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INTRODUGAO

A teoria do direito contemporaneo admite a producao de regras
juridicas por diferentes agentes e modos. Ha, diz Carnelutti, desde a
grande manufatura, constituida dos orgaos legislativos estatais, até a
producao a domicilio. Vao-se inferiorizando numericamente os que,
sob a oOtica particular de uma disciplina juridica, s6 admitem como
normativos os atos estatais gerais e abstratos.

A pluralidade de produtores de normas, em diferentes escaloes,
vagamente concebida na dogmatica pandectista do século XIX,
mereceu neste a fecunda teorizacao Kelseneana da producao do
direito por degraus, com manufatores e produtores tendo a
constituicao como ponto de referéncia, num sistema normativo
dindmico e mutavel mas coerente e sem contradicoes.

Assim, toda a¢ao humana licita, da qual origina-se uma situacgao
juridica, ou que modifique ou a extinga, € um ato de producao
normativa, e, portanto, ato juridico.

Esta, foi, alias, até certa época, a visao romanista do direito,
posto que com o vocabulo JUS denominava-se nao so a regra objetiva
estatal como a produzida INTER CIVES, idéia que sobreviveu na
Idade Média, onde imperava o contratualismo nas relagoes rei e barao,
senhor e vassalo, estado e titular de cargo vitalicio, etc.

Em nossos dias, pois, nao ha razao para que nao se estenda ao
ato administrativo, a sentenca judidicial ou ao negocio juridico a
qualificacao de atos normativos. E, por menor que seja a reflexao
sobre tais atos, vemos que sua producgao representa, afora o direito
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penal LATISSIMO SENSU, o que ha de mais relevante em matéria de
direito, tal a importancia juridica atribuida a estruturacao dos
requisitos das leis, dos contratos, das decisoes judiciais, etc.

O relevo da producao normativa impregna a propria Constitui-
¢ao, que, na sua expressao mais simples, nada mais é que um conjunto
de regras sobre a producao de direito pelo Estado.

Realmente, a eleicao de deputados e senadores é no fundo, a
selecao dos fazedores do direito geral e no grau mais conspicuo; a do
Presidente da Republica a forma de indicacao do autor dos mais
importantes atos da administracao piblica. O provimento dos cargos
da magistratura consagra a selecao dos que vao produzir direito nas
disputas levadas aos orgaos judiciciais.

Ainda mais. Quando se fala em competéncia da Uniao, dos
Estados, dos Municipios, do Presidente da Repiiblica, de Governador
de Estado, de Prefeito, alude-se, na verdade, que pode ser conteiido
das leis, decretos e atos administrativos de cada uma dessas entidades e
autoridades. E se a discriminacao de competéncia refere-se a 6rgaos
judiciais, o que ha, na realidade, & a indicacao prévia de um agente
para produzir direitos em casos que envolvem objetos previamente
determinados.

E as declaracoes dos direitos individuais, coletivos, sociais, de
certas categorias funcionais, como juizes, servidores publicos civis e
militares, as restricoes de natureza tributaria, etc., nada mais sao que
limitacoes juridicas ao poder estatal de editar normas gerais e
particulares.

Efetivamente o que uma Constituicao tem disseminados em
seus enunciados sao requisitos positivos e negativos de atos normativos
gerais ou individuais, pois nada mais sao que isso o procedimento de
escolha de legisladores, juizes, funcionarios, a concessao de cidadania
a estrangeiros, a intervencao nos Estados, a decretacao do estado de
defesa, do estado de sitio, a elaboragao do orcamento, ete.

E mesmo quando o instrumento constitucional trata da ordem
economica e financeira, das politicas urbanas, agricola, fundiaria, de
reforma agraria, do sistema financeiro nacional, da seguridade social,
sauide, previdéncia social, educacao, cultura, desporto, ciéncia e
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tecnologia, comunicac¢ao social, meio ambiente, dos idosos, indios,
etc., esta a estabelecer principios gerais sobre tais matérias, ou seja,
limites minimos ou maximos para atos de producao juridica, publicos
ou privados.

O PODER DE LEGISLAR DO ESTADO

Em 1651, ao publicar o LEVIATA OU MATERIA, FORMAE,
PODER DE UM ESTADO ECLESIATICO E CIVIL, registrou
HOBBES sua inteligente e objetiva analise da natureza do Estado, ao
descrevé-lo como um poder comum que mantinha os homens em
respeito reciproco e visava ao beneficio comum, poder instituido
mediante a coletiva transferéncia do direito de cada um de se governar
(cap. XVIII), e ao qual pertence “todo o poder de prescrever as regras
através das quais todo homem pode saber quais os bens de que gozar, e
quais as acoes que pode praticar, sem ser molestado por qualquer de
seus concidadaos (cap. XVIII), constituindo a liberdade dos stditos
apenas naquelas coisas que, ao regular suas acoes, o soberano
(:Estado) permitiu (cap. XXI).

Rousseau, por sua vez, em 1757, ao discorrer em sua obra DO
CONTRATO SOCIAL, cap. VI, Livro Primeiro, sobre as clausulas
pacto social constitutivo do Estado, asseriu que
quando bem compreendidas, reduzem-se todas a uma so: a alienagao
total de cada associado, com todos os seus direitos, a comunidade
toda”, alineacao sem reservas, pondo cada um, em comum, sua
pessoa e todo o seu poder sob a dire¢cao suprema da vontade geral.

~ Liberta de ideologias e idéias pré-concebidas, a teoria geral do
direito nao tem senao que confirmar a instituicao dos célebres
pensadores. Com efeito, se se atribuir ao Estado estatuir deveres dos
suditos para consigo e vice-versa; prover sobre as relacoes dos cidadaos
entre si; estabelecer penalidades, enfim, legislar sobre propriedade,
contratos, organizacao da familia, delitos e sangoes, nao se pode
deixar de reconhecer que todas as pessoas, coisas e demais bens e
valores submentem-se a seu IMPERIUM.

Nao ha exagero, por isso, em dizer que o Estado é co-participe

essas clausulas,
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dos cidaddaos em todos os seus bens, ja que os tem sob continua
disponibilidade normativa.

