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DELEGACAO
DE

FPODERES

Paulo de Figneiredo

F. através do Estado que o povo se
afirma, pois s6 néle pode encontrar aquelas
condigdes pelas quais desenvolve, dinamiza
c realiza as suas virtualidades.

O Estado nao Pode, porém, ser consi-
derado “em abstrato”, ha de ser visto em sua
realidade, ou seja, como um ente integrado
por elementos (fiversificados, que éle disci-
plina e ordena, que lhe dido conteudo e em
que, a seu turno, se baseia.

Organizagao juridica de um povo, hé
de o Estado, antes de tudo e sobretudo, re-
fletir, em sua estrutura e em seus objetivos,
as necessidades e os anseios désse povo, pois
s¢ dessa maneira serd nacional, isto é, terd
autenticidade.

Ora, o que espetha o carater das nacio-
nalidades sdo as Constituigdes, pois nelas se
cristaliza, em sintese, o que ha de realmente
tipico em cada povo.

Quando os grupos nacionais elegem os
seus representantes is Assembléias Consti-
tuintes, estio transferindo para éles o seu
poder de autodeterminagao, incumbindo-os,
assim, de organizar, soberanamente, o Estado
em que se traduzird, transtigurada em uma
forma juridica, a propria alma nacional.

Partindo dessa compreensdo do Estado,
l6gico é concluir que, ao se instituirem os
érgiios através dos quais o Estado deva pro-
curar alcangar o seu desideratum — que é,
em ultima anélise, 0 bem comum dos agru-
pamentos humanos que nele se integram, num
certo espago e dentro de determinada ordem
— tem-se, sempre, de adequa-los as realida-
des nacionais, pois sem essa correspondén-
via com o espirito do povo e a realigade do
ambiente em que é&le vive, nada se poderd
construir de eficaz e duradouro,

) E portanto assim, com os olhos sempre
abertos s solicitagoes das realidades, que as
Assembléias devem elaborar as Constituigdes,
e, em conseqiiéncia, compor 0s alicerces
juridicos e politicos do Estado, pois, fora
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daf, pode-se dizer, com Francisco Campos, que “os atos dos representantes
deixam de ser atos do povo para serem, apenas, manifestacbes de arbitrio
individual”.

SITUACAO DO PROBLEMA

A verificagho dessas verdades nos leva a situar o problema da delegagio
de podéres, tio debatido atualmente, em térmos que nao poderio, evic%ente-
mente, ser os mesmos da época em que Montesquieu criou a sua famosa teoria
da separagéo dos J)odércs, pois, se aquele tempo o Estado era considerado um
mero espectador da luta dos homens entre si, hoje é outra a sua conceituagio,
vendo-se néle um agente do bem comum.

E certo, como lebra Paulo M. Lacerda, que “em todos os Iugares e em
todos os tempos, os governos foram naturalmente levados a divisio do trabalho

overnamental”, o que, podemos dizer, estd conforme com a prépria natureza
gas coisas, pois, no mundo dos séres vivos, essa divisio de trabalho é uma
constante, é uma lei, é um principio.

Entre todos os povos, de qualquer tempo e em qualquer ponto onde exis-
tiram, houve, sempre, fosse qual fosse o seu grau de desenvolvimento, uma
distribuigio de tarefas, culminando, num estdgio mais adiantado da evolugdo,
por se tormar uma praxe, nas diferentes comunidades politicas, a divisao do
trabalho governamental pelos classicos Podéres: Legislativo, Executivo e
Judicigrio.

Sem quebra da unidade do Estado, chegou-se a constata¢ho da necessi-
dade de se definir, para cada um daqueles podéres, um territério jurisdicional
particular, tendo mesmo, essa separagdo dos podéres, em certas épocas e por
motivos a estas inerentes, atingido a formas inflexiveis, como se os Podéres
Legislativo, Executivo e Judiciario ndo féssem, ao fim, simples prolongamentos
de um Poder uno e mais alto, o Poder do Estado.

As realidades sdo, no entanto, implacdveis, e se vingaram de quantos
pretenderam viold-la. “Os fatos, observa S4 Filho, sio mais fortes do que as
leis, que a éles se devem amoldar, ao mesmo tempo que os disciplinam.” E
os fatos vieram demonstrar que o ciclo da teoria de Montesquieu estava en-
cerrado e que tempos novos exigiam, para o problema, névo tratamento. Hoje,
comno salienta Carlos Maximiliano. “das préprias palavras dos publicistas que
verberam o abuso das delegages legislativas, conclui-se que em todos os paises
sdo elas usadas em larga escala”.

CONCEITO DE PODER

Para um perfeito enquadramento da questio, e a fim de que seja ela
apreciada de maneira clara e objetiva, cabe, antes do mais, srecisar bem o sig-
nificado do vocédbulo poder. E comum, na pratica, confundir-se o érgio com
a fungio por éle exercida, cumprindo, assim, com Paulo Lacerda, “advertir
que se usa a palavra poder, quer na acepgio subjetiva, quer na objetiva”,
significando, na primeira, “o érgio politico a que se atribui fungio”, e, “na
segunda, a funcio atribuida ao drgao”.



76 REYISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA

Seja como for, lembra, ainda, o ilustre publicista, “tédas as dificuldades,
su%eri as com 0§ argumentos mais especiosos, cairam definitivamente vencidas
pelo senso juridico das coisas politicas; nio hd separagio completa de podéres,
sim, antes, uma divisio de funcgées entre orgdos. E, de resto, Montesquieu
jamais usou da expressio separagdo de podéres; tle ndo intentou construir uma
teoria de formagdo de podéres desunidos, mas de podéres conjugados”.

E conclui Paulo Lacerda, indicando a exata posi¢do do problema, da se-
guinte forma:

“As faculdades de govérno sio fun¢bes do Estado, conjugam-se obe-
decendo o critério §iferencia1 do género, e no intuito do exercicio de
cada género delas existe o Orgio politico respectivo, aos quais se
chama também de Podéres. Nio sio as faculdades que se adaptam
aos 6r(%50s que as exercem; mas os Orgdos que se adaptam ao exer-
cicio de certa classe de faculdades de govérno, como fungdes para
cuja execugio éles se criam, mantém e desenvolvem. As faculdades,
propriamente em si, se nao originam dos 6rgdos, éstes ndo sao causa
eficiente daquelas: pertencem a soberania, que ¢ o povo, soberania
esta que organiza o Estado, construindo um’ conjunto sistematico de
érgios para o exercicio regular e especializado das fungbes que dao
vida ao organismo politico do Estado.”

Realmente, as coisas assim se passam, e isso explica a tripartigio do Poder
do Estado, ou melhor, o seu exercicio através de 6rgios autdnomos, com fun-
¢bes diferenciadas e conformes com a natureza dos problemas das 4reas em
que atuam.

Nas sociedades simples, vs podéres tendem a se concentrar num sé 6rgao
de comando, que se identifica com a figura do chefe. Com a evolugio, as
sociedades se vdo tornando complexas, e as fungdes de govérno passam a ser
partilhadas entre outros drgios, classes ou pessoas, impondo-se, entdo, o prin-
cipio da divisio do trabalho. O exercicio continuado de fungdes especializadas
determinou, com o tempo, o aparecimento de orgios c‘prc’)prios ao seu exerci-
cio. No plano politico, ésse desdobramento de atividades se orientou, sempre,
no sentidlo de uma diferenciagio crescente das tarefas de legislar, de governar
e de julgar, o que levou os diversos agrupamentos humanos a organizarem
juridicamente seus Estados sébre o tripé tradicional: Poder Executivo, Poder
Judiciario, Poder Legislativo.

Aceitos ésses dados, vale insistir em que, sem milagre nem mistérios, os
trés “Podéres” distintos sio um s¢ Poder, o Poder do Estado, pois, se assim
ndo fésse, a soberania, una e indivisivel, estaria tripartida, com isto se contra-
fazendo a vontade do povo, fonte tnica e legitima do Poder.

