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A DELEGACAO LEGISLATIVA

I — Os Estados Gerais medievais e sua transformagdao em
orgaos legislativos.

I.a — Inglaterra

Historicamente, o Estado que precede ao dotado de assem-
bléias com podéres legislativos é o estado monarquico, em que,
num s6 6rgao — o0 monarca —, estavam concentradas as

* Trata-se de um trabalho apresentado no Semindrio de Processo
Legislativo Comparado, da disciplina de Direito Constitucional Comparado
do Curso de Dourado, realizado no semestre letivo de 1967, sob a
organizacfio e supervisio do Professor Raul Machado Horta.
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funcoes legislativas, admnistrativas e, em ultima insténcia,
as judiciais.

Na Inglaterra, os Tudors — linhagem de Henrique viI,
Henrique viix e de Elizabeth 1, entre outros soberanos —
foram, por razdes que ndo vém ao caso, governos fortes.

Observa com acérto ANDRE MAURoIS (Histéria da Ingla-
terra, Irmaos Pongetti Editoéres, 1959, p. 242):

“Os reis Tudors tinham sido deuses nacionais. Para
lhes agradarem, varias vézes 0s seus povos, 0 seu
clero e até os seus bispos tinham mudado de religido.
A uma palavra déles, as cabecas dos senhores e
dos ministros tinham-se inclinado sem resisténcia
para o cepo. As suas vontades os Parlamentos ha-
viam por vézes oposto humildes representacoes, por
vézes murmurios, jamais uma recusa”.

Como é fato histérico cedico, ndao tinha o Parlamento
inglés, até os meados do século xvi, ja sob a dinastia dos
Stuarts, o poder de editar leis. S6 apresentava peticoes ao rei,
sugerindo ou solicitando qualquer providéncia. Tal assem-
bléia era, até entdo, quase que um 6rgao de simples aconselha-
mento real, sem poder opinativo vinculatério. Tinha, contudo,
desde a Magna Charta (1215), a grande prerrogativa de
aprovar os impostos a serem cobrados do povo em geral, mas
sem o poder de fiscalizar o seu destino.

Quanto ao mais, constituia o Parlamento uma Assembléia
de discursos, através da qual o monarca mantinha-se informado
acérca do pensamento de ponderaveis classes do povo britanico.

O Rei governava por direito divino e era escolhido pela
Divina Providéncia. Ele era inviolavel e constituia dogma de
doutrina politica sua infabilidade, consubstanciada na parémia
the King can do no wrong.

A frase final de Carlos 1, diante do seu carrasco, € bem
significativa do pensamento da realeza de entao: “A liberdade
do povo consiste em ter o govérno e ndo em participar do
govérno, que lhe ndo cabe”.
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Somente no século xXvir é que tal situacdo muda, com
aquilo que os historiadores chamam de vitéria do Parlamento.
Depois de quase cem anos de lutas incruentas, de marchas e
contra-marchas, de fastigio e de humilhac¢oes, pode o Parla-
mento se afirmar como Poder Legislativo.

Por devassidao, corrupcao, gastos excessivos, obstinagao,
imprudéncia, desrespeito & tradicdo e as liberdades, lanca-
mento irregular de tributos, fervor religioso ou por outras
razoes, foram, afinal, vencidos os reis ingléses.

Isso depois do enforcamento de Carlos I, do exilio de
Carlos 11 e de Jaime II e guerras civis que custaram a vida de
muitos cidadaos.

Afinal, em 1688, com Jaime 11 alijado do trono e exilado,
passam a governar, praticamente a convite do Parlamento e
dentro de suas condicGes, Guilherme de Orange e a Princésa
Mary que, em 1689 prometem obedecer ao famoso “Bill of
Rights”.

Se em 1628 o Parlamento conseguia franquias a custa de
pedidos ao Rei, do que é exemplo a Petition of Rights, jA em
1689 éle unilateralmente edita, “bills” para a assecuracao
dessas franquias, e obriga o Rei a jurar-lhes obediéncia.

Além do mais, sdo dessa época também os primeiros “Acts”
relativos a eleicoes parlamentares, & convocagao e dissolucao
do Parlamento, etc. Finalmente em 1701 o Parlamento pro-
mulga o Act of Settlement em que regula a prépria sucessao
ao trono, com a proibicdo aos catélicos de ocuparem, ainda
que mais préximos na linha de sucessao.

Ja agora vemos rex sub legis, quia lex facit regem, ao
invés do entdo reinante principio do rex supra legem, quia
rex facit legem.

A partir de 1714, ja sob o reinado da casa de Hanover,
por condi¢Oes histéricas bastante divulgadas tais como desco-
nhecimento da lingua inglésa por parte de Jorge 1, a indiferenca
dos assuntos governamentais por Jorge II, e a preocupacio
de ambos pelo Principado de Hannover, sito na Alemanha,
mais ainda se consolidou o Parlamento e, ultrapassando as
funcdes legislativas, iniciou-se na pratica do govérno parla-
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mentar, do que resultou, pouco a pouco, o préprio Poder
Executivo efetivo tornar-se um seu prolongamento.

Quando Jorge 11, nascido na Inglaterra, quis, em 1760,
reagir, ja era tarde e houve resisténcia do povo e do Parla-
mento as suas pretensées. Como diz André Maurois, depois
de Jorge I e Jorge II ninguém mais podia levar a sério o direito
divino dos reis. E a Inglaterra, com sua grande fortuna
politica, viu Jorge 111, a partir de 1788, ter freqiientes crises
de loucura, o que mais fortalecia o Ministério e a forma parla-
mentar de govérno e a indiscutibilidade de o Parlamento elabo-
rar as leis e governar através do Gabinete.

I.b — Franca

Em Franca, mais que na Inglaterra, campeou o absolu-
tismo, desde a consolidacdo da supremacia do Rei sObre os
demais Principes e nobres e o surgimento do Estado-nacional
até a Revolucio Francésa.

0O L’état c’est moi de Luis XVI, o nous ne tenons notre
couronne que de Dieu, de Luis Xv ou le roi n’est comptable
que devant Diew de Vexercice du pouwvoir supréme de Luis Xvi
dao-nos bem a dimensdo do esclusivismo real na gestdo dos
assuntos estatais.

Os Estados Gerais francéses nem por farsa ou arremédo
foram convocados por 175 anos, ou seja, de 1614, sob Luis
X1, (regente sua mde Maria de Medicis) até 1788, ja sob o
reinado de Luis XVI.

Nada se opunha a prerrogativa real de legislar, salvo o
Parlamento de Paris, que se recusava ao registro dos editos
reais, devolvendo-os ao Rei através das remontrances, assim
mesmo ji nas ante-vésperas da Revolugéo.

Embora fésse grande a insatisfacdo quando da convocagao
dos Estados Gerais por Luis XvI — dos nobres e do clero contra
o Rei do povo contra todos — estava S. Magestade longe de
supor os resultados extremos de seu ato.

Com efeito, eleitos os representantes dos trés Estados, a
saber, 300 da nobreza, 300 do clero e 600 do terceiro estado,
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apresentaram-se éles em maio de 1789, com seus “cahiers de
remontrances, plaintes et doléances”, suas opinioes e sugestoes,
tal como féra pedido no edital de sua convocacéo.

Desde logo surgiu a questdo de se saber se a votacao
seria em conjunto ou separadamente, por estado.

Depois de marchas e contra-marchas e de escaramucas,
em meio de intensa agitacdao popular, reuniram-se, afinal, em
conjunto, os trés estados, ndo mais como simples ordens
medievais mas como uma assembléia nacional, isto é, assem-
bléia de representacdo de todo o povo e nao somente de classes
(27/6/1789), aceitando a idéia anterior do 3¢ Estado, quando
do juramento do campo da Pela (20/6/1789), de se elaborar
uma constituicdo para o Reino.

