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I — Introdugéo

Atribui-se a ARISTOTELES, em sua Politica, o mérito de ter sido o

primeiro a isolar as categorias dos atos estatais, distinguindo-os através
das fungdes do Estado.

A doutrina da reparticio dos poderes, conquanio esbogada, em seus
fundamentos, por LOCKE, s6 veio a alcangar contornos definitivos na obra
de MONTESQUIEU.

Com efeito, teve o autar de O Espirito das Leis a primazia de promover
o relacionamento entre as trés modalidades de manifestagbes da atividade

estatal e os oérgdos que, compondo a estrutura do poder, em seu nome
agiam.

Os atos dirigidos a individuos ou situagbes certas e determinadas fo-
ram por MONTESQUIEU relacionados & fungdo executiva ou administra-
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tiva do Estado; aqueles que se voltavam para a coletividade e se destina-
vam a regular situacoes futuras representavam o exercicio da fungio legis-
lativa, enquanto que os atos consubstanciadores da fungdo jurisdicional
caracterizavam-se por buscar solugdes para conflitos intersubjetivos de in-
teresses, mediante a aplicagdo das leis.

Adotado pela Constituigdo norte-americana de 1787, o principio da
reparticio dos poderes alcangou consagragio com a Revolugde Francesa,
de que se tornou um dos alicerces, e, desde entdo, tem estado presente nos
documentos constitucionais das democracias ocidentais, ndo obstante as
transformacdes que lhe foram impostas por novos e poderosos fatores his-
térico-sociais.

O éxito da doutrina e sua identificacio aos postulados da liberal-
democracia devem ser creditados i sua natureza estritamente pragmaética
e ohjetiva, ndo se tratando, como poderia parecer, 4 primeira vista, de
:cinera (é:onstruqéo teorética, destinada a transitar, unicamente, no mundo

as idéias.

A intengdo buscada por MONTESQUIEU foi, em verdade, criar um
mecanismo eficaz, uma técnica através da qual se pudesse obter, efetiva-
mente, o controle do poder pelo poder, ou seja, o fracionamento do poder
absoluto, ensejando a cada uma de suas parcelas a fiscalizagio sobre o exer-
cicio das demais.

Doutrina racionalista, logrou transferir para a representatividade po-
pular a fonte de legitimagio do poder, afastando, definitivamente, iodas
as teorias que o legitimavam de forma irracional.

A férmula rfgida proposta inicialmente, que se coadunava ao libera-
lismo e ao individualismo prevalecentes no periodo pés-Revolugdo Fran-
cesa, ndo resistin, evidentemente, as profundas transformagdes impostas
pelos grandes eventos que marcaram o final do século XIX e as primeiras
il{écadas do século XX, dentre eles a Revolucdo Industrial e a I Guerra

undial.

O Estado liberal-abstencionista cedeu lugar ao Estado intervencionista,
em razio da necessidade imperiosa de proporcionar as forgas de produgio
oS mecanismos de protecio contra os abusos dos detentores do capital.

O abandone da separagdo rigida dos poderes impés-se, por outre lado,
ante a circunstincia de que, na pritica, os trés ramos da triparticdo ndo
mais se contihham nos limites do exercicio de suas fun¢des tipicas, mas
eram levados a exercitar, simultaneamente, embora de forma secundaria,
as atividades préprias uns des outroes.

Em sua configuragio atual, a doutrina de MONTESQUIEU s6 podera
ser encarada sob o prisma de flexibilidade que comporte a prética conco-
mitante, por cada um dos poderes, das trés fungdes estatais, embora com
prevaléncia de uma delas, a tipica, sobre as demais.

Orienta-se, por ouiro lado, no sentido do funcionamento independente
e harménico dos poderes constitucionais, concretizando o chamado sistema
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de freios e contrapesos (“cheks and halances” dos norte-americanos) me-
diante o qual os poderes controlam-se mutuamente por forga de dispositivos
previstos na Constituicéo.

H4, mesmo, quem fale, hoje, em correlagio ou complementaridade das
funcbes estatais com vistas a justificar uma politica de cooperacdo entre o
Legislativo e o Executivo, destinada i obtencdo de leis boas, em tempo
util, posi¢do que ndo consegue disfarcar, todavia, a inten¢iio de dar legi-
timidade A crescente intromissio do Poder Executivo em ireas da atividade
tipica do Poder Legisiativo.

O fenémeno, dizem, é universal, correspondendo ao que alguns cons-
titucionalistas denominam *“crise do Poder Legislativo”, ou o seu declinio
em face do Executivo.

I — A “crise do Poder Legislativo”

O titulo merece grande atengdo, sob duplo aspecto.

Em primeiro lugar, ndo se pode falar em universalidade quande néo
se cogita mais de simples prevaléncia de um sobre os outros dois poderes,
tendo estes preservadas, em sua inteireza, as prerrogativas que a Cons-
titui¢io lhes concede.

Trata-se, ji& agora, do fortalecimento desmesurado do Executivo em
detrimento do Legislativo e do Judiciirio, particularidade somente cons-
tatavel nos Estados que adotam a forma presidencial de governo e nos quais
ocorre visivel exacerbagio desse presidencialismo. Somente em tais circuns-
tincias h4 que se falar em crise ou declinio do Poder Legislativo.

Ainda no que concerne i expressio “crise do Poder Legislativo”, cum-
Pre examinar a quesido sob alguns de seus aspectos bésicos, com vistas
nio apenag a detectar suas possiveis causas como também chegar-se, afinal,
a uma avalia¢io sobre a existéncia mesma dessa “crise”.

Do ponto de vista doutrinfrio importa considerar a profunda reper-
cussio que sobre a vida dos Parlamentos provocou a chamada faléncia das
doutrinas liberais e de seus valores, estritamente individualistas, tendo-se
em vista que, durante largo perfodo, o principio da legitimidade do poder
assentou-se sobre as Casas de representagio popular.

O Estado-executor, administrador, intervencionista do século XX re-
presentou, sem sombra de divida, elemento que muito contribuiu para o
gradativo desprestiglamento das Casas legislativas, na medida em que in-
vadia 4reas que antes lhes eram reservadas com exclusividade,

Acusa-se, por sua vez, o proprio Legislativo de estar despreparado
para enfrentar a crescente complexidade dos problemas emergentes nas
modernas sociedades, a exigir pronta e eficaz normatizagio, sob pena de
graves danos i coletividade.

A mora da lei em relagio aes fatos sociais & circunstincia por demais
dita e repetida nos compéndios de ciéncia do direito, ou seja, ndo h4 como
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negar que o processo de nomogénese, cumpridas todas as suas etapas, im-
plica, quase sempre, o atraso da norma juridica, 4 considera¢io de que di-
tos fatos sociais desenvolvem-sé em progressio geométrica, enquanto que
as leis nascem e se vio complementando em ritmo de progressio aritmé.
tica,

Some-se a essa realidade o despreparo técnico, material e, por vezes,
intelectual dos legisladores para atenderem & crescente e cada vez mais
especifica demanda de leis, e af se teri, certamente, um dos mais impor-
tantes fatores para o fendmeno que se chama de “crise do Poder Legisla-
tivo”, e o conseqiiente fortalecimento do Poder Executivo na medida em
que, atento ao problema, aciona seu corpo de tecnocratas e passa a suprir,
com diplomas legais de duvidosa juridicidade, as lacunas existentes no or-
denamento jurfdico e decorrentes da morosidade do processo legislativo,

Assinale-se, ainda, o aspecto politico de que se reveste a questio ora
em estudo, intrinsecamente relacionado A gradativa despolitizagao dos Par-
lamentos, entendida esta como a diminui¢do na participagdo do Legislativo
no poder de decisdo politica.

O tema tem sido analisado, nos dias atuais, em torno de diversas op-
¢oes, sintetizadas em razdo do interesse dessa despolitizacdo do Legislativo
para os Estados de Executivos fortes:

1) manutencdo de um Legislativo despolitizado, transfigurado em
orgio meramente técnico;

2) remogdo, pura e simples, da incémoda acdo politica dos Par
lamentos;

3) presenca util de um Parlamento neutro, destinado, exclusiva-
mente, a emprestar respeitabilidade aos Governos, em face da
comunidade internacional;

4) manutencio de um Parlamento cuja atuacdo esteja contida, me-
diante o cerceamento ou total supressdo de suas prerrogativas.

Diante de tal quadre j4 é possivel afirmar, com seguranca, que sé hi
que falar em “crise do Poder Legislativo” ou mesmo em declinio do mesmo,
relativamente aqueles Estados em que a exacerbagiio dos poderes e prerro-
gativas do Poder Executivo, transformado em centro Gnico de decisoes po-
iiticas, determina, como conseqiiéncia, a usurpagao dos poderes e prerroga-
tivas normalmente asseguradas ao Legislativo e ao Judiciario.

A constatacio ndo invalida, contudo, a circunstincia antes assinalada,
no sentido de se admitir que a doutrina da triparti¢io dos poderes, em sua
configuragdo atual, registra uma tendéncia generalizada de prevaléncia do
Poder Executivo sobre os demais ramos em que se reparte o poder, sem
que isso signifique a subtragio das prerrogativas destes ou a invasao de
suas Areas tipicas de atividade.