Quando o povo elege seus representantes & Assembléia Constituinte, é
para que éles, em seu nome, elaborem uma Constituicio que melhor atenda
as suas necessidades e aos seus anseios; quando elege seus legisladores ordina-
rios, é para gue se dediquem as tarefas atribuidas pela Constituigdo ao Parla-
mento; quando elegem, direta ou indiretamente, o Presidente da Repiblica, é
para que éste realize o trabalho que a Constituigio The designa; do mesmo
modo, os juizes tém uma atividade prépria, aquela que a Constituigdo, feita
pelo povo, lhes tragou.
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O Legislativo — diz Sampaio Doéria — estid subordinado a Constituiciio
O Executivo nido pode transpor as raias constitucionais. O Judicidrio, s6
nos térmos da Constitui¢do, pode aplicar a lei, e nada mais”,

A Constituicdo, af esti o ponto de referéncia para a fixagdo dos caminhos
a palmilhar, & procura de solugao para os casos politicos, contra ela nio po-
dendo valer nenhum sofisma.

O que nela se assina, como tarefa, ao Executivo, ao Legislativo e ao fudi-
cidrio é o que, legitimamente, incumbe a cada um dos trés Podéres fazer,
pois assim o quis o poder maior, o poder que d4 podéres — o povo.

Cumpre, portanto, como pondera Eduardo Espinola, “ndo perder de vista
que o Poder do Estado ¢ uno e indivisivel; que a férmula classica — divisdo
ou separagio de godéres — tem um sentido especial, referindo-se, ndo a sua
origem ou fonte de atribuigbes, mas ao desenvolvimento de sua substincia e
aos 6rgios distintos que exercem fungdes diferentes, tipicamente definidas”.

O entendimento da divisio de podéres ha de ser ésse, de podéres agindo
em fungio e nos limites tragados pelo poder maior do Estado, em que se in-
tegram, de podéres que sio menos podéres do que orgaos daquele Poder
mais alto, pois, diz ainda Espinola, “precisamente porque é uno o Poder Es-
tatal, existe intima correlagio entre todas as suas manifestagbes, o que torna
inadmissivel o isolamento daqueles 6rgios, um dos outros, fechando-se cada
qual na esfera de suas atribuictes”.

OBRA COMUM

Por isso mesmo, a norma geral, adotada na maioria das nagdes democra-
ticas, ndo impde uma separagio rigida dos podéres, traca-lhes campos pro-
prios de competéncia, mas sem barreiras que impegam o intercAmbio entre éles,
quando conveniente a0 bem comum. Por tddas as partes do mundo civilizado,
lembra Paulo Lacerda, “verifica-se que a repartigio entre os Podéres Consti-
tuidos ndo segue de modo absoluto e invaridvel o critério da natureza das
faculdades de govérno”, antes atribuem-se, a cada um, “faculdades que, em

sistemética rigida, The niio caberiam, mas dever-se-iam langar & esfera jurisdi-
cional de algum outro”.

Como no organismo animal, também no organismo politico os diversos
membros que o compdem hio de agir em harmonia, alicercados na mesma
motivagic e orientados para os mesmos objetivos, o que s6 se pode conseguir
mediante uma combinacio de forgas, e, jamais, com forcas parafelas, buscando
metas diferentes.

Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judicidrio valem em suas ati-
vidades especificas, mas s6 valem na medida em que contribuem para a con-
secucio de um fim Gltimo comum: — a plenitude do Estado, encarado éste
como instrumento do bem geral.

Cada um em seu territério, com seus métodos, seus elementos e seus re-
cursos, hio, os trés, em conjunto, de perseguir uma ordem politico-social onde
se satisfacam as solicitagdes nacionais, no que tange aos seus anseios de desen-
volvimento, de paz e de justiga.
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H4 wma obra comum a ser alcangada pelo Estado, e, para atingi-la, o
Estado, por questio de método e por imposicio da lei da divisde do trabalho,
distribui suas tarefas pelos trés Podéres, dando-lhes, em jurisdigdes gréprias,
a necessdria autonomia, a qual, entretanto, ndo deve ser sl&)erestima a, pois,
s¢ levada ao extremo a independéncia dos Podéres, o Estado se anularia, no
caso de um conflito entre éles.

Os fatos determinaram uma revisio na teoria de Montesquieu, por sinal
jamais comprovada na pratica, pelo menos de maneira integral: “Aquela sepa-
ragio rigida, entretanto — que ja fora atenuada pelos préprios Iirecursores
de Montesquieu, entre os quais, neste setor, se distingue Bollingbroke —, exa-
tamente porque desmentia as realidades e as necessidades coletivas, foi aban-
donada”, recorda Rosah Russomano.

TENDENCIA PARA MAIOR HARMONIA

Nos lempos modernos, conquanto os Podéres do Estado, na totalidade dos
paises de maior cultura politica, continuem divididos nas trés cate%orias clis-
sicas — Legislativo, Executivo e Judicidrio —, a verdade é que aquela linha de
separagdo entre ¢les se torna cada vez mais ténue, e, embora independentes,
a }lj'narmonia existente entre éles é de tal natureza que nas atribuicbes muitas
vézes se confundem.

O problema, nos dias correntes, nio é mais o de se resguardar de incur-
soes alheias o terreno de cada um, mas o de se firmar, em térmos de realismo
politico, um Srocesso governamental mediante o qual, sem desrespeito aos
principios cardeais da democracia, os trés Podéres exergam fungbes que, con-
jugadas, conduzam a efetiva realizagdo do bem comum.

Dentro désse entendimento, vé-se um Poder interferir na atividade do
outro, € a questio, agora, estd em bem ordenar, num T0Cesso _democréticq,
essa combinagdo de fércas, de modo a que uma ndo se hipertrofie, em detri-
mento das outras.

Nio se pense que a delegagio de podéres hé de sempre ser compreendida
como a transferéncia, pelo Legislativo, de atribuigbes que lThe sdo préprias,
para a alcada do Poder Executivo. Pode dar-se o inverso. Como dpode, a dele-
gagio, ser de um déles para o Judicidrio, ou déste para um déles, embora
mais rara esta hipotese.

Seja como for, ¢ interessante observar que, gelo préprio ato através do
qual se d4, em alguns Estados modernos, ao Poder Executivo, podéres para
exercer tarefas proprias do Poder Legislativo, também se esta atribuindo, a
éste, uma funcao exclusiva daquele. E o caso das autorizagbes le%islativas, su-
jeitas 4 homologagio pelo Congresso, e assim focalizado por Paulo Lacerda:

“O Presidente da Repiblica, em vez de exercer o instituto da sangfo
e, pois, colaborar na criacio da lei ou resolicio, elabora éle o texto
dela; o Congresso Nacional, em vez de elaborar, é&le, o texto, cola-
bora apenas, exercendo, disfarcadamente porém de fato, a sangio,
fjuer na sua expressio positiva aprovando a obra, quer na negativa
vetando-a total ou parcialmente, porque a tanto equivale corrigir ou
desaprovar inteiramente o feito.”
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O certo é que ¢ brocardo romano — delegatus non potest delegare, que
servia de lema a velha democracia, sempre preocupada, em seus primdrdios,
em reagir contra o perigo do absolutismo — ji ndo tem mais lugar na teoria
politica.

Hoje, em qualquer pais democrata, verificamos como estio entrelagadas as
areas jurisdicionais dos trés podéres cldssicos, inclusive no Brasil, cuja cons-
tituigdo proibe, taxativamente, se deleguem podéres. Assim, vemos outorgadas
ao Poder Legislativo, como fungbes executivas, a de criar Comissdes Parla-
mentares de Inquérito, a de aprovar Tratados, a de aprovar (Senado) nomea-
¢oes (de Embaixadores, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Membros
do Conselho Nacional de Economia, Prefeito do Distrito Federal etc.), e,
como fungdes judiciarias, a de elaborar leis interpretativas, de proceder a
impeachment, de conceder anistia, de julgar o Presidente da Repiiblica.

Ao Poder Executivo sio reconhecidas, como legitimas, atribuigdes legisla-
tivas, como a iniciativa de leis, a sang¢do ou veto, o poder regulamentar, a
delegagido de podéres; e judicidrias, com a justica administrativa, o contencioso
administrativo, o poder de perdoar.