A seguir os fatos se desenrolaram céleremente.

A 14/7 a Bastilha é tomada. Vinte e seis do mesmo més
é a data da Declaracido dos Direitos do Homem e do Cidadao.
A 4 de agdsto, numa s6 sessdo da Assembléia, a nobreza e o
clero, por temor ou entusiasmo revolucionario, aceitou a
extincao de suas prerrogativas, imunidades, isencGes e privilé-
gios; da-se por encerrada a servidao da gleba e se permite o
resgate das terras por parte de seus foreiros, com o que prati-
camente finda o feudalismo em Franca.

A seguir, sdo editados varios atos legislativos provisérios
sobre assuntos de capital importancia para o Estado franceés,
tal como a organizacdo dos podéres, o sistema eleitoral, a
escOlha dos Ministros, a organizacio do poder judiciario, o
poder de veto do rei e outros.

Finalmente a 3 de setembro de 1791 é promulgada a pri-
meira constituicdo de Franca, nos moldes contemporineos,
elaborada pela Assembléia Nacional, na qual se consagrou em
letra de forma a separacdo de podéres, com a atribuicdo da
funcao legislativa a uma assembléia eleita pelo povo-eleitor.

O Rei, que embora formalmente permanece como o executi-
vo supremo, chefe da administracdo, do exército e da marinha,
no que concerne ao processo legislativo vé-se sem o poder
de iniciativa e até sem poder regulamentar. Nem a sancio
de leis lhe era confiada. E seu direito de veto era relativo,
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ja que a proposicao legislativa objeto de veto suspensivo
transformava-se obrigatoriamente em lei se reapresentada, nos
mesmos térmos, por duas outras legislaturas.

II — O declinio dos Parlamentos

Depois de haver triunfado na Inglaterra, o Parlamento,
triunfava, afinal, em Franca. Dialéticamente, a tese do mono-
polio da funcao legislativa pelo Rei contrapunha-se a antitese
da transferéncia da mesma para as assembléias de repre-
sentacao.

Vitorioso estava o principio da separacao dos podéres e
da soberania nacional, exercida pelos representantes do povo.
Durante muito tempo vigeu o dogma da superioridade do
Parlamento e do monopoélio da funcao legislativa pelas assem-
bléias de representacao popular.

Era a pedra de toque de varios edificios constitucionais e
férmula magica da ciéncia politica de entédo.

Com o correr do tempo, consolidamos certas conquistas
da burguesia, assegurados a todos certos direitos e certas
garantias, enfraquecidos os Reis, ou mesmo substituidos, o
dogma da separaciao dos podéres e do primado das assembléias
foi, de fato ou de direito, perdendo sua forca originaria de
principio politico absoluto e incontrastavel.

n.a — Franga

Assim, na prépria Franca, menos de um século apds as
lutas revolucionarias, e nao obstante a Lei Constitucional de
25/2/1875 nao prever a delegacdo legislativa e dispor que o
poder legislativo estava investido nos orgaos legislativos, du-
rante a guerra de 1914/1918, fundado nas “lois d’habilitation”
ou nas “lois de pleins pouvoirs”, o Executivo emitia sistema-
ticamente decretos-leis e, outras vézes, sem base em qualquer
ato autorizativo do Parlamento, os editava, em nome da
urgéncia e da necessidade, numa pratica que continuou mesmo
apés a guerra e teve vida até a instituicdo do Govérno de Vichy.
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Embora surgissem explicacoes cerebrinas e sutis para
justificar a delegacao de podéres, como a teoria da délégalisa-
tion, isto é, da degradacdo da matéria legislativa, que passava
de objeto de lei para objeto de simples regulamento, ou da
existéncia de um campo natural de poder regulamentar, a
verdade é que ndo obstante texto claro, proibindo-a, praticou-se
a delegacao.

E o mesmo aconteceu na 4* Republica, com a Constituicdo
de 1946, que no seu artigo dispds inequivocamente que “L’A4s-
semblée nationale vote seule la loi. Elle ne peut déléguer ce
droit” .

Malgrado tal disposicao, criou-se a técnica de “loi-cadre”
ou “loi de principe” que Enzo Cheli assim explica, na Rivista
Trimestrale di Dirito Publico, ano 1x, n® 3, julho-setembro de
1959, p. 475:

“O Parlamento vota uma lei formulada em térmos
gerais, que se limitam a delinear os principios funda-
mentais de um regime normativo; com esta lei auto-
riza-se o Govérno a apresentar perante o Parla-
mento, dentro de um térmo estabelecido, projetos
de decreto para atuacdo dos principios postos na
propria lei, modificando, se necessario, leis prece-
dentes; os decretos emanados do Govérno devem
ser examinados e aprovados pelo Parlamento dentro
de um certo prazo e, se dentro déste, o Parlamento
nao o modifica ou nao o rejeita, éle entra automati-
camente em vigor” .

(Revista citada, p. 475/476) .

n.b — Inglaterra

Na Inglaterra, embora sua Constituicdo seja flexivel e o
Parlamento conserve firme suas funcdes legislativas tdo dura-
mente conquistadas, a questdao da delegacdo de podéres foi e
€ objeto de preocupacdes de publicista e de estudiosos da
ciéncia politica.
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Registram os autores que a partir de 1890 o volume de
leis delegadas supera o de leis votadas pelo Parlamento.
Segundo o Select Committee Report on Delegated Legislagion,
p. 7, em 1920 e as leis do Parlamento (Statutes) montaram a
82, ao passo que de leis delegadas atinge 900; em 1952, 64 leis
do Parlamento formam um volume de 1427 paginas e 1029 atos
de delegacao formam trés volumes, num total de 3980 paginas.

Em 1929 o Lord Chief Justice Sir Gordon Hewert chamou
de new despotism e denunciou a perigosa expansao do Govérno,
a ursupar as funcoes do Partamento e do préprio Poder Judi-
ciario. Outros falaram das tracées britdnicas. Outros da
Constituicao da Inglaterra( V. trabalho citado de Enzo Cheli,
pagina 486) .

Mas a verdade é que a delegacdo se institucionalizou e
constitui pratica normal de funcionamento do govérno britanico.

1.3 — Estados Unidos da América

Nos regimes parlamentares, como ¢ o inglés e o Franceés,
a questdo da delegacdo legislativa, ainda que sem ser de jure,
é menos chocante que em outros paises de mais rigida separa-
¢ao de podéres, ja que os Orgaos executivos, naqueles regimes,
quando nio constituem uma longa manus do Parlamento, déste
entdo menos distanciados funcionalmente.

A questdo é diferente nos estados de ortodoxa separacao
de podéres.

Assim, nos Estados Unidos, embora a Constituicdo dispo-
nha enfaticamente na Secao 1, do artigo I que “All legislative
powers herein granted shall be vested in a Congress of The
United States, wich shall consist of a Senate and House of
Representatives”, e tenha sido ali, que, pioneiramente, se
adotou a separacao de podéres como norma constitucional escri-
ta, a delegacdo de podéres foi ratificada inimeras vézes, a
ponto de autéres contemporaneos de gabarito escreverem:

“May Congress delegate powers to agencies of the
executive branch? The answer here is an emphatic
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yes!” (Harold Zink, Howard R. Penniman and Guy
B. Hathorns in American Government and Politics,
pagina 187.

Edward S. Corwin, em “The Constitution of The United
States of America” (1953), p. 74 diz que duas teorias norteiam
o problema da delegacédo de podéres, ambas enunciadas durante
a presidéncia de Marshall na Suprema Corte:

“First in importance is the theory that another
department may be empowered to fill up the details
of a statute. (Wayman v. Southard, 10 Whet. 1
(1825) . The second is that Congress may legislate
contigently, leaving to others the task of ascertaining
the facts wich bring its declared policy into opera-
tions”. (The Brig Aurora, 7 Cr. 382 (1813)”.