Exemplo edificante a ser lembrado €, exatamente, o da maior nagao
democritica do Ocidente, os Estados Unidos da América, em que os Pode-
res Legislativo e Judicidrio exercitam, eficazmente, significativa parcela
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do poder politico de decisao, atuando na plenitude de suas prerrogativas
constitucionais.

I — As prerrogativas

A expressdo “prerrogativas”, tomada em sua acep¢do mais ampla, ndo
estd, necessariamente, ligada ao Poder Legislativo, eis que é igualmente
licito falar-se em prerrogativas do Poder Executivo e prerrogativas do Po-
der Judiciirio, no contexto das modernas democracias constitucionais.

No que concerne ao Poder Legislativo, tem-se que tais prerrogativas
podem estar presentes em maior ou menor niimero, extensio e grau, va-
riando segundo a orientagio politico-filosofica de cada Estado, ao construir
0 seu ordenamento juridico.

Costumam os doutrinadores diferenciar, em dois grupos de privilégios
e garantias, as chamadas prerrogativas do Poder Legislativo tendo em vista
que se voltam uns para as proprias Camaras, como corpos colegiados, e ou-
tros, para seus membros, individualmente considerados.

Inclufdos no primeiro grupo estio indmeros direitos publicos, peculia-
res aos Parlamentos, dentre os quais avultam o poder legiferante, em todos
05 seus graus, o poder de iniciativa do processo legislativo, os poderes de
autodeliberacio e autoconvocagiio, o poder de fiscalizagio e controle dos
atos do Poder Executivo, o poder de deliberar sobre os assuntos de sua
economia interna e muitos outros.

Claro estd que a presenga de todos os privilégios e garantias que por-
ventura possam ser concedidos as Casas Legislativas no ordenamento ju-
ridico, bem como o respeito aos mesmos por parte dos outros poderes,
representa tipo ideal de democracia ou, mesmo, a plenitude do estado de
direito, apenas possfvel em termos de utopia.

O que se registra, em realidade, sio formas intermediarias que vio
desde os governos de fato, com a simples eliminagio dos Parlamentos, aos
Estado em que o Poder Legislativo é parte atuante e essencial & estrutura
do Governo, com passagem pelas ditaduras que admitem a existéncia dos
corpos legislativos como meros ornamentos destinados, somente, a lhes em-
prestar legitimidade.

O segundo grupo de prerrogativas, consoante a classificagdo proposta,
diz respeito aos privilégios e garantias assegurados aos préprios membros
dos Parlamentos e que compreendem, basicamente, as chamadas imunida-
des parlamentares ¢ o subsidio, representativo, este, do pagamento por suas
atividades.

O instituto das imunidades parlamentares, sobre cujas origens diver-
gem os autores, veio a consclidar-se no direito piblico europeu, especial-
mente no direito inglés, no qual se oferece sob duplo aspecto: a chamada
“freedom of speech” — liberdade de opinido — e a “freedom from arrest”
— inviolabilidade pessoal —, valendo assinalar gue a consciéncia democrati-
ca inglesa sempre emprestou maior relevincia e consideragio  liberdade de
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expressdo, de que deve estar investido o parlamentar para o pleno exerci-
cio de suas fungdes, impondo, por outro lado, limitagbes & inviolabilidade
pessoal, & consideragio de que a “freedom from arrest” nio deve tutelar
a pratica de crimes nem proteger os membros do Parlamento contra a atua-
¢ao da justiga penal.

No direito plblico brasileiro essas duas espécies de imunidades s@io
identificadas 3s chamadas “imunidade material” e “imunidade formal”,
dentre outras classificagées admitidas.

Por imunidade material deve-se entender a prerrogativa assegurada
aos parlamentares para o exercicio de suas atividades com ampla liberdade
de palavra, discussio e voto; também denominada irresponsabilidade par-
lamentar, a imunidade material propicia aos membros das Casas do Le-
gislativo a manifestagio de suas conviegdes, quando investidos de mandato
popular, sem que, pelas palavras pronunciadas, possam vir a ser judicial ou
disciplinarmente punidos.

Quanto 3 imunidade formal ou inviolabilidade parlamentar, relaciona-
se as prerrogativas de natureza processual concedidas aos membros do
Parlamento e, sob seu manto, ficam os mesmos resguardados contra a pri-
530 ou o processo penal, ou ainda outros procedimentos que possam cons-
tituir constrangimento a atividade legiferante.

O instituto das imunidades parlamentares, nido obstante consagrado
ao longo dos séculos e hoje se apresente com plena atualidade no direito
constitucional moderno, encontrou, entre os liberalistas, tenazes oposito-
res, que rejeitavam qualquer tipo de privilégio ou de restri¢do as liberda.
des individuais.

JOAO BARBALHO, o mais importante comentarista de nossa primeira
Constitui¢io republicana, representa, no direito brasileiro, o exemplo mais
notével dessa posigcdo; ao comentar os arts. 19 e 20 do diploma constitu-
cional de 1891, manifestou-se no sentido de que: '

“E da esséncia do regime republicanc gue guem quer que
exerca uma parcela do poder piablico tenha a responsabilidade desse
exercicio; ninguém desempenha fungées politicas per direito pré-
prio; nele nio pode haver inviolaveis e irresponsiveis entre os que
exercitam poderes delegados pela soberania nacional. Nao hi funda-.
mento nem necessidade dessa excecio aberta em favor das pessoas
dos legisladores” (Constitvi¢do Federal Brasileira, Comentirios
— Rio de Janeiro — F. Briguiet e Cia. Editores, 1924).

Embora considerando as imunidades parlamentares condi¢do essencial
e inseparavel da existéncia das assembléias legislativas, PIMENTA BUENO,
em sua obra classica Direito Piblico Brasileiro e Anélise da Constituigao do
Império, ressalta aspecto que merece ser lembrado, por sua oportunidade
e atualidade:

“Esta inviolabilidade legal n3o produz a inviolabilidade mo-
ral na opinido do Pafs, que certamente tem o direito de apreciar
como o0s seus representantes cumprem o seu mandato e a liber
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dade de reelegé-los ou ndo, segundo seus atos e opinides” (Cole-
¢40 Bernardo Pereira de Vasconcelos — Vol 5¢ — Senado Fe-
deral — Brasflia — 1978, pag. 119).

Curiosamente, a prépria Carta republicana de 1891 continha, na parta
relativa s prerrogativas inerentes i pessoa do parlamentar e, mais especi-
ficamente, 4 chamada imunidade formal, preceito que veio a ser inteira-
mente afastado, nos documentos que se seguiram, e que dizia respeito a
possibilidade de rentincia & mesma, verbis:

“Arf. 20 — Os Deputados e Senadores, desde que tiverem re-
cebido diploma até a nova eleigdo, ndo poderio ser preses, nem
processados criminalmente, sem prévia licenca de sua Cémara,
salvo flagrancia em crime inafiangével. Neste caso, levado o pro-
cesso até prontncia exclusive, a autoridade processante remetera
os autos & Cimara respectiva, para resolver sobre a procedéncia
da acusagio, se o acusado ndo optar pelo julgamento imediato”

(grifos meus).

Em 1934, todavia, j& se havia consolidado o entendimento segundo o
qual as imunidades parlamentares ndo se destinam a proteger a pessoa do
parlamentar, mas visam a preservar valores mais amplos e relevantes, quais
sejam a coletividade e a democracia, na medida em que asseguram a inde-
pendéncia do Poder Legislativo.

Nenhuma das Cartas Polfticas que se seguiram admitiu a renunciabi-
lidade as imunidades, ficando os parlamentares, pois, subordinados & deli-
beragdo da respectiva Cimara, no que tange a autorizacio para serem
processados.

Casos h4 em que ao parlamentar, contra o qual se instaura determina-
do procedimento penal, interessa, pessoalmente, que o mesmo seja levado
a julgamento final, sendo-lhe dada oportunidade de defesa, em que possa
provar sua inocéncia. Se, contudo, sua Camara negar a licenga para o pro-
cesso, entendendo que o fato atingiria & prépria instituicdo, nao lhe é dado
abrir mao de sua inviolabilidade.

IV — Prerrogativas do Poder Legislative no Brasil

As idéias constitucionalistas e liberais que, no século XVIII e primeira
metade do século XIX, agitavam as Cortes européias e, em especial, a de
Portugal influenciaram, grandemente o processo de constitucionalizacdo
do Brasil, que, segundo assinalam os historiadores, ter-se-ia desenvolvido
paralelamente aos esforgos no sentido de promover a libertacido completa
e definitiva da terra brasileira.