O Poder Judicidrio, a seu turno, age dentro da esfera legislativa quando
controla a constitucionalidade das leis ou quando as interpreta, e dentro da
orbita executiva, com as Justigas Especializadas.

Rosah Russomano destacou essa verdade, escrevendo:

“As mais variadas razdes, portanto, se foram condensando e intensi-
ficando, no sentido de que se atribuisse a cada érgio — precipua,
mas nao exclusivamente — a sua fungio especifica. Dentre estas ra-
zdes, avultam, naturalmente, as de ordem histérica e politica.

Vemos, assim, numa decorréncia desta orientagiio, que consagra a
vinculacdo e interpenetragio dos drgaos estatais, o Poder Executivo
a atuar no Poder Legislativo, mediante a técnica acima citada, da
iniciativa das leis, vémo-lo, ainda, interferir no seio déste Poder, por
meio do veto absoluto ou suspensivo. E observamo-lo agindo, nas
atividades peculiares ao Poder Judicidrio, quando indulta ou comuta
penas.

Paralelamente, notamos o Legislativo imiscuindo-se nas tarefas go-
vernamentais, quando, v. g., ratifica tratados internacionais, quando
autoriza o Chefe do Executivo a declarar a guerra ou fazer a paz,
quando provoca a queda dos ministérios nos regimes parlamentares
e quando convoca, ao plendrio de suas Casas, os Ministros de Estado,
nos regimes presidencialistas atenvados. E notamo-lo, ainda, a atuar
nas fungdes peculiares ao Poder Judicidrio, quando concede a anistia.
Ao mesmo tempo, de um certo modo, o Poder Judicidrio exerce sua
influéncia sdbre a fungdo legiferante, de vez que lhe compete decla-
rar a inconstitucionalidade das leis, nos paises em que, & semelhanga
do nosso, ha o contrdle jurisdicional dessa inconstitucionalidade. E
exerce fungbes administrativas, quando, v. g, organiza os seus Tri-

himaic”
CUnals .

Esta a realidade, no Brasil e no mundo, e dela nio hi fugir.
Tudo esta, por conseguinte, em disciplinar com senso e equilibrio a dele-
gagio de podéres. '
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VIRTUDES E DEFEITOS NAO SAQ PRIVILEGIO DE NENHUM PODER

Nesse ponto, fundamental, divergem os publicistas, cada qual se deixando
levar por suas inclinagdes ou vocagdes. Francisco Campos, por exemplo, cos-
tuma ser radical, na adogio de medidas que transfiram ao Poder Executivo
larga soma de podéres, até agora pertencentes ao Poder Legislativo. Depois
de observar que “os processos parlamentares continuam os mesmos € a fungio
dos parlamentos passou a ser infinitamente mais complexa e dificil”, afirma,
de modo categérico: “Nao ha hoje no mundo obra legislativa importante que
ndo tenha sido iniciativa do govérno ou que niio seja o resultado de uma dele-
gacio do Poder Legislativo. Quase tdda a legislagio recente na Inglaterra é
feita por Council and Departmental Regulations, isto ¢, legislagio pelo Exe-
cutivo mediante delegagao de podéres. Nos Estados Unidos, pafs em que sem-
pre existiu a prevencdo dos tribunais contra a delegagio de podéres, a legis-
lagio pelo Executivo, ou a legislagdo delegada, constitui hoje a massa mais
importante da produgdo legislativa.”

O eminente jurisconsulto, partindo de uma verdade — a de que o Poder
Legislativo nem sempre estd preparado, técnicamente, para resolver, de é)ronto,
em legislagio adequada, situagbes que reclamam medidas urgentes e eficazes,
pelo que se tornou normal, atualmente, a delegagio de podéres —, exagerou,
certamente, nas conclusdes radicais a que chegou.

Em primeiro lugar, os Parlamentos continuam existindo, em todos os pai-
ses civilizados — inclusive nos das 4reas totalitarias da esquerda e da direita,
e sdo, pelo menos nas nagdes democraticas, cada vez mais prestigiados. E nos
Estados Unidos, pais democrata padrio, sua férga em nada diminuiu com o
tempo, antes aumentou, pois, até em questoes fundamentais, ¢ déle a palavra
definitiva.

Por outro lado, no tocante ao Brasil, nada, absolutamente nada, justifica-
ria se ampliassem as prerrogativas do Poder Executivo, em desfavor do Poder
Legislativo. Primeiro porque, como assinala Pontes de Miranda, dados os erros
de nossa formagiio politica e social e as insuficiéncias de nossa estrutura eco-
ndmica e cultural, “a supremacia do Poder Legislativo, no mundo fatico,
seria benéfica & recuperagio democritica do Brasil”. Segundo porque entre
nos, malgrado suas deficiéncias, suas falhas e suas omissdes, 0 Poder Legisla-
tivo nido perde, num confronto com o Executivo, no trabalho de bem servir

p
ao pais.

Inclusive nos tiltimos anos pode-se creditar ao Parlamento brasileiro a
iniciativa de uma série de leis da maior importéincia, entre as quais a Lei Or-
ginica da Previdéncia, a Lei de Diretrizes e Bases, a Lei de Remessas de Lu-
cros, Cédigo de Telecomunicagdes, a Lei que institui o monopdlio do petrd-
leo, a Lei que Regula o Direito de Greve, a Lei Antitruste, Estatuto do Tra-
balhador Rural, para néo se falar nas de iniciativa do Executivo que éle aper-
feicoou e em numerosas outras, assim como nos diversos projetos — de re-
forma agraria, de reforma bancéria etc., ora tramitando pelas Comissdes da
Cimara dos Deputados e do Senado Federal.

Em verdade, o livro de Francisco Campos foi editado ac tempo do Es-
tado Névo, quando o mundo tendia para um Executivo exageradamente forte.
Contudo, justamente por isto, ndo se jush’ﬁcaria a assertiva, assim, em tom



SETEMERO — 19584 n

téo eloqiiente, do grande mestre, pois 0 Estado Névo nio se notabilizou por
uma legislagio capaz de bem enquadrar e resolver os problemas basicos do
Brasil, apesar de o Poder Executivo, durante quinze anos, atuar sem os en-
traves do Poder Legislativo... E note-se que Getilio Vargas, o Chefe do
Govérno durante a longa era estadonovista, era um homem possuidor de altos
dotes politicos e estéve (uase sempre servido por ministros do mais alto
gabarito cultural, moral e intelectual.

Seja como for, a delegacio de podéres ¢ uma necessidade, nao nos parecendo
con razdo aquéles que a rejeitam de maneira total ¢ absoluta, apenas por amor
aos principios, muito poucos, alids, entre &les Paulo M. Lacerda, que mclui em
trés itens os argumentos dos que defendem a tesc delegacionista, refutando-os
a todos. Dizem os partiddrios da delegacdo:

I) O Poder Legislativo nada mais faz do que confiar ao Poder Executivo
certa parte do seu trabalho, reconhecendo que éste, no caso, estd em melhores
condigbes de efetud-la. E conclui-se que fica salvo o preceito constitucional,
porque sempre a génese juridica do ato delegado, ou antes subdelegado, estd
na vontade do poder competente.

Objeta éle:

a) a delegaggo atribui a um 6rgao a faculdade de repartir com outro a
sua prépria fungio privativa ou especiﬁca;

b} o preceito constitucional atribui fungio, e, pois, o exercicio do ato, e
nio unicamente a sua génese juridica.

II) Os principios devem flexionar diante das necessidades préaticas; os
parlamentos sio de resolugio lenta e tardia, devido aos trdmites complicados
mediante os quais deliberam em definitivo.

Ele rebate:

a) os constituintes ja sabiam disso e ndo quiseram modificar a situagéo;

b) o argumento reconhece, implicitamente, a inconstitucionalidade do ato
autorizativo;

¢) o remédio ndo estd na substituigio do (’)rgﬁo politico competente para
a fungéoe pelo incompetente, mas na modificagdo do regimento.