Se na primeira hipétese, do “fill up the details”, estamos
na presenca do poder regulamentar do Executivo, assim mesmo
discutivel, face aos térmos da Constituicio americana, na
segunda hipétese ja se apresenta mais nitida a delegagdo,
permitindo que orgaos executivos “apurem, determinem” os
fatos que poe em operacido os térmos genéricos da lei.

E com base nessas decisoes, inimeras leis delegaram
podéres a agéncias governamentais para fixar padrées minimos
de qualidade de inimeras mercadorias; para regulamentar o
uso de reservas florestais, tabelar precos de produtos alimen-
ticios, de aluguel de casa, regular saliarios na producdo e
distribuicao de carviao, estabelecer tarifas alfandegarias, etc.

E ainda foram criadas diversas reparticoes, dotadas de
amplos poderes regulamentares e quase-judiciais como a
Interstate Commerce Comission, The Federal Reserve Board,
The Federal Radio Comission, etc.

I1.d — Brasil

No Brasil, segundo eminentes Autores, campeou a dele-
gacao de atribuicoes, desde o Império.
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Diz Victor Leal em “Problemas de Direito Publico”
(1960), p. 92, que

“No Império e na Primeira Reptblica, foi assunto de
arduas controvérsias (a delegacdo), mas a nossa
pratica politica aceitou e tolerou o uso das delega-
coes legislativas” .

Araftjo Castro, in Manual da Constituicio Brasileira”
(1918), diz a pag. 104:

“Como quer que seja, em nenhum outro pais se tera
talvez mais abusado da delegacdo de podéres do que
entre nés. Semelhante pratica era ja fregiiente no
Império, merecendo formal condenacdo de Pimenta
Bueno. Na Republica, as mais importantes reformas
tém sido feitas pelo Executivo, em virtude de auto-
rizacdo legislativa”.

Nao expressamente proibida na Constituicdo Imperial e
na 1* Constituicio Republicana, a delegacdo foi terminante-
mente vedada pelos constituintes de 1934 (art. 3¢, § 1¢). Pela
Carta de 10 de novembro de 1937 foi ela expressamente auto-
rizada: em algumas matérias independentemente de ato do
Congresso e em outras por delegacdo expressa déste (arts.
12 e 13).

A Constituicdo de 18/9,/1946 vedou expressamente a dele-
gacao, em seu art. 36, § 2°, verbis:

“E vedado a qualquer dos Podéres delegar atribuictes” .

Deve ser registrada também a delegacao instituida pelo
Ato Adicional, de 2 de setembro de 1961 (art. 22, § tnico) e
regulamentada na chamada Lei Complementar ao Ato Adicio-
nal, de 17/7/62, art. 28 e segs), de curta duracdo na histéria
constitucional brasileira, ja que se findou a 6/1/1963, junta-
mente com o sistema parlamentar de govérno instituido pela
Emenda Constitucional n®* 4 (Ato Adicional, de 2/9/1961) .
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Mas, com vistas a Constituicdo de 1946, nao obstante sua
proibicdo, é fato notério a delegacao de atribuicGes durante
sua vigéncia, mesmo antes de abril de 1964, sobretudo em
matéria de direito publico.

Orgdos como a antiga S.U.M.0O.C., o Conselho de Poli-
tica Aduaneira, o Conselho Nacional de Petréleo e intiimeros
outros eram e sdo dotados de intenso poder normativo e sem-
pre usaram ésse poder, desafiadoramente, sem perturbacdes.

No que concerne as autarquias, estas tém enorme auto-
nomia.

Nao dizemos simplesmente em matéria de organizacao,
criacao de cargos, ou orcamentaria ou de funcionamento, mas
no poder normativo, que muitas tém, principalmente as autar-
quias econdmicas, como o Instituto Brasileiro do Café, o
Instituto do Actcar e do Alcool, o Instituto Nacional do Sal e
as autarquias profissionais, como a Ordem dos Advogados,
Ordem dos Médicos, etc. Em matéria de direito do trabalho, o
poder normativo do Ministro do Trabalho e Previdéncia Social
é imenso e suas Portarias constituem matéria de obrigatério
conhecimento pelas emprésas e profissionais e seu conjunto
supera os proprios textos legais. Graus de insalubridade, regu-
Jamentacdo do trabalho com inflamaveis, a organizagao sin-
dical, a regulamentacdo da aprendizagem, a seguranc¢a do tra-
balho, a tarifacido de indenizacdo por acidente do trabalho,
tudo isso e muito mais esteia-se em atos emanados do Mi-
nistério do Trabalho.

No setor do direito fiscal é imensa a delegacao de podéres,
inclusive no aspecto mais importante da fixacao de aliquotas,
de que esta investido o Poder Executivo, com relacido ao imposto
de importacgdo e consumo.

Pode-se afirmar, tranqiiilamente, que se realizou a profecia
de Caio Tacito (A delegacdo de podéres, in Repertério Enci-
clopédico do Direito Brasileiro, vol. 15, p. 159) de que ‘“ado-
tando a férmula rigida da proibicdo total de delegar atribui-
coes, a atual Constituicdo (1946) nasceu para ser reformada
ou violada” .
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IIT — A delegacao Legislativa

Como se vé€, o fenémeno da delegacio é universal e de facto
ou de jure éle se manifesta. Como decretos-leis, como orde-
nangas de necessidade, a titulo de uso do poder regulamentar
ou ditados em nome da seguranca piblica ou mesmo sem qual-
quer justificativa, a delegacdo legislativa surge.

E isso tem levado virios paises a solucbes politicas rea-
listas, com a permissdo expressa e inequivoca em suas cons-
tituicoes, em casos pré-determinados, da delegacdo de podéres
por parte das assembléias de representagdo popular aos 6rgaos
executivos.

Se a tese do monopdlio legislativo pelos reis sucedeu-se a
antitese désse monopoélio, com a prevaléncia das assembléia
de representacao popular, modernamente estamos numa fase
de sintese, em que ambos os Orgidos estatais desempenham
tarefas legislativas.

O temor dos corpos legislativos a excessos por parte dos
orgaos executivos em sua funcido legiferante e a embriaguez
do monopoélio da funcgdo legislativa por parte dos organismos
de representacdo popular sao coisas do passado.

Sem exageros, sem excessos e sem temores estamos em
plena fase da delegacao legislativa, que surge como técnica
de govérno moderno, adotada em varios paises, dentre os
quais se sobressaem Alemanha Ocidental, Italia, Franca e
Brasil.

Esta técnica é apenas uma fase da evolucdo que se
vem operando, de fato ou de direito, no refér¢co dos
orgaos executivos.

ENzo CHELI, em seu trabalho ja citado, pag. 464, salienta
que esta evolucdo se materializa através do aquinhoamento ao
Govérno de instrumentos de intervencdo no processo de for-
macdo das leis (iniciativa legislativa governamental, questdes
de confianca parlamentar em projetos de leis ordinarias,

contrdle, através dos partidos politicos, dos grupos parla-
mentares) ou com a criacdo de novos instrumentos normativos
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para o Executivo ou, ainda, com a ampliacdo da esfera de
aplicacdo dos instrumentos normativos existentes a seu favor.
Ha assim, é ainda o autor quem o diz, duas direcoes dis-
tintas na ampliacdo dos podéres normativos do executivo: em
alguns ordenamentos esta ampliacdo é quantitativa, isto é,
decorrente de acréscimos do seu poder regulamentar; a outra
qualitativa, com o nivelamento dos atos normativos do
Executivo as leis ordinarias, votadas pelo Parlamento.

A estas conclusdes chega também o eminente Catedritico
da Faculdade de Direito da UFMG, Prof. Raul Machado
Horta, conforme se 1€ em comunicagdo apresentada a 2* Con-
feréncia Latinoamericana de Ciéncia Politicas e, Sociais
intitulada “A Elaboracao Legislativa no Brasil”, pgs. 4 e 5.