Resultado desse processo é a Carta Constitucional do Império, outor-
gada a 25 de margo de 1824, que acolheu, dentre outros, o principic da re-
particio de poderes desenvolvido por MONTESQUIEU; A tradicional divisie
tripartite sobrepbs, contudo, o elemento de controle e equilibrio a ser exer-
citado pelo Poder Moderador, conferido ao Imperador e que preservava,
inegavelmente, a esséncia do autoritarismo monérquico.
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Em 1826, iniclavam-se as atividades do Poder Legislativo, através da
Assembléia Geral, dividida em Camara dos Deputados ¢ Senado, este vitali-
cio e aquela temporaria, com a elaboragio das leis basicas a garantir a liber-
dade e a soberania do Pafs e sob a protegdo de dispositivos que the assegu-
ravam as prerrogativas imprescindiveis ao seu livre funcionamento.

E desde entao, em todos os documentos constitucionais que a histéria
do Brasil registra, estiveram inscritos preceitos destinados a assegurar as
prerrogativas do Poder Legislativo, em sua mais ampla significagéo.

O estudo das prerrogativas parlamentares abrange, como visto, ndo
apenas as imunidades parlamentares, mas todo o espectro de poderes, pri-
vilégios e garantias que compdem os direitos pablicos sem os quais nio se
considera vidvel o exercicic da democracia,

Apés o Movimento Revolucionario de 1964, operou-se, em nosso Pafs,
o gradativo rompimento de toda uma tradigio de respeito e observincia
dquelas prerrogativas, que, historicamente, sempre foram reservadas ao
Poder Legislativo, mediante uma legisla¢gio excepcional destinada a fazer
face a contingéncias de natureza politica, que colocavam em risco os ideais
democraticos com os quais se identifica o povo brasileiro.

O predmbulo do Ato Institucional de 9 de abril de 1964 fala, de forma
suficientemente clara, sobre a posi¢io assumida pelo Comando Revolucio-
nério, relativamente 3 ordem constitucional vigente e, em especial, ao Po-
der Legislativo, ante os novos e graves problemas que o Pais enfrentava,
nos termos seguintes:

“Para demonstrar que nio pretendemos radicalizar o processo
revolucionario, decidimos manter a Constituigio de 1946, limitan-
do-nos a modifica-la, apenas, na parte relativa aos poderes do Pre-
sidente da Republica, a fim de que este possa cumprir a missio
de restaurar no Brasil a ordem econfmica e financeira e tomar as
urgentes medidas destinadas a drenar o bolsio comunista, cuja
puruléneia jA se havia infiltrado ndo s6 na cilipula do governo
como nas suas dependéneias administrativas., Para reduzir ainda
mais os plenos poderes de que se acha investida a revolugio vito-
riosa, resolvemos, igualmente, manter o Congresso Nacional, com
as reservas relativas aos seus poderes, constantes do presentie Ato
Institucional.

Fica, assim, bem claro, que a Revolugdo ndo procura legitimar-
se através do Congresso. Este é que recebe deste Ato Institucional,
resultante do exercicio do Poder Constituinte, inerente a todas as
revolugdes, a sua legitimagao.”

Esse primeiro documento revolucionirio, que veio a receber o n? 1,
em razio dos virios outros que se seguiram, integrou-se a toda uma or-
dem juridica institucional, vigenie nfo apenas de forma paralela como,
por vezes, em posi¢io hierarquica superior i prépria ordem constitucional,
naquilo em que lhe fosse contraria.
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Nesse contexto, tornou-se evidente a crise do Poder Legislativo e o
seu sensivel declinio, em conseqiiéncia do progressivo fortalecimento do
Executivo, restande ao Judiciario a aplicagio da lei oriunda desse processo,
tendo-lhe sido subiraida a apreciacao de todos os atos praticados com base
na legislagdo instifucional.

No que concerne ao Poder Legislativo e suas prerrogativas, parece irre-
levante apontar, ja agora, os instrumentos através dos quais foram-lhe estas
sendo, paulatinamente, subtrafdas.

O que importa é analisar, de forma objetiva e realista, a situagdo como
ela se apresenta, hoje, quanto ao tema em debate e avaliar, da mesma ma-
neira, as perspectivas que o quadro politico deixa antever.

A Constituicao brasileira em vigor trata do Poder Legislativo no Capi-
tulo VI do seu Titulo I, e a analise de seus dispositivos revela, claramente,
em face das Cartas que a antecederam, bem como da melhor doutrina, as
altera¢oes mediante as quais lhe foram suprimidas, aos poucos, prerroga-
tivas imprescindiveis ao seu pleno funcionamento.

Cumpre assinalar, contudo, que sobre grande parte dessas questoes ja
se registra, hoje, ndo apenas uma conscientiza¢ao geral sobre a necessidade
de um retorno as tradigées democraticas brasileiras, como, tamhém, o con-
senso de todas as cosrentes politicas do Pais, no sentido de proporcionar o
restabelecimento das prerrogativas a elas relacionadas, ndo obstante resta-
rem, ainda, pontos de estrangulamente em torno dos quais colidem a an-
siedade das Casas do Legislativo e a imperiosidade, proclamada pelo Exe-
cutivo, de manter a sua participac@o, através de mecanismos préprios, no
processo legislativo da criagdo das leis exigidas pela Nagéo.

Quatro sio, em verdade, as questdes relativas as prerrogativas do Poder
Legislativo que se constituem, ainda, em pontos de atrito e polémica no
processo de redemocratizagio que se delineia na atual conjuntura politica
do Pafs, e que corresponde as aspiracdes ndo apenas do préprio Parlamento,
como do povo brasileiro em geral, de formagao tradicionalmente cristd e
democratica.

Sdo elas a inviolabilidade parlamentar, a aprovacio de projetos por
decurso de prazo, os decretos-leis e o veto, que, por sua importincia, mere-
cerdo estudo destacado.

Abusos cometidos pelas Casas Legislativas em nome da plenitude de
seus poderes e prerrogativas fizeram com que dispositivos de conteiido niti-
damente regimental, ou concernentes 3 economia interna das mesmas, fos-
sem erigidos & categoria de normas constitucionais de carater restritivo,
embora constitucionais nao fossem, do ponto de vista material.

O problema relacionado & autoconvocaciic em sessio extraordinéiria é
um deles, e a possibilidade de que a mesma ocorresse por provocacgio do
Congresso, quando o entendesse necessirio, foi suprimida pela Emenda
Constitucional n? 1, de 1969; a supressdo dessa prerrogativa, justificada, a
época, pela crise politica que o Pafs atravessava, niio encontra mais gqual-
quer legitimag¢io no quadro atual.
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O art. 30 da Lei Maior diz competir a cada uma das Camaras elaborar
seu regimento interno, dispor sobre sua organizagio, policia e provimento
de cargos de seus servigos.

O parégrafo Unico desse artigo impée, contudo, em seu desdobramento,
normas regimentais a serem observadas e que, por sua particularidade e
carater nitidamente fiscalizatério, representam, sem duvida, condenivel
intromissdo no idmbito restrito do funcicnamento interno das Casas do Con-
gresso.

As letras b, ¢, e, f, g ¢ h do referido paragrafo estao nesse caso, sendo
de se esperar sua retirada do texto constitucional; poder-se-ia dizer, mes-
mo, em relacdo i letra b, proibitiva da realizagio de mais de uma sessip
ordinéria por dia, que reflete limitagdo deprimente para o Congresso.

Merecem destagque, ainda, as letras e e £ do mesmo parigrafo Unico
do art. 30 constitucional, na medida em que restringem, de forma incompa-
tivel com o regime democratico, a criacdo e o funcionamento das comissdes
parlamentares de inquérito, um dos mais valiosos mecanismos de que dis-
pde o Legislativo para o exercicio de seu poder de fiscalizagdo sobre as
atividades do Executivo.

0 entendimento segundo o qual é inerente ao Legislativo a fungdo de
vigilancia sobre os demais poderes consolidou-se, inicialmente, na Ingla-
terra, oferecendo-se, entdo, sob duplo aspecto: o Parlamento ndo sé in-
vestigava ¢ apurava irregularidades sobre determinado assunto, fixando
responsabilidades, como, também, procurava aprimorar a legislagio exis-
tente sobre o mesmo; em outras palavras, ndo possuiam as comissoes par-
lamentares de inquérito, no modelo inglés, conota¢io meramente punitiva,
mas, também, construtiva.

Nos Estados Unidos, a Constituicio de 1787 ndo contém dispositivo
de atribuicdo de poderes fiscalizatérios ao Congresso, o que ndo impediu,
todavia, que 0 mesmo tenha atuado, sempre, na presungio de que tal ati-
vidade é essencial e precipua & prépria fungao legislativa, posi¢co essa res-
paldada, sem gqualquer restrigio, em julgades da Suprema Corte ¢ no ma-
gistério dos maiores constitucionalistas norte-americanos.