III) Os 6rgios constitucionais tém autonomia no que concerne ao modo
de funcionar, por conseguinte, podem provocar a atividade de outro érgio,
fazendo déle um instrumento funcional.

E éle retruca: “O modo de funcionar nio é a fungdo mesma. Esta consiste
no exercicio do ato. Se se comete a outrem o exercicio do ato, no todo ou em
parte, entrega-se a prépria fungdo. Um érgio politico reduzir outro a seu
instrumento funcional ¢ anular-se, uma vez que éle é o unico instrumento
funcional de suas fungfes.”

E o ilustre autor, comentando a delegagao de podéres a base dos argumentos
mesmos dos que a defendem, critica, ainda: “O Judicidrio, reconhecendo a
enorme demora dos seus processos e julgamentos, autorizaria o Presidente da
Repablica a sentenciar logo; o Presidente da Reptiblica, bem ciente da morosida-
de dos éarocessos administrativos, autorizaria o Supremo Tribunal Federal a
decidir de assentada o caso que lhe aprouvesse.”
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Evidentemente, a verdade estd, como sempre, no meio. Portanto, nem com
I. Campos, nem com P. Lacerda.

Frise-se que P. Lacerda féz tais consideragdes a base da Constituigio
de 1891, onde estava implicito o principio de Montesquieu, e que F. Campos
argumentou em funcio da Carta de 1937. ..

E claro que, se, como no caso brasileiro atual, a Constituigio proibe a
delegacio, tem, ela, de ser respeitada, e 0 mais que podemos desejar é que ela
scja emendada, para efeito de a delegacio ser permitida. Enquanto, no entanto,
valer o preceito, ha éle de ser respeitado, pois a Constituigio ¢ sagrada e a
sua violagio é a morte das liberdad[::s.

DELEGACAO NAO DIMINUI O CONGRESSO

Ja recordamos, e é bom insistir neste ponto, que a vontade soberana do
povo se manifesta através dos seus representantes no Congresso, e que o que
¢les fizerem, o fazem como se fdssem o préprio povo legislando: “ce qui
caractérise les représentants du peuple souverain, cest que, dans la limite ges
attributions qui leur sont conferées, ils sont appelés, dans une mesure plus ou
moins Jarge, & decider librement, arbitrairement, au nom du peuple, qui est
clusé vouloir par leur volonté et parler par leur bouche™ — {Esmein).

Dessarte, no intuito de acompanhar a evolugio dos tempos, os legisladores
podem — mais do que isto: devem — alterar as leis, inclusive as ConstituigBes,
atualizando-as, a fim de que o povo nelas encontre sempre respostas as suas
solicitagfes.

Ora, ninguém ignora que os Parlamentos, inclusive o brasileiro, apresenta,
ao lado de suas virtudes, alguns defeitos, e entre éstes o de, no momento, ndo
estar perfeitamente aparelhado para essa obra de elaboragio e atualizagdo,
em ritmo acelerado, das leis, de modo a que elas possam expressar, realmente,
as nccessidades atuantes.

E preciso ter coragem de reconhecer erros, deficiéncias e insuficiéncias,
por sinal comuns também aos outros dois Podéres. O Poder Executivo, por
exemplo, tem conseguido tudo que pede ao Legislativo, mas, apesar disso, e
dos recursos imensos de que dispde, ndio conseguiu, na sua irea especifica de
atuagio, realizar obra me]lhor do que o Legislativo, em seu campo préprio de
acdo, ou o Judicidrio, na sua orbita particular de atividade.

Reconhecendo ésses fatos, e no propésito de neutralizar dificuldades, sanar
falhas, corrigir omissdes e realizar algo de construtivo, enfileiramo-nos entre
os defensores da delegagdo de podéres, reconhecendo com Machado Paupério
que, “numa época como a nossa, marcada crescentemente pela téenica e em
que, em razio disso mesmo, grande parcela dos problemas préprios do Poder
Legislativo sio substancialmente técnicos, o papel do legislador tem (ue ser
outro”, devendo o Congresso “ter o monopolio da politica legislativa, sem
precisar ter o monopolio do poder normativo”.

Nenhuma diminuicio existe, portanto, para o Congresso, quando, com as
devidas cautelas, delega podéres, pois — ¢ ainda Machado Paupério quem fala
- “a delegagao permanece sempre delegagio” e ndo “exclui, portanto, a com-
peténcia originaria para exercer, em sua plenitude, o poder delegado™.
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O fato é que, nos Estados modernos, o problema da separacio dos Podéres
ndo mais pode ser equacionado em térmos de uma compreensio liberal-democra-
ta. Os tempos sdo outros, o Estado deixou de ser um mero espectador diante
da luta entre os diversos competidores, perdeu seu cariter passivo, adquiriu
nova sensibilidade, assumiu outra posi¢do e, como institui¢io que visa & edifica-
¢do do aglomerado humano néle circunscrito, tenta métodos novos, objetivando
a felicidade coletiva, seu fim ltimo. “Mudaram as fungdes do govérno”, salienta
Francisco Campos, que acrescenta: “A legislacio é hoje uma imensa técnica
de contréle da vida nacional em tddas as suas manifestagbes. A legislagio perdeu
o seu caréter exclusivamente politico de quando se cingia apenas is questies
gerais ou de principios para assumir um cariter eminentemente técnico.”

Normal, assim, a delegagdo, seja do Legislativo para o Executivo, seja
déste para aquéle, e, até, em determinadas circunstincias, no que se refere as
atribuicbes do Judiciario.

Desde que a Constituigio admita, em beneficio da harmonia dos podéres,
uma aproximacio maior entre éles, chegando-se até 4 delegagio de atribuigbes,
nenhum mal estd em que essa delegacio se exerga, e nisso nio ha diminuigio
para nenhum dos podéres, o ato nido importando em anulagio do 6rgio que
delega, porque, como acentua Temistocles Cavalcanti, “quando o Legislativo
estabelece normas gerais e deixa ao Poder Executivo as suas particularidades,
nio renuncia & sua competéncia”.

A DEMOCRACIA TAMBEM EVOLUIU

A aceitagio da teoria de Montesquieu, interpretada a separagio de podéres
com todo o rigorismo, teve sua explicagio, pois o pensamento politico, no
século XIX e comégo do XX, se orientava para:

1.9) proteger o povo contra os absolutismos;

2.%) propiciar a plena efetivagiio dos principios do liberalismo, evitando-se
ao Estado ir além do seu papel de simples espectador, ante as lutas
dos homens entre si;

3.°) garantir, por um sistema de pesos e contrapesos, a vigéncia do principio
do “Laissez Faire”.

Como nota J. Eduardo da Fonseca, Montesquieu inspirou-se, ao formular
sua famosa doutrina, “precisamente num periodo em que, conforme lembra
Miceli, se multiplicaram os choques e os atritos entre a Coroa e o Parlamento
da Inglaterra, vendo o soberano nas cimaras os 61;5:’103 que tentaram suprimir
a sua eficAcia e vendo o Parlamento na Coroa o poder despético que procurava
continuamente estender as suas prerrogativas e fugir a4 observincia das leis”.

Os tempos mudaram, entretanto. Da Revolugio Liberal de 1789 para ca,
o mundo sofreu profundas e radicais transformagbes, sobretudo o mundo politi-
co. Tivemos, depois da Queda da Bastitha, 2 Revolugio Industrial, o Manifesto
Comunista de 1848. Houve duas guerras mundiais. Entre as duas, implantou-se
na Russia o regime comunista. Houve o fascismo de Mussolini, o nazismo com
Hitler. Col6nias se tornaram independentes. As ciéncias progrediram, as dis-
tincias foram desaparecendo, o intercAmbio entre os povos se intensificou.
Estamos na época dos foguetes interplanetarios, das viagens & lua.
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Ora, dentro désse panorama névo, agil, dindmico, ndo poderia o homem
permanecer parado no tempo, vendo os acontecimentos se sucederem em ritmo
vertiginoso. Sobretudo o politico, cujo papel estd, precisamente, em tentar
surpreender, em sua esséncia e em sua atualidade, os motivos fundamentais
da existéncia coletiva, pois seu papel é buscar, para ela, pelo Estado, plena
satisfagio.