As razoes da delegacdo sdo de ordem pratica: os casos
de necessidade e urgéncia ndo podem ficar sotopostos & lenti-
dao da atividade administrativa. Justifica-a também o despre-
paro do legislador para iniimeras matérias legais. Nao s6 as
de natureza puramente técnicas e inerentes a certas profissoes
e atividades, como mesmo as relativas a certos setores do
direito, como fiscal, trabalhista, administrativo, etec.

Ha ainda que se ressaltar a probabilidade de uma legisla-
cao mais perfeita por parte do Executivo, face & sua vivéncia
direta e concreta dos problemas a serem regulados e seu
contato imediato com a realidade fatica subjacente.

No “Report of the Commitee on the Minister’s Powers,
ja citado, pags. 23, 51/52, sao alinhadas as justificativas de
praxe da delegacdo na Inglaterra e que servem a qualquer
pais, e que sdo:

1) falta de tempo por parte do Parlamento, para aper-
feicoar cada lei, tal é o numero de matérias que exigem
regulamentacao;

2) natureza técnica e complexa de varios pormenores
da lei que s6 os 6rgaos executivos estdo capacitados a regular;

3) flexibilidade da legislacdo delegada, para sua adapta-
¢cdo a casos particulares, em virtude da facilidade para sua
alteracao;
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4) situacoes de emergéncias que a atuacdo parlamentar
seria fatalmente a destempo.

Vé-se, pela enumeracdo, o cavalheirismo do redator do
“Report”, ao falar na falta de tempo do Parlamento e sdbre
a natureza técnica de certos pormenores da lei. Mais franco
é Guetzévitch, na sua introducdo a Les Constituitions Euro-
péennes (p. 22), quando observa pitoresca e melancolica-
mente que

“Pour rédiger la grande Déclaration des Droits de
I'Homme de 1789 on pouvait se bien passer des
technicients; mais pour faire un bon code de la
route, il faut consulter les experts”) .

Ademais, como ressalta o Professor Raul Machado Horta
(trab. citado, p. 4), “o processo legislativo nao existe auto-
nomamente, como valor em si, pois é técnica a servico de
concepcoes politicas, realizando fins do poder. Dai, modifi-
cadas essas concepcoes, alteradas as formas de Govérno,
substituidos dogmas de ciéncias politica, atingidos certos fins
do Estado, forcosamente aquéle processo ha também que se
modificar.

IV — A pradtica da delegagio legislativa

Conscios da necessidade da delegacao legislativa, para o
bom funcionamento do Estado e cientes de que essa delegacao,
se ndo permitida expressamente, acaba por ocorrer de facto,
legisladores constituintes de varios paises adotaram-na expres-
samente em seus instrumentos de govérno, como € o caso do
Brasil. Alemanha, Franca e Italia, cujos textos constitucionais
constituem objeto déste nosso perfunctério trabalho.

E além da consagracdo da delegacdo aos érgaos Executi-
vos, vemos também a possibilidade de delegacdo a Comissdes
internas das Caimaras legislativas para a elaboracao de pro-
jetos-de-lei.
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No que concerne a atribuicdo de funcoes legislativas aos
orgaos do executivo, podemos dividir a delegacdo em depen-
dente ou independente de ato parlamentar. Na primeira hip6-
tese o poder legiferante do Executivo jiA vem expressamente
previsto na prépria Constituicdo. Sua competéncia é nata,
primaria e originaria do préprio texto constitucional. Na se-
gunda hipétese a delegacdo depende, caso por caso, de ato
expresso do Parlamento.

Iv.a — A delegagdo externa independente de ato parlamentar
Italia

Seguindo a ordem cronoldgica de vigéncia das Constituicoes
que nos propomos examinar, vemos que a delegacdo natural
externa, independente de ato prévio do Parlamento, surgiu
primeiramente com a Constituicdo Italiana de 1947, art. 77.

O exercicio automatico de funcoes legislativas pelo Go-
vérno italiano (isto é, pelo Conselho de Ministros, sob a dire-
cdo de seu Presidente), s6 pode ocorrer em casos extraordi-
narios de necessidade e urgéncia.

O julgamento da necessidade e da urgéncia das medidas
legislativas é deixado ao alvedrio do Govérno. Enquadram-se
nestas hipéteses, segundo os autdres italianos, aquelas em
que o Govérno s6 pode se realizar “data la immediatezza e la
necessitd della richesta”, ou quando é necessaria ao ato nor-
mativo a ‘“subinateitd del suo effetto, che potrebbe restare
compromesso dalla precedente conoscenza del suo contenuto”
ou ainda com relacdo dos atos que “possono operare efficace-
mente solo in grazia della loro tempestivita” (Anténio Amorth,
La Costituzione Italiana (1948), pag. 136).

Observa-se no texto da Constituicdo italiana que o Go-
vérno, no uso de seu poder de editar atos com forca de lei,
nao tem limites, podendo legislar sobre qualquer matéria.

Um tnico obstéiculo se opde a essa ampla liberdade: é o
préprio texto constitucional, empéco natural a qualquer pro-
vimento que lhe seja adverso, texto que fica sob a guarda da
Corte Constitucional (art. 134).
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Afora a limitacao de origem constitucional, s6 ha para os
decretos-leis o contréle politico, pelo Parlamento e eleitorado.

Enfatiza a Constituicdo que a edicdo de atos dessa natu-
reza € feita sob responsabilidade do Govérno. Esta responsa-
bilidade, obviamente, ndo é civil ou criminal, mas politica,
podendo acarretar a queda do Gabinete responsavel pelo ato.

Conforme observa Amorth, os decretos-leis surgem sob a
responsabilidade do Govérno, “il quale dunque & costretto ad
addossarsela, senza ripiegare sulla forza della necessita per
esimersi dal risponderne (si intende di fronte al Parlamento
nell’esercizio della sua attivitda di controlo politico” (ob.
cit., p. 137).

Dispoe a Constituicdo Italiana que os atos em foco sao
“provimentos provisérios”. Por serem provisorios devem ser
apresentados ao Parlamento para ‘“conversdo” em lei. Esta
apresentacdo é imediata, isto é, deve ser feita no mesmo dia
da publicacdo do decreto-lei. Se o Parlamento estiver em
recesso € éle convocado para se reunir dentro de cinco dias.
O mesmo acontece se tiver havido antes do decreto-lei a disso-
lucio do Parlamento, ji que ndo obstante a dissolugao, pela
prépria Constituicdo sdo prorrogados os podéres das Camaras
dissolvidas até a primeira reunido da eleita em substituicdo.

Apresentado ao Parlamento, o provimento cuja eficacia
é ex-nunc deve ser “convertido” em lei dentro de 60 dias, sob
pena de perder retroativamente essa eficacia, a partir de sua
publicacéo.

Nio ha aprovacao tacita do decreto-lei em decorréncia
do transcurso dos 60 dias. Ao contrario, o Parlamento deve
forcosamente se manifestar, pois seu siléncio importa em
rejeicio do decreto-lei como ato normativo.

Guipo ZANOBINI, discorrendo sobre o efeito retroativo da
nao conversdo dos decretos-leis em lei, acentua que o mesmo
é préprio, segundo os principios gerais, da anulacdo. Diz ainda
que “praticamente, questa efficacia retrottiva potrebbe dar
luogo alle piu gravi e complicate controversie; per questo il
3° comma dello stesso art. 77 ammette che le Camere possano
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regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla base dei
decreti non convertiti” (Corso di Direitto Amministrativo,
vol. I, pag. 65).

Com efeito, diz a Constituicao Italiana que

“Le Camere possono tuttavia regolare con legge i
rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non
convertiti”.

