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1. O processo legisiativo ndo existe autonomamente, como valor em
si, pois € técnica a servigo de concepgdes politicas, realizando fins do
poder. Dai sua mutabilidade no tempo e sua compreensdo variada, refle-
tindo a organizagdo social, as formas de Governo e de Estado, a estrutura
partiddria e o sistema politico. As relagBes entre o Executivo e o Legislativo
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podem ser substancialmente alteradas pelo nimero e a disciplina dos parti-
dos politicos, com reflexos inevitdveis na fixagdo do processo legislativo
correspondente. Assim, quando o Executivo ¢ o Legislativo néo passam de
dois setores entregues a atividade de um sé partido, ou de um partido
majoritdrio ¢ dominante, as relagbes de poder sdo relacGes de partido, € 0
processo legislativo exibira alto indice de automatismo. As regras norma-
tivas do processo legislativo desempenhardo, neste caso, uma fungfo se-
cundéria, pois as relagfes politicas se encarregam de estabelecer adequado
ajustamento entre vontade governamental e vontade legislativa. Mas, se as
relagGes entre Executivo e Legislativo se ressentem da auséncia de partido
majoritdrio, por forga de difusa concorréncia partidéria, as relagbes entre
Executivo ¢ Legislativo serdio movedicas, e muitas vezes criticas, e o pro-
cesso legislativo se tornard polémico e contraditdrio, reclamando desenvol:
vidas normas de composigio de conflitos. Enquanto no primeiro caso, a
lei exprime vontade homogénea, no segundo, ela é o resultado de vontade
polémica e heterogénea. O processo legislativo pode enfraquecer ou forta-
lecer a lideranga legislativa governamental. Sdo visiveis aos observadores
do mecanismo constitucional contemporineo o fortalecimento ¢ a ampliaggo
da competéncia presidencial e governamental. J4 se observou que esse forta-
lecimento envolve uma relagio quantitativa, através do volume dos meios
com gue conta o Executivo para influir no processo legislativo, ¢ uma
relagio qualitativa, pelo nivelamento entre atos normativos do Legislativo
e atos normativos do Executivo. Esse fortalecimento ndo decorre, exclusi-
vamente, das situacdes de crise ou de emergéncia, o que lhe daria, se fosse
causa exclusiva, a possibilidade de corregio das curvas mais elevadas, pois
o retorno i normalidade absorveria a expansdo registrada no periodo de
crise. As causas sdo miiltiplas e elas se vinculam, préxima ou remotamente,
a0 declinio do Estado liberal. As guerras, as crises econdmicas, a revolugao
industrial, a sociedade de massas, o planejamento econdmico, a politica do
bem-estar social, afetaram a fisionomia discursiva do processo legislativo
cldssico e impuseram o novo estilo da legislagdo eficaz e abundante. O
Direito Constitucional do Estado que planeja a agéio econdmica modelou
a sua semelhanga o processo legislativo. A iniciativa governamental passou
a comandar a atividade legislativa e o legislador moderno alterou as regras
tradicionais de sua conduta legislativa.

2. Ao lado das causas mais gerais, que altcraram o mecanismo do
processo legislativo, para atender exigéncias de nossa época ¢ de nossa
sociedade, é necessério anotar a tendéncia que assinala deslocamento técnico
na fonte de regulagiio do procedimento legisiativo. As Assembléias politicas
sempre detiveram aprecidvel controle das normas disciplinadoras da forma-
¢do das leis. As regras regimentais, plésticas ou rigidas, escritas ou consue-
tudindrias, absorvem largos setores da disciplina legislativa, dando aos
Regimentos parlamentares singular proje¢do. A “fenomenologia ritualistica”
dos Regimentos incorpora normas materialmente constitucionais, exercendo
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0s textos regimentais a tarefa de complementagdo dos dispositivos consti-
tucionais da elaboragdo legislativa. Ndo perderam os Regimentos sua matéria
especifica, nem se lhes deve recusar a titularidade do principio da auto-
normatividade, que é peculiar a elaboragio regimental. A constitucionali-
zagdo mais ampla do processo legislativo apenas faz ingressar na hierarquia
normativa suprema regras indispenséveis 2 efic4cia da elaboragdo legislativa,
¢ que nio obteriam o mesmo efeito na 4rea regimental, mais sensivel s
acomodagdes de natureza politica. O deslocamento do sitio de localizagdo
primédria de tais regras acentua a importdncia do procedimento legislativo.
A Constituigdo alarga o controle desse dominio, disciplinando a matéria
substancial das fases da iniciativa, da deliberacdo ou constitutiva, do con-
trole ¢ da integragdo da lei, que compdem o procedimento legislativo, e
conduzem 2 produgdo do ato legislativo tipico. A constitucionalizagdo de
aspectos especificos do procedimento legislativo ndo elimina a autonomia
regimental. O exemplo italiano ¢ ilustrativo. Ali ocorreu a constituciona-
lizagdo das Comissdes Legislativas. A Constitui¢do, em seu art, 72, admite
a Comissdo Legislativa, no exercicio de atividade legislativa, in sede
legislativa. Para tanto, revelou as regras fundamentais do procedimento
legislativo descentralizado, sem deixar de assegurar, ao mesmo tempo,
expressa reserva de competéncia regimental subsidiria. A autonomia regi-
mental se manifestou para preencher os claros constitucionais e atribuir
a0 Presidente de cada Casa do Parlamento italiano a importante atribuigdo
de deflagrar a atividade legislativa das Comissdes Permanentes ou Especiais,

A constitucionalizacio de normas regimentais nfo desqualifica a impor-
tincia do Regimento Interno como fonte subsididria do processo legislativo.
No sistema politico brasileiro, o Regimento Interno das duas Casas e o
Regimento Comum do Congresso Nacional encerram as normas mais desen-
volvidas do processo legislativo, complementando a Constitui¢ao. Dai a
classica observacdo de EUGENE PIERRE () sobre a influéncia que os
Regimentos exercem na conducdo dos negécios piblicos. Em comentirio
adequado ao periodo de Constituigdes mais lacOnicas e breves, EUGENE
PIERRE admitiu que a influéncia dos Regimentos seria superior & da
Constitui¢do. As ConstituigSes contemporineas constitucionalizaram nume-
rosas normas regimentais, mas este fenémeno de absorgdo de normas regi-
mentais na Constituicio ndo diminuiu, como se observou, a importéncia
dos Regimentos dos drgios legislativos. O Regimento perdeu, em alguns
casos, a condigio de fonte primdria da norma, mas continua sendo o texto
responsdvel pelo desdobramento das normas constitucionais, na sua funciio
de relevante fonte do Direito Parlamentar, O Regimento poderd assegurar
a eficiéncia do processo legislativo pela supressio da morosidade, que
entorpece ¢ desprestigia as deliberagdes legislativas. A organizagdo dos tra-

(1) EUGENE PIERRE. Traité de Droit Politique Electoral et Parlementaire,
Paris, 1803, p. 429.
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balhos, mediante programas, calendérios e esquemas de trabalhos; a fixa-
cdo da duragio dos discursos — o Regulamento da Cémara dos Depu-
tados da Itdlia dispde que a leitura de um discurso ndo poderd exceder
a trinta minutos (art. 39.4); o debaie limitado, a organizacio da Ordem
do Dia, sdo solugSes regimentais adotadas para preservar a eficiéncia e
o rendimento do Poder Legislativo.

3. O exame do processo legislativo brasileiro conduz a verificagfo
inicial de uma constante, que é a organiza¢io bicameral do Poder Legis-
lativo. No Império ¢ na Repiblica, o Poder Legislativo ndo conheceu téc-
nica organizatria diferente. Mas, se o bicameralismo € uma constante, o
outro dado que se extrai da organizacdo do Poder Legislativo Federal
teside na variedade de tipos de bicameralismo. Com efeito, hd o bicame-
ralismo imperial, com ingredientes aristocraticos, no Império. Na Repi-
blica, o bicameralismo se iniciou sob o modelo do bicameralismo federal
e de equilibrio, na Constituigdo de 1891. O bicameralismo de equilibrio
sofreu consideravel mutilago no bicameralismo incompleto ou monocame-
ralismo temperado da Constituicio Federal de 1934; recebeu as regras
dominantes do regime politico no bicameralismo autoritirio da Constitui-
¢do nominal de 1937, para readquirir os tragos perdidos do bicameralismo
de equilibrio na Constitui¢io Federal de 1946. O bicameralismo de equi-
librio se desfez com o advento do processo legislativo da Constituigéo
Federal de 1967, dominade pélo comando do Presidente da Repiblica e
pelas regras de aceleramento da deliberaggo congressual.

Fixando os limites deste estudo no periodo republicano, também se
impde consignar que, no tocante ao processo legislativo, o bicameralismo
percorreu trajetéria que, nascendo sob o signo da complexidade, alcangou
mais tarde considerdve! simplificacio no processo decisério, como eviden-
ciam duas medidas simplificadoras de largo alcance: a redugdo dos movi-
mentos alternados da revisio legislativa e a introdugio da atividade legis-
lativa nas sessdes conjuntas da Cimara dos Deputados e do Senado Federal.