Evoluiu a doutrina politica, e evoluin no sentido, digamos, da organicidade.

2

A divisio dos podéres, em térmos radicais, seria a propria atomizagio do
poder, a sua anulagio. A prevalecer, significaria a inércia do Estado ante os
problemas tremendos que tem a enfrentar.

A democracia era uma conquista definitiva, e urgia salvar a democracia,
impedindo sua deturpagio, pela demagogia, ou a sua morte, pela tirania. E,
para tanto, seria necessario reformular conceitos, vitalizar férmulas, atualizar
principios.

Em relagio 4 teoria de Montesquieu, era preciso conjugé-la com as realida-
des de nossa era. E isso foi feito: “Como j& escrevia Polacco, em 1918 —
comenta Miguel Reale — verificou-se em téda parte um fendmeno de “permeabi-
lidade dos trés Podéres, de maneira que nio se distinguem mais rigorosamente
o Executivo, o Legislativo e o Judicidrioc do ponto de vista negativo, mas se
avanga por um caminho diverso, conservando a divisdo classica com um valor
relativo, sem perda do sentido unitirio integrante que devem apresentar em
conjunto as fungbes de govérno.

Embora reconhecendo a existéncia de orgdos precipuamente qualificados
para o exercicio das fungdes tipicas ou fundamentais (legislativa, executiva ou
judicidria) a doutrina contemporinea, sempre achegada as realidades, estabelece
que elas podem ser desempenhadas por dois ou mais érgios do Estado, de
maneira que ndo é exato que ao Executivo sé caiba a missio secundiria de
prover e garantir a exeqiiibilidade das resolugbes parlamentares.”

A VOZ DOS FATOS

Os fatos nio podem ser desprezados. A realidade é uma férga invencivel.
Tanto na natureza quanto no mundo social. Os homens tém de ir adaptando
suas idéias aos dados sensiveis da vida em comum, sob pena, ou de contrariarem
os impulsos naturais, ou de destruirem seus sistemas, e isto, em politica, se
traduziria pa alternativa: despotismo ou revolucio,

Em quase todos os paises democriticos, adotou-se o principio da separacio
dos podéres, mas em todos éles foi impossivel pratici-lo em toda sua rigidez,
pois a tanto se opuseram os fatos.

A compreensio da realidade levou a transiféncia, a conciliagio, ao ajusta-
mento, a corregdo dos contrastes, a integragio de valéres, 2 harmonia, que isto
¢ obra do politico, obra sabia, dificil e nem sempre bem compreendida.

Na espécie, as necessidades do govémo impuseram, por téda a parte, a
reformulacio da teoria de Montesquieu, a comegar nos Estados Unidos, como
mostra Lambert;

"L’exempl’e des Etats-Unis d’Ameérique, dont la Constitution avait
developpé le dogme constitutionnel de Montesquieu jusqud ses
derniéres conséquences logiques, est une des démonstrations les plus
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décisives de I'mpuissance du principe de la séparation des pouvoirs
a tenir longtemps ses promesses. Tét ou tard I'équilibre égalitaire,
quil prétend établir entre les pouvoirs constitués, fléchit sous la
poussée d'un besoin dunité d'action dans le developpment de la
politique nationale. En Angleterre et en France la rupture d’equilibre
s'est opérée au profit du pouvoir législatif, qui a pli¢, sous sa norme
les pouvoirs coordenés et instauré ainsi le gouvernement parlementaire.
Aux Etats-Unis le renversement d’équilibre s’est produit au profit du
pouvoir judiciaire, qui a soumis les deux autres 4 son controle et établi
par la, un régime de gouvernement par les juges.”

Nos Estados Unidos, por sinal, tém havido avangos e recuos, alternando-se
as decisdes da Corte Suprema, no sentido da aceitagio ou negacio do processo
delegativo: “Carr, Morrison, Bernstein e Snyder observam que, apesar das
alternativas de reagfio e aquiescéncia da Suprema Corte, perdura o uso das
delegagies, sendo o lend-lease Act, de 1941, o exemplo mais recente e significa-
tivo nesse sentido”, divulga Seabra Fagundes.

Nao ¢ s6. A %rande Republica do norte, cujo Parlamento, altamente pres-
tigiado, ¢ muito zeloso de sua autonomia, ainda que fiel & teoria da divisao dos
podéres, vem, obediente as solicitagbes das realidades ambientes e aos fatos
novos que informam a vida das coletividades nesta hora da histéria mundial,
tentando harmonizar o principio com as conjunturas politico-social-administra-
tivas. Assim, a Jurisprudéncia americana declarou constitucional o Tariff
Act, de 1890, que continha uma cldusula permitindo ac Presidente tomar certas
medidas de natureza legislativa, uma vez verificadas determinadas circuns-
tincias. E outros atos semelhantes foram tornados validos, como: autorizando,
em 1930, o Executivo a elevar ou reduzir até 50% os direitos aduaneiros fixados
pela lei; concedendo autorizacgio ao Secretario do Tesouro para fixar o padrao
de pureza e qualidade do café importado; o New Deal; o Budget Act, de 1821,
que deu ao orcamento o carater de plano de administragio, cuja execugido
pressupde a outorga de extensos podéres ao Executivo.

Sa Filho, que relaciona ésses atos, informa que Carwin compreendia, até
1940, trinta e sete, entre as mais importantes leis americanas, como verdadeiras
delegagbes de podéres.

O PROBLEMA NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS
No que diz respeito ao Brasil, o assunto foi assim disciplinado:

A Constitui¢io do Império, em seu art. 9., estabelece:

“A divisio e harmonia dos podéres é o principio conservador dos
cidaddos e o mais seguro meio de fazer efetivas as garantias que a
Constituigdo oferece.”

Estava implicita, nela, a roibi¢io de delegar.
A Constituigio de 1891 dispunha o seguinte, no art. 15:

“Sdo 6rgdos da soberania nacional o Poder Legislativo, o Executivo
e o Judicidrio, harménicos e independentes entre si.”

Proibia-se, também, implicitamente, a delegacio de podéres.
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Apesar disso, ecla foi feita, por diversas vézes: a Lei n.® 917, de 29-12-1902,
«que autorizava o Poder Executivo a reorganizar a Policia do Distrito Federal,
transteriu ao Presidente da Republica o poder de legislar; o Decreto n.¢ 16.588,
de 6-12-24, que estabelece a condenagio condicional, ¢ fruto de delegagio
expressa, contida no Decreto n.? 4.577 de 5-9-22; o Codigo de Menores (Decreto
nt 17.943-A, de 12-10-22) decorre, ignalmente, de uma delegacio.

A Constituigio de 1934 foi mais positiva, tornando (art. 3.) expressa a
proibicdo. Rezava:

“Sfio érgios da soberania nacional, dentro dos limites constitucionais,
os Podéres Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes e coorde-
nados entre si.
§ 1.0 — E vedado aos podéres constitucionais delegar as suas atri-
buigdes.”
A Carta de 1937 permitia, expressamente, a delegaciio do poder legislativo.
A Constitui¢io vigente, de 1946, voltou ao sistema da de 1934, estatuindo,
no art. 36:
“Siio Podéres da Unido o Legislativo, o Executivo ¢ o Judicidrio, inde-
pendentes e harmonicos entre si.
§ 1.2 — O cidadao investido na fungdo de um déles ndo poderd exercer
a de outro, salvo as exceqtes previstas nesta Constituigio;
§ 20 — £ vedado a qualquer dos Podéres delegar atribuigdes.

Durante a curta vigéncia do regime parlamentar, posterior & rendncia do
Presidente Janio Quadros, as delegacaes foram permitidas, mas o plebiscito féz
tudo voltar ao estado anterior.

Finalmente, o Ato Institucional, fruto da Revolugao de Abril, ndo modificoun
a situagio, cmbora restringindo certas faculdades do Poder Legislativo e am-
pliando outras, do Poder Executivo.