Nos Estados de direito democraticos, contudo, entre os quais se
arrola o Brasil, a atuacao normativa estatal é contida por inimeras
limitacoes e regras, de fundo e de forma, postas no proprio texto
constitucional, o que torna impossivel aquela alineacao total e sem
reservas de que falou Rousseau. Na constituicao desses Estados
insere-se aquilo que constitui a caracteristica maior das democracias
modernas, qual seja o poder de um orgao especializado, independente
dos orgaos executivos, composto de cidadaos eleitos pelo povo, de
elaborar as normas regedoras das atividades dos governantes e
governados, poder exercido por quem, na forma, nas matérias e com
os limites tracados no texto constitucional,

DO PROCESSO LEGISLATIVO

No caso brasileiro, a vigente Constituicao, na Secao VIII, do
Cap. I, do seu Titulo IV, denominada ‘“Do processo legislativo”,
enumera os atos de producao juridica proprios do Congresso
Nacional, isto é, aqueles atos que mais intensamente traduzem o
poder estatal sobre as pessoas e bens situados no territorio brasileiro. E
o que ali se chama de emenda constitq{cional, lei complementar, lei
ordindria, etc., sdo diferentes formas de manisfestacio do poder
estatal na producao do direito.

A enumeracao restringe-se aos atos em que ha a participacao dos
orgaos legislativos, nao alcancando outros atos de producao juridica
geral, como, por exemplo, os regimentos internos dos orgao judiciais
de instancia superior.

Os atos ali arrolados sao os de maior relevincia na vida juridica
brasileira: de um lado, por serem os de mais elevada hierarquia; de
outro, por serem os instrumentos adequados a regulamentacao dos
objetos juridicos do Estado e dos cidadaos e dos modos e limitagoes de
seu uso.

O segmento constitucional referido é encimado, como ja dito,
pelo titulo “Do processo legislativo’”. Para um processualista
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ortodoxo, o titulo ha de constituir uma impropriedade, pois a
matéria nele contida nada teria a ver com a categoria propria do direito
processual, vinculadora das partes de uma lide e o juiz.

MAS SERIA ESTE JUIZO CORRETO?

A verdade é que, nao obstante passados mais de cem anos da
fomosa polémica de Windsheid e Muther sobre a ACTIO romana e a
KLAGE germanica e da obra pioneira de BULOW “A teoria das
excecOes processuais e 0s pressupostos processuais’’, ainda nao se
aquietou a disputa sobre a angularidade, a triangularidade ou a
linearidade dessa relacao, que se chamou instancia e hoje se denomina
processo, nem as dividas sobre a propria existéncia dessa relagao, tal
como descrita pelos estudiosos, permanecendo inadequadamente
explicada ainda sua ligacao com o procedimento, isto €, com a
sucessao de atos, situacoes e dilacoes que antecedem a decisao do
juiz.

Tudo isso vem levando alguns processualistas contemporaneos a
verem no processo, principalmente, atos e situagoes modulares das
partes e do juiz, que se conectam paulatinamente, até o ato altimo,
que é a decisao, e a reverem o descaso feito ao procedimento pelos que
tant@ exaltaram a relagcao processual.

E os vexilarios da nova doutrina pregam uma teoria do processo
comum nao s6 ao direito processual civil, inclusive aos casos da
chamada jurisdicao graciosa, e ao direito processual penal, como
também ao processo administrativo disciplinar e a outros atos
juridicos que dependem de tramitacao complexa, como concorréncia
e concursos publicos, e minimizam a chamada relacao juridica
processual, tal como exposta por inimeros tratadistas, que nela véem
um vinculo entre autor, juiz e réu, decorrente de antagonismo e lide a
serem compostos.

Embora em muitos casos haja essas notas, elas nao se
configuram em todos. Nao se ha de negar que em qualquer processo —
na acepcao de nova doutrina — ha interesses diferentes dos que nele
participam. Mas nem sempre contraditorios. Assim, na estrutura do
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processo devem ser vistos dois ou mais sujeitos, com fins diferentes,
mas convergentes, envolvidos numa pluralidade necessaria e ordenada
de atos e situacgoes juridicas, indispensaveis 4 edi¢do de um ato maior
final.

Todos hao de convir, contudo, que os dispositivos sob o titulo
“Do processo legislativo’ pouco tém sobre a processualistica da
elaboracdo de atos normativos pelo Congresso Nacional, pois sao
parcos em alusao as votacoes, emendas, atos, prazos, etc., e se
restringem quase em estabelecer regras sobre a iniciativa do processo,
o contetido de alguns tipos normativos e sobre a atuacao do Presidente
da Republica na sancédo, veto e promulgacao dos projetos de lei.

Sobre o decreto lesgislativo e as resolucoes de cada Casa
Legislativa, por exemplo, nada ha na Secao focada além da sua
inclusao no elenco dos provimentos e cargos dos orgao legislativos.

Embora tao prodigo em regras sobre matérias de menor relevo,
o texto constitucional, em se tratando do ritual da producao
normativa, deixa quase tudo para ser regulado nas normas internas do
Congresso Nacional e de cada uma das suas Casas.

OS INSTRUMENTOS LEGISLATIVOS COMO ATOS JURIDICOS

Os atos que criam poderes e devgres sao os atos juridicos por
exceléncia, sendo a lei o mais conspicuo. Como tal, eles constituem
objetos juridicos da maior complexidade e cuja analise completa ainda
nao se completou, inacabada que esta a obra de seu destrincamento.
Retomada em bases cientificas pelos pandectistas do século passado,
essa analise atingiu etapas de exceléncia, como a moderna dogmatica
do negocio juridico, do ato administrativo, etc. Mas ha muito a se
fazer e nem a genialidade de Carnelutti logrou éxito na tarefa ingente
de uma teoria geral do ato juridico, nas tentativas representadas pelas
diferentes edicoes de sua Teoria Geral do Direito.

De qualquer forma, ja se conta com farto material doutrinario e
proveitosos estudos que muito facilitam o prosseguimento da
dissecacao do ato juridico, como os preciosos aportes relativos ao
desdobramento dos seus requisitos em pressupostos, elementos e
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circunstdncia, isto é, em requisitos ANTE, IN E POST REM, e o
outro aporte da sua classificacao segundo sua necessidade para a
existéncia, a validade ou a eficacia do ato juridico.