4. A Constitui¢io Federal de 1891 organizou o processo legislativo
dentro da sucessdo de atos alternados, A revisio complexa, isto €, a que
decorre de emenda de uma Cimara ao projeto origindrio da outra, impu-
nha, no seu primeiro tempo, ou terceiro ato da tramitagdo bicameral, a
volta do projeto & Cimara revisora, e se as alteragSes nela obtivessem dois
tergos dos votos dos membros presentes, considerar-se-iam aprovadas, pata
ingresso no quarto ato da tramitag@o, quando devolvido o projeto & Ca-
mara iniciadora, esta sé poderia rejeiti-las pela maioria de dois tergos dos
votos dos membros presentes. Se assim ocorresse, sendo rejeitadas as alte-
ragbes da Camara revisora, por idéntica maioria, 0 projeto seria subme-
tido a sancdo presidencial, concluindo o dltimo ato do procedimento com-
plexo, propicio aos embaragos reciprocos e 4 lentiddo legislativa (art. 39
§8 1.°'¢ 2.%). Compunha-se, com requintamento técnico, a orquestragio do
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governo deliberativo do século XIX, quando o processo legislativo organi-
zava, formalmente, a discussdio, e 0 governo deliberativo se transformava
em governo de controvérsia. A complexidade do mecanismo constitucional
servia a esses objetivos. A controvérsia ndo se instaurava em torno dos
valores politicos. Ndo era de cunho ideolSgico, mas discursiva e brilhan-
te, sem afetar a homogeneidade das instituigBes, pois, acima das diver-
géncias ocasionais, prevalecia o respeito comum aos mesmos valores, objeto
de lealdade generalizada. As regras técnicas do processo legislativo deixam
na penumbra a forca motora que desencadeia e conduz, sem ostentagio
de lideranga, a formag@io das leis. A iniciativa presidencial das leis estd
diluida na referéncia & competéncia da Cidmara dos Deputados, e a ela
$6 alude o texto para precisar que pertence & Cimara dos Deputados a
discuss@o dos projetos oferecidos pelo Poder Executivo (art. 29). O respei-
to 4 organizacdio bicameral, reiterado na regra constitucional de que “a
Céamara dos Deputados e o Senado trabalharfo separadamente” (art. 18),
impunha apreciagdo separada do veto presidencial (art. 37, § 3.°), para
que ndo se diluisse na deliberagido promiscua a vontade destacada de cada
drgio.

5. O processo legislativo bicameral de 1891 ndo ressurgiu, na
pureza e no equilibrio de suas linhas, na Constituigio de 16 de julho de
1934. A Constituinte de 1933/1934, que foi particularmente brilhante
pela fermentagio de idéias novas, recebeu forte influéncia monocameral.
As criticas ao Senado e o guestionamento de sua permanéncia na estru-
tura do Poder Legislativo refletiram a influéncia das idéias politicas de
vanguarda, e as razdes invocadas na Assembléia Constituinte reproduzi-
ram, de modo geral, os fundamentos do monocameralismo das Constitui-
¢bes européias do Primeiro apds-guerra, quando as tradigbes nobilidrqui-
cas, aristocrdticas e cstamentais da Cimara Alta nio mais se conciliavam
com a disseminada implantagdo do governo republicano e democritico,
verificada naquele periodo.

No Brasil, o Senadeo estava inserido na estrutura republicana, desde
1891, para exprimir a representagdo eletiva e popular dos Estados da
Federac@io. Ndo obstante a diversidade das situagdes, o fenébmeno da aliena-
¢do constitucional adquiriu profundidade. A Comiss@o Constitucional no-
meada pelo Chefe do Governo Provisério, conhecida por Comissdo do
Itamarati, que teve na sua presidéncia efetiva a figura ilustre de Afrdnio
de Mello Franco, deixou impresso no Anteprojeto de Constituigdo o mode-
lo da Cimara Unica, a Assembléia Nacional, rompendo com o bicamera-
lismo que vinha do Império e prosseguiu no Estado Federal de 1891. A
senatofobia brasileira alcangou seu momento culminante no periodo
ps-1930. Jodo Mangabeira, justificando o monocameralismo do Antepro-
jeto de Constituicdo da Comissdo do Itamarati, fez o elogio finebre da
instituigdo, embora deixasse transparecer, no adeus ao drgdo declinante,
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a saudade nostdlgica de seu prestigio ¢ a irresistivel sedugdo de sua in-
fluéncia histérica. “O Senado, em que pese aos extremistas”, dizia o grande
jurista, “néo desmereceu do Brasil. Honro-me de ter a ele pertencido. Foi
uma institui¢io, grande no Império e maior na Repiiblica”. (*) O sistema
unicameral simbolizava a ascens#io das massas. O Senado estava ultrapas-
sado. Bastava venerd-lo no seu passado; respeitd-lo na sua gléria e envolvé-
lo, “carinhosamente, na mortalha de pirpura em que dormem os deuses
mortos” (%).

A Constituicdo Federal de 1934 ndo acolheu a solugdo monocameral
de uma Assembléia Nacional, como propunha o Anieprojeto da Comissdo
do Itamarati, mas o bicameralismo recebeu profunda desfiguragdo em seu
texto. Consagrou-se o bicameralismo incompleto, forma hibrida de ente
irreconhecivel na pureza de suas linhas. O processo legislativo refletiu o
hibridismo da solugdo constitucional. Ele foi bicameral, quando se impu-
nha a colaboragio do Senado na confecgdo dos atos legislativos (arts. 22
91 — I — alineas a até !), e monocameral, quando essa colaboragdo era
dispensada (art. 43). A iniciativa da lei recebeu tratamento auténomo no
texto constitucional, para indicar os titulares da iniciativa, a exclusividade
da iniciativa e a matéria da iniciativa exclusiva. O momento que assinala
o declinio dos poderes legislativos do Senado também registra a ascensdio
da lideranga legislativa presidencial. A iniciativa exclusiva confere pre-
eminéncia ao Presidente da Repiblica, que passa a exercé-la em matéria
de relevante interesse para a administracdo federal, como nos projetos
de lei de fixagdo das forcas armadas, de todas as leis sobre matéria fiscal
e financeira, ainda repartida com a Camara dos Deputados (art. 41, § 1.%)
¢ na impartilhdvel iniciativa dos projetos “que aumentem vencimentos
de funciondrios, criem empregos em servigo jé organizados, ou modifiquem,
durante o prazo de sua vigéncia, a lei de fixagio das forgas armadas®
(art. 41, § 2.°) na drea monocritica da iniciativa exclusiva. O processo
legislativo nfdo se mostra indiferente ao principio da celeridade. A Consti-
tuicdo de 1934 facultou a qualquer Deputado, apds trancorridos sessenta
dias do recebimento do projeto de lei pela Cimara, requerer ao Presidente
da Casa a inclusio do mesmo na ordem do dia, para ser discutido ¢ votado,
independentemente de parecer {art. 42). A regra instituia principio de
urgéncia legislativa na via constitucional. A atividade legislativa mono-
cameral, na matéria que dispensava a colaboragdio do Senado (arts. 43,
pardgrafo tinico, e 44), concorria para acelerar o ritmo do processo legis-
lativo, com sacrificic das atribuigBes . legislativas da Segunda CaAmara. O
retardamento ressurgia nas fases sucessivas da revisdo legislativa, quando
a matéria dependesse de iniciativa ou colaboragdo do Senado (arts. 41,
44,91 — I — letras a — | — VII e VIII e 94). A técnica legislativa de
(2) Jofo Mangabeira. Em torno da Constituigdo. Companhia Editora Naclonal,
1934, p. 64.

(3) Jofio Mangabeira. Obra citada, p. 65.
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1891 prolongava sua sobrevivéncia na revisdo complexa de 1934, nio
obstante a ruptura do bicameralismo de equilibric em favor do monoca-
meralismo temperado. Os projetos vinculados a iniciativa e colaboragfo
do Senado submetiam-se ao ritmo lento dos quatro tempos alternados, e o
compasso alternado do processo legislativo ficava ‘marcado pelo ir e vir
do projeto de lei (art. 44, §§ 1.°¢ 2.9,

6. A subordinagio do processo legislativo ao regime politico é
ostensiva na Constituigio de 10 de novembro de 1937. A ordem constitu-
cional converteu o Presidente da Repiblica na autoridade suprema do
Estado (art. 73). A opgdo autoritdria qualificou o regime politico e definiu
as relagles dos demais érgdos do Estado em face da autoridade presiden-
cial. A matéria da lei ficou confinada ao dominio genérico da subsiincia
e dos principios, para permitir o desdobramento reservado aos regulamen-
tos complementares do Poder Executivo (art. 11). A competéncia legislativa
do Presidente da Republica proviria de ato de autorizagio do Parlamento
(art. 12), de razbes de urgéncia e necessidade, independentemente de au-
torizagio legislativa prévia (art. 13), e para dispor, com autonomia, sobre
organizacéo do Governo e da administragdo federal, 0 comando supremo
¢ a organizacio das forgas armadas (art. 14). A iniciativa dos projetos de
lei era assegurada, em principio, ao Governo, ¢ a primazia governamental
adquirfu culminéncia na regra vedatéria de que ndo seriam “admitidos como
objeto de deliberagdc projetos ou emendas de iniciativa de qualquer das
Camaras, desde que versem sobre matéria tributdria ou que de uns ou de
outros resulte aumento de despesa” (art. 64). A exclusividade da iniciativa
presidencial, que surgiu na técnica constitucional de 1934, transformou-se
em monopdlio da iniciativa governamental sob as inspiragGes do regime
politico autoritiric. O Parlamento deixaria de ser Cimara de deliberagdo,
para converter-se, com docilidade, em Cimara de aclamagdes. Desapareceu
a iniciativa do membro isolado de qualquer das Camaras. Ela sé poderia

ranlizar. ™ proee malne 1am
realizar-se mediante a iniciativa coletiva, conforme maioria previamente

fixada (art. 64, § 1.°). A tramitagio de qualquer projeto de lei iniciado
na Cimara ou no Conselho Federal poderia ser interrompida ou suspensa,
desde que o Governo comunicasse o seu propdsito de apresentar projeto
regulador do mesmo assunto (art. 64, § 2.%). Felizmente, para a preserva-
¢do do prestigio histdrico do Parlamentio brasileiro, a Constituicdo de 1937
permaneceu inaplicada nesse setor de seu texto, como em tantos outros
dispositivos da ConstituicZo nominal. O nominalismo constitucional poupou
a0 Parlamento a queda que lhe pretendeu impor o autoritarismo politico.