Registre-se, todavia, com Rodrigo Otdvio, que, embora tenha prevalecido
no Brasil a norma proibitiva, a pratica, por cxemplo, de autorizar o Poder
Exccutivo a dar nova organizagio a certos servigos publicos “pritica que se
traduz numa verdadeira delegacio de poder, tem sido grandemente exercida
entre nds”, ¢ se o "Supremo Tribunal Federal em algumas decisdes a reprovou
¢ desconhecen scas efcitos legais, em outros casos, dp()rém, tem feito mansa
aplicagio de preceitos editados em virtude dessas delegagdes, sendo essa a
jurisprudéncia atual, desde que o Ixecutive nio se afaste dos térmos da
outorga”.

A DELEGACAQO E NECESSARIA

As consideragées anteriores levam-nos 4 conclusio de que urge adotar, o
cquanto antes, o principio da delegagio dos podéres. Trata-se de um imperativo
politico da hora presente. Ninguém mais se opde a éle, que se traduz em ne-
cessidade por todos sentida. Todos o desejam, portanto.

Contudo, se a opiniao geral é favoravel a delegacio, ¢, também, e mais
ainda, favordavel ao pleno resguardo do Poder Legislativo, pois neste é que
continua a se refletir, em sua autenticidade, a vontade da nagao.
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Quando se defende a delegagao, ndo se pretende, em absoluto, o fortaleci-
mento do Executivo e o enfraquecimento do Legislativo. O que se quer —
ao apregoar a adogfio da norma delegativa —, ¢ situar os Podéres dentro das
conjunturas da época, que exigem, dos trés, principalmente do Fxecutivo e do
Legislativo, agdo harménica e répida, sob pena de as leis serem ultrapassadas
pelos acontecimentos .

Forgoso é reconhecer, todavia, que, por detras da teoria que prega a delega-
¢io, h4, as vézes, intuitos inconfessaveis e interésses suspeitos. Toda cautela
é pouca, portanto. Ja Oskar Georg Fischbach chama a atengdo dos incautos:
“Que a teoria da separacio dos podéres — melhor seria dizer — “equilibrio”,
traducio exata da palavra empregada por Montesquieu: balance — estd estrita-
mente relacionada com o conceito de ditadura, adverte-se com s6 observar que
tddas as ditaduras, ou como diz Montesquieu, todos os despotismos, comegam
destruindo o equilibrio dos podéres.”

E o que pensa, também, Sampaio Doéria, ao advertir:

“Onde nao houver separagio de podeéres, haverd hierarquizagio déles
a0 arbitrio do Poder Executivo, ou, as vézes, ao do Legislativo. E a
conseqiiéncia dessa hierarquizagio ¢, quase sempre, a tirania, a su-
pressio da liberdade, e o oprébio da vida.”

E também 54 Filho, quando adverte:

“As ditaduras, com a fantasia constitucional, se comprazem no abuso
dessa forma andmala de legislar, em que ndo encontram peias nem
escripulos. Contra elas reagem os regimes democraticos, que nio se
esquecem de inscrever nas suas constitui¢des a proibicdo explicita da
separacao dos podéres, remédio herédico contra o despotismo.”

TIPOS DE DELEGACAO

A questdo estd, assim, em saber como fazer a delegagio, em que térmos,
de que maneira, dentro de quais limites.
Pode-se, em principio, delegar o poder legiferante:

a) a um 6rgio ou pessoas;
b) a uma comissio;
¢) a outro poder;
d) ao povo (plebiscito).

Assim, nada impede, por exemplo, que o Parlamento solicite ao Instituto
dos Advogados a elaboragio de um Cédigo qualquer, ou a um grupo de Médicos
Sanitaristas um trabalho de combate as endemias rurais, ou a uma Associacio
de Lavradores um Estatuto da Terra.

Isso é delegacio, ¢ ¢ algo que acontece alhures e aqui também. Numerosas
proposigdes apresentadas por senadores e deputados, éles ja as recebem prontas
de entidades ou grupos, sem que isto possa desmerecé-ios.

A delegagio a comissdes parlamentares, defendida, entre nés, por alguns
parlamentares, é inovacdo italiana: “L’ Assemblea, in sostanza, si spoglia del
suo potere legislativo per delegarlo ad una Comissione: innovazione senza



87877 REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA

dubbio di sicura etficacia per lo snellimento e la speditezza dei lavori parlamen-
tari”, explica Coraldo Piermani, que louva a medida, considerando-a “una
importantissima ed audace riforma”.

Elogiado na Italia, ésse })rocesso delegativo encontra, entre nds, quem o
defenda, entre éles se incluindo Osvaldo Trigneiro, que aconselha:

“A reforma do Regimento paderia prever as condigdes para a instituigio
de comissdes especiais, incumbidas do exame e discussao de determina-
do projeto, e de sua aprovagio no texto definitivo, Dessa forma, re-
tirar-se-ia da discussao em plendrio certa classe de leis — como, por
exemplo, as de direito privado, de processo, de reformas administra-
tivas, planos de natureza técnica ete. — que teriam toda a sua elaboragio
processada no seio das comissoes. Apenas para o cumprimento do
art. 42 da Constituigdo, os projetos assim elaborados teriam a aprovagio
tinal do plenirio.”

Nio cremos que essa transferéncia do poder de legislar, do plenario para
as comissdes, desse bons resultados no Brasil, ¢ por isto, formamos entre os que
recusam essa solugiio.

E preciso ver as coisas com realismo e objetividade, ¢ a verdade é que,
para certos assuntos, nio disporiamos, no Parlamento, de comissdes capazes
de bem examina-los. Para ilustrar o quadro, basta considerar que medicos tém
integrado a Comissiao de Justiga. $6 nima Cdmara Corporativa, onde as classes
se fazem representar diretamente, serin possivel tal tipo de delegagio. Afora
isso, é de salientar que a morosidade dos trabathos legislativos ndo pode ser
inculpada aos plendrios das duas Casas do Parlamento, mas, antes, as proprias
Comissdes téenicas.

“Niio nos parece, entre nos, aconselhavel tal sistema”, proclama Machado
Paupério, e acrescenta: “Os projetos governamentais exigem técnicos competen-
tes e experimentados e ostes, via de regra, nio se encontram nas comissdes par-
lamentares ou, pelo menos, sio representados por ndmero excessivamente
reduzido. Os proprios parlamentares reconhecem a verdade de tal assertiva.”

Além disso, o processo implica numa mutilagio do Parlamento, cujas de-
cisdes hao de ser tomadas, ¢ 50 devem ser tomadas pelos representantes do
povo, de tddas as correntes e tendéncias.

Em suma, como frisa Gustavo Capanema, “enviar 4 sangdo um projeto feito
por uma COMISSi0, sem que o plem'lriu se tenha manifestado, ¢ (ue parece muito
pouco conforme com o processo democratico”.

Quarnito ao plebiscito, podera ser utilizado, nas grandes decisdes. Seja dito,
porém, que a maneira como se processou, entre nos, o plebiscito, que implicou
no retérno ao regime presidencial, foi de molde a nio recomendar demasiado

essa pratica entre nos.
A CONSTITUICAO TEM QUE SER ALTERADA

Impde-se, pelo que vimos, a reforma da Constituicao de 1946, com a eli-
minagiio do preceito do artigo 36, que proibe a delegagiio de podéres.
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A experiéncia politica mostra a necessidade de se encontrar uma formula
pela qual, resguardada a independéncia dos Podéres, seja possivel um maior
entrosamento entre éles, em prol da seguranca e do desenvolvimento do Pais.

Insistir na proibi¢do é fechar os olhos & realidade, é andar para tris, é
prejudicar o processo democratico.

Evidentemente, a medida tem de ser adotada com a devida prudéncia,
pois ndo se deve ocultar que os partidirios dos regimes totalitarios estio sem-
pre A espreita de oportunidades para fazer valer seus intuitos antidemocraticos,
e, além do mais, tivemos, em tempos recentes, a longa experiéncia estadono-
vista. Mas, urge vencer o médo e reconhecer que se faz mister estreitar a cola-
boragdo entre os Podéres Executivo e Legislativo, para solugdo dos grandes
problemas que ai estdo a desafiar a argicia do Govérno.