No Brasil, conquanto a Constituicio de 1891 ndo tenha previsto, ex-
pressamente, a criacdo de comissdes de inquérito de carater fiscalizatério,
PIMENTA BUENO, ao analisar as atribuigdes da Assembléia Geral, em
face do que dispunha o § 99 do art. 15 da Carta Imperial de 1824, jai vis-
lumbrava a possibilidade de o ‘“‘direito de fiscalizagao”, como atributo da
prépria atividade legiferante, ser exercido “por meio de comissoes ou in-
quéritos que penetrem nos detalhes da gestdo administrativa, mormente
quanto 4 administragio financeira” (Colegiio Bernardo Pereira de Vascon
colos — Vol. 5¢ -— Senado Federal — Brasilia — 1978, pag. 107}

O emprego das comissdes de inquérito sé foi introduzido no sisterna
constitucional brasileiro pela Carta de 1934, que dispunha, em seu art. 36:

“A CaAmara dos Deputados criard comissoes de inquérito so-
bre fatos determinados, sempre que o requerer a ter¢a parte, pelo
menos, dos seus membros.”
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A nio-atribuicio ao Senado Federal de idéntica faculdade deveu-se 2
posicio peculiar que o 6rgdo veio a ocupar, no contexto politico da época,
tendo-lhe sido reservada a superior fun¢do de coordenar os poderes fe-
derais entre si (arts. 88, 90, 91 e 92), além de prestar colaboragio a Ca-
mara dos Deputados (art. 22), no que concernia 4 atividade legiferante.

O documento politico de 1946 restabeleceu, em seus arts. 53 e para-
grafo Gnico, ap6s o lapso representado pela Carta de 1937, a possibilidade
de utilizagdo, ja agora por ambas as Casas do Congresso, desse eficaz instru-
mento de controle, em cuja composi¢io deveria prevalecer, tanto gquanto
possivel, a representagiio proporcional dos partidos nacionais que partici-
passem da respectiva Cimara.

A Constituicao de 24-1-67, que resuliou do Movimento Revolucion4-
rio de 1964, manteve, em seu bojo, o poder, até entdo reconhecido ao Le-
gislativo, de fiscalizar, através das comissdes parlamentares de inquérito,
os atos do Executivo, atendendo ao sistema de freios e contrapesos que
rege a tripartigdo de poderes, tradicionalmente adotada pelo Brasil (art. 39).

Com o advento da Emenda Constitucional n? 1, de 17-10-69, promul-
gada, segundo consta de seus consideranda, pelos Ministros da Marinha de
Guerra, do Exército e da Aeroniutica Militar, viu-se o Congresso Nacional
quase que totaimente despido da prerrogativa em {ela, eis que nido apenas
foi limitado o nimero de comissdes a serem criadas, como também cercea-
do o seu funcionamento, através de dispositivos de natureza nitidamente
regimental € que impunham restrigio despropositada 4 agdo do Parlamento.

Pela letra & do parigrafo unico do art. 30 do texto constitucional em
vigor, “ndo seri criada comissdo parlamentar de inquérito enquanto esti-
verem funcionando concomitantemente pelo menos cinco, salvo deliberagio
por parte da maioria da Camara dos Deputados ou do Senado Federal”.

Parece evidente que em um pais de dimensdes continentais como o
nosso, no qual os problemas fundamentais relacionados ao desenvolvimento
social, politico e econfémico avolumam-se de forma assustadora, somente
cinco fatos ou guestbes devam merecer fiscalizacdo por parte das Casas do
Legislativo.

Dir-se-4 que a ressalva contida no mesmo dispositivo garante a possi-
bilidade de alargamento desse namero, em aparente exercicio democraitico.

A verdade dos fatos demonstra, contudo, que, quando o partido polf-
tico detentor da maioria parlamentar apdia abertamente a agzo do Exe-
cutivo, 0 mecanismo transforma-se em letra morta, ao mesmo tempo que
essa mesma maioria poderd vir a preencher o limite maximo de cinco co-
missdes de inquérito com assuntos de menor relevéncia, deixando fora do
alcance de qualquer controle do Legislativo questdes de maior expressao
nacional.

Verifica-se, por outro lado, que, na letra f do mesmo dispositivo, res-
tringiu-se o Ambito geografico de atuacfio dessas entidades, através de de-
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terminagiio no sentido de que “a comissdo parlamentar de inquérito fun-
cionard na sede do Congressec Nacional, ndo sendo permitidas despesas
com viagens para seus membros”,

A acgao fiscalizatoria do Legislativo esti evidentemente comprometida,
na medida em que se impede o acesso dos parlamentares ao local em que
o fato investigado esté-se desenrolando, por vezes, como é o caso das usinas
nucleares e do chamado *“Projeto Jari”.

Tendo sido tais restricoes impostas zo Congresso Nacional em nome
de abusos porventura cometidos em passado distante, impde-se, j4 agora,
a sua retirada do texto constitucional, em continuidade ao processo de
aperfeicoamento democratico a2 que se propdem os (itimos governos revo-
lucionérios.

Cumpre assinalar, ainda, no que tange ao poder de fiscalizagio, que,
como dito, é inerente 3 propria fungdo legislativa, a posicio incdmoda em
que se encontra o art. 45 da Lei Maior, nos termos que lhe foram dados
pela EC n? 1/69, que repete, com pequena alteragio, o art. 48 da Constitu-
¢ao Federal de 1967, verbis:

“A lei regularid o processo de fiscaliza¢io, pela Cimara dos
Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo,
inclusive os da administragio indireta.”

Embora consubstanciando a esséncia do exercicio democréitico do con-
trole do poder pelo poder, permanece o dispositivo em nossa Carta, ha
treze anos, como mero ornamento, vez que ahortaram todas as tentativas
até hoje feitas no sentido da elaboracdo da lei nele prevista.

O fenémeno reflete, naturalmente, o desinteresse na criagio e apli-
cagio desse poderoso instrumento de fiscalizagdo por parte do Legislativo,
desinteresse que resulta de um regime ainda impregnado de autoritarismo,
em que a figura do Presidente da Republica apresenta-se como detentor da
maior parcela de decisdo politica no Pais.

Ha, contudo, quem preconize um presidencialismo forte como requi-
sito indispensivel a uma repiniblica democratica.

ROBERTO MANGABEIRA UNGER e EDMAR LISBOA BACHA, pro-
fessores brasileiros da Universidade de Harvard, nos Estados Unidos, apds
uma estada de duas semanas no Brasil, em que mantiveram contatos com
politicos e autoridades, elaboraram interessante estudo, a que denomina-
ram “Projeto de Democracia para o Brasil” e em gque enfatizam, prelimi-
narmente, nio ser o processo de redemocratizagio algo a ser adiado para
quando o Pais for rico e seguro, devendo ser, ao contrério, desde logo, ini-
ciado.

E é nesse estudo que ressaltam as conveniéncias de um presidencia-
lismo forte para o Brasil, a4 consideracio de que, no contexto politico e
eleiforal vigente, poderia uma presidéncia nessas condi¢des desempenhar,
pelo menos, duas importantes funcbes, desde que, é ébvio, seja atendido
o pressuposto inafastivel da eleicao direta.
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A primeira delas, apontam, € servir como poderosa alavanca de mo-
bilizacio popular, no sentido de que, por ocasido da eleigio, os debates
sobre os grandes problemas nacionais superarao as preocupagdes regionais
e setoriais, congregando toda a Nagdc em torno de ideais comuns.

O Presidente assim eleito terd compromissos assumidos diretaments
com o povo ¢ sabera que sua influéncia e prestigio, inclusive junto ao Con-
gresso, dependerfo do seu desempenho, devendo evitar, por conseguinte,
a rotina das negociaces politicas imediatistas e da composicio de interesses
em conflito.

O segundo papel a ser preenchido por um Presidente forte, dizem,
seri o da chefia da burocracia estatal, fazendo com que sua atuagio se volte
para as tarefas de pesquisa, formula¢io e execugao de projetos de refor-
ma e administracio institucional, as quais tornam-se inviéveis para érgaos
coletivos, tais como o Congresso e os Conselhos de Planejamento.

A esse presidencialismo forte, com poderes, inclusive, para dissolver o
Congresso Nacional, contrapdem os ilustres mestres um Parlamento dotado
de amplas prerrogativas e capaz, igualmente, de remover o Presidente da
Repfiblica, pelo voto de dois tercos dos seus membros, com ¢ que fica o
Executivo recolocado nos efetivos limites de seus poderes.

A breve referéncia ao projeto dos professores MANGABEIRA UNGER
e EDMAR BACHA nio visa a questionar a sua viabilidade, mas, tdo-somente,
a enfatizar a importéncia, dentro de um Estado democritico, do pleno e
livre exercicio dos trés poderes, mesmo quando se registra a prevaléncia
de um sobre os outros.

V — A inviolabilidade, os decretos-leis, o veto e o decurso de prazo

Os quatro temas, como foi dito anteriormente, serdo objeto de estudo
mais detalhado, vez que se apresentam, no quadre politico atual, como os
pontos nevralgicos em torno dos quais ainda néo se alcangou o equilfbrio
desejado, entre os interesses expressamente manifestados pelo Poder Exe-
cutivo, de participar do processo legislativo, e o anseio, ja4 agora generali-
zado, do restabelecimento pleno das prerrogativas do Poder Legislativo.