Observa Amorth que a utilidade da disposicdo é evitar a
desobediéncia aos decretos-leis, com base na possibilidade de
sua rejeicdo pelo Parlamento. Tal possibilidade encorajada
a desobediéncia, que diminui com a possibilidade de regula-
mentacao das relagoes juridicas nascidas com base nos decre-
tos ndo convertidos em lei.

A propésito do assunto é de se invocar ainda o magis-
tério de PIETRO GASPARRI sdbre a possibilidade do referendum
previsto no art. 75 da Constituicdo Italiana para os decretos-
leis. E é€le préprio, contudo, a observar que “i decreti legis-
lativi in esame, data la breve durata della loro vigenza,
(...), ben dificilmente avranno il tempo di essere diretta-
mente sottoposti ad un referendum, che é una operazione assai
macchinosa e lunga a preparare” (Corso di Diritto Amminis-
trativo, (1953), vol. 1, pag. 99/100) .

Parece-nos haver um exagéro na afirmacdo da A., pois
se os “provvimentti provisori” podem ter como objeto qual-
quer matéria de legislacdo ordinaria, e como ha certas maté-
rias vedadas & ratificacdo pulblica, o decreto-lei que versar
sObre assunto ndo aprecidvel em referendo Obviamente néo
podera a éle ser submetido.

Iv.b — Alemanha Ocidental
Na Alemanha Ocidental ndo ha propriamente uma dele-

gacdo legislativa natural, insita na prépria Lei Fundamental,
como ha na Italia.
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Prevé a Lei Fundamental, em seu art. 81 com muita
cautela, cuidados e restricbes — uma temporaria predonde-
rancia da vontade do Gabinete s6bre a da Camara dos Depu-
tados (Bundestag), de modo a permitir tornar-se lei um
projeto do Gabinete por ela rejeitado.

Isso ocorre quando o Presidente da Republica, a pedido
do Primeira Ministro e com assentimento do Conselho Federal
(Bundesrat), proclama o chamado “estado de necessidade
legislativa” .

Esta situacdo emergencial pode ser declarada quando é
negado pela Camara dos Deputados um voto de confianca ao
Primeiro Ministro, solicitado isolada ou juntamente com um
projeto-de-lei, ¢ o Presidente da Republica nao dissolve a
Camara, malgrado a desconfianca negativa do voto de confianca.

Declarando o estado de necessidade legislativa e nova-
mente encaminhado & Camara dos Deputados o projeto de lei
rejeitado, se a Camara mantém sua rejeicao ou deixa correr
“in-albis” o prazo de 4 semanas para sua apreciacao, ou ainda
di-lhe uma redacdo inaceitavel pelo Primeiro Ministro, o pro-
jeto é considerado como transformado em lei, se o Conselho
Federal (Bundesrat) da-lhe sua anuéncia.

O Estado de necessidade legislativa s6 vige para um
projeto-de-lei especifico e determinado. Nao é um interregno
durante o qual o Gabinete possa impor a Camara seus desig-
nios legislativos.

Proibe a Lei Fundamental qualquer alteracdo, revogacao
ou suspensdo sua através do instituto do estado de necessidade
legislativa.

Como se vé, nao ha propriamente uma delegacao legisla-
tiva, independente de ato parlamentar, mas sim um meca-
nismo constitucional complexo e cauteloso que excepcional-
mente possibilita a imposicdo da vontade do Gabinete & da
Camara dos Deputados, assim mesmo, depois de se lhe dar
uma oportunidade de reapreciacdo do projeto-de-lei anterior-
mente rejeitado.

Observamos que, se qualquer matéria pode ser objeto
da processualistica parlamentar do estado de necessidade legis-
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lativa, salvo as constitucionais, tal estado s6 pode ser pro-
clamado para dois projetos-de-lei de um mesmo Gabinete e
ainda quando entre um e outro nao haja decorrido mais de
6 meses.

Iv.3 — Franga

E em Franca que vemos, diretamente na Constituicdo, a
atribuicio de maneira extraordinaria de funcées legislativas

a Orgdos extra-parlamentares.

Diz o art. 16 da Constituicao Francésa de 1958:

Art. 16 — Lorsque les institutions de la Républi-
que, l'indépendance de la nation, l'intégrité de son
territoire ou l'exécution de ses engagements inter-
nationaux sont menacés d'une maniére grave et
immédiate et que le fonctionnement régulier des
pouvoirs publics est interrompu, le Président de la
République prend les mesures exigées par ces cir-
constances, aprés consultation du premier ministre,
des présidents des assemblées ainsi que du Conseil
constitutionnel.

Il en informe la nation par un message. Ces mesu-
res doivent étre inspirées par la volonté d’assurer
aux pouvoirs publics constitutionels, dans les moin-
dres délais, les moyens d’accomplir leurs mission.

\

Le Conseil constitutionnel est consulté a leurs
sujet.

Le Parlement se réunit de plein droit. L’Assemblée
nationale ne peut étre dissoute pendant l'exercice
des pouvoirs exceptionnels.

George Vedel, como administrativista, fazendo alusdo ao
art. 16 da Constituicdo Francésa observa que

“Dans les circonstances exceptionneles, le Président
de la République concentre dans ses mains ’ensem-
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ble des conpétences étatiques et, par suite, devient
autorité administrative supréme e unique”.

Ocorre, com a aplicacdo do artigo em foco, uma ditadura
temporaria do Presidente da Republica, que fica munido de
amplos podéres legislativos, administrativos e judiciais.

Parece-nos que nao ha limites aos podéres excepcionais
do Presidente da Republica, salvo a existéncia mesma dos
orgaos constitucionais. Tudo o mais fica sob o nuto daquela
autoridade e totalmente subtraido de qualquer contrdle juris-
dicional.

Direito individuais, garantias constitucionais, liberdades
publicas, tudo fica sujeito as providéncias do Presidente da
Republica, que podera respeita-las ou néo.

Esta “ditadura comissoéria”, conforme chama a ésse perio-
do andémalo na vida do Estado Manuel Garcia-Pelayo (Direito
Constitucional Comparado, piag. 610/611), nao tem prazo
certo de duragao. Segundo Vedel (ob. cit., pag. 27).

En réalité la mise en jeu de 'art. 16 a pour effet
d’ouvrir une parenthése dans l'ordre juridique
normal, parenthése qui ne se referme que lorsque
“les pouvoirs publics constitutionnels” retrouvent,
par l'effet des “mesures” prises par le Chef de
I’Etat, “les moyens d’accomplir leur mission”. (Os
grifos sdao do A.).

Embora sejam excepcionais na vida do Estado os pressu-
postos que justificam a aplicacdo do art. 16, isto é, ameaca
grave e imediata as instituicées republicanas, a independéncia
da nacdo, a integridade do territério ou a execucdo de com-
promissos internacionais e interrupcdo do funcionamento re-
gular dos podéres publicos, parece-nos que inexiste moderna-
mente, em qualquer outro pais desenvolvido tal soma de
podéres atribuidos a um sé érgao.

Prevé ainda a Constituicio Francésa outra hipotese de
edicdo de decretos com forca de lei, independentemente de ato
do Parlamento. Isso ocorre quando o Parlamento nao se
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pronuncia, dentro de 75 dias, sbbre o projeto-de-lei do
orcamento.

Ai entdo, as disposicoes do projeto poderao ser postas em
vigor por decretos com forca de lei (ordonnances), indepen-
dentemente de autorizacdo parlamentar (art. 47 da Constitui-
cao Francésa.

w.d—Brasil

No Brasil, a delegacdo ao Presidente da Republica inde-
pendente de ato do Parlamento vem expressamente consagra-
da no art. 58 da atual Constituicdo. Aribui-se também, se-
gundo tradicdo brasileira, aos Tribunais de Justica, o poder
de elaborar os espectivos regimentos internos, os quais, in-
discutivelmente, sdo atos com férca de lei, dado seu carater
abstrato e geral. Tais regimentos sdo de grande importancia
normativa pois ha certos procedimentos judiciais que néle,
ao invés de numa lei, estdo regulados, como o ordinario,
a correicao, a reclamacao, certos detalhes relativos ao “habeas-
corpus”, ete.