Pode-se, inclusive, assegurar que, nas condigbes politicas vigentes, nio
apenas no Brasil, mas em qualquer Estado democratico, a delegacio de po-
déres, ou seja, a interferéncia reciproca, convenientemente disciplinada, do
Legislativo e do Executivo, nas respectivas dreas jurisdicionais, pode funcio-
nar como verdadeira valvula de seguranga para o regime.

A Franga nos mostrou o caminho a seguir, primeiro, com as “leis-qua-
dros”, e, depois, com o moderno processo da “deslegalizagio das leis”.

“Leis-quadros™ (lois cadres), ensina Si Filho, sao aquelas “leis pelas quais
0 Parlamento confere ao Executivo a autorizagio para regular essa ou aquela
matéria, desde que se enquadrem dentro de determinados limites”.

“Em 1953 — informa o ilustre publicista — foram assim votadas leis-
quadros, relativas ao seguro social e a reforma fiscal, recomendando ao Go-
vérno a apresentagio de projetos de lei sdbre aquelas matérias, os quais, se
dentro de certo prazo, nao fdssem modificados ou rejeitados pelo Pal(}amento,
permitiriam a expedigio de decretos do Executivo, no sentido objetivado.”

Posteriormente, a Constituigio de 5 de outubro de 1958, explicitou melhor
o assunto, ao preceituar, no artigo 38:

“Le Gouvernement peut, pour l'exécution de son programme, deman-
der au Parlement l'autorisation de prendre par ordonnances, é)endant
un délai limité, des mesures qui sont normalement du domaine
de la loi.

Les ordonnances sont prises en Conseil des Ministres aprés avis du
Conseil d’Etat. Elles entrent en vigueur dés leur publication mais
deviennent caduques si le projet de loi de ratification n'est pas
déposé devant le Parlement avant la date fixée par la loi dhabili-
tation.

A Texpiration du délai mentionné au premier alinéa du présent arti-
cle, les ordonnances ne peuvent plus étre modifiées que par la loi dans
les matiéres qui sont du domaine législatif.”

Antes, no artigo 37, dispde:

“Art. 37. Les matiéres autres que celles qui sont du domaine de la
loi ont un caractére réglementaire.
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Les textes de forme législative, intervenus en ces matiéres peuvent
itre modifics par décerets pris aprés avis du Conseil d’Etat. Ceux
de ces textes qui interviendraient aprés lentrée en vigneur de la
présente Constitution ne pourront étre modifiés par décret que si
le Conseil Constitutionnel a déclaré qu'ils ont un caractére regle-
mentaire en vertu de lalinéa précédent.”

No artigo 34 estio relacionadas as matérias do dominio da lei:

os direitos civis e as garantias fundamentais asseguradas aos cidaddos
para o exercicio das liberdades publicas; as restricdes impostas pela
Seguranca Nacional aos cidaddos, em suas pessoas e em seus bens;

a nacionalidade, o estado e a capacidade das pessoas, o regime de ca-
samento, as sucessdes e liberalidades;

a determinacdo dos crimes e delitos, bem como as penas a serem apli-
cadas; o procedimento penal; a anistia, a criagio de novas ordens de
jurisdicdo e o estatuto dos magistrados;

a reparticio de impésto, as taxas e as modalidades de cobranga de tri-
butos de outra natureza;

o regime cleitoral das assembléias parlamentares e das assembléias
locais;

a criagio de categorias de estabelecimentos publicos;

as garantias fundamentais outorgadas aos servidores civis e militares
do Estado;

as nacionalizagdes de emprésas e a transferéncia de propriedade de
emprésas do setor publico para o setor privado.

E matéria. ainda, do dominio da lei, a determinagao dos principios fun-
damentais:

— de organizagiio geral da Defesa Nacional;

— da livre administragio das coletividades locais, de sua competéncia e
de seus recursos;

— do ensino;

— do regime da propriedade, dos dircitos reais ¢ das obrigagdes civis e
comerciais;

— do direito do trabalho, do direito sindical e da seguridade social.

O artigo estabelece, ainda:

as leis financeiras determinam os recursos ¢ os encargos do Estado nas
condigdes ¢ sob as reservas previstas por uma lei orgdnica;

leis de programa determinam os objetivos da agdio econdmica e social
do Estado.

Como se vé¢, ¢ amplo o campo de agdo reservado ao pleno dominio do
Poder Legislativo, e a delegacio, permitida, ¢ feita de tal forma que, facili-
tando a administragio, ¢ ampliando, ¢ certo, a competéncia do Executivo, em
nada diminui o prestigio do Legislativo.

Também a moderna Constituigio da Itilia, onde se admite a delegacao
de podéres para uma comissdo parlamentar com forca legiferante, contém
disposi¢oes semclhantes. Désse modo, depois de prescrever, no artigo 76:

“L'esercizio della Funzione legislativa non pud essere delegato al
governo se non con determinazione di principi e criteri direttivi e
soltanto per tempo limitato ¢ per oggette definiti”

L]
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assim dispde, no artigo 77:

“Il governo non pud, senza delegazione delle Camere, emanare decre-
ti che abbiano valore di legge ordinaria. Quando, in casi straordinari
di necessitid e di urgenza, il governo adotta, sotto la sua responsabilita,
provvedimenti {)rovvisori com forza de legge deve il giorno stesso
presentarli per la conversione alle Camere che, anche se sciclte, sono
appositamente convocate e si riuniscono entro cinque giorni.

Il decreti perdono efficacia sin dallinzio, se non sono convertiti in
legge entro sessanta giorni dalla loro publicazione. Le Camere
possono tuttavia regolare com legge i repporti giuridici sorti sulla
base dei decreti non convertiti.”

Nio se faz, por conseguinte, uma delegacio indiscriminada, o que pode-
ria importar na hipertrofia de um Poder, 4 custa da atrofia de outro. Ha um
limite, além do qual é defeso qualquer tipo de delegagio. Além disto, quando
se concede, nos casos indicados, a delegacio, isso é feito dentro de determina-
das condigbes, a serem cumpridas pelo Poder que recebe a delegagio, sob
pena de anulagio desta. No caso da delegagio de poder do Legislativo ao
Executive, éste, ou tem, apenas, atribui¢bes para complementar leis de direitos
gerais, ou tera sujeito seu trabalho a retiticagao e ao veto do Parlamento, e,
em ambos os casos, tem que cumprir com o que lhe foi delegado, e assim se
atende 2 moderna técnica de legislar e resguarda-se a autoridade do Par-
lamento.

S4 Filho focalizou com senso e objetividade o problema, escrevendo:

“Ao consignar tais autoriza¢des o legislador ndo confere ao Executivo
a famldage de agir ou nao, mas lhe atribui o peder de fazé-lo; de que
&le ndo poderi abrir mio. Nao se trata de simples autorizacio fa-
cultativa, e sim de habilitagio para agir, obrigatoriamente. O térmo
ambiguo de auntorizagiio se presta a confusdes, que a matéria repele.
A lei, que autoriza, ndo é ato platonico ou literario, nascido dos de-
vaneios artisticos do Parlamente. Quando ésse autoriza, é porque se
propde a dar podéres, de que o Govérno € obrigado a utilizar-se, para
atender ao interésse coletivo, que se tem em vista.”