A partir de estudos realizados pelo Senado Federal e pela Camara dos
Deputados, através de Comissdes interpartidarias e encaminhados ao Presi-
dente daquela ultima Casa em datas de 18-9-79 e 30-11-79, foi elaborada
proposta de emenda & Constitui¢do pelo Deputado DJALMA MARINHO, seu
primeiro subscritor, seguido das assinaturas de mais 371 Deputados e 47
Senadores, a qual recebeu o n? 59/80 e restabelecia, em grande parte, os
predicamentos suprimidos, ao longo do tempo, ao Congresso Nacional.

A proposta, examinada e votada juntamente com outras, que versa-
vam a mesma matéria, nio logrou aprovacdo, fendo sido arquivada.

Nic cabe analisar, no presente estudo, as razoes que levaram ao ar-
quivamento da proposi¢do, quer em termos de total contradi¢do ou pusila-
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nimidade, comeo dizem uns, seja como resultante de ponderagdo e sabedo-
ria politica, como preferem outros; a histéria é escrita dia a dia e os histo-
riadores encarregar-se-io de gravar, para o conhecimento e julgamento das
geragdes futuras, o comportamento do Congresso Nacional no referide epi-
s6dio.

Relevante, isso sim, a repercussio que a iniciativa gerou sobre a cons-
ciéncia da Nacdo, tradicionalmente liberal ¢ democritica e que identifica
nas Casas do Poder Legislativo os seus pulmdes e a sua voz.

Quanto mais oprimidos estejam os pulmdes da Nacio e cerceada a sua
palavra, pior respirard a democracia brasileira.

1 — A inviolabilidade

Diz o caput do art. 32 do texto constitucional em vigor:

“Qs Deputados e Senadores sio inviolaveis no exercicio do
mandato, por suas opiniées, palavras e votos, salvo no caso de
crime contra a seguranga nacional.”

O dispositivo traduz a chamada imunidade material ou irresponsabi-
lidade parlamentar, identificada, em suas origens, & “freedom of speech”
dos ingleses. enquanto que a “freedom from arrest” corresponde i nossa
imunidade formal ou inviolabilidade parlamentar, stricto sensu, relacionada
esta as prerrogativas de natureza processual assegurada pelos §§ 1¢ a 7¢
do mesmo artigo. com exclusio do § 6°

Vé-se que o § 4° do art. 32 reserva aos Deputados e Senadores o de-
nominado “foro privilegiado”, ou seja, a garantia de serem submetidos a
julgamento, nos crimes comuns, perante o Supremo Tribunal Federal.

0 § 12 do artigo em tela dispde no sentido de que, desde a expedigio
do diploma até a inaugurac¢do da legislatura seguinte, os membros do Con-
gresso Nacional ndo poderdo ser presos, salvo flagrante de crime inafian-
cavel, nem processados, criminalmente, sem prévia licenga de sua Cimara,
sendo que o § 29 trata, a seguir, do prazo para o pronunciamento sobre
a referida licenca, findo o qual ter-se-d4 como concedida, se transcorrido
in aibis.

Ainda no que tange aos casos de flagrante de crime inafiangavel, diz
o § 39 seguinte, que serdo os autos remetidos, dentro de 48 horas, a
Camara respectiva, para que resclva sobre a prisio e autorize ou nio a
formagio da culpa.

Quando arrolados como testemunhas, os membros do Congresso Na-
cional gozam do direito previsto no art. 221 do Cédigo de Precesso Penal,
de serem inquiridos em local, dia e hora previamente ajustados entre eles
e 0 juiz,

A Lei n? 6.416, de 24-5-77, renumerou os parigrafos do referido ar-
tigo, concedendo aos Presidentes do Senado Federal e da Cimara dos
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Deputados, no § 1%, a faculdade de poderem optar pela prestacio de de-
poimento por escrito, caso em que as perguntas, formuladas pelas partes
e deferidas pelo juiz, lhes serdo transmitidas, por offcio.

0O § 79 do art. 32 constitucional adverte, todavia, que tais prerroga-
tivas processuais ndo subsistirio, se deixarem eles de atender, sem justa
causa, no prazo de 30 dias, ao convite judicial,

Quanto a possibilidade de serem os membros do Congresso Nacional
processados criminalmente, observa-se que todos os documentos constitu-
cionais brasileiros anteriores ao Movimento Revolucionario de 1964, 3 ex-
cegdo da Carta de 1937, a condicionaram A prévia licenca da respectiva
Camara. Leiam-se, nesse sentido, os artigos 27 da Constituigio Imperial
de 1824, 20 da Carta Republicana de 1891, 32 da Constituigio de 1934 e
45 do documento de 1948,

A Emenda Constitucional n? 9, de 22-7-84, acrescentou, todavia, um
§ 39 ao art. 45 mencionado, submetendo a prazo, pela primeira vez na his-
téria do direito constitucional brasileiro, o processo de prévia licenga para
o processamento de parlamentar.

Com a Constituigdo de 1967 aprimorou-se o mecanismo de pressiona-
mento sobre o referido processo, com a introdugdo da figura do decurso do
prazo, contado contra as Casas do Congresso, tendo a EC n? 1/69 atingido
as culminéincias do autoritarismo e lan¢ado ao desprestigio o Poder Legis-
lativo, ao suprimir, totalmente, a exigéncia tradicional da prévia licenca.

O problema relacionado ao decurso de prazo, na hipdtese ora focali-
zada, serq melhormente estudada no tépico a esse fim destinado, levados
em consideragio, inclusive, os termos da EC n? 11/78.

No que tange & questdo relativa a licenga para processamento dos in-
tegrantes do Poder Legislativo, cumpre ressaltar, ainda, que o pardgrafo
Gnico do art. 154 da Constituigio em vigor prevé outra hipbtese em que
se prescinde de tal autorizagfio, em flagrante cerceamento 3 imunidade
formal de que deve estar revestido o exercicio do mandato popular,

Trata-se dos casos de abuso de direito individual ou politico, com o
propésito de subversio do regime democratico ou de corrupgio, delitos
que tém como pena a suspensdo daqueles direitos de dois a dez anos, a
qual seri declarada pelo Supremo Tribunal Federal, mediante representa-
¢ao do Procurador-Geral da Repiblica, sem prejuizo da ag¢do civel ou penal
que couber, assegurada ao paciente ampla defesa.

Note-se que a Constituigdo de 1967 ainda submetia ¢ referido proces-
so a exigéncia da prévia licenga da respectiva CAmara, nos termos do seu
art. 34, § 39, prerrogativa essa que veio a ser suprimida pela EC n? 1/69.

O dispositivo em vigor, pelo evidente autoritarismo que encerra, esti
a exigir a sua imediata retirada do texto constitucional.

A imunidade material, que se traduz na possibilidade de o parlamen-
tar poder manifestar, livremente, seu pensamento, através de opinides,
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palavras e votos, é indiscutivelmente a mais importante das prerrogativas
a0 mesmo assegurada, nos regimes democraticos, e nao poderia deixar de
ser assim, tendo-se em vista que a tribuna é o principal instrumento de
trabalho dos membros do Poder Legislativo e é por ela que falam néo
apenas de suas convicgdes pessoais, como {ambém fransmitem os anseios
e as vicissitudes daqueles que lhes conferiram o mandato popular.

Se todo o poder emana do povo e em seu nome é exercido, como reza
um dos principios basilares da democracia, limitar ou impedir a manifes-
tacdo plena da palavra de seus representantes é, em 1ltima andlise, silen-
ciar esse mesmo povo.

O reconhecimento de que a plenitude do exercicio dessa prerrogativa
pelos parlamentares é requisito imprescindivel & pratica democratica con-
solida-se ante a constatagao de que a sua supressao ou cerceamento oOCor-
reram, sempre, em fases de autoritarismo politico ou em situagdes de
ameaga ou efetiva agressio a seguranca interna ou externa dos Estados
nos quais havia Legislativo em funcionamento.

As Leis de Espionagem e Sedigdo, de 1917 e 1918, editadas nos Esta-
dos Unidos ao tempo da 12 Guerra Mundial, bem como a Lei Smith, de
1940, lembradas pelos autores como exemplos de restri¢io a liberdade de
palavra, somente atingiam os congressistas quando na qualidade de cida-
daos norte-americanos e ndo na de titulares de mandato eletivo, enquanto
que, na Inglaterra, o “Security Act” alcangou, durante a guerra, represen-
tante do partido fascista no Parlamento, em nome da seguran¢a da co-
munidade briténica,

A histéria constitucional brasileira nao foge i regra, com as altera-
¢oes introduzidas pela Carta Politica de 1937 e pela EC n® 1/69, valendo
notar que até mesmo a Constitui¢io de 1967 manteve, em seu art. 84, a
formula tradicionalmente adotada, em termos de que “os Deputados e Se-
nadores sdo invicldveis no exercicio do mandato, por suas opinides, pala-
vras e votos”.

A essa férmula acrescentou-se, em 1969, as restrigdes consubstancia-
das nas expressdes “salvo nos casos de injuria, difamacdo ou calfinia, ou
nos previstos na Lei de Seguran¢a Nacional”, com o que ficaram os con-
gressistas manietados em sua principal prerrogativa.