Goza ainda a Justica Eleitoral de grande poder normativo
com relacdo as matérias de sua competéncia, poder exercido
através das famosas e poderosas Instrucées.

Mas, ficando na delegacéo legislativa ao Executivo, vemos
que a atual Constituicdo, sob a linha do Ato Institucional n°
2, art. 30, possibilita a edicdo de decretos-lei pelo Presidente
da Republica, dentro de certos limites e desde que caracteriza-
dos certos presupostos.

Os pressupostos para os decretos-lei a urgéncia e/ou o
interésse pulblico relevante e os limites sdo o ndo aumento de
despésa publica e que a matéria legal tenha relacio com a
seguranca nacional e financas publicas.

O juizo sébre a urgéncia e o interésse publico relevante
em jogo é da exclusiva alcada do Presidente da Reptblica.
Nao ha qualquer sancdo para seu acodamento na apreciacéio
da urgéncia ou seu equivoco em julgar afetado um interésse
publico relevante. O que pode ocorrer em decorréncia désse
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acodamento ou do equivoco é a nao aprovacao do decreto-lei
pelo Congresso Nacional.

A matéria objeto dos decretos-lei, embora circunscrita
apenas a seguranca nacional ou as financas publicas, pode dar
enséjo a abusos. Se se pode conceituar como financas publi-
cas como tudo que se relaciona com os ingressos e desembdlsos
do Tesouro Publico, inclusive os assuntos pertinentes a tributos
e orcamento, sua respectiva regulamentacio e contrdle, percebe-
-se bem a amplitude dos podéres presidenciais. E que dizer
da vagiiidade da expressdao ‘“‘seguranca nacional”?

A prépria Constituicdo deixa entrever que, juridicamente,
a seguranca nacional se relaciona com a mobilizacdo nacional,
com as operacgoes militares e defesa contra agressoes exter-
nas (art. 91).

O Decreto-lei n® 200, de 25/2/1967, que contém a Reforma
Administrativa, diz que a formulagdo da seguranca nacional
é feita mediante o conceito estratégico nacional (art. 40, § 1°).

Por sua vez o Decreto-lei n® 314, de 13/3§1967, que define
os crimes contra a seguranca nacional, a conceitua com “a
garantia da consecucdo dos objetivos nacionais contra anta-
gonismos, tanto internos como externos” (art. 2¢). Diz ainda
que ela “compreende, essencialmente, medidas destinadas a
preservacido da seguranca externa e interna, inclusive a pre-
vencdo e repressao da guerra psicolégica adversa a da guerra
revolucionaria ou subversiva” (art. 3?).

Como vemos, muita generalidade e indefinicao que podem
gerar o abuso do instituto, alias, como ja ocorreu com recente
alteracdo da legislagao do inquilinato.

Publicado o texto do decreto-lei, éste como no sistema
italiano, e por forca das proéprias razoes que o geraram, entra
em vigor imediatamente ad referendum do Congresso Nacio-
nal. Este tem o prazo de 60 dias para aprecia-lo, rejeitando-o
ou aprovando-o, sem qualquer possibilidade de alteracdo. O
transcurso in albis désse prazo importa numa aprovacao tacita
do decreto-lei pelo Congresso, ao contrario do que ocorre no
sistema italiano.
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Nao eclarece a Constituicdo, o que é importante, se éste
prazo flui durante o recesso parlamentar, parecendo-nos, a
falta de disposicdo semelhante a do § 4° do art. 54, que sim.

V — A delegacdo externa dependente de ato do Parlamento
Italia

Art. 76 — O exercicio da funcao legislativa néao
pode ser delegado ao Govérno, sendao com determi-
nacao de principios e critérios diretivos e somente
por tempo limitado e com objetos definidos.

Nao se especifica a matéria objeto da delegacdo, o tempo
para a edicdo da lei delegada, quem instaura o procedimento
para a delegacdo, ndo se dispée sobre os podéres do Parla-
mento com relacdo & mesma. Tudo isso, parece-nos, depende
de cada caso, ji que o Parlamento é que determina os prin-
cipios e critérios diretivos para a utilizacdo da delegacdo.
Tudo dependera, assim, do ato de delegacdo, que fixari todas
as condicoes e prazos que a mesma ¢é feita.

Resta salientar, com AMORTH, (ob. cit. pag. 136), que o
Parlamento ‘“resta peraltro il” dominus” della funcione legis-
lativa sicché esso potra, in ogni momento, revocare la delega
od interferire nell’ operato legislativo con un suo diretto
esercizio legislativo”.

A delegacdo é feita ao Govérno, que compreende o Gabi-
nete. Nao estdo previstos outros destinatarios da delegacio,
como um Ministro, uma autarquia ou qualquer outra auto-
ridade.

via—Alemanha

A Lei Fundamental Alema regula a delegacao legislativa
externa no art. 80.
A delegacdo pode ser feita ao Govérno (Gabinete), a um

determinado Ministro ou ainda aos Govérno dos Linder. A
delegacdo é feita através de uma lei regularmente votada
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pelo Parlamento. Esta deve determinar o conteido, a fim
e a extensao da delegacdo, podendo, inclusive, estabelecer uma
subdelegagdo. Nao hd matéria vedada a delegacéo.

O contrdle do Parlamento sobre a lei delegada, como no
sistema italiano, depende de cada caso. Apenas ressalva a
Lei Fundamental que o Conselho Federal (Bundesrat) deve
obrigatoriamente aprovar a lei delegada sdbre os principios
e as tarifas concernentes a utilizacio das instalacGes das
estradas de ferro federal, das instalacOes postais, telegraficas
e telefonicas, as leis delegadas sObre a construcdo e exploracao
de estradas de ferro e ainda as leis delegadas editadas com
base em lei federal de obrigatéria aprovacao pelo referido
Conselho ou com base em leis federais cuja execucao compete
aos Linder, seja por delegacao federal ou por direito préprio.

v.b—Franca

Na Franca a delegacao legislativa esta regulada no artigo
38 da Constituicio de 1958.

Ela ocorre a pedido do Govérno e € feita através de uma
lei chamada de habilitacao.

A delegacao é feita por um prazo certo, dentro do qual
podem ser editadas tantas leis quantas sejam as necessarias a
execucdo de um programa de govérno.

A lei delegada — que ali tem o nome técnico de ordenanca
—, deve ser aprovada pelo Conselho de Ministro, apés parecer
do Conselho de Estado, e sancionada pelo Presidente da
Republica.

O Conselho de Estado, como é sabido, ndo constitui érgao
constitucional, e além de suas funcoes jurisdicionais, dentro do
sistema de contencioso-administrativo francés, tem funcoes de
alto assessoramento do Govérno.

A matéria objeto das ordenancas nao estid especificada
na Constituicido, pelo que é licita a inferéncia de que todo
assunto de lei ordinaria pode ser objeto da delegacao.

As ordenancas entram em vigor na data de sua publica-
cao, devendo, contudo, no prazo estabelecido na lei de habilita-
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cao, ser pedida sua ratificacdio ao Parlamento, sob pena de
perda de sua vigéncia.

Vencido o prazo para a feitura das ordonnances, elas nao
podem ser alteradas, nas partes que constituem matéria de
lei, sendo por ato do Parlamento.

A delegacdo € irrevogavel, como se desume do art. 41
da Constituicdo, e impede o Parlamento de votar qualquer
matéria envolvida pela loi d’habilitation, de vez que o referido
artigo estabelece que o govérno pode impedir, liminarmente, o
andamento de uma proposicdo de lei ou de uma emenda con-
trarias a uma delegacdo conferida na forma do art. 38.