7. A Constituicio Federal de 1946 restaurcu valores preteridos na
experiéncia autoritdria de 1937. O amadurecimento constitucional demons-
trado pelo constituinte de 1946 contribuiu para dissipar a seducao exer-
cida por téenicas extravagantes. Daf a reabilitagio do bicameralismo,
profundamente atingido pela mutilagio da competéncia legislativa do
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Senado e a composigéio hibrida da Cmara dos Deputados, em 1934, e pelo
processo legislativo autoritdrio da Constituigio nominal de 1937. A Consti-
tuicio de 1946 preservou a pluralidade da iniciativa legislativa, que se
instituiu, tecnicamente, em 1934; manteve & exclusividade da iniciativa
do Presidente da Repidblica, para matéria relacionada com o comando da
administracéio federal (art. 67, §§ 1.° ¢ 2.%), e acrescentou a competéncia
privativa para remessa da proposta orgamentiria (art. 87 — XVI). A lide-
ranga legislativa presidencial consolidou-se na pritica do sistema consti-
tucional. A iniciativa legislativa j4 nfo se vincula & vontade isolada do
agente de deflagragio do procedimento legislativo. Ora se apresenta como
imposigio do programa presidencial, para corresponder aos anseios da
comunidade; ora surge como resultado da conduta e do compromisso de
partidos politicos, ajustados aquele programa e dispostos a sufragé-lo no
centro do governo deliberativo; ou provém de iniciativa divergente, que
marca o contraste entre maioria e minoria, essencial ao jogo democrético,
o qual, no seu relativismo politico, favorece a eventual formagio da
maioria, para aceitagdo de projetos da minoria. A iniciativa legislativa
assinala o &xito de dupla lideranca: a lideranca presidencial e a lideranca
partidéria ou pluri-partiddria nas duas Casas do Congresso Nacional. Sfo
dados recolhidos na observagdo do comportamento legislativo, pois a ativi-
dade da lideranga partidiria permaneceu na penumbra constitucional,
como aspecto implicito do processo legislativo brasileiro. A Constituigio
Federal de 1946 simplificou a revisdo legislativa, reduzindo suas fases.
Eliminou a tramitagio bicameral em quatro etapas ¢ deu & Cimara de
iniciativa ou de discussdo inicial do projeto de lei competéncia conclusiva
para decidir a respeito do projeto emendado na Cémara de revisdo (art. 69,
pardgrafo dnico). A arbitragem legislativa da Cémara iniciadora ou de
discussdo inicial ¢ técnica de abreviamento do processo legislativo, e
concorre para suprimir uma das causas da lentidéio deliberativa. A obstru-
¢éo legislativa no dominio das relagdes bicamerais ndo encontra ambiente
propicio. A Constitui¢cio alargou os casos de reunido em sessiio conjunta
da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, mas o processo de
formagdo da lei ndo atingiu esse plano. Em sesséo conjunta, no texto origi-
nério da Constituigio de 1946, o Congresso pratica atos de cerimonial,
atos politicos, atos regimentais e delibera sobre o veto presidencial. A
disciplina constitucional da deliberagio monocameral sobre o veto assina-
lou profundo rompimento com a tradigio do Direito Constitucional brasi-
leiro, € com a técnica adotada no direito federal norte-americano, fonte
inspiradora de instituto largamente imitado no direito federal latino-
americano. As Constituiges brasileiras de 1891, 1934 e 1937 coincidiram na
exigéncia comum da deliberagio bicameral para aprovagéio ou rejeicio do
projeto vetado (Constituicdo Federal de 1891, art. 37, § 3.° Constituigio
Federal de 1934, art. 45, § 2.°, se o Senado nele houver colaborado. Consti-
tuicdio de 10 de novembro de 1937, art. 66, § 3.°). A Constituigio de 1946,
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incluindo a deliberagio sobre o veto no dominio das sesses conjuntas da
Cémara ¢ do Senado, sem destacar a votagio em cada Cémara, mas aludin-
do, simplesmente, aos deputados e senadores presenfes & sessdo conjunta,
converteu a deliberagdo bicameral do constitucionalismo federal brasilei-
ro em deliberagdo monocameral sobre o veto (art. 70, § 3.°). A regra pro-
vocou cotregdo posterior, para restabelecer a plenitude dos poderes do
Senado como &rgéo legislativo da Federagéio. A inovagio de 1946 envolvia,
por outro lado, inexplicdvel contradigio. A Constituigio de 1946, como
as anteriores, conferiu ao Senado notdvel ascendéncia no controle de atos
presidenciais, afravés do exercicio de competéncia privativa de natureza
constitucional (art. 63 — ). A deliberago scbre o veto constitui momento
particularmente favordvel ao contraste da vontade presidencial. Ndo se
justifica que, nesta oportunidade, o Senado se dilua na reunifio “promis-
cua”, sem afirmar sua competéncia de controle auténomo do ato pre-
sidencial.

A Constituicdo Federal de 1946 inscreveu entre suas caracteristicas
a ampliacfo da iniciativa presidencial exclusiva (art. 67, § 2.%, mas essa
exclusividade nfio impediu que a vontade presidencial origindria recebesse
apreciével colaboragio legislativa, mediante o poder de emenda. A constan-
te alteracdo da iniciativa presidencial, quando manifestada na 4rea dos
projetos oriundos da competéncia exclusiva, despertou reparos de estudio-
sos do procedimento legislativo brasileiro, considerando a incompatibilidade
entre o poder de emenda irrestrito ¢ a natureza da matéria reservada i
iniciativa exclusiva.

8. O processo legislativo organizado na Constituicio Federal de
1946 ndo demorou a suscitar criticas e propostas de aperfeicoamento,
preconizando corregSes € ajustamentos aos reclamos de maior eficiéncia na
elaboragdo das leis. A Constituigio ainda ndio completara o seu decénio,
quando o Senador Nereu Ramos, entdo no exercicio do Ministério da Justi-
¢a, formou Comissdo de Juristas, () a qual, desincumbindo-se da tarefa,
redigiu onze propostas de emendas ao texto constitucional, incluindo entre
elas a que cuidava da elaboragdo legislativa e, inspirando-se na solugdo
adotada na Constituigio da Itilia de 1947, propunha a legislagio pelas
Comissdes, como forma de abreviar a elaboragiio das leis. Os trabalhos
da Comissio, embora valiosos sob os aspectos doutrindrio e técnico, néic
alcancaram concretizagfio na atividade constituinte do Congresso Nacional.
As preocupacOes com a revisdo do processo legislativo ndo se interrompe-
ram, merecendo destacar duas iniciativas orientadas nesse rumo e que
também se identificavam pela preocupagio comum de preservar o processo

(4) Compunham a Comissfo os Professores San Tiago Dantas e Hermes Lima,
os 8rs. Carlos Medeiros Silva e Francisco Brochado da Rocha, ex-Consuliores
Gerais da Reptiblica, e Antdnio Gongalves de Oliveira, Consuifor Geral da Repd-
blica,
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legislativo de estilo democrético: o “Seminério sobre Reforma do Poder
Legislativo”, promovido pelo Centro de Extensdo Cultural da Universi-
dade de Brasilia, em 1965, e o “Estudo sobre o funcionamento dos Parla-
mentos”, apresentado pelo Senador Milton Campos ¢ o Deputado Nelson
Carneiro, em 1966. No “Seminédrio”, os participantes brasileiros analisaram
o funcionamento do Poder Legislativo, apresentando sugestSes para a
revisio de sua organizagdo constitucional e de seu processo legislativo,
¢ os participantes estrangeiros ofereceram contribuicdes da respectiva expe-
riéncia constitucional na Alemanha Ocidental, nos Estados Unidos, na
Franga ¢ na Itilia. O “Estudo sobre o funcionamento dos Parlamentos” (*)
elaborado pelo Senador Milton Campos ¢ o Deputado Nelson Carneiro,
com base na observagdo direta do funcionamento de Parlamentos estran-
geiros, contém excelente trabalho de comparagdo entre virios ordenamen-
tos constitucionais, com o propésito de oferecer subsidios & anunciada
reforma do Poder Legislativo do Pais, tema entdo em voga nos centros
de decisdo politica.