E o ilustre jurista diz ainda, esclarecendo ainda mais a questdo, nésse tre-
cho brilhante e em que se responde as criticas formuladas contra a delegacio:

“Efetivamente, as Constitui¢tes democraticas poderdo permitir a ou-
torga do Legislativo ao titular do poder regulamentar, da capacidade
de atingir textos legais vigentes, por meio de decretos, imediatamente,
cxecutdrios. Essa técnica nao se confunde, propriamente, com a de-
legagao de podéres, porque, segundo nova teoria, consiste na cha-
mada “deslegalizagio” ou desclassificagio das leis visadas, que sdo
transmutadas em regulamentos e podem, assim, ser modificadas ou
derrogadas por decretos regulamentares. O ndvo térmo barbaro, que
qualifica a recém-nata doutrina, se aplica is leis, que habilitam o
govérno a derrogar, ab-rogar ou completar as leis existentes. Proce-
dendo por essa forma, o Legislativo, implicita ou expressamente, trans-
forma as leis objetivadas, em simples atos regulamentares, que outros
atos da mesma natureza podem hostilizar, total ou parcialmente.”
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E completa:

"Ao que o Legislativo elaborou como lei, o praprio Legislativo retira a
forga de lei ¢ declara que passa a equiparar-se a mero regulamento.
Certo, o poder legiferante nao € poder regulamentar, mas nada impede
que dispa os sens proprios atos de sua virtude ori%inéria, possibilitando
sejam violentados pe]u p()dvr 1'c‘gulamcntar. Foi dito, por um brilhante
opositor da doutrina, que o Parlamento pode fazer tudo, menos trans-
formar uma lei em decreto. A assercio, porém, envolve érro de ldgica:
se o Legislativo é capaz de fazer leis e revoga-las, nio ha como
recusar-lhe competéncia para descategorizar suas proprias leis, o que €
menos do que revoga-las.”

A delegacao, como fato, ja existe no Brasil, sempre existiu, alids, como ja
vimos. Mas, como providéncia legal, excluido o preceituado na Carta de 1937,
nio passa de simples cogitagiio de certos homens publicos e de alguns publicistas.

Preocupado com o assunto, o Ministro da Justica, em 1956, nomeou uma Co-
missio de alto nivel para estudar a matéria, a qual, depois de longos debates,
concluin pela necessidade de se oferecer & Constituigio a seguinte emenda:

“O Congresso Nacional poderi autorizar o Poder Executivo a elaborar
projeto definitivo de lei, dentro dos limites ¢ diretrizes que estabelecer.
Dentro de 60 dias, se outro prazo nio houver sido fixado, o Presidente
da Republica enviard, ao Presidente do Senado, o projeto resultante de
autorizagio, sob pena de caducidade. Nos 30 dias seguintes, em sessdo
conjunta, o Congresso o aprovard ou rejeitard por maioria de votos, pre-
sente a maioria de seus membros, nio podendo emendé-lo. Se o nio
fizer dentro désse prazo, considerar-se-a aprovado e o Presidente da
Republica imediatamente o promulgard, como lei.”

Como se vé, pretenden-se fazer, no Brasil, em 1956, 0 que de modo seme-
Thante féz o Constituinte francés em 1958 .

Nio ha quebra de autoridade do Legislativo, ao autorizar ao Executivo, em
determinadas condicdes, procedimentos de natureza legislativa, como néo se hu-

milha o Executivo guando, por exemplo, submete & aprovagio do Parlamento
{Senado} a escolha (4s vézes recusada} de um embaixador.

Desde que a Constituigio a preveja, ¢ legitima a delegagio, pois a Cons-
tituigio ¢ feita pelos representantes do povo e o povo ¢ soberano na maneira
de se organizar politicamente.

O processo delegativo, convenientemente disciplinado, ao invés de contra-
riar os principios cardeais da democracia, situa-se, ac contririo, como instru-
mento de efetivagao dos valdres democriticos, pois possibilita uma harmonia
maior entre os Podéres, em beneficio do povo. As realidades econdmicas, so-
cinis e politicas que tumuoltuam a vida de todos os povos exigem a adogio
dessa medida, que pode, inclusive, ser considerada como verdadeiro instru-
mento de preservacio da democracia, a qual, no regime da separagio absoluta
dos Poderes, teria entravado, hoje. o seu desenvolvimento, com graves riscos
para a sua sohrevivéneia.
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A palavra definitiva sbbre a palpitante questio talvez tenha sido proferida
por Charles Hughes, Juiz da Cérte Suprema dos Estados Unidos, quango disse:

“Os principios que dominam a delegagio do Poder Legislativo, sio
claros. A legislatura nio pode delegar os seus podéres para fazer uma
lei; mas pode fazer uma lei para delegar um poder com o objetivo de
determinar um dado fato ou estado de coisas do qual a lei faz, ou
tem a intencio de fazer, depender a sva prépria agio. Contestar isto
seria travar as rodas do govérno. HA muitas coisas sébre as quais
uma sibia e util legislacio deve repousar e que ndo podem ser co-
nhecidas do Poder Legislativo, devem, pois, ser buscagas e determi-
nadas fora das Camaras.”

CONCLUSAO

Em sintese, constatamos que ¢é generalizada a tendéncia favoravel as de-
legagdes legislativas, as quais se vo tornando normas comuns no direito poli-
tico de paises os mais adiantados, como a Franca e a Itilia, além de serem
praticadas em tddas as nagdes, inclusive nos Estados Unidos.

Essa tendéncia é oriunda da constatagdo de que as condigdes atuais nem
sempre permitem ao Congresso legislar, em tempo hébil, para assuntos graves
e inadidveis, falecendo-lhe, por outro lado, elementos técnicos bastantes a per-
feita apreciagio de certos problemas, o que ndo acontece com o Executivo.

E claro que poderia o Congresso armar-se de recursos humanos e mate-
riais capazes de habilita-lo ao exame de qualquer questio, mas, para tanto,
teria que criar, na Secretaria das duas Casas do Parlamento, érgios que seriam
verdadeiras réplicas dos Ministérios. Ora, éstes existem, com seus departamen-
tos especializados, no Executivo, e o Brasil nio estd tio folgado assim de re-
cursos que possa dar-se ao luxo de fazer tais extravagéincias.

E certo, outrossim, que, embora mais comuns nos regimes parlamentares,
a delegagiio tem sido consentida, também, com igual éxito, nos regimes presi-
dencialistas, talvez sendo mais recomendavel, ainda, nestes Gltimos, para evitar
radicalismos e incompreensdes e choques perniciosos 4 democracia.

Por outro lado, ficil ¢ demonstrar que as delegagdes, mesmo onde proibi-
das, foram praticadas, o que fala da sua conveniéncia.

Finalmente, cumpre reconhecer que, adotada com as cautelas indicadas,
como se féz na Franga e na Itilia € se propbs na emenda elaborada pela
Comissio especial criada pelo nosso Ministro da Justica, em 1956, a delegacio
em nada ofende a ordem democritica.

Consideramos, portanto, necessiria a eliminagio, da Constitui¢io vigente,
do paragrafo 2.° do art. 36, que proibe a delegacio de podéres, e o fazemos,
em sintese, pelas seguintes razdes, que fazemos nossas e foram oferecidas por
Georges Landau em defesa da tese delegacionista:

“1.2 — A aplicagio integral e inflexivel do principio cldssico da separa-
¢do dos podéres é impraticivel face 4 complexidade dos Estados con-
temporéineos.

2.2 — A substituigio do principio tradicional pelas delegagdes legisla-
tivas ¢ uma tendéncia necessiria nos Estados modernos.
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3.2 — As delegacbes legislativas dentro de normas preesta}b'elecidz:s,
longe de constituirem uma ameaga as instituigbes democriticas, sio
o melhor meio para garantir ao Estado a necessaria flexibilidade, equi-
pando-o com recursos para debelar quaisquer crises com rapidez.

4.° — A viabilidade das delegacdes legislativas ndo estd condicionada
a qualquer forma ou regime de Govérno.

5. — A ampliagdo razoivel da fungio regulamentar privativa do Po-
der Executivo é o ~‘_gmlhor meio de se assegurar a eficiéncia das dele-
gagdes legislativas’

6.2 — A reforma, total ou parcial, da Constituigio Brasileira de 19486,

deverd levar em conta a necessidade imperiosa das delegagbes legis-
lativas.”

Para concluir, ésse trabalho pleno de sabedoria politica, de autoria de

Seabra Fagundes:

1
2)

5)

6)
T)

8)
10)

11)
12)

13)
14)

15}

18)
17
1B)
19)
20}

21)

“No campo das instituigées politicas, o que vale primordialmente é a
tuncionalidade, é a eficiéncia, ¢ a utilidade das férmulas na sua trans-
plantagio a realidade ambiente, e ndo a harmonia das regras com
modelos teéricos.”
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