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Quantos — € ndo s&0 poucos — se ocuparam, entre nds, do processo
e da técnica legislativa, ndo se detiveram na anélise nem destinaram maiores
consideragbes ac problema da constitucionalidade ou ndo das proposigbes
legislativas.

Entre esses, ndo se pode esquecer NELSON DE SOUSA SAMPAIO
{O Processo Legislativo, edigio Saraiva, Sao Paulo, 1968), JOSE AFONSO
DA SILVA (Principios do Processo de Formagdo das Leis no Direito Cons-
titucional, edigdo Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1964) ¢, LUCIO BIT-
TENCOURT (O Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das Leis, Fo-
rense Editora, Rio, 1949).

Outros numerosos autores abordaram aspectos do processo e da técni-
ca legislativa em estudos sobre direito constitucional.

E que, a rigor, a constitucionalidade dos projetos Iegislativos deve
set aferida pelos mesmos cénones aplicdveis ao exame da constitucionali-
dade das leis deles originérias.

Nio hé outra alternativa.

Daf porque, como regra, deve ser entendido como constitucional pro-
jeto do qual, mantidos os seus termos, resulte legislagio de constitucionali-
dade incontroversa.

Desloca-se, portanto, necessariamente, o estudo da constitucionalidade
dos projetos para o campo do exame da constitucionalidade das leis. Nesta
esfera, avulta a importéncia do conhecimento da doutrina e da jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal no exercicio de sua mais alta e conspi-
cua attibuigdo, qual a de, definitiva e irrecorrivelmente, dizer da constitu-
cionalidade das leis ou decretar-lhes a inconstitucionalidade.
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Discorrendo sobre a presungio de constitucionalidade, ensina LUCIO
BITTENCOURT:

“E principio assente entre os autores, reproduzindo a orienta-
tagdo pacilica da jurisprudéncia, que milita sempre em favor dos
atos do Congresso, a presungdo de constitucionalidade. £ que ao
Parlamento, tanto quanto ao Judicidrio, cabe a interpretagdo do
texto constitucional, de sorte que, quando uma lei é posta em
vigor, j4 o problema de sua conformidade com o Estatuto Politico
foi objeto de exame ¢ apreciagdo, devendo-se presumir boa e vélida
a resolugdo adotada.

Esse poder de interpretar o texto — pondera CASTRO NU-
NES — “‘é, alids, inerente 2 aplicagio de toda lei, porque a aplica-
Ga0 pressupde a exegese, como operagdo preparatéria do desen-
volvimento da regra legal ou da expedigdo do ato. Quer o Poder
Legislativo, com as luzes de suas Comisstes Técnicas, quer o Exe-
cutivo, esclarecido pelos precedentes judiciais e por outros subsi-
dios de informagdo juridica, fixam para as necessidades do desem-
penho de suas fungdes respectivas 0 entendimento das cliusulas
constitucionais. Dai resulta que as leis do Congresso € os atos de
igual forga, ainda que emanados do Executivo, s3o, quando argiii-
dos de inconstitucionalidade, presumidamente validos.” {Op. cit.,

pp. 91/2)

Ainda para LUCIO BITTENCQURT, a inconstitucionalidade da lei
decorre, sempre, de uma das quatro seguintes situagdes:

1.* — desrespeito 4 forma prescrita;
2.2 — inobservincia de condigdo estabelecida;
3.2 — falta de competéncia do 6rgdo legiferante;

4.® — violagio de direitos ¢ garantias individuais,

Basicamente, todavia, a inconstitucionalidade serd intrfnseca ou
extrinseca.

Contudo, os vicios de inconstitucionalidade das proposigbes s6 séo
sanéveis se alterado o seu texto, quando se tratar de inconstitucionalidade
referente ao mérito ou modificado o processo, quando a inconstitucionali-
dade decorrer de inobservincia de norma processual.