A Emenda Constitucional n.° 17, de 26 de novembro de 1965, no
periodo pés-1964, representou a primeira etapa do processo de reformula-
¢do das instituigOes legislativas no plano da norma suprema, Introduziu
no processo legislativo a ampla competéncia de iniciativa exclusiva do
Presidente da Repfiblica, inadmitindo emendas que aumentam a despesa
nela prevista; adotou a deliberagiio abreviada de projetos de iniciative do
Presidente da Reptblica, com os prazos de quarenta e cinco dias, para as
deliberagoes da Camara dos Deputados e do Senado Federal; estabeleceu a
aprovagdo automditica do Projeto de iniciativa presidencial, por decurso de
prazo; previu a delegagio de poderes as ComissGes Especiais da Camara
e do Senado, para discussdo e votagdo de projetos de leis; criou, formal-
mente, a figura das leis complementares da Constitui¢io, ampliando os atos
do processo legislativo.

A Constituigio Federal de 24 de janeiro de 1967, observada a reda-
¢io de seu texto origindrio, inovou, formalmente, a matéria da elaboragiio
das leis, genericamente titulado nas Constituigdes anteriores — Constitui¢ao
Federal de 1891 — Cap. V — Das Leis e Resolugbes — arts. 36/40,
Constifui¢io Federal de 1934 — Capitulo II — Segfo III — Das Leis e
Resolucbes — arts. 41/49. Constituicdo Federal de 1946 — Capitulo 11
— Segao V — Das Leis — arts. 67/72 —, conferindo & Segio V — Capi-
tulo VI — Do Poder Legislativo — arts. 49/62 — a denominagéo autdno-

(5) MILTON CAMPOS e NELSON CARNEIRO — “Estudo sobre o funciona-
mento dos Parlamentos da Gri-Bretanha, Replblica Federal Alemf, Franca,
Itilia, Estados Unidos da América, México & Peru”. Servico Grilice do Senado
Federal, 1966.

14 R. InE. legisl. Brasilia o, 26 n, 101 jon./mar. 1989



ma ~— Do Processo Legislativo —, identificando como seu objeto a clabo-
racio dec Emendas a Constitui¢do, Leis Complementares & Constituicdo,
Leis Ordindrias, Leis Delegadas, Decretos-Leis, Decretos Legislativos e
Resolugdes (art. 49 — I — Il — III — IV — V — VI — VII). Fez-se
a concentragdo dos atos legislativos e adotou-se a terminologia constitu-
cional identificadora de cada um. A localizagio dos atos legislativos em
secdo exclusiva favorece o direto conhecimento da matéria, evitando a
fragmentacio dos temas e das categorias do processo legislativo. Todavia,
a incluséo nesse conjunto das Emendas & Constituicdo, que constituem a
matéria da legislacdo constitucional e se distinguem da legislagdo ordindria,
além de afastar-se do tratamento tecnicamente consagrado nas Constitui-
ces precedentes — Constituigdo Federal de 1891 — art. 90 — &8 1°,
2.°, 3.°, 4.°; Constituigio Federal de 1934 — art. 178 — §§ 12, 2°, 3.2,
4.7, 5.°; Constituigdo Federal de 1946 — art. 217 — §§ 1.2, 22, 3°, 4.2, 5°,
6.” — torna criticdvel essa unificagéo, sem fundamento razodvel, do processo
legislativo ordindrio e do processo legislativo constitucional na denomina-
¢ado comum de processo legislativo.

A Constituigdo de 1967, obediente a filosofia politica que comandou
sua elaboragio, recolheu as inovagdes que a Emenda Constitucional n.® 17,
de 1965, inseriu mo processo legislativa constitucional, mas ampliou a
matéria ¢ consagrou outras inovagOes, dentro das inspiracGes da [lilosofia
politica pds-1964. Incluiu o Presidente da Repiiblica entre os titulares da
Proposta de Emenda & Constituicio (art. 50 — II). A discussio ¢ a vota-
¢do da Proposta de Emenda passou a constituir matéria da competéncia
do Congresso Nacional, em sessdo conjunta das duas Casas (art. 51). A
votag@o das leis complementares & Constitui¢do ficou submetida ac quorum
da maioria absoluta dos membros das duas Casas do Congresso Nacional
(art. 53). Manteve a deliberagdo abreviada, sujeita ao prazo de quarenta
¢ cinco dias na Cimara & no Senado, para apreciagio dos projetos de leis
oriundos da iniciativa do Presidente da Repiiblica (art. 54). Instituiu a deli-
beragio de urgéncia, com prazo de quarenta dias, em sessfio conjunta do Con-
gresso MNacional, para apreciagio de projetos de leis de inmiciativa do Presi-
dente da Republica (art. 54, § 3.%), seguida da aprovagio por decurso de
prazo, preceito compulsdrio que se tornou comum & delibera¢iio abreviada e
& deliberagdo de urgéncia, dispensando a participagdo do Congresso Nacio-
nal na fase deliberativa (art. 54, §§ 1.° e 3.°). Acolheu e disciplinou a
delegagéo legislativa ao Presidente da Repiblica (art. 55), sob forma
limitada na sua matéria (art. 55 — pardgrafo Gnico) e sujeita A especifi-
cagdo do contetido e aos termos para o seu exercicio (art. 57), inspi-
rando-se, nesta parte, na regra do art, 76 da Constituigio da ltdlia de 1947,
segundo a qual “l'essercizio della funzione legislativa non purd essere
delegato al Governo se non con determinazione di principi e criteri
direttivi e soltanto per tempo limitato e per oggetti definiti”. Previu a
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delegacio legislativa interna & Comissao Especial, regulada no Regimento
do Congresso Nacional, configurando procedimento abreviado e descen-
tralizado de legislagio, que tem suva fonte na segunda parte do art. 72 da
Constituigdo da Itélia, (*) responsével pela criagdo de relevantes inovagBes
no processo legislativo democrdtico. A Constituicio italiana deferiu aos
Regimentos da Cémara ¢ do Senado a competéncia para estabelecer proce-
dimentos abreviados para as propostas de leis declaradas urgentes (art. 72).
A declaragio de urgéneia do projeto de lei requer o pronunciamento de
maioria absoluta dos membros de cada Cimara (art. 73). A inovagdo fun-
damental da Constitui¢io da Itdlia reside na transferéncia As ComissBes
Legislativas da competéncia para examinar e aprovar projetos de leis, salvo
requerimento qualificado para votagdo final pelo plendrio (art. 72). A decla-
ragio de urgéncia e a legislagdo pelas ComissGes da Camara ¢ do Senado
n#&o se aplicam as propostas de leis sobre matérias constitucional, eleitoral,
delegagiio legislativa, ratificago de tratados internacionais, orgamento e
contas, que adotardc sempre o procedimento normal de discussdo e apro-
vagdo, conforme imp&e a Constituigdo (art. 72). Os Regimentos da Chmara
dos Deputados e do Senado desenvolveram a autorizagdo constitucional,
disciplinando o procedimento legislativo das Comissdes. O Regimento da
Cémara dos Deputados contempla a atividade das Comissdes em sede legis-
lativa (art. 92), em sede redigente, quando a Comissdo redige o projeto
de lei, por decisdo da Cémara, para votagdo ulterior do projeto redigido
pelo plenério (art. 96), ¢ sede referente, para instrugio do plendrio sobre
determinado projeto de lei. O Regimento do Senado da Itdlia também
dispde amplamente sobre as atividades das Comissdes em sede deliberante,
em sede redigente, em sede referente ¢ em sede consultiva (arts. 28, 35, 36,
37, 38, 40, 41, 42, 43) (").

A Constituigio de 1967, ampliando as técnicas autoritdrias do pro-

cesso legislativo, investiu o Presidente da Repiblica na titularidade da
competéncia legislativa direta, sob a forma de decretos com forga de lei, em
caso de urgéncia ou de interesse piblico relevante, desde que ndo resulte

aumento de despesa nas matérias sobre seguranga nacional ¢ finangas pd-

(8) Constituicfo da Itdlia, art. 72, segunda parte: “Il1 regolamento satabllisce
procediment! abbreviati per i disegni dl legge dei quali & dichiarats l'urgenza,
Pud altresi stabilire In quall casi e forme l'esame & l'approvazione del disegni
di legge sono deferitl a Commissioni, anche permanenti, composte in modo da
rispecchiare Ia proporzione del gruppli parlamentari. Anche in tali casi, fino a)
momento della sus approvazione definitiva, 11 disegno 4t legge & rimesso alls
Camers, se {1 Governo o un decimo dei componenil della Camera o un quinto
della Commissione richledono che sia discusso o votato dalla Camera stessa oppure
che sia sottoposto alla sua approvazione finale con sole dichiarszioni di voto.
Il regolamento determina le forme dl pubblicitd del lavorl delle Commissioni”,

(1) VITTORIO DI CIOLO. Le fonti del Diritto Parlamentare, 2¢ edigfio, Milano,
Giuffr2 Editore, 1975.

16 R. Inf. logisl. Brasilic a. 26 n, 101 jon./mar. 1989



blicas (art. 58 — I — II). Refor¢ando o coeficiente autoritirio do decreto
com forga de lei, que a Constituicio denominou de decreto-lei na enume-
ragdo dos atos do processo legislativo (art. 49 — V), impds a vigéncia
imediata do texto, sua aprovagdo ou rejeicdo pelo Congresso Nacional,
dentro de sessenta dias, vedada a emenda, com a previsdo da aprovagio
automdtica, se ndo houver deliberagiio congressual no prazo estabelecido
(art. 58 — pardgrafo dnico).