Examinados os provimentos normativos a cargo dos legislativos,

da perspectiva dos requisitos, isto é do ponto de vista daquilo que é
REQUERIDO pela Constituicao para sua existéncia, validade e
eficacia, mais ainda se confirma a conclusao de que a Secao VIII, Cap.
I, Tit, IV da Constituicao nao contém propriamente um completo e
elaborado Sistema normativo sobre o MODUS FACIENDI das
emendas constitucionais, das leis complementares, etc., nem sequer
um exaustivo rol de atos, situacoes e dilacoes que configuram um
procedimento.

O que, na verdade, ela contém sdo certos requisitos de alguns
provimentos legislativos federais, ora pressuposto, como a legitima-
cao para a iniciativa legislativa, ora algum componente do ato final,
isto é, algo IN REM, um seu elemento, como o conteiido necessario
ou sua forma. ;

Quanto ao mais, ela se cala, embora no processo legislativo se
avolumem os pressupostos, mais que em qualquer outro procedimen-
to, pois ha de entremeio, partindo-se da iniciativa que desencadeia até
a derradeira votacao, variados atos, consubstanciados por manifesta-
cao de comissoes, apresentacao de emendas, decisoes interlocutorias,
como uniao ou separacao de projetos, as discussoes em plenario, etc.,
além de prazos, preclusoes e outras solenidades que antecedem a
deliberacao final.

Antes de adentrarmos no exame das regras de cada uma das
Subsecoes em que se desdobra o segmento constitucional em tela,
deve ser ressaltado, desde logo, que a relacao constante do artigo 59
implica, de um modo geral, mera listagem de tipos normativos cuja
elaboragao comete-se aos oOrgaos legislativos, nao envolvendo sua
numeragao crescente, necessariamente, a superioridade hierarquica
dos de numeracgo mais baixa.
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A EMENDA CONSTITUCIONAL

A Constituicao, como todo ato normativo, pode, obviamente,
ser alterada. Usualmente, ela propria estabelece o MODUS
PROCEDENDI para tanto. E, ainda que nao o faca, sera possivel a
modificacao, se inexistir proibicao.

No Brasil, a emenda é elaborada pelo Congresso Nacional, um
poder constituido e limitado pela Constitui¢ao. (A propdsito de poder
constituinte e poder constituido, as discussoes sobre a natureza
juridica de cada um, respectivas fontes e extensao, a nosso ver, nao
tém mais sentido, apds as reflexoes Kelseneanas sobre a norma
fundamental ficta e a primeira constituicao historica).

A emenda constitucional pode versar sobre qualquer dos
componentes material, pessoal, temporal e especial proprios da
esséncia dos atos normativos, isto é, pode dizer respeito a quaisquer
poderes, deveres e objetos, de qualquer pessoa, em todo o territorio
nacional, a partir do termo e pelo que aprouver ao legislador, s6 nao
podendo constituir contetido da inovacao constitucional a abolicao da
forma federativa de Estado; do voto direto, secreto, universal e
periodico; da separacao dos poderes e dos direitos e garantias
individuais.

No mais, ninguém e nenhum objeto estao imunes a alteragao
constitucional, desamparados que ficam do broquel da intangibilidade
dos direitos adquiridos.

O primeiro requisito para a validade do ato final, consubstanti-
vo da emenda, é a apresentacao de uma proposta para tanto. A
proposta desencadeadora do procedimento legiferante é, por si, um
ato juridico, do tipo integrativo, quer dizer, daqueles em que a
manifestacao da vontade do agente configura mero fragmento da
hipotese de incidéncia de uma norma ja posta e nao propriamente o
elemento final, SINE QUO NON, de uma nova norma.

Como ato juridico, a apresentacao da emenda tem seus
requisitos, isto &, pressuposto, elementos e circunstancias préprias.

Dentre os pressupostos relevam-se dois, um positivo e outro
negativo. O positivo consiste na legitimacao para a apresentacao
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proposta, s6 atribuida pela Constituigao ao conjunto de um ter¢o, no
minimo, dos membros da Ciamara dos Deputados ou do Senado
Federal; ao Presidente da Repiiblica, isoladamente; e ao conjunto de
mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades de
Federagao, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de
seus membros.

Quanto ao requisito negativo, € preciso que a matéria objeto da

proposta de emenda ndo tenha sido rejeitada ou havida por
prejudicada na mesma sessao legislativa.

Silencia o texto constitucional sobre outras etapas que
antecedem a vetacao da emenda, como a tramitacao por comissoes, o
oferecimento de pareceres, prazos, a apresentacao de emenda a
proposta, publicidade, etc., deixando-as para as normas regimentais
de cada Casa legislativa.

Atendidos todos os pressupostos constitucionais e regimentais,
estd a proposicao apta a ser submetida ao juizo final dos membros da
Casa do Congresso onde foi apresentada. Inicialmente é discutida a
proposta, seguindo-se manifestacao da vontade do orgao. O contetdo
desta manifestacao arma-se com os componentes material, pessoal,
espacial e temporal ja mencionados; sua forma é a votacao, cujo
modo, secreta, escrita, oral, por gesto —nao é determinado.

A aprovacao da proposta pela Casa configurar-se-a, se, em dois
turnos de votagao, 3/5 de reus membros votarem favoravelmente a
emenda. A vontade da Casa, assim manifesta, & tipica dos atos
juridicos colegiais, em que ha uma s6 vontade final, de um orgao,
constituida do somatorio de um numero minimo de vontades dos
componentes. Ultimada a 22 votagao, completa-se na Casa onde foi
apresentada a proposta, o procedimento da pretendida alteragao
constitucional. A seguir, a proposta, depois de uma redagao final, sera
enviada a outra Casa do Congresso, onde percorrera um analogo
ITER; sereceber em plenario o sim de 3/5 dos respectivos membros,
em dois turnos de votacao, sera considerada aprovada e pronta para a
promulgacao.