Essa situagido perdurou por nove longos anos, até o advento da EC
n? 11, de 13-10-78, resultante da determinagdo, assumida pelos recentes
governos revolucionérios, de reconduzir o Pafs &s suas mais legitimas tra-
di¢des democriaticas, mediante a eliminacio gradativa dos instrumentos de
repressao e autoritarismo introduzidos na Constituicio ou constantes da
legislagio excepcional vigente.

Repise-se, nesse sentido, a alta significa¢@o do art. 3¢ da mencionada
emenda constitucional, que revogou os Atos Institucionais e Complemen-
tares, no que contrariassem a Lei Maior, restabelecendo, com isso, o pri-
mado da Constitui¢ao, pressuposto essencial ao chamado “estado de direito”.
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No que tange a imunidade material ou irresponsabilidade parlamen-
tar, tem-se que a EC n? 11/78 retirou do caput do art. 32 as expressies
relativas aos casos de injiria, difamagiio ou calinia, delitos capitulados nos
arts. 140, 139 e 138, respectivamente, do Cédigo Penal brasileiro.

Essa alteracdo, interpretada teleologicamente, conduz, sem davida, 2
conclusdo de que, ao assomar A tribuna, no exercicio legitimo da repre-
sentatividade popular, ndo estarid jamais o parlamentar movido pelo animus
de injuriar, difamar ou caluniar quem gquer que seja, independente das
palavras que proferir.

A acdo delituosa, como se sabe, volta-se, sempre, para fins especificos
a serem alcangados e compde-se de elementos subjetivos e objetivos, re-
presentados estes pelo ato ou atos através dos quais ela se manifesta no
mundo exterior e aqueles pela vontade que impulsiona o agente a delingiiir.

Os elementos subjetivos, identificados, stricto sensu, ao dolo e & culpa,
se presentes na acao, é que vdo estabelecer a antijuridicidade da mesma,
na medida em que se opde aos valores positivamente considerados pela so-
ciedade.

Os crimes de injria, difamagdo e calunia, como descritos no Cédigo
Penal, resultam, necessariamente, de acdo dolosa, ou seja, em que esteja
presente o elemento subjetivo dolo, achando-se incluidos, por outro lado,
no Capitulo V do Titulo I da Parte Especial do Cédigo Penal, que trata
dos crimes contra a honra. Sio, em resumo, crimes dolosos, praticados
contra a honra, o valor que a legislagdo penal procura, no caso, preservar.

A Lei n? 6.620, de 17-12-78, estabelece, em seu art. 29, o conceito de
seguran¢a nacional, definindo, ainda, os crimes contra ela praticados.

Os arts. 33 e pardgrafo tinico e 42, inciso V, do referido diploma legal
estdo assim redigidos:

“Art. 33 — Ofender a honra ou a dignidade do Presidente
ou do Vice-Presidente da Republica, dos Presidentes do Senado
Federal, da Cémara dos Deputados ou do Supremo Tribunal Fe-
deral, de Ministros de Estado e de Governadores de Estado, do
Distrito Federal ou de Territérios:

Pena — reclusao, de 1 a 4 anos.

Paragrafo tnico — Se o crime for praticado por motivo de
facciosismo ou inconformismo politico-social:

Pena — reclusido de 2 a 5 anos.”
“Art. 42 — Fazer propaganda subversiva:

-----------------------------------------------------

V — injuriando, caluniando ou difamando, quando o ofen-
dido for orgio ou entidade que exerca autoridade publica, ou
funcionério, em razdo de suas atribuigoes;”

R. Inf, legis). Brasilio a. 18 n. &9 jon./mar. 1981 ra |



Da interpretacio sistematica do caput do art. 32 da Constituigdo e dos
dispositivos da Lei de Seguranca Nacional supratranscritos resulta evidente
que os delitos ali previstos jamais poderio ser imputados aos Deputados e
Senadores quando do exercicio do mandato popular, pela via da manifes-
tagio de opinides, palavras e votos, eis que, nessa sifuagdo, sio inviolavels,
por for¢a da alteragdo introduzida pela EC n® 11/78.

Em outros termos, deve prevalecer a presuncio segundo a qual, no
uso da tribuna, as agbes praticadas pelos parlamentares e traduzidas por
opinides, palavras e votos, faltari, sempre, o elemento subjetivo ou psiquico
dolo, representativo do animus de injuriar, difamar ou caluniar, imprescin-
divel 4 caracterizacio dos crimes contra a honra, valendo repisar, por fim,
que tanto o Cédigo Penal quanto a Lei de Seguranca Nacional buscam pro-
teger, nos dispositivos mencionados, o0 mesmo valor social, qual seja, a honra.

A plenitude da inviolabilidade parlamentar da forma assim posta ndo
impede, porém, que os Deputados ou Senadores possam vir a cometer deli-
tos contra a seguranga nacional, sendo indispenséivel, para tanto, que nao
estejam no exercicio da atividade legislativa, sendo-lhes aplicvel, nesse ca-
50, o disposto no § 5% do mesmo art. 32 da Lei Maior.

A perquirigdo do elemento subjetivo que determina a conduta do par-
lamentar i tribuna deve ser feita, outrossim, quando sobre o mesmo pesa-
rem as imputagdes previstas no caput do art. 154 constitucional, consubstan-
ciadoras do chamado “abuso de direito individual ou politico”.

“A acdo humana é o exercicio da atividade finalistica”, diz HANS WEL-
ZEL (El Nuevo Sistema del Derecho Penal — Una Introduccién a la Doctrina
de 1a Accién Finalista — Ediciones Ariel — Barcelona — 1964), no sentido
de gue o homem, em todos os atos de sua vida, age sempre voltado para
determinados objetivos a alcancar, desde os mais simples e corriqueiros pro-
pbsitos até aquelas decisdes fundamentais, promotoras, por vezes, de efei-
tos danosos & sua existéncia.

Dentro dessa linha de raciocinio, nos delitos de que trata o referido art.
154, as agdes praticadas pelos parlamentares, no exercicio do mandato po-
pular, somente poderdo ensejar o enguadramento dos mesmos quando se
voltarem, especificamente, para os fins ali mencionados, quais sejam, “o
propésito de subversdo do regime democritico ou de corrupeio”; torna-se
imprescindivel que se estabeleca a relagdo de causalidade entre o ato ou
atos argiiidos de antijuridicidade e o fim a que se destinam, sem o que re-
sultard impossivel a imputacao.

Retomando o ponto inicial do tépico, para conclui-lo, resta dizer, ape-
nas, que o restabelecimento da plenitude da inviolabilidade do parlamentar
por suas opinides, palavras e votos é, hoje, condig¢do inafastavel A consolida-
¢do da abertura polftica a que se propdem os governos revolucionarios.

A atuacio dos congressistas deve ser objeto de fiscalizacdo interna cor-
poris e os eventuais abusos ou descomedimentos praticados da tribuna po-
derdo ser punidos segundo normas regimentais a serem aplicadas pelas
Mesas do Congresso Nacional.
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2 — Os decretos-leis

A institucionalizagio dos decretos-leis com sua incorporagiio ao texto
constitucional brasileiro nio nos deixa esquecer, todavia, sua origem espii-
ria e inconcilidvel com a democracia plena, eis que’préprios dos regimes
totalitarios.

Em verdade, surgiram eles, pela primeira vez no Brasil, com a Carta
Politica de 1937, que dizia em seu art. 74, letra b, competir privativamente
ao Presidente da Republica expedir decretos-leis, nos termos de seus arts.
12 e 13, assim redigidos:

“Art. 12 — O Presidente da Republica pode ser autorizado
pelo Parlamento a expedir decretos-leis, mediante as condigbes e
nos limites fixados pelo ato de autorizagdo.

Art. 13 — O Presidente da Repiblica, nos perfodos de reces
so do Parlamento ou de dissolu¢io da Cimara dos Deputados, po-
deré, se o exigirem as necessidades do Estado, expedir decretos-
leis sobre as matérias de competéncia legislativa da Unido, exce-
tuadas as seguintes:

a) modificagdes a4 Constituigio;

b) legislacdo eleitoral;

¢) orgamento;

d) impostos;

e) instituicie de monopoblios;

f) moeda;

g) empréstimos piablicos;

h) alienagdo e oneragdp de bens imodveis da Unido.”
Dizia, ainda, em seu art. 14, o mesmo documento:

“Art. 14 — O Presidente da Repiblica, observadas as dispo-
sicoes constitucionais e nos limites das respectivas dota¢bes orga-
mentdrias, poderd expedir livremente decrefos-leis sobre & orga-
nizagdo do Governo e da administragdo federal, o comando supre-
mo & a organizacdo das forgas armadas.”

Comparados aos termos do atual art. 55, incisos I a TII, §§ 19 e 29, os
dispositivos supratranscritos da execrada Carta ditatorial mostram-se até
modestos, em matéria de discricionariedade, sendo de se ressaltar a exigén-
cia de ato de autorizagio do Parlamento (art. 12) ou de que o mesmo esti-
vesse em recesso ou tivesse sido dissolvida a CAmara dos Deputados, com
as restrigbes lembradas (art. 13) para que o Presidente da Republica pudes-
se expedir decretos-leis! Somente sobre a organiza¢cio do Governo e da ad-
ministragio federal, o comando supremo e a organiza¢io das forgas arma-
das podia fazé-lo livremente, nos termos do art. 14!