E generalizada a restrigio dos juristas brasileiros & utilizacio do
decreto-lei como instrumento da legislagao governamental. O decreto-lei
transforma o Presidente da Repiiblica em legislador e nele concentra as
fungdes executiva e legislativa, comprometendo o salutar principio da
separacac ¢ equilibrio dos Poderes. Os constituintes da Itdlia, da Espanha
e de Portugal, ndo obstante o processo legislativo democritico que consa-
graram, ndo resistiram 2 sedugdo do decreto-lei. A Constituicio da Itdlia,
em clausulas cautelosas e sem empregar diretamente a expressao decreto-
lei, admitiu a utilizagio dessa figura sob duas formas diferentes. Na pri-
meira, dispondo que “o Governo ndo pode, sem delegagio das Camaras,
emanar decretos que tenham valor de lei ordindria” (art. 77). Na segunda
versdo, a legislagdo governamental direta amparou-se nos casos extraordi-
ndrios de necessidade e de urgéncia, verbis: “Quando, in casi straordinari
di necessitd ¢ d’urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsabilitd,
provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il giorno stesso presen-
tarli per la conversione alle Camere che, anche se sciolte, sono appositamen-
te convocate e si riuniscono entro cinque giorni. I decreti perdono effica-
cia sin dall’inizio, se nono sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla
loro pubblicazione. Le Camere possono tuttavia regolare con legge i
tapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non convertiti” (art. 77). A
Constituigio afastou-se do parecer da Segunda Subcomissio Constitucional
da Assembléia Constituinte, (¥) a qual aprovou, por unanimidade, a
proposta que vedava a decretagio de urgéneia pelo Governo.

A Constituigdo de Portugal de 1976 considera o decreto-lei ato legis-
lativo (art. 115.1) e dispoe sobre a ratificagio pela Assembléia da Repd-
blica (art. 172.1).

A Constituicdo da Espanha de 1978, com inspiragdo direta no texto
da Constituigao da Itélia, admite o decreto-lei, para o caso de extraordini-
ria e urgente necessidade, ressalvando que o decreto-lei nao poderd afetar
o ordenamento das instituigdes bésicas do Estado, os direitos, deveres e

liberdades dos cidadaos, o regime das Comunidades autdnomas e o Direito
eleitoral geral (art. 86),

(8) LIVIO PALADIN e outros. “Le Formazione delle leggil”. Commentario della
Costituzione. Tomo II, Bologna, Nicola Zanichelll Editore, 1979, p. 49.
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A Constituigdo da Franga de 1958, que nio proveio de Assembléia
Nacional Constituinte, mas recebeu a aprovagao direta do povo francés,
em referendum constitucional, reconheceu ao Governo, para execucdo de
seu programa, a faculdade de solicitar autorizagio do Parlamento, visando
adotar, mediante ordonnances, durante prazo limitado, medidas que
normalmente pertencem ao dominio da lei (art. 38).

A Constituigdo Federal de 1967, continuando a técnica inaugurada
na Constituigdo de 1934 (art. 41, § 2.), consagrou a pluralidade dos titula-
res da iniciativa das leis, abrangendo qualquer membro ou Comisséio da
Cimara dos Deputados ou do Senado Federal, o Presidente da Repiiblica
¢ os Tribunais Federais com jurisdi¢do em todo ¢ territério nacional
(art. 59), quanto a estes tiltimos apenas nos casos de criagdo ou a extingéo
de cargos e a fixacgio dos respectivos vencimentos (art. 110 — II). Alargou
a iniciativa exclusiva do Presidente da Repiblica (art. 60 — I — IT — III
— 1V), proibindo emendas que aumentem a despesa prevista nos projetos
da iniciativa exclusiva (art. 60 — parigrafo dnico — a). A revisio do
projeto de lei pela outra Cémara em um sé turno de discusséo e votagdo
(art. 61). A conclusividade da Casa iniciadora na apreciagio de emenda
da Cimara Revisora e o arquivamento do projeto, se a Cémara Revisora
o rejeitar, simplificando o tempo da deliberagio legislativa na fase da
revisdo (art. 61, § 1.°). Descongestionam a pauta legislativa as restrigdes
ao restabelecimento de matérias constantes de projetos de leis, rejeitados ou
nio sancionados, que somente poderdo constituir objeto de projeto novo,
na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos
membros de qualquer das Camaras (art. 61, § 3.°). Com o objetivo de
acelerar o processo legislativo e contribuir para sew maior rendimento,
o texto constitucional ampliou os casos de sessfio conjunta da Cimara dos
Deputados ¢ do Senado Federal, sob a diregdo da Mesa do Senado (art. 31
— I — 11 —IIT — IV — V). A sessdo conjunta dos Orgéos legislativos

é técnica com raizes antigas no Direito Constitucional brasileiro e remonta
& reunido das duas Cdmaras, prevista na Constitui¢io do Império, dentro
do cerimonial da sessdo imperial de abertura e de encerramento da Assem-
bléia Geral (Constituigio de 1824, arts. 18 — 19 — 20 — 22), cabendo a0
Presidente do Senado dirigir o trabalho. A Constituicio Republicana de
1891, ndo obstante a norma que “a Clmara dos Deputados ¢ o Senado tra-
balharao separadamente” (art. 18), admitiu a reunifo do Congresso, para
instalagio da sessdo legislativa anual (art. 17) e a eleicdo do Presidente e
Vice-Presidente da Reptiblica, quando ndo alcangada a maioria absoluta
na eleigao popular (art. 47, § 2.°). A Constituigio de 1934 introduziu, de
modo explicito, no Direito Constitucional Federal, a técnica da sessdo
conjunta da Cimara dos Deputados e do Senado Federal e contemplou
nessa modalidade de reunido congressual os atos de inauguragdo solene
da sessiio legislativa, elaboragio do Regimento Comum, recebimento do
compromisso do Presidente da Repiblica e eleicio do Presidente substitu-
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to (art. 28). A Constitui¢io de 1946 manteve casos de sessdo conjunta da
Constitui¢do anterior, acrescentando o recebimento do compromisso do
Vice-Presidente da Repiblica, inexistente na Constituicdo de 1934, e a deli-
beragdo sobre o veto, amiudando com este caso as sessSes conjuntas da
Cémara e do Senado {art. 41 — I — II — III — IV), A Constituicdo de
1967, conservando os casos da Constituicdo de 1946 (art. 31, § 2° — I —
II — III — 1V), alargou a incidéncia da sessdo conjunta, para abranger na
sua competéncia as deliberagbes sobre projetos de leis, incluidos no regime
de urgéncia, mediante solicitagéio do Presidente da Reptiblica (art. 54, § 3.9,
a deliberag@o sobre emenda & Constituigdo (art. 51), os decretos-leis expe-
didos pelo Presidente da Republica (art. 58, parigrafo tnico), a delega-
¢do legislativa ao Presidente da Repdblica (art. 57 e pardgrafo Gnico), a
decretagdo do estado de sitio (art. 153, § 1.°, e art. 154), a votagio do
projeto de lei or¢amentiria (Emenda n.° 1, art. 66) e outras decisGes.
A sessdo conjunta da Cémara e do Senado Federal conduz ao maior ren-
dimento dos trabalhos legislativos, que é o objetivo do Parlamento moder-
no, e acelera o processo de votagio das leis, de modo a atender as reivindi-
cagdes da sociedade contemporinea.

A Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de outubro de 1969, que resul-
tou da outorga dos Ministros da Marinha, do Exército € da Aerondutica
e envolveu revisio global da Constituigio de 1967, manteve o pro-
cesso legislativo do texto emendado, fazendo-lhe alguns acréscimos, para
ampliar matéria do decreto-lei e seus efeitos, os casos da iniciativa exclu-
siva do Presidente da Repidblica, dilatar o prazo do exercicio do veto e
prever a aprovacio automdtica para o veto nao apreciado pelo Congresso
Nacional. A Emenda n.° 1 incluiu a criagio de cargos puablicos e fixacdo
de vencimentos dentre as matérias do decreto-lei (art. 55 — III} e dispds
que a rejeigo do decreto-lei ndo implicard a nulidade dos atos praticados
durante a sua vigéncia (art. 55, § 2.°). A iniciativa de projetos de lei da
competéncia exclusiva do Presidente da Repiiblica passou a abranger as
matérias que disponham sobre organizacdo administrativa e judiciria,
tributos € orgamento, servigos ptblicos e pessoal da Administragdo do
Distrito Federal, a organiza¢ao judicidria, administrativa e tributos dos
Territérios (art. 57 — IV), servidores ptiblicos da Unifo, seu regime juri-
dico, provimento de cargos piblicos, estabilidade e aposentadoria de fun-
ciondrios civis, reforma e transferéncia de militares para a inatividade
(art, 57 — V) e anistia relativa a crimes politicos (art. 57 — VI). O prazo
presidencial de manifestagcdo do veto alargou-se para quinze dias tteis
(art. 59 — § 1.°). A aprovaciio do projeto vetado recebeu o prazo consti-
tucional de quarenta e cinco dias (art. 59, § 3.°) e esgotado este prazo,
sem deliberagdo congressual, considerar-se-4 mantido o veto (art. 59, § 4.%).

