da Republica (urgéncia ou interes
publico relevante). E mais, porque, embora o texto do decreto-lei ten,
vigéncia imediata, o Congresso podera rejeitd-lo, sem motivar o seu ato,
prazo de sessenta dias. Registre-se outra vez que, apesar da existéncia

prazo, o constituinte teve o cuidado de conferir ao Legislativo a possibil
dade de manifestacio. '

Com efeito, toda vez que se resolve alguma coisa — e, para tanto, é
ciso esmiugar a questéo, ir ao fundo dela — toma-se uma resolucdo.

‘Neste sentido, ambas as casas legislativas (Senado Federal e
amara dos Deputados) e o proprio Congresso Nacional tomamgresolﬁugc")es
‘as veiculam por instrumentes a que se deu tal denominacio. Sap, na
erdade, aqueles atos ndo veiculados por lei ordindria, por decreto'-]e‘l, por
ei delegada ou por decreto legislativo. Mais adiante fargmo_s a distincao
ntre as resolugdes e as leis ordindrias e o decreto legislativo. Por ora;
uscaremos responder a afirmacio constitucional segundo a qua'ljo e_x_pedlr
f. decretos legislativos: sdo instrumentos de utilizagdo exclus 2501%%612; ecr?trgr?gg;ilc?nforl;?:g:nggusK/}lga%gidgg};I gif\?ég%%%gge
dp Congresso Nacional, os quais independem mesmo de sangio preside pg‘ILHO, a quem a competéncia para expedir resoluces 6 privativa do
enado Federal em matéria tributdria, idéia a que se chega pela conjuga-
50 do Art. 42, VIII, com o art. 23, § 29 da Constituicao Federal. Este
Itimo dispositivo trata do imposto de transmissdo, a qualquer t}’tulo, de
ens imoveis: sua aliguota nido excederd os limites estabelecidos em
resolucéo do Senado Federal, por proposta do Presidente da Republica.

Nacional (art. 44).

g resolucdes: o dispositivo no Art, 42, VIII, coloca o problem
se saber se no nosso sistema legislativo apenas o Senado Federal est
autorizado a expedir resolugdes. Ou, em outra hipétese, consistente em
que outra casa legislativa ou o préprio Congresso Nacional também pos

expedi-las, qual o exato significado do preceito contido no aludido art. 42

Questiona-se a competéncia privativa do Senado Federal a respei-
VIII

to da expedicio de resolugdes, porque o Art. 54 da Constituicdo F edera!
‘estabelece que a delegagdo ao Presidente da Republica para elaborar lei
terd a forma de resolucio, donde se conclui que a expedicdo desse ato &
?"permitida e determinada também ao Congresso Nacional. E, regimental-
‘mente, delas pode dispor a Camara dos Deputados.

Na busca dessa resposta convém anotar o que disse Pontes d
Miranda a propdsito do significado genérico da expressio:

“Os atos principais do juiz sdo as resolugdes. Quando o jui
resolve — solve a questdo, indo ao fundo, extraindo, do que s
deduziu em juizo, o que € justo. E um solver sem arbitrio pur
porque supde o ir ao estado inicial para dirimir a controveérsia
adotar solucdo: re-solutio (esse elemento alusivo ao inicio, a
comeco, também estd na expressio “resolugio do contrato” que

Diferenciam-se as resolucgdes das leis ordindrias. Estas possuem
contetido dotado de generalidade. Aquelas, ao contrdrio, especificam
situacgdes e sdo tomadas como formas de expressédo das casas do Congresso
‘Nacional, e deste, em assuntos de sua economia interna.

11s
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Diferem, ainda, do decreto legislativo. Ambos ditam nor
individuais, no que se confundem. A solugdo preconizada por MANOE
GONCALVES FERREIRA FILHO (Curso de Direito Constitucional, E
Saraiva, 1973, pdg. 217) é a de observar-se a tradi¢do do nosso direito. N
nosso direito anterior, sustenta aquele autor, enquanto a resolu¢io nio g
constitucionalizada, sempre se entendeu que a disposi¢do relativa
matérias de competéncia privativa do Congresso Nacional se manifestas
por decreto legislativo. Tais sdo as do Art. 44 da ConstituicAdo Feder:
Assim, conclui, aquilo gue ndo for do campo especifico da lei e do decrétg
legislativo se instrumentaliza na resolucéo. '