A verdade é que hoje a promulgacao perdeu seu significado
original de TORNAR CONHECIDA DO PUBLICO UMA LEI, ja que
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tal conhecimento se opera pela noticia da sua producao no jornal
oficial. Dai que em muitos paises ja nao mais se fala em promulgagao
de leis, mas simplesmente em sua publicagao, como fase posterior a
ultimacao do processo legislativo. '

Pelo que se depreende da vigente Constituicao brasileira, a
promulgacao é uma espécie de atestaciao da existéncia do ato juridico
chamado lei; ela diz respeito tao-somente a esse “existir’”’, como o
fazem as testemunhas de um instrumento particular.

A promulgacao nao é um atestado de regularidade do processo
legislativo; ou ordem de publicacao; ou a publicacao da lei; e nem o
levar ao conhecimento do povo a noticia de que uma lei foi aprovada.
No fundo é mesmo aquele atestado de que falamos acima, e,
justamente por ter tal natureza, é dispensada quando o Presidente da
Republica sanciona o projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional, ja que a sancao implica, nao s6 aquiescéncia presidencial
decidida pelo Congresso Nacional, como também a atestacao da
existéncia de um ato juridico normativo produzido pelo orgao.

De tudo isso decorre um efeito pratico da promulgacao, que é o
de evitar a assinatura da lei por todos os congressistas ou pela maioria
que aprovou.

Enquanto nao dispensada pela Constituicao e nos termos
vigentes, a promulgagao é um ato necesgario, constituindo dever dos
componentes das Mesas do Senado Federal e da Cadmara dos
Deputados, no caso de emenda constitucional.

E um ato auténomo e constitui requisito da existéncia do ato
normativo chamado emenda constitucional.

Nao alude a Constituicao, na Secao em exame, a publicacao da
emenda constitucional depois de promulgada e nem ao prazo para
tanto. A publicagao também constitui um ato PER SE; nao é um
elemento da lei e nem integra o ato da promulgacio. E um
POSTERIUS necessario a eficacia da emenda; nao a sua existéncia. E
um ato juridico e nao um simples ato material: quanto mais nao seja, é
uma conduta que envolve o cumprimento de um dever. Como ocorre
com todos os atos legislativos, é da publicacao da emenda
constitucional que se inicia sua vigéncia.
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Proibe a Constitui¢cao sua alteracao na vigéncia de intervencao
federal, do estado de defesa ou do estado de sitio. Para o
entendimento da disposicao sao necessarias respostas as questoes que
ele envolve, tais como: proibe o texto a simples apresentacao da
proposta de emenda, na ocorréncia de alguma dessas conjunturas?
Podera a proposta a apresentada continuar sua tramitacao? Até que
fase: a da votacao em qualquer das Casas do Congresso, a da
promulgacao ou a da publicacao?

Segundo uma interpretagao peiada ao elemento lingiiistico do
enunciado, numa daquelas situacoes extraordinarias sO nao seria
possivel o ato de publicacao da emenda constitucional, ja que so ai é
que a Constituicao é tecnicamente emendada.

Tal exegesse, porém, nao pode vingar, porque a finalidade da
clausula é nao permitir que, no calor das paixoes, ressentimentos,
exarcebacoes e pressoes proprias da intervencao federal, do Estado de
defesa ou de sitio, altere-se a lei maior. Assim, nesses transes dificeis
da vida nacional, nao devera ser aceita qualquer proposta de emenda a
Constituicao nem permitido o prosseguimento das ja em tramitacao,
qualquer que seja a etapa do seu andamento, inclusive as ja prontas
para a promulgacao ou publicacao.

DAS LEIS

Sob o titulo “Das leis’’, a Subsecao III, da Secao VIII em foco
dispoe sobre a lei complementar, a lei ordinaria, a lei delegada e a
medida provisoria.

De modo geral, as regras procedimentais desta Subsecao
aplicam-se tanto a eleboracao das leis complementares como das leis
ordinarias, embora como preceito comum a ambas seja indicado
tao-somente o relativo a iniciativa. Com efeito, o titulo da Subsecao
sugestivo e dispensou, assim, a expressa disposicao da Emenda
Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, a Constituicao de 24
de janeiro de 1967, sobre a aplicacio comum, das regras do processo
legislativo a ambps os tipos normativos. Mais que isso, os dispositivos
da Subsecdo podem ser aplicados ainda, e no que couber, a conversao
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das medidas provisérias em lei, a tramitacao do pedido de delegacdo’
para eleboracao de lei delegada, a ratificacao ou rejeicao da lei
delegada, etc,

Por isso, quando a seguir falamos de lei, estamos aludindo
genericamente a lei complementar, a ordinaria, etc.

A LEI COMPLEMENTAR

A expressao LEI COMPLEMENTAR foi cunhada pela
Constituicao de 1967, arts. 49, II e 53, para nomear a lei aprovada
por maioria absoluta dos membros das Casas do Congresso Nacional,
sobre matérias constantes de um restrito elenco. E assim foi mantida
pela Emenda Constitucional n® 1, arts. 46, I1 e 50.

Anteriormente, a Constituicao de 1946, a menos de 14 meses
de seu fim, passou a usar a expressao, ao ser acrescido um paragrafo
oitavo, ao seu artigo 67, pelo artigo 60 da Emenda Constitucional n©
17, de 26 de novembro de 1965; e, na Emenda Constitucional n® 18,
de 19 de dezembro de 1965, também constou a expressao, em mais de
uma passagem, como se lé em seu arts. 99, paragr. 49, 12, paragr. 19,
15, paragrafo nico, 21, paragr. 19, 23, paragrafo (inico, e 26,
paragr, 19,

Nenhuma das duas emendas, porém, exigia QUORUM especial
para a aprovacao das chamadas leis complementares.

Como precedente mais remoto ainda, deve ser lembrada a
Emenda a Constituicao de 1946, de n0 4, de 2 de setembro de 1961,
autodeterminada Ato Adicional e que instituiu o sistema parlamentar
de governo; no seu art, 22 constou que a organizacao do novo sistema
de governo podia ser complementado, mediante lei aprovada por
maioria absoluta dos membros do Congresso Naeional, sem no
entanto dar uma denominagao especifica para o provimento assim
aprovado.

No direito estrangeiro, como um tipo normativo semelhante 2
lei complementar, pode ser apontada a “loi organique” prevista no
art. 46 da Constituicao Francesa, de 4 de outubrq de 1948, cujo
contelido restringe-se a um fechado niimero de matérias e que também -
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deve ser aprovada por maioria absoluta dos parlamentares.