A Constituicio de 1967 ¢ a Emenda Constitucional n® 1, dentro da
concepedo dominante do fortalecimento dos poderes do Presidente da
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Reptblica, para converté-lo em autoridade suprema do Estado, como dizia
a Carta de 1937, conceberam o processo legislativo como instrumento desse
objetivo ¢ organizaram o processo legislativo autoritdrio. O autoritarismo
do regime politico presidencial converteu o Presidente em legisiador,
através da expedicdo do decreto-lei, e co-legislador, mediante os instru-
mentos que lhe asseguram o primado na elaboragdo legislativa, assim na
ampla iniciativa sobre qualquer matéria da pletérica competéncia da Unido
Federal (Constituigdo de 1967, art. 54 — Emenda n.° 1, art. 57), o bene-
ficio dos prazos de deliberagiio abreviada e de urgéncia (Constituigio de
1967, art. 54, § 3.° — Emenda n.° 1, art. 51, § 2.°), amparados na deli-
beragdo automdtica por decurso de prazo (Constituigio de 1967, art. 54,
§§ 1.° ¢ 3° Emenda n.° 1, art. 51, §§ 2° ¢ 3.9, a exclusividade na ini-
ciativa dos projetos de leis de maior relevancia (Constituigio de 1967 —
art. 60 — I — II — III — IV. Emenda n®* 1 — art. 57 — I — II —
Il — IV — V — VI), com a vedagio de emendas que aumentam as
despesas neles previstas, o comando do processo legislativo orgamentdrio
(Constituico de 1967, art. 67, §§ 1.°, 2.° ¢ 3.°. Emenda n” 1, art. 66,
§§ 1.5, 2°, 32,42 5° ¢ a titularidade de proposta de emenda & Constitui-
cdo (Constituigdo de 1967 — art. 50 II. Emenda n® 1 — art, 47 —
I1), que garante ao Presidente da Repiblica participar da decisdo consti-
tuinte, afeicoando a matéria constitucional as inspiragdes da autoridade
suprema do Estado.

A Emenda Constitucional n.® 22, de 1982, buscando atenuar o rigor
da deliberagao automdtica, insistiu na apuragio da vontade congressual,
determinando, apds vencidos os prazos iniciais, a inclusao automatica do
projeto de lei na Ordem do Dia, em regime de urgéncia, nas dez sessGes
subsegiientes, em dias sucessivos, para, se ndo apreciado o projeto, con-
sideré-lo definitivamente aprovado (art. 51 — § 3°). A Emenda n° 22
deixou de extrair a conseqiiéncia natural da auséncia de deliberagdo no
prazo adicional, que seria a rejei¢do do projeto.

A preferéncia pelo processo legislative autoritdrio, que prioriza a
vontade presidencial, conduziu ao desuso de dois instrumentos implantados
no mecanismo constitucional de 1967, que poderiam abrandar a supremacia
incontrastavel do Presidente da Repiiblica, como a legislagdo delegada e
a delegacao legislativa & Comissdo Especial, os quais proviriam de decisdio
¢ de iniciativa do Congresso Nacional (Constituiggo de 1967, arts. 55,
56 e 57. Emenda Constitucional n.° 1, arts. 52, 53 ¢ 54).

9. A Constituigao Pederal, de 5 de outubro de 1988, manteve no
Capitule do Poder Legislativo a Segiio dedicada ao processo legislativo,
adotando a terminologia que surgiu na Constituigdo Federal de 1967, como
vimos, E de manifesta relevdncia o tratamento constitucional das regras
que comandam a formagio dos atos legislativos, Nesse terreno da Cons-

20 R. Inf. legisl. Brosilic a. 26 n. 107 jon./mar. 1989



tituicdo localiza-se o procedimento legislativo, expressdo que mereceu a
preferéncia de COSTANTINO MORTATI (%), por entender a denomina-
¢do processo mais apropriada ao procedimento jurisdicional. SERIO GA-
LEOTTI (*), em andlise sistemética do procedimento legislativo, exprime
no titulo ¢ no desenvolvimento da obra a preferéncia por idéntica termino-
logia, a qual dispde de generalizada aceitagio dos publicistas italianos.

A elevagdo das normas do processo legislativo ao plano da Constitui-
¢éio confere a essas regras a rigidez e a supremacia da norma constitucional.
GALEOTTI (), partindo certamente do plano secundério das regras regi-
mentais, anotou que durante largo tempo as regras relativas & formagio
das leis nfo eram consideradas direito cerio e obrigatdrio, desprovidas do
cardter de normas imperiosas e capazes de acarretar sangio nos casos de
violagdo. A concepcdo de que a formagio das leis ndo se sujeitava a limi-
tagdes juridicas projetou, na observagio de GALEQTTI, o procedimento
legislativo “nel limbo di una giuridicitd incompiuta e, comunque, sfumata”.
A consagracio constitucional das normas regimentais superou esse periodo
de incerteza.

Conceitualmente, o procedimento legislativo envolve a sucessdo juri-
dicamente preordenada de atividade articulada na determinagio do resul
tado juridico final, conforme a nogdo de GALEOTTI (*%). Para MORTATI
(**), o procedimento abrange uma série de atos parciais, emanados de uma
pluralidade de sujeitos ou érgaos, coordenados entre si, de forma a tornar
possivel a formacdo do ato final. A sucessdo de uma pluralidade de atos,
praticados por vérios titulares ou 6rgdos, para alcangar fim comum, sdo
elementos da caracterizagdo genérica do procedimento, que se recolhe na
definicdo de PIETRO VIRGA (i*).

Os atos legislativos se aperfeigoam no percurso de procedimento com-
plexo, desdobrado em virias fases — iniciativa, preparatéria, deliberativa,

(9} COSTANTINO MORTATI. Instituzioni di Diritle Pubblico. Volume I, Padova,
Cedam, 1969, p. 254.

(10) SERIO GALEOTTI. Contributo alla Teoria del Procedimento Legislativo.
Milano, Dott A, Giuffré, 1957,

(11) SERIO GALEOTTI. Obra citade, p. 3.

(12) SERIO GALEQOTTT. Obra citada, p. 14.

{13) COSTANTINO MORTATI. Obra citada, volume I, p. 254,

(14) PIETRO VIRGA. Il Provvedimento Amministrativo, Milano, Giuffré Editore,
1968, p. 227, verbis: "Il procedimento consiste nella successione di uns pluralitd
di atti, aventi diverss natura e funzione, compiuti da pid soggetti e organi, ma
rivolti, nonostante la loro eterpgeneitd e la loro relative autonomia, al conse-
gulmento di uno stesso fine e cioé alla produzione degli effetti propri di una
data fattispecie”.
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controle e comunicagdgo —, que a Constituigdo unifica no processo legis-
lativo.

O novo texto constitucional brasileiro vincula o processo legislativo
4 elaboragdo de emendas & Constituigio, leis complementares, leis ordi-
nérias, leis delegadas, medidas provisérias, decretos legislativos & resolu-
¢oes. Acentuando o formalismo do processo, prevé lei complementar que
disporé sobre a elaboragio, redagéo, alteragio e consolidagdo das leis (**).

A Constituigdo Federal manteve solugdes que a Constituicio de 1967
acolheu, como a localizagdo do Poder Constituinte de Revisio no dominio
comum do processo legislativo, a delegagdo legislativa ao Presidente da
Reptblica, a ampla iniciativa privativa do Presidente da Repiblica ¢ a
legislagdo pelas Comissbes. Por outro lado, a Constituigdo introduziu rele-
vantes inovaches na temdtica do processo legislativo, bastando mencionar,
em indicagio ndo exaustiva, o restabelecimento da iniciative de proposta
de emenda 3 Constituicio Federal pelas Assembléias Legislativas dos Es-
tados, a eliminagfo da irreformabilidade da Repiblica, a ampliagdo dos
casos de irreformabilidade constitucional, a iniciativa popular das leis
complementares e ordinarias, a adogdo das medidas provisérias, com forga
de lei, o regime de urgéncia na apreciagio dos projetos de iniciativa do
Presidente da Republica, a obrigatéria manifestagio da Cémara ¢ do
Senado sobre os projetos incluidos no regime de urgéncia, a criagio de
Comissdo Representativa do Congresso, a redugiio do quorum na delibe-
ragdo sobre o veto presidencial e a inclusdo da matéria reservada & lei
complementar no elenco da indelegabilidade.

A delegacio de competéncia legislativa as ComissGes recebeu trata-
mento diferenciado ao que a Constituicio de 1967 dispensou a e¢ssa moda-
lidade de descentralizagio legislativa. No texto da Constituigio de 1967,
prevé-se a delegagdo & Comissdo Especial, disciplinada no Regimento Comum
do Congresso Nacional (art. 53). A Constituiggo preferiu conferir as Co-
missdes Permanentes ¢ Temporarias do Congresso Nacional (art. 58, § 2.9,
de modo geral, e ndo & Comissdo Especial, de forma restrita, a competéncia
para discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do Regimento,
a deliberacdo pelo plendrio. Sob os aspectos do deferimento as ComissOes,
de forma ampla, e a escolha do Regimento, genericamente, sem particula-
rizar o do Congresso Nacional, para dispor a respeito, a regra da Constitui-
¢do ficard mais préxima do texto constitucional da Itlia, no qual a Cons-
tituicdo de 1967 e a Constitui¢do de 1988 foram também buscar a cautela
da eventual remessa ao Plendrio, quando houvesse requerimento nesse sen-
tido. Na vigéncia da Constituigio de 1967, que consagrou o procedimento
autoritdrio do decreto-lei, ndo se utilizou o procedimento legislativo descen-
tralizado, o qual certamente atenuaria o autoritarismo do processo legis-

(15) Constituicdo Federal, artigo 59, pardgrafo tnico.
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lativo. A auséncia de experiéncia no plano federal nio permite a avaliagdo
sobre a eficdcia e o mérito desse procedimento. Na Italia, depois de assi-
nalar a resisténcia que a legislagio descentralizada provocou na Comissdo
da Constituinte, MORTATI (*®) registrou aspectos negativos dessa forma
de legislagfo, responsdvel pela pletora legislativa, a produgio de “leggi”, a
desarticulacdo da atividade do Parlamento, criticando o contetido setorial

da legislagdo emanada das ComissOes, para atender interesses de grupos
restritos.