R. Inf. legisl. Brasilic a. 18 n. 69 jan./mar. 19817 73



Expurgados do sistema constitucional brasileiro pela Constitui¢io pro-
mulgada a 18-9-46, ressuscitaram, contudo, pela via da legislagio excepcio-
nal que se editou apés o Movimento Revolucionirio de 1964, tendo sido
incorporados ao texto constitucional em 1967 (art. 58, incisos I e II o pa-
ragrafo inico).

Com efeito, permitiu o Ato Institucional n9 2, de 27-10-85, em seu art.
30, que o Presidente da Repiblica baixasse decretosleis sobre matéria de
seguranca nacional, sendo gue, posteriormente, o Ato Institucional n? 4, de
7-12-88, em seu art. 99, §§ 19 e 29, autorizou o Chefe do Executivo a emiti-los
sobre matéria financeira durante o periodo de convocagio extraordinaria
do Congresso Nacional (§ 19) e sobre matéria administrativa e financeira,
finda a convocagio extraordinéria e até a reuniio ordinéria do mesmo (§ 29).

A EC n® 1/89 ampliou a redagédo do art. 58 da Carta de 1987, introdu-
zindo o inciso IIl e desdobrando em dois o paragrafo unico.

Por outro lado, a EC n® 11/78 modificou substancialmente a questio
relativa ao prazo de 60 (sessenta) dias concedido ao Congresso Nacional
para aprovar ou rejeitar os decretosleis, sem poder emendé-los.

Com efeito, verifica-se que, nos termos adotados pela EC n? 1/69, pu-
blicado o texto do decreto lei, que tem vigéncia imediata, era concedido ao
Congresso Nacional o prazo de 60 (sessenta) dias para aprecii-lo, estando
implicita a contagem do mesmo a partir da publicacao do documento.

Ao fixar como termo a quo do referido praze a data do recebimento do
texto do decreto-lei pelo Congresse Nacional, abriu a EC n? 11/78 a possi-
bilidade de o Presidente da Republica, se tiver interesse, retardar a remessa
do documento ao Legislativo, eis que, jA em vigor desde a swa publicagio,
pode gerar, inclusive, nesse lapso de tempo, atos juridicos vélides e que nio
se tornarao nulos com uma possivel rejeicao do decreto-lei, consoante prevé
o § 20 do art. 55.

Da sutileza da alteragdo exsurge, claramente, mais um artificio gue po-
dera vir a ser utilizado para a ampliagdo e fortalecimento do instituto, vez
que nada obriga o Chefe do Poder Executivo i imediata remessa do texto
do decreto-lei ao Congresso Nacional logo apés sua publicacio e vigéncia.

Importa assinalar, ainda. que os decretos-leis sdo ignalmente contem-
plades com o mecanismo da aprovagio por decurso de prazo, estando os mes-
mos incluidos na enumeracao constante do art. 46 (inciso V), relativo is mo-
dalidades normativas objeto do processo legislativo.

Diz o caput do art. 55 constitucional que a expedigdo de decretos-eis
pelo Presidente da Republica poderd ocorrer em casos de urgéncia ou de
interesse publico relevante, e desde que nio haja aumento de despesa.

Sobre a apreciagio da ocorréncia desses requisitos “urgéncia” ou *“inte-
resse piblice relevante”, ja hi decistes do Supremo Tribunal Federal no
sentido de que a mesma assume carater politico ¢ estd entregue ao discri-
cionarismo dos juizos de oportunidade ou de valor do Presidente da Repl-
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blica, ressalvada apreciacio contriria e também discricioniria do Congresso
(vide Recurso Extraordinario n? 62.739/SP, Revista Trimestral de Jurispru-
déncia n? 44, pags. 54 e seguintes).

Embora assim seja, verifica-se, na pritica, que slguns decretos-leis ex-
pedidos sob o fundamento de “urgéncia” foram, antes, longamente estuda-
dos nos gabinetes do Poder Executivo, quando da elaboracio dos mesmos.

A mesma observacio podera ser feita em relacdo aos projetos de lei de
iniciativa do Presidente da Repablica para os quais é solicitada a_aprecia-
¢ao urgente ou urgentissima do Congresso Nacional, nos termos do art. 51
e seu § 2¢

O projeto de lei de que resultou o chamado Estatuto dos Estrangeiros
€ um excelente exemplo dessa exdrixula situagio eis que, ap6s um perfodo
de gestagido de quase oito anos, no Ministério da Justica, tornou-se matéria
de apreciagido urgente para o Parlamento, nao obstante sua importincia e
grande repercussio no Pais, culminando por ser aprovado por decurso de
prazo.

3 — O veto

O veto, como é sabido, corresponde a uma recusa do Presidente da Re-
publica em sancionar projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional, po-
dendo fazé-lo total ou parcialmente.

No Brasil est4 ele ligado 4 propria histéria do nosso constitucionalismo,
vez que presente em todas as nossas Leis Magnas.

Tanto a Carta Imperial de 1824 como a Republicana, de 1891, o pre-
viam (arts. 64 e 37, § 19, respectivamente), mas s6 o admitiam em sua for-
ma total, valendo lembrar que o insigne JOAO BARBALHO, ao comentar
o dispositivo do documento de 1891, condenou o veto parcial, sob o funda-
mento de que ¢ mesmo “seria uma verdadeira emenda supressiva de algu-
mas disposigbes” (Comentérios & Constituigdo Federal — Rio — 1902, pig.
lgg)l,i faculdade que nio era, no contexto, reservada ao Presidente da Re-
publica.

O veto parcial sé foi acolhido com a Reforma de 1926 i Carta de 1891,
sendo mantido, dai por diante, em todos os documentos constitucionais qite
se seguiram.

Alguns aspectos merecem maior aprofundamento, no exame do insti-
tuto, 4 consideragdo de que representam modificagbes introduzidas em sua
sistemadtica com alteracles de sua prépria esséncia.

Os dois primeiros deles dizem respeito 4 forma de votagdo a ser ado-
tada na apreciacdo do veto pelo Congresso Nacional, e 20 quorum para as
deliberacdes.

Um estudo comparativo demonstra, como se verd, a oscilagio, ao longo
do tempo, ora por mecanismos mais flexiveis ¢ liberais, ora por férmulas
mais rigidas e autoritirias.
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Veja-se:

Constitvigio Artigos Votagio Quorum
1824 64 - -
1891 37, § 3¢ nominal E/Ssggtses? "~
1934 45, § 20 — ;;:ti;l);itaa
1937 86, § 30 nominal 2/35;1:&891‘&-

2/3 dos Depu-
1946 70, § 3° — tados e Sena-
dores presentes

. 2/3 dos Depu-
1967 62, § 39 esc‘;‘:ﬁg" tados e Sena-
secre dores presentes

2/3 dos mem-
EC n® 1/69 59, § 3¢ publica bros de cada
uma das Casas

Verifica-se que a Constitui¢do de 1967 adotou o escrutinio secreto para
a apreciagdo dos vetos observando, no particular, o procedimento, sem da-
vida, mais compativel com o regime democratico, que permite zos congres-
sistas deliberarem de acordoe com suas convicgdes, sem o temor de represé-
lias ou prejuizes politicos.

Assim sendo, impde-se o retorno ao modelo preconizado no documento
constitucional de 1967.

Quanto ac quorum atualmente exigido para a aprovagdo do projeto e
conseqiiente derrubada do veto, vale lembrar a situagdo anteriormente fo-
calizada de um Congresso em que o partido politico detentor da maioria, em
ambas as Casas, da o seu apoio ac Governo, {ornando praticamente impos-
sivel a obtengdo do ntimero exigido.

Inadmissivel, por outro lado, a manutencdo do mecanismo da aprova-
¢do por decurso de prazo em relagio aos vetos, previsto no § 4¢ do art. 59,
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tendo-se em vista que o expediente implica, na pratica, dar ao Presidente
da Republica o poder de sobrepor deliberagdo sua 4 vontade soberana dos
representantes do povo, consubstanciada na aprovagdo do projeto de lei.

Diz 0 § 1° do mesmo art. 59, que se o Presidente da Republica julgar
o projeto que lhe foi enviado para sancdo, no todo ou em parte, inconsti-
tucional ou contrario ao interesse piblico, poderd veta-lo, total ou parcial-
mente, dentro de 15 dias ateis, contados do dia em que o receber e
comunicara ao Presidente do Senado Federal, dentro de 48 horas, os mo-
tivos do veto.

A fundamentagio da recusa da sancio por inconstitucionalidade do
projeto de lei dificilmente ocorre, a vista de que o processo legislativo
compreende o controle prévio da constitucionalidade das proposicbes apre-
sentadas, através das Comissdes de Constituigio e Justica existentes em
ambas as Casas do Congresso Nacional.

