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1. O decreto com forga de lei, ou simplesmente decreto-lei, institucionali-
zado pela Constituigio do Brasil, deve e pode ser estudado sob a luz do Direito
Constitucional Comparado. Muitas sdo as razdes.

O instituto, objeto do presente trabalho, niio representa idiossincrasia do
constitucionalismo brasileiro. Nao possui, como de resto quase tudo em direito,
aquela marca do inédito, capaz de tormar impossivel, ou mesmo indtil e desin-
teressante, um estudo comparativo.

Relegado a mera técnica juridica, tornar-se-4 incompreensivel. Por isso,
também, sua andlise limitada & uma interpretagio formal do texto constitu-
cional nio o explica. F preciso indagar de suas fontes doutrindrias, seus pa-
ralelos nos outros paises, suas causas politicas, enfim, sua razio histérica.

O instituto, na verdade, nio se compreende sem o elemento fitico que
o gerou. Este, porém, inserido na politica nacional, nio se isola da politica
do mundo, Ainda mais no século XX, o das comunicages velozes e o da tec-
nologia surpreendente, em que dificilmente se pode fugir do correlaciona-
lismo fenoménico, sempre evidente no terreno das ciéncias sociais.

Assim, o decreto-lei ndo é uma extemporaneidade histérica. Ao contrério,
julgando os acontecimentos a partir do declinio da lLiberal democracia, pas-
sando-se pela social democracia da Constituigho de Weimar, posteriormente
Eelos regimes ditatoriais, e, ainda, pelas Constituigdes do apés-guerra, veri-
ica-se que o decreto-lei, varidvel em suas formas, tem sido largamente uti-
lizado.

Por outro lado, os fracassos histéricos de sua utilizagio, as deficiéncias
na sua tecnicidade e instrumentalidade, a sua ineficicia formal, nfio convali-
dam sua impropriedade, ao contréric provam seu oportunismo, porque os fatos
supervenientes vém atestar sempre sua importincia. Sua ineficiéncia, parado-
xalmente, o consagra.

2. Objetivar-se-4, tio-somente, o decreto-lei constitucionalizado, em que haja
controle exercitivel por autoridades ou drgéios diferentes dos que o produ-
zem, assim como ele existe na Constituigéio brasileira. Pois, sem aquele con-
trole, o decreto-lei seria explicivel apenas politica ou revolucionariamente.

Nesse aspecto, portanto, nio deixa de ser curioso que seu estudo seja feito
justamente nos lugares em que o dogma constitucional da divisio de poderes
reluta em desaparecer. Por isso, nido se cuidari aqui, a ndo ser como mengio
a fato histérico, do decreto-lei nos Estados totalitirios. Eis que neles o pro-
blema ndo existe. No fascismo, por exemplo, os decretos-leis nfio decorriam
de uma delegagio do Poder Legislativo, pois emanavam da suprema auto-
ridade legislativa (1), integrada por diversos 6rgios; da mesma forma, no
regime soviético, ou nos seus modelos, caracterizados por uma concentragio
de poderes, O Estado socialista da URSS, por definigho, é uma ditadura. A
lei, expressao da necessidade da classe proletaria, é dela instrumento e emana
da elite do partido para realizar os fins do Estado, classificado doutrinaria-

(1) MOTTA FILHOQ, Candido. O Poder Executivo e as Ditaduras Constitucionais, 8P,
Ed. Revista dos Tribunais, 1940, p. 135.
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mente como de transi¢io. Clara, portanto, a auséncia de dicotomia na “dita-
dura do proletariado” entre o decreto, norma emergente do Executivo, e a
lei, norma produzida pelo Legislativo, ou pelo Estado na sua fungiio legislativa.

Niio se considerars, também, o decreto-lei emanado de governo provisé-
rio, na auséneia de Poder Legislativo, como é comum ocorrer nos periodos
pés-revoluciondrios, por exemplo, na instauragio da Repiiblica brasileira.

3. O decreto-lei integra uma questio maior, referente i divisio dos po-
deres, as fungdes do Estado, ao fortalecimento do Executivo e sua colabo-
ragio mo processo legislativo. Depois de rapida visdo sobre isso, indagar-se-4
das Constituigbes comntemporineas que admitiram o decreto-lei, principal-
mente aquelas onde o instituto se assemelha ao institucionalizade no Brasil.
A seguir, a andlise do instituto: seus antecedentes e pressupostos, as diavidas
que suscita, seu alcance e sua critica, as causas de seu fracasso. Finalmente,
as' conclusbes e as perspectivas do instituto num quadro constitucional.

4. A formulagdo do principio da separagio dos poderes comega, no plano
da histéria das idéias politicas, em ARISTOTELES. Depois se aprimora em
LOCKE, BOLINGBROKE e MONTESQUIEU. E aplicado na Franca revo-
lucionéria e no regime dos Estados Unidos da América. Apesar das criticas
que recebe (2), transforma-se em dogma do Estado Liberal. Em face da sua
aplicagio e da dinimica do Estado Moderno, novas doutrinas procuram ex-
plicd-lo, partindo principalmente dos conceitos de fungdo, érgao, controle; e
procurando comparé-los e defini-los diante do que seria o poder, ou os poderes
do Estado. A isto acresce a questio das diferengas entre separagio, divisio,
independéncia, harmonia, col(a]l'boragﬁo e intervengiio reciproca dos poderes,
ou dos drgios que os exercem.