O restabelecimento da iniciativa das Assembléias Legislativas dos
Estados, para propor emenda & Constituicdo Federal, retomou a tradicdc
federativa inaugurada na Constituigdo Federal de 1891 (art. 90), represen-
tando a participagdo do Estado na vontade federal, embora sem a energia
da técnica da ratifica¢do pelas Assembléias Estaduais das Emendas Consti-
tucionais votadas pelo Congresso, como exige a Constituico dos Estados
Unidos (art. V). Eliminando a irreformabilidade da Repdblica, que a orto-
doxia republicana sempre preservou nas Constituigbes anteriores, associan-
do a permanéncia da Republica & da Federacfo, a Constituigdo compensou
essa perda, ampliando o conteiido da irreformabilidade, para proibir pro-
posta de emenda & Constitui¢do tendente a abolir o voto direto, secreto,
universal e periédico, a separacdo dos Poderes, os direitos ¢ as garantias
individuais, que configuram o conteido intangivel da Constituicdo, ao
lado da forma federativa do Estado.

A extensio da iniciativa legislativa aos cidadfos introduz na Consti-
tuigdo Federal, pela primeira vez, a possibilidade da iniciativa popular
das leis, que, juntamente com o referendo e o plebiscito, representam
formas do exercicio da soberania popular, concretizadoras do poder popular
direto, que a Constituicdo inscreveu no artigo inaugural dos Principios
Fundamentais (art. 1.° — pardgrafo tnico).

As Constituigdes Federais brasileiras tém sido infensas & adogdo das
técnicas da democracia direta, cultivando rigorosa concepgdo do governo
representativo. Sdo restritas as invocagBes a processos dessa natureza no
texto federal. A Carta de 1937 previa o plebiscito das populagBes ou
interessadas, no caso de incorporagdo, subdivisdo, desmembramento ou
formagdo de novos Estados (art. 5.°, pardgrafo (nico), o pronunciamento
do Pais, por iniciativa do Presidente da Repiiblica, se a Cémara dos Depu-
tados ndo aprovasse as medidas por ele tomadas durante o estado de
emergéncia ou de guerra (art. 167, parigrafo tnico), o plebiscito nacional
para apreciar o projeto de emenda 4 Constitui¢do de iniciativa da Cimara
dos Deputados, quando envolvesse recusa do projeto de iniciativa do Pre-
sidente da Republica (art. 174, § 4.°) e o plebiscito nacional sobre a Cons-

(16) COSTANTINO MORTATI. Obra cilada, volume II, pp. €99/700.
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tituicio outorgada (art. 187). No regime de 1937, a invocagio ao plebiscito
permaneceu no nominalismo da Carta e seu abandono conduziu ao desuso
do apelo ao povo na via plebiscitdria do cesarismo. A Constituigio de 1946
autorizava o plebiscito em casos de modificages territoriais nos Estados-
Membros, para incorporagdo, subdivisdo, desmembramento cu formagio de
novos Estados, mediante “plebiscito das populagGes diretamente interessa-
das” (art. 2.°). A Emenda Constitucional n.° 4, de 2 de setembro de 1961,
que instituiu o malogrado sistema parlamentar de governo, previu o ple-
biscito, que se realizou, para decidir a manuteng¢do de sistema parlamentar
ou a volta ao sistema presidencial de governo (art. 25). Nessas referéncias
resume-se a introducdo de formas de democracia direta em Constituigdes
Federais brasileiras, cabendo observar que a Constituigio de 1967 aboliu
o plebiscito das populages diretamente interessadas, nos casos de modifi-
cagBes territoriais ou criago de novo Estado-Membro, modalidade de ma-
nifestagdo popular direta introduzida na Carta de 1937 e aprimorada na
Constituicdo Federal de 1946.

Ao contririo da Constituigdo da Itdlia, que condiciona a iniciativa
popular das leis a uma proposta de cingiienta mil eleitores, pelo menos,
sob a forma de projeto redigido em artigos (art. 71), e da Constituigio
da Espanha, que, além de prever lei orghnica reguladora da matéria,
quartificou a iniciativa, exigindo quinhentas mil assinaturas, e excluiu da
iniciativa popular as matérias relativas a lei orginica, leis tributdrias, as
de cardter internacional ou da prerrogativa de graca (art. 87 -—— 3), a
Constitui¢io deferiu 3 lei — “nos termos da lei” (art. 14) — & regula-
mentagdo da iniciativa popular, sujeitando-a, todavia, ao atendimento do
percentual minimo do corpo eleitoral (art. 61, § 2.°).

A injciativa popular das leis, até agora desconhecida no ordenamento
federal, embora disponha de precedentes no Direito Constitucicnal esta-
dual (*), impord ao Congresso a obrigagdo de deliberar sobre o projeto
que provier dessa fonte. Essa obrigatoriedade decorre da relagdo direta
entre a soberania popular e a iniciativa popular, sendo esta uma forma do
exercicio do poder que emana diretamente do povo, conforme lembra
principio fundamental da Constituigio. A doutrina italiana assinala que a
iniciativa popular constitui instrumento que a Constituigiio coloca & dispo-
si¢do dos grupos minoritirios e das formagGes sociais sem expressiva repre-
sentacdo no Poder Legislativo. Dentro desta perspectiva, presumindo-se que
as correntes majoritdrias tendem a se identificar com a representacfo dos
partidos politicos no Poder Legislativo, & iniciativa popular torna-se even-
tual elemento de contraste e de oposi¢io, para compensar o predominio
dos que detém o controle da iniciativa parlamentar. Apesar de néo integrar
o processo legislativo, o referendum, como outro instrumento de manifes-
tacdo da soberania popular, situa-se nas proximidades do processo legisla-

(1T) A Constituigdo do Estado de Minas Gerais, de 14 de julho de 1947, previa
8 Iniciative das leis por dez mil eleitores, pelc menos (art. 27-IV),
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tivo e sobre ele repercute, seja para conferir maior legitimidade e eficdcia
& lei votada pelo Poder Legislativo, ou opor-se a ela, sob a forma drdstica
do referendum ab-rogativo. A Constituigdo ndo particulariza o tipo de
referendum preferido pelo Constituinte, fazendo ao instituto uma referéncia
genérica. Essa técnica indefinida ndo é recomendavel, sobretudo quando
se¢ considera que a Constitui¢do conferiu i lei — *nos termos da lei” —
a fungdo de regular o referendum e os demais institutos da manifestagio
direta do poder popular (art. 14). A Constitui¢do da Itlia, que, no segundo
apés-guerra, converteu-se em modelo do processo legislativo democrético,
preferiu fixar no seu texto a natureza ¢ os requisitos basicos do instituto,
O texto italiano consagra o referendum popular ab-rogativo da lei ou de
ato com valor de lei e o referendum sobre a lei de revisfio constitucional.
O referendum ab-rogativo de lei ou de ato com forga de lei depende da
inictativa de quinhentos mil eleitores ou de cinco Consclhos Regionais.
A Constituicio da Itdlia proibe a adogfio do referendum nos casos de leis
tributérias, leis orcamentdrias, leis de anistia e de indulto e leis de ratifi-
cagio de tratados internacionais. Considera-se aprovado o referendum se
dele participar a maijoria dos eleitores com direito de voto e alcancada a
maioria dos votos validos, O referendum sobre lei de revisio da Constitui-
¢do e outras leis constitucionais depende da iniciativa de um quinto dos
membros da Cimara ou do Senado, quinhentos mil eleitores ou de cinco
Conselhos Regionais, irés meses apés a publicagio da legislagdo constitu-
cional, e serd promulgada a lei que atingir a maioria dos votos vilidos.
E vedado o referendum constitucional quando a lei de revisio ou outra
lei de natureza constitucional obtiver a votagio de dois tergos dos membros
de cada Casa do Parlamento.

A doutrina faz uma distingdo entre plebiscito e referendum. O ple-
biscito envolve manifestagdo popular sobre determinados fatos ou eventos,
assim a decisdio politica do Chefe de Estado ou de Governo, a anexagéo
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O referendum visa a captacio do pronunciamento popular sobre atos nor-
mativos, especialmente o ato legislativo ¢ o ato constituinte, O referen-
dum e o plebiscito, no quadro do governo representativo, ndo devem
constituir objeto de utilizagdo rotineira. Sdo formas extraordindrias de
manifestagdo da vontade popular, buscando conferir coeficiente de maijor
legitimidade a determinadas decisdes politicas, como acontece no ple-
biscito, ou consolidar a eficicia da lei, no caso do referendum, que
apura a maior ou menor identidade entre a vontade Iegislativa do
representante e a vontade legislativa do povo. A doutrina constitu-
cional italiana entende que o referendum ab-rogativo produz efeito
ex-nunc, de modo a resguardar os efeitos j4 produzidos pela lei
ab-rogada, distinguindo o anulamento da lei ¢ a ab-rogagdo da lei sem
efeito retroativo. Outra regra de natureza doutrindria é a que sustenta o
ndo restabelecimento da lei ab-rogada pelo Parlamento, pelo menos durante
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a legislatura em que tiver ocorrido a ab-rogagdo popular. E o que a doutrina
italiana qualifica de norma de correttezza, ressalvando a superveniente
manifestago da vontade do corpo eleitoral em divergéncia com o anterior
referendum ab-rogativo, MORTATI (**) defende essa dupla conseqii€éncia,
acentuando a obrigagdo “a carico del Parlamento di astenerse, rebus sic
stantibus, dal riprodurre la legge colpita dal voto abrogativo”.