A vigente Constituicao aumentou consideravelmente o campo
reservado as leis complementares, ora destinando-lhes normas gerais
sobre matérias de pertinéncia comum a Uniao, Estados e Municipios
ora a regulamentacao funcional de categorias profissionais, como a
dos magistrados, dos membros do Ministério Publico, dos militares,
etc., ora aspectos da ordem econdmica, da ordem financeira, outras
vezes a producao de outras normas, num critério de dificil apuracao
dos valores levados em conta pelo constituinte.

A proposito da lei complementar deve ser acentuado o
seguinte:

— ela sO é possivel para as matérias que a Constituicao
expressamente lhe reserva; assim, uma lei sobre matéria nao
constante do rol proprio sera sempre ordinaria, ainda que
tenha sido aprovada por unanimidade; e uma lei que se
denomine complementar nao valera como tal, se seu
contetido nao versar matéria propria do tipo;

— s0 sera complementar a lei que, além de preencher o
requisito anterior, for aprovada pela maioria absoluta dos
membros de cada Casa do Congresso Nacional.

— a lei complementar nao tem superioridade hierarquica
sobre a lei ordinéria ou a delegada; a antinomia entre ela e
qualquer destas resolve-se, se a lei complementar é
posterior, conforme os principios que regem a sucessao de
leis no tempo; se anterior, pela nulidade da lei ordinaria ou
delegada superveniente: ou pelo QUORUM defeituoso da
sua aprovacao ou pela impropriedade de seu conteido
material.

A LEI ORDINARIA

A lei ordinaria é o instrumento padrao para as normas editadas
pelo Congresso Nacional que nao envolvam a alteracao da
Constituicao, nao contenham matéria reservada a lei complementar
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nem constituam -RES INTERINA CORPORIS de qualquer das suas
Casas. E por meio delas que se regulam o direito privado, o penal, o
trabalhista, o processual e tudo o mais que nao for de exclusiva
pertinéncia e outros tipos normativos.

A INICIATIVA DAS LEIS

A legitimacao para a iniciativa do processo de elaboragao das leis
complementares e ordindrias é mais ampla e facilitada que para a
reforma da Constituicao. Com efeito, qualquer Deputado ou Senador,
Comissdo do Congresso Nacional ou de suas Casas, o Presidente da
Reptblica, o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de
Justica, o Tribunal Superior Eleitoral, o Tribunal Superior do
Trabalho, o Superior Tribunal Militar e o Procurador Geral da
Repiiblica pode ao desencadear o processo legislativo, estando
prevista ainda a iniciativa popular.

A legitimacao, contudo, nao & promiscua, posto nao ser dado
indiscriminadamente aos legitimados apresentar projetos de lei sobre
qualquer matéria; por outro lado, as legitimacoes tém amplitudes
diferentes, por circunscreverem-se a um minimo de matérias para
muitos deles.

A legitimacgao mais abrangente e completa é a do Presidente da
Repiiblica, de vez que, por outro ladb, compreende matérias que
somente por sua iniciativa podem ser objeto de deliberaciao pelo
Congresso Nacional; e por outro, seu poder de iniciativa é quase
universal, nao cabendo senao naquelas poucas matérias legislativas
reservadas aos Tribunais Superiores, ao Procurador Geral da
Repiblica, ao Senado Federal e a Cimara dos Deputados.

A legitimacao exclusiva do Presidente da Republica ocorre nos
projetos de lei que fixem os efetivos das Forcas Armadas, disponham
sobre a criacao de cargos, funcoes ou empregos na administracao
direita e autarquica ou aumento de sua renumeracgao; organizacio
administrativa e judicidria, matéria tributdria e orcamentaria, servicos
plblicos e pessoal da administracao dos territorios; servidores publicos
da Unido e territorios, seu regime juridico, proviménto de cargos,
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estabilidade e aposentadoria de civis, reforma e transferéncia de
militares para a inatividade; organizacao do Ministério Publico e da
Defensoria Pablica da Uniao, bem como normas gerais para a
organizacao do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios; e criacao, estrutura e
atribuicoes dos Ministérios e 6rgao da administracao publica.

Com relacao aos orgaos judiciais, a Constituicao, em seu artigo
96, II, com um enunciado impreciso, legitima o Supremo Tribunal
Federal e os demais Tribunais Superiores da Uniao para a iniciativa
exclusiva de projeto de lei sobre a alteracao do nimero de membros
dos tribunais inferiores; a criacao e a extincao de cargos e a fixacao de
vencimentos de seus membros, dos juizes, inclusive de tribunais
inferiores, dos servigos auxiliares e os dos juizos que lhes forem
vinculados; a criacao ou extin¢ao de tribunais inferiores; e a alteracao
da organizacao e da divisao judiciarias.

Ao Supremo Tribunal Federal a Constituicao reserva ainda a
iniciativa de projetos de lei sobre o Estatuto da Magistratura (art.
93).

Ao Procurador Geral da Republica é atribuida a apresentacao de
proposta de lei sobre a criacao e a extincao dos cargos e servigos
auxiliares do Ministério Piblico da Uniao (art. 127, paragr. 29).

Quanto a legitimacao dos membros do Congresso Nacional e de
suas comissoes, cabe-lhes a iniciativa de projetos sobre todas as
matérias de competéncia da Uniao, excetuadas as de iniciativa privada
do Presidente da Republica, dos Tribunais Superiores e da
Procuradoria Geral da Reptblica. Aléem disso, cabe aos congressistas,
obviamente, a Gltima palavra sobre todo assunto que lhes deva ser
submetido, qualquer que seja o titular da iniciativa, embora seu poder
de emendar sofra restricoes quanto aos projetos de iniciativa de outros
orgaos.