V.¢c — Brasil

No Brasil, a delegacdo legislativa é feita diretamente ao
Presidente da Republica, através da Resolucdo do Congresso
Nacional. Nesta constarido o contetido e os térmos dentro dos
quais se investe aquela autoridade de poder legislativo. Nao
fala nossa Constituicdo, como as européias mencionadas, em
prazo para a utilizacao da delegacao, devendo cada resolucao
tratar especificamente do mesmo.

A delegacdo pode ser pedida pelo Presidente da Republica
ou feita ex-officio pelo Congresso, jiA que nada estabelece
sobre a titulariedade da iniciativa.

Nao ha obrigatéria ratificacdo da lei delegada pelo Con-
gresso Nacional, podendo o mesmo apenas estabelecer, em
cada resolucd@o, a necessidade de seu placet para a entrada em
vigor da lei delegada.

Nao havendo a clausula de ratificacdo parlamentar, a lei
delegada deve entrar em vigor imeditamente ap6s sua publi-
cagdo ou no prazo estabelecido pelo Presidente da Republica.

A nossa Constituicdo tem de novidade na matéria a proibi-
¢ao de delegacdo em diversas matérias de legislacdo ordinéria.
Com efeito, ela veda a delegacdo em matéria de organiza-
¢ao judiciaria, direito civil, direito penal, direitos politicos e
sobre outros assuntos, nem todos, é de se salientar, justificado-
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res da negativa de delegacdo, dados os seus aspectos técnicos
e complexos.

E proibida ainda a delegacdo tendo por objeto matéria de
competéncia exclusiva do Senado e da Cimara Federal e ainda
do Congresso Nacional, o que abrange, inclusive, a vedacéo
de delegacao para reforma da Constituicdo.

VI — Delegagio Interna corporis
Itdalia

A par da atribuicdo de competéncia aos 6rgados e da pos-
sibilidade da delegacao legislativa, prevém as Constitui¢cdes mo-
dernas também procedimentos mais céleres e desempachados
para a elaboragado legislativa.

Observa com acuidade Amorth que

“La lunga e talora complicata procedura legislativa
parlamentare, che importa con vocazioni collegiali,
osservazioni molteplici, discorsi e debattiti, se giova
alla loro discussione anche per parte della pubblica
opinione, che i dibattiti parlamentari possono attiz-
zare, puo essere tuttavia manchevole quanto a la
celerita della loro emanazione, e non soddisfare al
nostro sempre piu rapido ritmo di vita”.

(Ob. cit., p. 139).

A seguir assere ainda o professor da Universidade de
Modena:

“Il1 problema dell’accelerazione della tecnica parla-
mentare senza perderne i vantaggi essenziali-scivo-
lando nella delegazione permanente al Govérno-é
uno dei problemi piu attuali dello Stato contempo-
raneo, e dello Stato a struttura democrativa in par-
ticolare. (Ob. cit., p. 139).
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Equacionando © problema de maior celeridade para os
trabalhos parlamentares, a Constituicdo Italiana, como, alids,
a de varios Paises, prevé em seu art. 72 trés ritos para os
projetos de lei: o primeiro, normal, devendo o projeto, dentro
dos prazos ordinirios, passar pelas Comissoes de cada Casa
e, afinal, pelo Plenério; o segundo diz respeito a procedimentos
abreviados, para os projetos declarados de urgéncia, os quais,
contudo sdo aprovados pelas Comissoes e também pelo Plena-
rio; e, por ultimo, rito especialissimo, segundo o qual o pro-
jeto normalmente s6 é aprovado por comissdes especiais e s0
como excecdo e a requerimento de um nimero significativo de
parlamentares passa pelo Plenario.

Ha, nessa terceira hipétese, uma delegacdo aos Orgaos
internos das Casas legislativas para a elaboracdo e aprovacgao
de matérias préoprias dos seus plenarios. As comissoes atuam,
na linguagem dos tratadistas italianos, “in sede legislativa”.

Tal delegacdo é regulada em maiores detalhes através dos
Regimentos Interno dos corpos legislativos.

Com efeito, a Constituicdo Italiana, no mencionado art.
72, 3° paragrafo, atribui ao Regimento Interno de cada Camara
o estabelecimento dos casos e formas em que o exame e apro-
vacao de projetos-de-lei sdo deferidos as ComissOes internas.

Estas Comissoes devem ser especiais, registra Amorth,
podendo ser permanente ou ad-hoc. Exige o legislador cons-
titucional, sabiamente, que nelas seja observada a proporcao
dos grupos partidarios que compoem o Parlamento.

O projeto aprovado pelas Comissoes KEspeciais é defi-
nitivo e fica pronto para ser remetido a quem de direito.

Prevé a Constituicdo, contudo, a possibilidade de cessacao
do procedimento especialissimo, com a mudanca para outro
ritual mais solene e formalizado, desde que, antes da aprovacao
definitiva do projeto pela Comissao, haja requerimento nesse
sentido.

Tal requerimento deve ser firmado ou pelo Govérno, ou
por um décimo dos componentes da Camara ou por um quinto
dos membros da prépria Comissao especial. E o requerimento
pode visar a que a votacdo final seja feita pelo plenario da
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Casa, nos moldes da processualistica normal, ou que a éle seja
submetido sem discussdo, apenas com aprovacido ou rejeicao,
permitidas, unicamente, declaracoes de voto.

Observa Amorth (Ob. cit., p. 140) que a votacido pelo
plenario traz maior publicidade ao projeto de lei e evita “ma-
nipolazioni di ristrette influenti cerchie di parlamentari e di
partiti”.

Temendo o “excesso de velocidade” da processualistica
legislativa objeto de nossas observacoes, a legislador consti-
tuinte italiano a proibe para os projetos-de-lei relativos a maté-
ria constitucional, eleitoral, para os projetos de delegacao
legislativa, de autorizacdo para a ratificacao de tratados inter-
nacionais e de aprovacao de contas.

vi.a — Alemanha e Franca

Na Alemanha Ocidental ndo ha o instituto da delegacao
legislativa a ComissOes internas das casas do Parlamento,
devendo todo projeto ser aprovado pelo plenario do Bundestag,
do Bundesrat ou de ambos, quando for o caso (cf. arts. 76/82
da Lei Fundamental) .

Em Franca, embora as Comissoes das duas Casas Legisla-
tivas gozem de grande forca, ja que ndo se permite, salvo
excepcionalmente, por consentimento do Govérno, emendas a
projeto-de-lei fora do seio das mesmas, nao existe, como na
Italia, a possibilidade de um projeto de lei ser considerado
aprovado por qualquer das Casas pela sua s6 aprovagdo em
Comissdo (cf. arts. 42/47 da Constituicao Francésa) .

Vib—Brasil

O Brasil adota em sua atual Constituicao a delegac¢ao da
feitura de proposicdo de lei e de sua discussio a Comissdo
especial do Congresso ou a Comissao do Senado ou da Camara.

Veda-se a delegacdo externa ao Presidente da Republica.

A Comissdo especial, quer seja do Congresso ou de uma
de suas Casas, deve ser constituida de modo a representar,
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tanto quanto possivel, a proporcao dos Partidos que participem
da respectiva Cimara ou do Congresso, de acérdo com a
regra geral do art. 32, § Unico da Constituicédo.

A Constituicao é laconica ao tratar da delegacao interna,
deixando que os Regimentos cuidem mais analiticamente do
assunto.