A Constituigio menciona o referendum como forma de manifestagdo
da soberania popular (art. 14 — II). Ndo tendo particularizado o tipo
de referendum preferido — referendum de consulta ou referendum ab-roga-
tivo — presume-se que a figura do veto popular, que a Constituigdo repeliu,
ficard absorvido no referendum ab-rogativo.

[ ]

A Constituigdo eliminou manifestagdes do processo legislativo autori-
tério, como o decreto-lei ¢ a aprovagio dos projetos de iniciativa do
Presidente da Reptblica, por decurso de prazo, sem, contudo, conduzir
ao enfraquecimento da iniciativa presidencial. Ao contrério, manteve o
fortalecimento dessa iniciativa, ao colocar & disposicio do Presidente da
Repiiblica a adogdo de “medidas provisérias com forga de lei” e a solicitag8o
de urgéncia para apreciag@io de projetos de sua iniciativa.

As medidas provisérias, com forga de lei, foram concebidas em fung8o
do regime parlamentar de governo, que prevaleceu no dmbito da Comissdo
de Sistematizagio da Assembléia Nacional Constituinte e, por isso, integra-
ram o Projeto de Constitui¢do (A), origindrio daquela Comisséo, que estru-
turou o sistema parlamentar de governo. No Projeto da Comisséo de Siste-
matizagdo, as medidas provisérias dependiam da solicitagdo do Primeiro-
Ministro e presumiam, portanto, o apoio da maioria parlamentar identificada
com o Chefe de Governo e seu Programa. Na Constituigio, recusado o regi-
me parlamentar pela maioria da Assembléia Constituinte, ficou mantida a
legislagio proviséria, em caso de relevancia e urgéncia, a juizo exclusivo do
Presidente da Repiiblica. No regime presidencial, as medidas provisorias
assumem as caracteristicas de sucedineo do decreto-lei, nelas perdurando o
residuo da legislagdo autoritdria. A Constitui¢iio buscou no artigo 77, segun-
da parte, da Constituicio da Itilia, o modelo da legislagio proviséria. E
suficiente comparar os dois textos para avaliar as diferengas que separam
um regime do outro. Na Constituigdo italiana, a cl4usula geradora do instru-
mento legislativo denuncia, desde logo, a excepcionalidade da medida:
“in casi straordinari di necessitd e d’urgenza”. Na Constituigiio, a cléusula
€ mais flexivel — “em caso de relevancia e urgéncia” —, sujeita a interpre-
tagho discriciondria do Presidente da Repiblica. Na Constitui¢do da Itdlia,
a responsabilidade do Governo, isto é, do Conselho de Ministros, vincula-se

(18) COSTANTINO MORTATI. “Principi Fondamentali” in Commentario delle
Costituzione a cure i G. Brancg. Zanichelli Editore, 1975, p. 40.
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3 adogfio da medida extraordindria: “Quando, in casi straordinari di neces-
sita e d'urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsabilita ...”. Na
Constituicdo de 1988, as medidas provisérias serdo adotadas por iniciativa
exclusiva do Presidente da Repiblica, sem a conseqiiéncia da responsabi-
lidade politica. Na Constituicio da Itdlia, quando o decreto néo for
convertido em lei, no prazo de sessenta dias de sua publicagao, as Camaras
poderdo regular em lei as relagBes juridicas fundadas no decreto ndo
convertido. Na Constituigdo, desaparece a faculdade que atribuiria ao
Congresso o juizo da oportunidade e da conveniéncia sobre a providéncia
sucessiva, para consagrar-se o dever indeclindvel, de modo a assegurar o
comando presidencial da legislagdo niio convertida:... “devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relagbes juridicas delas decorrentes”.

A Constitui¢io de 1988 fortalece a iniciativa presidencial ao prever
a solicitacio de urgéncia, para apreciagio de projetos de leis de iniciativa
do Presidente da Republica (art. 64, § 1.°). A previsdo da urgéncia legisla-
tiva reflete a aceitacio de tendéncia generalizada nas ConstituigSes contem-
poréneas e, se ndo a admitisse, a Constitui¢do praticaria um anacronismo.
A urgéncia incorporou-se ao processo legislativo constitucional. A Lei
Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha, de 23 de maio de 1949,
que estabelece prazos na tramitagio das propostas legislativas do Governo
Federal (art. 76.2.3.), autoriza o Presidente da Reptiblica, mediante
proposta do Governo e com assentimento do Conselho Federal, a declarar
o estado de necessidade legislativa para projeto de lei qualificado de urgente
pelo Governo e rejeitado pela Cémara dos Deputados (art. 81.1). Neste
caso, mesmo havendo nova recusa da Cémara dos Deputados, o projeto
serd dado como aprovado, se o Conselho Federal votar nesse sentido. Durante
o mandato do Chanceler Federal sdo permitidas duas declaragbes de neces-
sidade legislativa (art. 81.3). MARCEL PRELOT (*®) analisa os diversos
procedimentos abreviadores do processo legislativo autorizados pela
Constituigdo francesa de 1958, como a oponibilidade, pelo Governo, de
nio recebimento de proposigio de lei ou de emenda, a adogéo do voto sem
debate, a discussdo com debate restrito, o voto bloqueado, sempre por
solicitagio do Governo.

Mantendo técnicas que asseguram o exercicio eficaz da iniciativa
presidencial das leis, a Constituigio conferiu ao Congresso instrumentos
preservadores da fungdo legislativa, afastando-se da concepgdo homologa-
téria, que prevaleceu na vigéncia da Constituigdo de 1967. Exprime a nova
concepeio de um Congresso deliberante e ndo homologador a regra seguinte:

(19) MARCEL PRRELOT e JEAN BOULOUIS. Institulions Politiques et Droit
Constitutionnel, 6% edigdo, Dalloz, 1975, pp. 808/811.
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no caso dos projetos de iniciativa do Presidente da Repiblica, inclufdos
no regime de urgéncia, se a Camara dos Deputados ¢ o Senado Federal
néo s¢ manifestarem sobre eles, sucessivamente, em até 45 dias, para cada
érgéo, os projetos serdo incluidos na Ordem do Dia, sobrestando-se a
deliberagdo sobre os demais assuntos, salvo os excluidos, até que se ultime
a votagio (art. 64, § 2.°). A Constituigio determina o esgotamento da
deliberagiio legislativa, aprovando ou rejeitando o projeto, de forma explicita,
sem o automatismo do decurso do prazo, o que conduzia a deliberagfio
implicita na técnica do processo legislativo autoritério. A redugfio do quorum
de dois tergos de Deputados e Senadores, adotado nas Constitui¢bes Federais
de 1891 (art. 37, § 3.°), de 1946 (art. 70, § 3.°) e de 1967 (art. 62, § 3.°),
para 0 do voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em
escrut{nio secreto, no caso de rejeigdo do veto presidencial, ndo sé facilitard
o exercicio do controle congressual sobre ato do Presidente da Repiiblica,
como poders conduzir 3 diminuigio do contraste presidencial sobre a
atividade legislativa do Congresso. A Constituigio excluiu a matéria reservada
a lei complementar da delegagio legislativa ao Presidente da Repiiblica.
Tendo reservado abundante matéria 3 legislagdo complementar, a exclusio
determinada pelo projeto denuncia o propésito de preservar o monopdlio

da atividade legislativa do Congresso Nacional no relevante dominio da lei
complementar,

O processo legislativo da Constituicio encerra substanciais inovagdes,
€omo as que consagram a iniciativa popular das leis, o esgotamento da
deliberacdo sobre os projetos de leis da iniciativa presidencial incluidos
no regime de urgéncia, ou no caso do projeto vetado, repelindo, num caso
€ no outro, a figura da aprovagio automitica. A permanéncia das medidas
provisSrias com forga de lei, dependentes da iniciativa do Presidente da
Repiiblica, em cldusula de contetido eldstico e discricionério, impregnou
o processo legislativo de residuo autoritdrio, o que se compensa, em parte,
com a exigéncia de sua conversdo em lei, no prazo de trinta dias, sob
pena de ineficicia das medidas provisérias. No regime parlamentar, as
medidas provisérias ndo convertidas poderdio deflagrar o mecanismo
da responsabilidade politica do Governo, como prevé & Constituicio da

Itdlia, em conseqiiéncia que ndo se adota no regime presidencial da
Constituicio.

A apreciagdo global sobre o renovado processo legislativo, concebido
pela Constituigdo de 1988, autoriza concluir que suas regras permitirdo
assegurar o equilibrio entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, A
Constituigdo substituiu o Congresso homologador pelo Congresso ativo,
capaz de proporcionar ao Pais os beneficios da legislagdo adequada ao seu
desenvolvimento e progresso.
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