Por ultimo, a iniciativa popular é também ampla, por caber em
todas as matérias que nao se enquadrem no rol das reservas ao
Presidente da Republica, aos Tribunais Superiores, etc. A impulsao
nrocessual popular tem como pressuposto a existéncia de um projeto
subscrito por mais de um por cento do eleitorado nacional,
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distribuido pelo menos por cinco Estados, em cada um dos quais trés
décimos por cento, no minimo, do respectivo eleitorado, o tenham
firmado. 4

A proposito da participacao popular na feitura das leis, devem
ser lembrados dois institutos nao mencionados no capitulo
constitucional do processo legislativo, que sao o plebiscito e o
referendo. A Constituicao os prevé como formas de exercicio da
soberania popular, em seu artigo 14, I e II, e atribui ao Congresso
Nacional, privativamente, competéncia para autoriza-los (art. 49,
XV).

O plebicito e o referendo, vistos sob a otica da teoria geral do
direito, constituem, o primeiro, pressuposto, e o segundo, um
requisito POST LEGEM, necessesirios a validade e/ou a eficacia da
lei,

Lembre-se, a propésito, que a Constitui¢ao dispensa, desde
logo, a autorizacao do Congresso Nacional para o plebiscito que deve
anteceder a lei complentar sobre fusao, incorporagao e cisao de
Estados, inclusive desmenbramento para a formacao de novos
territorios ou Estados (art. 18, paragr. 39), e o que antecedera a
emenda constitucional sobre a instituicio da monarquia e do sistema
parlamentar de governo, caso o eleitorado, em 7 de setembro de
1993, opte por estas alternativas (Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias, art. 29).

Quanto ao referendo, a Constitﬁicio ¢ avara em regras, so lhe
fazendo alusao nas duas passagens citadas. Sua mecanica, assim,
dependera de normas a serem aditadas pelo Congresso Nacional,
genericamente ou caso a caso.

A TRAMITAGAO DO PROJETO

Uma vez apresentado, o projeto segue um ITER apenas
delineado no texto constitucional. A pormenorizacao do procedimen-
to ocorre no regimento de cada Casa legislativa ou no regimento
comum do Congresso Nacional, onde necessariamente se especificam
as etapas rituais, prazos, comissoes que devem se manisfetar, o
MODUS FACIENDI das emendas e outros requisitog que antecedem
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ou elementos que compoem o ato maior da manisfestacao da vontade
dos orgaos legislativos.

Como ja se ressaltou, € um minimo que o segmento
constitucional em foco contém sobre o processo legislativo, devendo
ser frisado, também, que ha importantes regras sobre a feitura de leis
fora dele, como o0 QUORUM para as deliberacoes das comissoes e do
plenario do Senado Federal e da Camara dos Deputados (art. 47); o
rito do processamento dos projetos de lei sobre o plano plurianual de
investimentos, sobre diretrizes orcamentarias e o orcamento anual
(art. 165 e seguintes), entre outras.

Dentro desse minimo de regras constantes da Constituicao,
ressalte-se o seguinte:

Os projetos de lei de iniciativa popular, do Presidente da
Repiblica, do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores
devem iniciar sua tramitacao na Camara dos Deputados, o mesmo
devendo ocorrer, por analogia, com os de iniciativa do Procurador
Geral da Republica. .

Nao pode ser objeto de um projeto, qualquer que seja sua
origem, a matéria de projeto anterior rejeitado na mesma sessao
legislativa, salvo proposta da maioria absoluta dos membros de
qualquer das Casas do Congresso Nacional (art. 67).

O Presidente da Repiiblica pode solicitar urgéncia para a
apreciacao de projetos de sua iniciativa, exceto os de codificacao;
nesse regime, a Cimara dos Deputados e o Senado Federal terao, cada
um, sucessivamente, o prazo de quarenta e cinco dias — que se
interrompe com o periodo de recesso do Congresso Nacional — para se
minisfestarem, sob pena de a Casa que se omitir ter que sobrestar a
deliberacao dos demais assuntos sob seu exame e incluir o projeto com
urgéncia em sua ordem-do-dia, até que se verifique sua votagao.

Na tramitacdo sob regime de urgéncja é devolvido a Camara dos
Deputados, que, em dez dias aceita-la-a ou nao.

Dai em diante o procedimento € o comum dos projetos sem

~ . ‘
urgéncia.
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No que concerne a emenda a projeto de lei, é amplo, em
principio, o poder dos membros do Congresso Nacional de
apresenta-la; tal poder, contudo, é restrito em relacao ao projeto de
lei orcamentaria (art. 166) e nao pode ser utilizado para inovacoes que
importem aumento da despesa prevista nos projetos de iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica e nos que versem sobre a
organizacao dos servicos administrativos das Casas legislativas, dos
tribunais Federais e do Ministério Publico.

A aprovacao do projeto de lei depende, em se tratando de lei
complementar, da vontade da maioria absoluta dos membros de cada
uma das Casas do Congresso Nacional (art. 69); e, no caso de lei
ordinaria, da maioria simples, presente a 'maioria absoluta dos
respctivos membros (art. 47).

Uma vez aprovado por uma Casa, o projeto de lei é remetido a
outra, para revisao. Na Casa destinataria, o projeto podera,
obviamente, ser rejeitado ou aprovado. Na primeira hipotese, ele sera
simplesmente declarado extinto e arquivado. Na segunda, se
aprovacao for com emenda, o projeto emendado voltara 4 Casa de
origem, para exame da alteracao, silenciando a Constituicao sobre
pormenores deste exame e de fases ulteriores. Se nao houver emenda,
o projeto sera enviado a sancao do Presidente da Repiiblica, salvo se
seu contefido constituir-se de matéria mencionada nos artigos 49, 51 e
92 da Constituicao, quando en ao se a-diretamente promulgado pelo
Congresso Nacional.

A SANGAO E O VETO

O Presidente da Republica, recebido o projeto de lei aprovado
pelos orgaos legislativos, tera quinze dias para se manifestar por uma
dentre as trés seguintes opcoOes: sanciona-lo, veta-lo ou deixar
transcorrer IN ALBIS o referido prazo.

A sancao, a que diz respeito a primeira hipotese, significa, no
atual direito constitucional brasileiro, tao-somente a expressa
aquiescéncia escrita do Presidente da Repiblica ao contetdo de um
projeto de lei aprovado pelos orgaos legislativos, aquiescéncia que
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dispensa a promulgacao da lei por ele.

O veto, ao contrario da sancao, implica na nao aquiescéncia
expressa e escrita do Presidente da Republica a todo ou a parte de um
projeto de lei. O veto parcial nao pode ser de simples palavras ou
locucoes isoladas, devendo abranger no minimo o enunciado integral
de um artigo, paragrafo, inciso ou alinea.