Numa e noutra hipéteses, qualquer projeto marcado por inconstitucio-
nalidade se ndo sofrer, conforme o caso, quanto & forma ou ao contetddo,
alteragdes que eliminem, quando possivel, suas distor¢Ses originais ¢ lhe
restituam a compatibilidade com o texto constitucional, ainda que merega
parecercs favoraveis de todas as ComissGes Técnicas da Cémara dos Depu-
tados e do Senado Federal e seja, por vltimo, ungido pela sangdo presiden-
cial, s6 poderd produzir let marcadamente inconstitucional.
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Falecem, obviamente, ao Congresso Nacional e ao Poder Executivo,
isolada ou conjuntamente, poderes para, ao arrepic da norma constitucio-
nal, legislar. Ambos participam do processo, unilateral ou harmonicamente.
Com efeito, s6 ao Congresso cabe discutir, votar e promulgar emendas cons-
titucionais, bem assim leis delegadas e decretos legislativos; as resolucdes,
votam-nas, isolada ou conjuntamente, as Casas Legislativas; as leis ordindrias
e complementares ndo prescindem da participagdo do Congresso e do Pre-
sidente da Repfiblica; finalmente, o poder regulamentar é, consoante nossa
tradiglio constitucional republicana, exercido, com exclusividade, pelo Pre-
sidente da Republica.

O que comanda, entretanto, todo o processo legislativo, legitimando-o

ou proscrevendo-o, é a Constituigdo que, ela prépria, erigiu como seu
guardido e intérprete miximo o Supremo Tribunal Federal.

Qualquer projeto de lei federal que intente dispor sobre matéria da
exclusiva competéncia dos Estados ou dos Municipios; que pretenda cercear
garantias individuais; que ouse violar a ordem econmica; que atente contra
os direitos politicos ¢ intrinsecamente inconstitucional como projeto e,
mesmo aprovado pelo Congresso e sancionado pelo Presidente da Repi-
blica, se-lo-4 sempre e, por sé-lo, sem qualquer limitagdo no tempo, sua
inconstitucionalidade poderd ser decretada pelo Supremo Tribunal Federal.

De igual modo, seja qual for o projeto extrinsecamente inconstitucio-
nal, como o que legislasse ordinariamente sobre matéria da algada de lei
complementar, mantida a inobservincia do processo legislativo prescrito,
jamais poderia transformarse em lei constitucionalmente vélida, muito
embora votado pelo Congresso e sancionado pelo Presidente da Reptblica.
A qualquer tempo sua inconstitucionalidade — que ndo se apaga com ©
tempo, imprescritivel que é — nem se transfigura pela sanc@o, poderd
ser invocada perante o Supremo Tribunal Federal ¢ por ¢le reconhecida,
quer mediante representagio do Procurador-Geral da Repiiblica, seja em
julgamento de recursos extraordindrios.

Assim também os decretos legislativos s apreciados por uma Casa do
Congresso; as leis complementares votadas sem observincia do quorum
constitucional; os projetos da Cimara emendados pelo Senado {ou vice-versa)
e submetidos 3 sancdo antes de nova manifestagio da Cimara onde teve
origem.

Inversamente, o veto, ainda que aplicado quando o Presidente da
Repiiblica “julgar o projeto, no todo ou em parte, incopstitucional”, nio
tem o condao de transformar proposicio de irrepreensivel constitucionali-
dade em proposigdo inconstitucional, mesmo porque o entendimento presi-
dencial pode, nos precisos termos constitucionais, ser rejeitado pelo Con-
gresso, Na hipdtese, a lei dele resultante, promulgada, entfo, pelo Con-
gresso, entrard em vigor, & despeito de t€-la considerado inconstitucional
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0 Presidente da Repiiblica. Ao Chefe do Poder Executivo restard a alterna-
tiva de reconsiderar o juizo formulado ao vetédlo ou, coerentemente, man-
télo e bater as portas do Supremo, postulando a decretagdo da inconstitu-
cionalidade dessa lei.

E flagrante a evidéncia: a conmstitucionalidade da lei ndo advém da
sangio do projeto, tal como a sua inconstitucionalidade ndo decorre
do veto.

Quando o Congresso aprova um projeto ¢ o Presidente da Repiblica o
veta, por entendé-lo inconstitucional, se aceito o veto, quer isto dizer que a
proposigio que o Congresso considerava inicialmente constitucional, deixou,
depois, de fazé-lo, aderindo ao entendimento presidencial. Houve, af, duplo
julgamento, do Congresso ¢ do Presidente da Reptiblica, sobre constitucio-
nalidade, negando-a, de uma proposigio. Nao, € claro, da lei, que n&o chegou
a existir.