reicio do poder constituinte origindrio, o que se explica, entre outros
pelo de haver determinado a validade do Al-5 e demais Atos
ucionais que a ele se seguiram. Tanto € verdade que o constituinte de
69 exerceu o poder de forma inicial e incondicionada que nao manteve 0s
o5 Institucionais anteriores, mas tfo somente excluiu de apreciacdo
dicial os atos do Governo Federal, as resolu¢oes e os atos de natureza
gl';c,lativa praticados com base nos Atos Institucionais. Se o fundamento
validade do AI-5 € a Constituicuo em vigor. (Art. 182), submete-se o
go que lhe d4 validade a regra geral albergada pelo cor'lstltuxpte no
ante as emendas a Constituicdo: o referido Artigo 182 € pqsswe] de
enda supressiva proposta por-membros do Congresso Nacional, tal
omo previsto no Art. 47, I e seu Pardgrafo 3°. Poderei, e_unda, 0 Premdepte
, Reptiblica ter a iniciativa da emenda supressiva ex-vi do mesmo Artigo
11, ensejando ao Congresso Nacional a discussdo e votagao da emenda.
u poderd, ainda, — e esta ¢ a excecdo a regra geral seggpc}o_a qual
ymente ao Congresso Nacional cabe emendar a Constituigdio - o
asidente da Republica, ouvido o Conseclho de Segpranga'Namonal,
cretar a cessacdo da vigéncia do AI-5 e dos atos posteriormente
paixados. Em outras palavras: além do poder de emer_lda'_ confer‘ido ao
ongresso Nacional - regra geral — acrescentou o constituinte mais uma
aneira indireta de emenda-la: por decreto do Pres_idente _da Repubhca,
ma vez que a cessacgio de vigéncia do AI-5 importa, inquestionavelmente,
teracao de dispositivo constitucicnal.

CELSO RIBEIRO BASTOS (Elementos de Direito Constitucioria
Educ-5araiva, 22 ed., pg. 127) sustenta que as resolugdes apresenta
alguns pontos de contato com o decreto legislativo, uma vez que amb
dispensam a sancéo presidencial e tratam de matéria subtraida ao alcanc
da lei ordindria. O decreto legislativo é da competéncia exclusiva d
Congresso Nacional, enquanto que a resolugdo pode ser utilizada por es
e por ambas as suas Casas. Entende que o decreto legislativo estd ma
proximo, formalmente, da lei que a resolugéo e conclui que esta é utilizad
para deliberagdes de cunho concreto.

Estas breves referéncias as resolugdes revelam, a seu respeito, que
tudo se opera no dmbito do Poder Legislativo.

Acrescente-se a estes fatos a fiscalizagdo de natureza financei

empreeridida pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Cont:
(art "0 '

De tudo quanto expusemos resulta claro que o constituinte de
j69 conferiu ao Poder Legislativo os instrumentos necessarios a persecu-
o de sua atividade, que € a de inaugurador da ordem juridica infraconsti-

= e cional e de fiscalizador do Poder Executivo.
Apesar destas ponderacgOes, reveladoras de que, ao contrdrio :

daquilo gue passou a ser o consenso nacional, a atividade legislativa ainda
€ a inaugural do sistema juridico infraconstitucional, argumenta-se com

Al-5, hoje incorporado a Constituicdo. Dir-se-& que o teor do AI-5 retira dos
Deputados ¢ Senadores a independéncia necessdria para o regular dese

penho dos misteres que a Constituicdo lhes atribui e que acima foram
apontados. O argumento, entretanto, é desprovido de significado juridico.
E que o fundamento de validade do Al-5 é o Art. 182 da Constituici
Federal, que, assim como os demais Atos Institucionais subseqlientes, 0

manteve em vigor. Verificou-se, em 17 de outubro de 1969, mais uma vez, o

Nao se pode ignorar que no plano politico houve especial

rtalecimento do Executivo que se refletiu na ordem juridica nacional.

Mas daf-ndo se pode extrair a ilagdo segundo a qual, atualmente, no plano
ridico, a atividade do Executivo prepondera sobre a do Legislativo.

Este, utilizando-se do instrumental que o constituinte lhe confere, é, aipda e
apesar de tudo, o inaugurador da normatividade primdria infraconstitucional.
Dai néio se poder falar, no plano juridico, de Executivo “forte”.
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