O veto tem como motivo a inconstitucionalidade do projeto ou
sua contrariedade ao interesse publico; deve ser oposto no aludido
prazo de quinze dias e, em quarenta e oito horas, ser levado ao
conhecimento do Congresso Nacional, por intermédio do Presidente
do Senado Federal, juntamente com as razoes que o ditaram.

Enquanto pendente a decisao do Congresso Nacional sobre o
veto, se este foi total, nao existira lei, pois o projeto ainda nao se
perfez pela sancao ou promulgacao; se o veto foi parcial, a parte nao
vetada do projeto podera ser sancionada como lei.

Recebidas as razoes do veto, cabera ao Congresso Nacional, em
sessao conjunta, dentro de trinta dias, deliberar sobre ele,
aprovando-o ou rejeitando-o. Esgotado esse prazo sem deliberacao, o
veto sera incluido na ordem-do-dia da sessao imediata, sobrestada, até
sua votacao final, as demais proposicoes, exceto as relativas as
medidas provisorias.

A rejeicao do veto so se configurara se, em escrutinio secreto, a
maioria absoluta dos Deputados e Senadores decidir por ela.

Se o veto for mantido, o projeto de lei sera arquivado.

Caso contratrio, o projeto sera novamente enviado ao
Presidente da Republica, que, dentro de quarenta e oito horas, o
promulgara ou nao.

Se promulgado, completam-se os requisitos da existéncia da lei,
cuja eficacia dependera tao-somente de sua publicacao.

Se nao promulgado, o Presidente do Senado Federal o
promulgara e, se este nao o fizer dentro de quarenta e oito horas,
cabera ao Vice-Presidente do Senado fazélo.

A dltima opcao do Presidente e deixar passar em branco os
quinze dias que tem para sancionar ou vetar o projeto de lei recebido;
se isso ocorref; a Constituicao considera o projeto tacitamente
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sancionado e da ao Presidente da Republica um prazo suplementar de
quarenta e oito horas para promulga-lo. Se nao for efetivada a
promulgacao, devera entao promové-la o Presidente do Senado
Federal ou Vice-Presidente do orgao.

A MEDIDA PROVISORIA

O Presidente da Repiblica, a par de sua ampla atuacao no
processo legislativo, tem ainda o poder de editar, unilateralmente,
medidas provisorias, com forca de lei, so levadas a consideracao do
Congresso Nacional A POSTERIORI.

Atos normativos analogos existem no direito alemao ocidental,
nos termos do artigo 81 da Lei Fundamental da Republica Federal
Alema, se se configurar o chamado ESTADO DE NE CESSIDADE
LEGISLATIVO; no direito francés, em casos excepecionalissimos,
conforme o artigo 16 da Constituicao de 4 de outubro de 1958; e no
italiano, consoante o artigo 16 da Constituicac de 27 de dezembro de
1947, onde se prevéem, em hipoteses extraordinarias de necessidade e
de urgéncia, medidas também chamadas provisorias, com forca de lei,
e que devem ser apresentadas ao orgao legislativo, para eventual
conversao, no mesmo dia da sua edicao.

Nao obstante a experiéncia estrangeira e o espléndido caudal
doutrinario sobre esses provimentos excepcionais e heterodoxos, o
constituinte brasileiro de 1988 foi laconico nos enunciados de
recepcao do instituto em nosso direito, deixando sem respostas
relevante questoes sobre ato normativo “sui generis”’.

Assim, nao esclarece o texto constitucional se a medida
provisoria € cabivel mesmo nas matérias em que o Presidente da
Republica nao tem legitimacao para a iniciativa. Silencia sobre o
QUORUM necessario a conversao ou a rejeicao da medida, donde
caber a pergunta sobre seu cabimento também nas matérias reservadas
a lei complementar. A parcimonia do constituinte da margem ainda a
outras indagacoes, como: sao possiveis emendas ao texto presiden-
cial? O transcurso do prazo implica nao-conversao (rejeicao) tacita?
Pode haver renovagao da medida se escoado o prazo ¥¥m manifestacao
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formal do Congresso?

De qualquer forma, colhe-se do minguado texto constitucional,
pelo menos, que a medida provisoria — melhor seria que se chamasse
DECRETO DE URGENCIA ou de NECESSIDADE — tem como
pressupostos indeclinaveis a relevancia e a urgéncia da normatizacao
da matéria que constitui seu conteudo. Relevancia e urgéncia sao
conceitos juridicamente abertos, sujeitos a consideracoes subjetivas e
valorativas, ensejadoras de abusos, que os 6gaos judiciais brasileiros —
como deixou claro nossa experiéncia com a enxurrada de decretos-leis
da Constituicao anterior — nao tém tido necessaria coragem de
proclamar acomodados na doutrina do poder discricionario do Chefe
do Governo para avaliagao exclusiva de pressuposto de tal natureza,
doutrina, diga-se de passagem, ja reduzida a propor¢oes minimas em
outros paises.

O ato juridico expresso e formal do Congresso Nacional que
aprova (converte em lei) ou rejeita a medida provisoria nao se
confunde com o ato de sua edi¢ao pelo Presidente da Republica. Ha,
na hipotese, dois atos juridicos distintos, cada um ‘per se stante’, com
pressupostos e elementos diferentes.(1)

Nao obstante a autonomia de cada ato, ha entre eles aquela
conexao caracterizadora de um COMPLEXUS de atos (entendido o
COMPLEXUS em termos COMPLEXUS em seu sentido etimologico
de entrelacamento, abrago), no qual modernamente Carnelutti
(Teoria Geral do Direito, 19 ed.) vé uma relagcao necessaria de atos,
criada pelo Direito ‘‘ad instar” das relagoes, também criadas pelo
Direito, entre pessoas, entre bens, entre situacoes juri dicas, etc.

Esse entrelazmento juridico de atos — cuja teorizacao esta por
merecer maiores analises e acabamento — & que faz com que o efeito
de um ato anterior dependa de um ato posterior (como o caso dos
tratados internacionais, etec.), ou vice-versa (como no processo civil ou
penal, etc), e propicia uma sinérgica que acaba por combinar a eficicia
de dois ou mais atos juridicos, de modo a haver um so6 efeito final
relevante.