Mas se proieto de lei intrinseca ou extrinsecamente inconstitucional
(conservados os vicios de origem) ndo pode transubstanciar-se em lei cons-
titucionalmente valida, a reciproca nem sempre ¢ verdadeira. De fato, hd
caso em que projetos rigorosamente constitucionais podem transfigurar-se
em leis inegavelmente inconstitucionais.

E que o processo de elaboragio, no caso das leis ordindrias e comple-
mentates, é, por exceléncia, ato complexo: depende, num estigio, da vota-
¢do pelo Congresso e, noutro, da sangio e promulgacio presidencial. O
siléncio do Presidente, decorrida a quinzena, importard sang@io. A sangdo,
por sua vez, s6 pode ser suprida pela rejeigio do veto presidencial pelo
Congresso que, entdo, promulga a lei. No, porém, em todas as hip6teses,

No caso dos projetos cuja iniciativa ¢ privativa do Presidente da Re-
phblica, a fslta desta pode ser provida pela sangdo. Contudo, quando o
Presidente da Reptiblica ndo teve a iniciativa de projetos que tais e, apds
vets-los v& seu veto rejeitado, a lei entdo promulgada pelo Congresso —
embora, j& o dissemos, o projeto fosse constitucionalmente vélido intrinseca
ou extrinsecamente — passa a lei dele resultante a ser desenganadamente
inconstitucional, segundo se infere da Sdmula (item 5) do Supremo Tribu-
nal Federal. Faltoulhe, a esse ato necessariamente complexo, a manifesta-
¢do indispensével da vontade de uma das partes. Ndo pode, portanto, pre-
valecer sem insulto ao texto constitucional. Mas a inconstitucionalidade
ndo era do projeto em si. Se fosse, seria insandvel, evidentemente, pela
sangao.

Vale lembrar que o veto pode ser aplicado quando o Presidente da
Reptblica julga o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou quando
o considera “conirdrio ao interesse piblico™.

Na hipétese, entretanto, o veto s6 seria cabivel com fundamento na
contrariedade do projeto ao intercsse piblico do qual, inquestionavelmente,
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o Presidente é o &rbitro. Diz, a respeito, JOSE AFONSO DA SILVA
{op. cit,, pag. 202):

“O certo & que os interesses ndcionais, no caso, ficam na de-
pendéncia do entendimento do Presidente da Repiiblica, que, na
realidade, assim ha de considerar tudo quanto contrarie sua ideo-
logia politica e seu programa de governo, ainda que tais néo cor-
respondam aos reais interesses nacionais.”

Apresenta-se, nesta altura, em toda a sua plenitude, a questio da
iniciativa, qual seja, a de indagarse se e quando a falta de iniciativa na
formulagio de projeto por parte de quem dela € titular exclusivo pode
inquiné-lo de inconstitucional.

Preliminarmente, a falta do requisito sé acarreta a inconstitucionali-
dade da proposigio e, conseqiientemente, da lei que dela resultar, se ndo
puder ser preenchida pela san¢do, como seria, por exemplo, o caso de
projetos cuja iniciativa caiba aos Tribunais Federais com jurisdigio em
todo o territério nacional.

Na apreciagiio da maiéria, no campo doutrindrio, dividiram-se os trata-
distas. CAIO TACITO, A. NOGUEIRA DE SA ¢ E. D. MONIZ DE
ARAGAQ * negam possa a falta de iniciativa do Poder Executivo ser supri-
da pela sangdo. Na corrente contrdria pontificaram LUCIO BITTEN-
COURT, SEABRA FAGUNDES e um dos mais eminentes constitucionalis-
tas, THEMISTOCLES CAVALCANTI 2. Discorteu, também, sohre o tema,
com singular proficiéncia, JOSE AFONSO DA SILVA (op. cit., pag. 91),
quando assinalou:

“A regra de reserva tem como fundamento pdr na depen-
déncia do titular da iniciativa a regulamentagiio dos interesses
vinculados a certas matérias. Ndo se trata de adotar aqui a ten-
déncia que distingue as cldusulas em mandatérias ou diretérias.
Pois a regra de reserva ¢ imperativa no que tange a subordinar
a formacic da lei & vontade do titular da iniciativa. Ora, essa
vontade pode atuar em dois momentos: no da iniciativa ¢ no da
san¢do. Faltando a sua incidéncia, o ato € nulo; mas se ela incidir
com a sangio, satisfeita estard a razfio da norma de reserva.”