A par da autorizacdo para a delegacdo interna e da esti-
pulacdo das hipéteses em que ela é proibida, a Constituicéo,
acérca do assunto, s6 diz que

“No caso de delegacdo, a Comissdo especial, regu-
lada no Regimento do Congresso Nacional, o projeto
aprovado sera enviado a sancdo, salvo se, no prazo
de 10 dias de sua publicag@o, a maioria dos membros
da Comissdao ou um quinto da Camara dos Depu-
tados ou do Senado Federal requerer a sua votacao
pelo Plenario” (art. 56).

As ComissOes de que fala a Constituicdo devem ser espe-
ciais, ndo podendo ser as Comissoes normalmente existentes
nas Casas legislativas.

Como na Constituicao Italiana, parece-nos que as Comis-
sOes podem ser permanentes, com a destinacdo especial de
estudarem e aprovarem certos projetos-de-lei com exclusao dos
Plenéarios.

Além dos casos expressamente previstos em que é proibi-
da a delegacao, a vedagio se estende, por forca de compreensao
as hipoéteses em que a propria constituicdo estabelece a vota-
tacdo por “quorum” especial, calculado sébre o nimero de
membros do Parlamento, como é o caso das emendas a Cons-
tituicdo (art. 51) e das leis constitucionais (art. 53) . Exige-
-sese, nestas hipéteses, a manifestacdo direta da vontade do
Parlamento, ndo sendo, por isso, possivel qualquer delegacéo,
seja interna ou externa.

A propésito de delegacdo interna e de podéres de Comissdes
das Casas legislativas, a Constituicio Brasileira contém duas
outras disposicoes interessantes, que envolvem delegacdo e
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legitimam a palavra de Comissées como a tltima sébre um
projeto-de-lei ou sébre uma emenda.

Quanto aos projetos, dispoe o art. 61, § 2° que qualquer
déles que receber parecer contriario quanto ao mérito, de tédas
as Comissboes por que passar, seri tido como rejeitado, nédo
seguindo, por conseguinte, a plenario.

As Comissdes a que se refere o paragrafo em questdo
sao as comuns e permanentes das casas legislativas e ndo as
especiais a que faz mencdo o dispositivo constitucional espe-
cifico que trata da delegacdo legislativa.

No que concerne a emenda, dispoe o art. 67, caput e
seu § 2° que somente nas Comissoes pode haver emendas aos
projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Repiblica
(projeto de leis orcamentarias, que abre crédito especial, fixe
vencimentos e vantagens dos servidores publicos, concedam
subvencao ou de qualquer modo autorizem, criem ou aumentem
a despésa publica), e que o pronunciamento das referidas
ComissOes sobre as emendas é final.

Tal preclusdo, quanto a apreciacdo das emendas, s6 ficara
elidida se um térco dos membros da Camara respectiva pedir
ao seu Presidente a votacdo em plenario de emenda aprovada
ou rejeitada nas Comissoes.

A votacio — manda a Constituicio — deve ser feita
pura e simplesmente, sem qualquer discussao.

VII — CONCLUSAO

A delegacio legislativa externa, que é a de maior relévo,
faz parte de esquema politico-constitucional contemporineo
do reforco dos podéres dos orgdos executivos.

A possibilidade de emissdo de decretos-leis, a enumeracéo
taxativa das matérias objeto de atos do podér legislativo, o
monopdlio pelo Executivo da iniciativa de certas leis, os
prazos fatais para a votacdo de projetos do Executivo, com
aprovacio automatica, caso transcorra in albis ésse prazo,
a vedacdo de emendas aos projetos do Executivo acarretadoras
de aumento de despésa publica, tudo isso faz parte do Estado



136 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO

técnico, complexo, de miultiplas atividades, intervencionista,
super-regulamentador, planejador, interessado em tudo e
custédio de todos.

Como salienta de Visscher (Les nouvelles tendences de
la démocratie anglaise, p. 191/2), o monopdlio legislativo dos
Parlamentos era compativel com o estado liberal, que se recu-
sava a intervir para regulamnetar o que quer que fosse. Sob
esta concepcao de Estado, as leis sdo necessariamente poucas e
genéricas e as assembléias parlamentares, para limitar a
influéncia do Executivo, podem facilmente pretender exercer
sozinhas a funcao legislativa. Mas, quando o Estado reconhece
que o liberalismo econdmico ortodoxo comporta fatalmente
distorgoes, injusticas sociais e crises, as leis tornam-se neces-
sarias em maior niimero e mais técnicas a ponto de os pro-
prios Parlamentares nao suportarem o péso de seus novos
encargos.

Consagrada expressamente em textos constitucionais e
almejada por muitos publicitas, nos Paises que ndo na adotam
de direito (v., entre nés, antes da atual Constituicao, Victor
Nunes Leal in Problemas de Direito Pablico, p. 92 e segs. e
Caio Tacito, trab. cit.), a delegacao legislativa vai abalando o
dogma montesquieuano da separacao de podéres que Marcel
Waline (Traité élémentaire de Droit Administratif, 5* ed.,
pag. 7) chama de réve d’anarchiste, porque, preocupado com
a salvaguarda das liberdades individuais face aos governantes,
nao se preocupa em assegurar a éstes ultimos os podéres ne-
cessarios a direcdo do Estado.

Que resultara com isso para o Estado?

Havera necessariamente uma hipertrofia do Executivo?
Responde Victor Nunes Leal que nao, pois “quando um parla-
mento se serve de delegacao legislativa para agigantar o
executivo, renunciando simultaneamente as suas proprias per-
rogativas, € que as condicOes gerais da vida politica chegaram
a um ponto deploravel” (Ob. cit., pag. 95).

Haverd perigo para as liberdades individuais?

Respondemos que ndo, jia que a delegacao existe em
varias democracias.
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E segundo observa Victor Nunes Leal (Ob. cit., p. 95),
com base na experiéncia brasileira, a vedacao de delegacao
expressamente consagrada na Constituicdo de 1934, ndo impe-
diu que o Parlamento de entdo votasse a lei de seguranca
nacional, aprovasse emendas constitucionais, criasse o Tri-
bunal de Seguranca e permitisse a declaracao do estado de
guerra em todo o territério nacional.

Caminham os Estados para um parlamentarismo mais
perfeito, como queria Mirkine Guetzévitch e ja sonhara Léon
Blum (Mirkine Guetzévitch, pag. 20 e 71), sem os excessos
do presidencialismo e cdnscio da impossibilidade dos governos
de assembléia?

Ficarao os Parlamentos como 6rgaos meramente de apro-
vacao ou rejeicao de projeto governamentais, como os descreve
Balladore-Pallieri, verbis:

I1 Parlamento s’interessa delle leggi non come tali,
ma solo in quanto abbiano portata politica, il che
significa dire che il Parlamento si considera pro-
priamente investito non della funzione di legiferare,
ma di quella di esercitare il controllo politico (...)
Se la legge & puramente tecnica, e cioeé null’altro
che una legge, il Parlamento preferisce rilasciarla
al Governo, che ne prende l'iniziativa ne predispone
il testo e, in realta, la compila, perché da parte del
Parlamento si ha solo una spiccia e formale apro-
vazione”. (Appunti sulla divisione del poteri nella
vigente costituzione, in Rev. Trin. Dir. Pubblico,

1952, pag. 811).

Perguntardo outros: com tantos podéres ao Executivo
nio ha um retéorno dos Parlamentos aos Estados Gerais
medievais ?

O Estado contemporineo, que justifica a delegacao legis-
lativa por forca da tecnicidade das leis, da sua complexidade
e volume, comporta as assembléias do tipo tradicional, eleitas
em funcdo unicamente de partidos politicos?
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Ha, efetivamente, nessas Assembléias, representacdo das
diversas camadas do povo-eleitor e de todas as classes que
compoem ‘a nacao?

Se ha nova concepcido do Estado, porque niao se mudar
a forma de representacdo? Haveri ainda democracia com
novas formas de representacao?

Sao essas perguntas que o tema suscita e que s6 o tempo
e a ciéncia politica poderdao responder.