O ato que contém a medida provisoria e o ato da sua conversao
em lei constituem casos tipicos de relacao necessiria entre atos

501



jusridico e s6 isso pode justificar a natural retroatividade da eficacia da
lei de conversao.

Por altimo, se dentro de trinta dias nao se configurar qualquer
das duas hipoteses, a medida provisoria perdera automaticamente a
eficicia, desde sua publicacdo, como que numa rejeicao tacita, de
efeitos idénticos aos da rejeicao expressa.

A extincao “ex tunc” da eficicia da medida provisoria
obviamente acarreta intricados problemas juridicos, por desfazer
situacoes que se aperfeicoaram nos dias de sua duracao e pela
revivescéncia de normas por ela tornadas anodinas. Antevendo tais
problemas, a Constituicao estabelece o dever de o Congresso Nacional
disciplina-los, certamente por meio de uma lei ordinaria, que é o
instrumento proprio do orgao na sua producao normativa IN
ABSTRACTO e IN GENERE, instrumento que passara, naturalmen-
te, por todas as vicissitudes da processualistica propria, inclusive
san¢ao, veto, etc.

A LEI DELEGADA

A lei delegada constitui um ato normativo pessoal do Presidente
da Repiiblica, com conteido e for¢ca de lei, mas editado mediante
expressa autorizacao do Congresso Nacional.

E um tipico ato de sistema parlamentar de governo, como alias
também a medida provisoria, no qual os orgaos executivos nada mais
sao que uma LONGA MANUS no parlamento e com ele funcionam em
estreita consonancia, em clima de confianca e matua colaboragao. E
testemunho disso o fato de a maior parte dos atos normativos
governamentais ingleses constituir-se de provimentos editados pelo
Gabinete, mediante delegacao do parlarmento. No Brasil mesmo,
quando do interregno parlamentarista instituido pela referida Emenda
Constitucional n? 4, de 2 de setembro de 1961, foi expressamente
admitida a legislacao delegada, mediante autorizacao da maioria
absoluta do Congresso Nacional (art. 22, paragrafo Ginico).

Em sistema presidencial de governo, a existéncia de lei delegada
é inusitada, constituindo mais uma fissura no vetusto principio da
separacao dos poderes. Sua introduciao no Brasil presidencialista da
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Constituicao de 1967 (art. 55 a 57) e sua manutencao apos a Emenda
Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969 (art. 52 a 54) teve
infima repercussao, sobretudo por sua convivéncia com o abuso do
decreto-lei, mais desempachado e expedito para matérias urgentes,

Nos termos da vigente Constituicao, a elaboracao da lei
delegada pelo Presidente da Republica pressupoe uma solicitacao sua
deferida pelo Congresso Nacional.

A solicitacao nao pode versar sobre qualquer matéria, posto ser
vedada a delegacao nos assuntos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional e de suas Casas; nas matérias de iniciativa dos
Tribunais Superiores e do Ministério Pablico e nas que envolvam a
carreira e garantia de seus membros; nos assuntos reservados a lei
complementar e nos que envolvam nacionalidade, cidadania, direitos
individuais, politicos e eleitorais, planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias e orcamento.

A Constituicao nada adianta sobre o processamento da
solicitacao presidencial, omitindo-se sobre prazos, urgéncia, QUO-
RUM, ete., tudo deixando, assim, dependente do regimento interno
do Congresso Nacional.

Se deferido o pedido de delegacao, o Congresso Nacional
editara ato em que especifique a matéria a ser regulada e os prazos,
condicoes e limites do ato presidencial; podera ainda constar da
delegacao a imprescindibilidade ¢a homologacao do ato do Presidente
da Republica; vedada qualquer alteracao do texto apresentado por
aquele.

DECRETO LEGISLATIVO E RESOLUGCAO

Na tipologia dos atos normativos com participagao do poder
legislativo, figuram, por ultimo, o decreto legislativo e a ressolugao

Pelo que deflui do texto constitucional relativo ao processo
legislativo, tudo o que se refere a esses dois instrumentos normativos
— requisitos, processualistica de sua elaboracao, QUORUM de
aprovacao e principalmente a matéria de cada um — é deixado para um
produtor de normis em nivel infraconstitucional.
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A propoésito, considerando-se que as leis complementares e as
ordindrias (com sua variante da lei delegada) sao os instrumentos
normativos naturais de toda a producao legislativa de interesse geral
dos governados, infere-se que ao decreto legislativo e a resolugao sao
reservadas matérias que nao as proprias daqueles instrumentos. E
assim tem sido na tradicao parlamentar brasileira, com a utilizacao do
decreto legislativo e da resolucao nos assuntos de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional e das suas Casas.

Com efeito, utiliza-se a resolucao ora nas matérias de atribuicao
privativa do Senado Federal ou da Camara dos Deputados sejam as de
seu exclusivo interesse, sejam aquelas em que se faz necessaria a
autorizacao de uma das Casas para ato ulterior de outro o6rgao ou
entidade (autorizacao para contrato de empréstimo externo, v.g.) —;
ora quando a Constituicao prevé a co-participacao de uma das Casas no
preenchimento de uma norma em branco, como as resolucoes do
Senado Federal sobre aliquotas dos impostos estaduais de transmissao
CAUSA MORTIS e doacdo e de circulacio de mercadorias e de
prestacao de servicos (art.155, I “a” e “b”, paragr.19 IVe
paragr. 20, IVe V),

O decreto-legislativo, por sua vez, é utilizado para os atos de
competéncia nao mais isolada de uma das Casas, mas da competéncia
do Congresso Nacional, como um todo, v.g. a aprovacao de tratados e
demais atos juridicos internacionais de direito publico (art. 49, I),
embora a propria Constituicado denomine de RESOLUGAO o ato do
Congresso Nacional que autoriza o Presidente da Republica a editar a
lei delegada (art. 68, paragrs. 20 e 30),

NOTAS

(1) Ao ato “interna corporis” do Congresso Nacional é que podem
aplicar-se, quando compativeis, as regras procedimentais préprias

dos projetos legislativos,
* % %
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