Perdeu, entretanto, interesse o debate doutrinério, ao ser definitiva
¢ inapelavelmente superado por iterativas decisGes do Supremo Tribunal
Federal, que, de tio constantes ¢ levaram a inseri-las na sua StGmula.

1 CAIO TACITO — ‘“Comentario ao Ac6rdfo do STF no Recurso Extraor-
dindrio n¢ 20700”, In Revisia de Direito Administrativo, vol. 20, p. 305.

A, NOGUEIRA DE SA — “Elaboragho das Leis cuja iniciativa cabe ao Exe-
cutivo”, in Revigta de Direilo Administrativo, vol. 35, p. 493.

E. D, MONIZ DE ARAGAO — “Poder de Iniciativa e Constitucionalidade
das Leis”, in Revista de Direfto Administrativo, vol. 64, p. 352.

2 Repista de Direito Adminisirativo, vols. 44 e T2,
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Com efeito, diz, peremptoriamente, o verbete 5 da Sdmula:

“A sancfio do projeto supre a falta de iniciativa do Poder
Executivo.”

A conclusiio, para nés, é indesvidvel: sao rigorosamente constitucio-
nais, 3 luz da doutrina e da Sémula 5 do Supremo Tribunal Federal, pro-
jetos de autoria de parlamentares cuja iniciativa seja privativa do Presi-
dente da Repiiblica. As leis deles resultantes o ser@o, igualmente, se sancio-
nadas pelo Presidente da Repdblica.

Vale lembrar, por derradeiro, que o problema oferece outras implica-
¢oes que reclamam atengéo e estudo.

De fato, o desfecho do processo legislativo, como regra geral, estd
assim disciplinado: aprovada qualquer projetada disciplinagdo legal pelo
Congresso, serd a matéria submetida ao Presidente da Repiblica que po-
derd sanciond-la, vetd-la ou manter-se silente durante o prazo de quinze
dias destinado 3 sua manifestag#o.

Na superveniéncia do veto, sua apreciagdo se impSe em sessdo con-
junta, dentro de trinta dias e s6 poderd ser rejeitado pelo voto da maioria
absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto; se o veto sofrer
rejeiciio, serd o projeto enviado ao Presidente da Reptiblica para promulga-
¢do, solenidade indispensével & eficicia da lei.

Na falta da promulgagio da lei dentro de quarenta e oito horas pelo
Presidente da Repiiblica e na hipdtese de sua abstengdo, durante quinze
dias, em sancionar ou vetar proposi¢do aprovada pelo Congresso, o Presi-
dente do Senado a promulgars ¢, na sua omissdo, cumprird ac Vice-Presi-
dente do Senado fazélo.

Tal regra geral, todavia, nao se aplica quando se tratar de projeto em
que a iniciativa era privativa do Presidente da Repiblica, mas teve inicio
no Congresso e recebeu o veto presidencial, porque o processo legislativo
estard, af, definitivamente encerrado, no caso, niio podendo haver aprecia-
¢io do veto pelo Congresso pelo fato de néo ter sido a falta de iniciativa
suprida pela san¢do. O arquivamento sumdério do projeto se impord, porque
se 0 veto fosse examinado e rejeitado ndo teriamos como produto nenhuma
lei a ser promulgada pelo Presidente ou pelo Congresso.

Impor-se-4 idéntico procedimento quando ndo houver sancdo ou veto,
pois, ainda aqui serd defeso ao Presidente do Senado promover a promul-
gacio, na medida em que este ato objetiva precisamente tornar a lei obriga-
téria pela divulgagdo. Ora, se o Congresso pretendesse fazélo ndo teria
poderes para dar eficicia e inicio de exigibilidade 2 norma em questfio,
irremediavelmente comprometida por vicio insandvel de inconstitucionali-
dade pela falta de iniciativa do Executivo ndo suprida, formalmente, pelo
assentimento do Presidente da Republica, mediante sangfio,
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