Isso leva a que o interesse piiblico contrariado venha a ser mais fre.
qiilentemente invocado para embasar o veto.

A apreciagdo da ocorréncia de interesse publico por parte do Presi-
dente da Republica constitui questio politica, situada na esfera de sua
discricionariedade, como ji foi assinalado, anteriormente, em relagido aos
decretos-leis.

Hipoétese h4, contudo, em que a ofensa ao interesse piblico nio pode
ou, pelo menos, nio deve, por principio rudimentar de légica, ser invocada
pelo Chefe do Poder Executivo para vetar, total ou parcialmente, projeto
de lei: trata-se das proposicdes de iniciativa do préprio Presidente da Repii-
blica, que Jograram aprovac¢ao pelo Congresso.

Em outras palavras, é de se presumir que, ao elahorar anteprojeto de
lei para, apés, submeté-lo ao Legislativo, leve o Presidente da Republica
em consideragio o interesse publico que deve nortear todas as suas inicia-
tivas no campo legislativo. Em assim sendo, é dificil imaginar-se gue, apro-
vado pelo Congresso projeto de lei de iniciativa do Presidente da Repiblica,
venha o mesmo a utilizar-se do veto relativamente a dispositivos por ele
proprio incluidos no documento e que, por presuncio, j4 atenderam ao
pressuposto do interesse publico.

Se o fizer, estara, obviamente, extrapolando os limites da discricionarie-
dade que lhe é reservada, adentrando o campe da arbitrariedade, especial-
mente se tal ocorrer em atendimento a situacdes de casuismo politico.

4 — O decurso de prazo

O instituto da aprovagdo de proposi¢Ges por decurso de prazo acha-se
inserido, hoje, em véarios dispositivos da Constituigio e o seu estudo envolve
questio pertinente ao direito, em geral, e relativa & interpretacio e as
conseqliéncias dos atos omissivos, ou seja, do siléncio ou inexisténcia de
manifestagdo expressa.
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Constata-se a presenca do mecanismo em guatro hipbteses nas quais
deve haver deliberacio por parte do Congresso Nacional; sio elas:

1 — licenca para processamento criminal de Deputados e Senadores
{art. 32, § 29);

2 — projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica (art. 51
e § 29;

3 — apreciagio de decretos-leis (art. 55, § 19);
4 — apreciagido do veto {art. 59, § 49).

Sobre a lentidio com que se desenrola, no dmbito das Casas do Legis-
lativo, o processo de nomogénese, ou seja, de elaboragao das leis, tendo
como conseqiiéncia a mora das mesmas em relagio aos fatos sociais, ja foi
feita mencéo, no inicio deste trabalho.

Algumas razdes que explicam essa morosidade foram lembradas, va-
lendo acrescentar, ainda, a falta de repercussic politica de que alguns
projetos de maior monta se revestem, provocando o desinteresse dos con-
gressistas, sendo exemplo digno de lembran¢a o projeto do novo Cédigo
Civil, que dormita, hi vérios anos, nas gavetas dos mesmos.

Nio se pode condenar de pronto, pois, a introdugio desse novo proce-
dimento na mecénica de elaboragdo legistativa, sendo de se apontar, pelo
menos, um de seus aspectos positivos: despertou os brios do Congresso
Nacional alertando-o para a importante questio.

Em verdade, o que forna inaceitavel o problema dos prazos, nos termos
em que se encontra colocado no texto constitucional vigente, & a supressio
total da manifestagio do Congresso Nacional naquilo que constitui a sua
atividade tipica e precipua: a fungao legiferante,

Nio se pode conceber, dentro de um Estado que se pretenda democri-
tico, a existéncia de diplomas legais despidos da legitimagao que somenie
a aprovacio do Poder Legislativo pode emprestar.

Urge, portanto, encontrar férmula capaz de conciliar a utilizagio dos
prazos, na elaboracgdo legislativa, a imperiosidade do pronunciamento do
Congresso Nacional sobre as proposigdes que por ele tramitam.

A inclusido obrigatéria do projeto em Ordem do Dia, por 15 sessdes
ordinirias consecutivas, foi adotada pela Constituicio de 1967, relativa-
mente & licenga prévia para o processamento criminal dos parlamentares
(art. 34, § 29), enquanto que a Proposta de Emenda Constitucional n? 59/80,
antes referida, sugeriu a seguinte redagdo para o mesmo dispositivo, o
§ 29 do atual art. 32:

“Se a Cimara respectiva nio se pronunciar dentro de 40 (qua-
renta) dias a contar do seu recebimento, o pedido serd incluido
na Ordem do Dia, imediatamente ap6s os projetos de lei, os decre-
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tosleis e os vetos com prazos igualmente vencidos, ficando so-
brestadas, até a votacio do mesmo, todas as demais matérias.”

Note-se, ao ensejo, a ordem de prioridade que a proposta contém,
relativamente ds matérias submetidas a prazo, em termos de serem exami-
nadas:

19 — os projetos de lei;
20 — os decretos-leis;
39 — o0s vetos e

49 — os pedidos de licenca para processamento criminal de parla-
mentares.

Qualquer que seja a solucdo a ser adotada, um ponto parece ser pacifi-
co, se se pretende, efetivamente, a redemocratizacio do Pais e a devolugio
ao Poder Legislativo dos predicamentos sem os quais 0 mesmo ndo podera
atuar democraticamente: mantidos os prazos para a elaboragio legislativa,
em qualquer de suas modalidades, nio se pode excluir, em nenhuma hipé-
tese, a deliberagfio expressa do Congresso Nacional.

Recorde-se, a propésito, a licao de PIMENTA BUENO, ao comentar o
dispositivo da Carta Imperial, que tratava do poder de iniciativa do processo
legislativo, deferido ao Executivo, através de seus Ministros de Estado, pelo
art. 53:

“Para premunir, todavia, a sociedade ou as liberdades publicas
de alguma pretensio ministerial que pudesse afeté-las, ou de al-
guns sacrificios porventura mais custosos, a Constituicio com razio
determinou que tais propostas fossem apresentadas na Cimara dos
Deputados, fossem por ela examinadas, e s6 depois disso conver-
tidas em projetos de lei, quando de sua apreciagio resulte a coh-
vicgio da conveniéncia da medida” (op. cit., pig. 145).

VI — Conclusio

O tema do presente trabalho vem sendo objeto de estudos e debates,
quer no &mbito do préprio Poder Legislativo, como fora dele, por parte de
intelectuais, doutrinadores e todos aqueles que, dotados de formagao liberal
e democratica, se interessam pelo futuro do nosso Pafs.

Virias sugestdes vém sendo feitas no sentido de promover, entre nés,
o restabelecimento do prestigio que os Parlamentos costumam desfrutar
nos Estados em que se observam os postulados da verdadeira democracia.

Vale destacar, dentre essas, a que preconiza uma maior utiliza¢do do
mecanismo da delegacio de poderes, através de atos especificos e dos quais
resultariam as chamadas leis delegadas, previstas no art. 52, da Constituij-
cdo, e que representam a Unica exce¢do prevista A regra geral da indelega-
bilidade das fungdes tipicas dos trés poderes, nos termos do paragrafo do
art. 6¢
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Com isso, argumenta-se, reassumiria o Poder Legislativo a integridade
de sua autonomia e prestigio, ficando o Executivo na dependéncia de um
ato expresso de delegacio de poderes para o exercicio da atividade legife-
rante.

O Prof. A. MACHADO PAUPERIQ, em sua obra Teoria Geral do Estado
(Forense, Rio, 1971, pags. 254/255), estuda o tema, manifestando-se contra
os atos de delegacdo a organismos internos (comissio do Congresso Nacional
ou de qualquer de suas Casas) sob o fundamento de que “os projetos gover-
namentais exigem técnicos competentes e experimentados e estes, via de
regra, ndo se encontram nas comissdes parlamentares ou, pelo menos, séo
representados por niimero excessivamente reduzido”.

Sugere o mesmo autor, mais adiante, a constituicio de comissoes mis-
tas, formadas de elementos parlamentares e extraparlamentares, indicados
estes pelo Governo e selecionados entre os muitos especialistas nas matérias
de interesse da lei em elaboracio.

Favoravelmente a delegagdo de poderes a comissdes do proprio Con-
gresso, como mecanismo de agilizagdo do processo legislativo, manifestou-se,
recentemente, o Dr. EDUARDO SEABRA FAGUNDES, Presidente da Ordem
dos Advogados do Brasil, em depoimento prestado 4 Comissdo Mista incum-
bida de examinar as propostas de emenda 3 Constitui¢io relativas as prer-
rogativas do Poder Legislativo.

0 que importa, em conclusdo, é alcancar o ohjetivo maior, representado
pelo restabelecimento da plenitude das prerrogativas de que deve estar
investido o Poder Legislativo.

E, nesse sentido, mostram-se confiantes o povo brasileiro e seus repre-
sentantes no Congresso Nacional, dispostos, todos, a dar integral apoioc as
medidas que visem a assegurar o almejado Estado de Direito no Brasil.
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