Na doutrina dos formuladores do principio, a ‘observagio fundamental e
necesséria consiste em que o contexto Eusté rico € a estrutura do Estado, em
que viviam, diferem substancialmente dos nossos (3).

5. O estagirita, na sua Politica, depois de tratar da defini¢do e estrutura
do Estado, da economia doméstica, do escravo, da propriedade, da teoria
da comunidade ideal, dos melhores Estados existentes, do cidaddo, da classi-
ficagio das Constituigbes, da democracia e oligarquia, da monarquia, das
formras desta, ressalvadas sempre as diferengas dessas expressbes no pensa-
mento aristotélico com as que usamos atualmente, inicia o Livro 1V tratando
dos vérios tipos de Constituigdo. E ali observa que o Estado ideal é fre-
giientemente inalcangivel. O verdadeiro legislador e o estadista precisam con-
siderar ndo somente o “6timo”, considerado abstratamente, mas o melhor em

(2 NAVARRO DE BRITO, Luiz. O Veto Legislativo — Estudo Comparado, Ministério
da Justica ¢ Negécios Interiores, SBervigo de Documentacéio, 1966, cita, a proposito,
o discurso de JULES GREVY em 6-10-1848; BURDEAU, Georges. Trufado, Tomo
IV, p. 298; AMADEE BONDE, Prévis de Droit Constitutionnel, Parls, 1927.

{ 3) PONTES DE MIRANDA. Os Fundamenios Atuais do Direito Constitucional, RJ,
Freitas Bastos, 1832, pp. 320/321; VICTOR NUNES LEAL. “A Divisfio de Poderes
no Quadro Politico da Burguesia” in Cinco Estudos, RJ, Fundacfio Cetillo Vargas,
1955, pp. 95 e 9§9; THEMISTOCLES CAVALCANTI. “O Principic da Separacio
dos Poderes e suas Modernas Aplicacdes”, fbidem, p. 2.
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face das circunstincias. Com base nisto, passa a analisar os diversos tipos de
regime e de governo, os quais j4 havia definido, visando aquilo que se deve
fazer para obter neles o melhor resultado. Seguindo neste raciocfnio, finaliza
o Livro IV, capitulos 14, 15 e 18, tratando das trés partes do governo, as
quais deve o legislador atentar para ver a Constituicio do Estado. “Todas
as Constituigdes tém trés elementos, nos quais o bom legislador deve olhar
0 que é préprio de cada uma delas. Quango eles estio bem ordenados, o go-
verno ¢ bom; e os governos diferem, quando aqueles elementos estio orde-
nados de forma diferente. H4 (a) um elemento que delibera sobre os negécios
piblicos; outro (b} concernente as magistraturas — quais devem ser, que auto-
ridade devem ter e como devem os magistrados ser eleitos — e (¢) o terceiro
elemento, que dispée do poder judicial” (4).

Quanto ao “clemento deliberativo”, o principal elemento, diz o filésofo
ter ele autoridade em matéria de guerra e paz, fazendo e desfazendo aliangas;
elabora a lei, impde a morte, o exilio, o confisco; elege magistrados e os fis-
caliza (®). Este elemento varia conforme as Constituigdes e os tipos de go-
VEerno.,

O segundo elemento corresponderia ao Executivo, o corpo dirigente dos
magistrados; ARISTOTELES considera o nfimero que deve conter, qual o
periodo de sua existéncia, qual sua competéncia, como devem ser eleitos,
por quem e dentre suais devem ser escolhidos, como devem ser distribufdos, por
oficios etc. Variando, aqui também, a solugfio das questdes de acorde com
o tipo de governo ().

No terceiro, equivalente ao poder jurisdicional, é imprescindivel resolver:
os juizes devem ser escolhidos dentre alguns; quantos tipos de tribunais exis-
tem; devem os juizes ser eleitos ou ndo (7). E tratando disto, ARISTOTELES
termina a parte de seu trabalho trazendo importante contribui¢io para a teo-
ria da divisdo e separagio dos poderes, repercutindo muitos séculos mais tarde
no pensamento do homem dos séculos XVII e XVIII. Além disso, o notivel
pensador fornece uma das chaves do Direito Constitucional Comparado, ou
s¢ja, a classificagio das Constituigdes conforme estejam dispostos os elemen-
tos que menciona: “quando eles estio bem ordenados, o governo é bom; e os
1govem‘:)s diferem, quando aqueles elementos estio ordenados de forma di-
erente”,

6. JOHN LOCKE, o pai do liberalismo in%lfs, entusiasta de CROMWELL
e dos puritanos, decepcionado, viu com bons olhos a Restauragio do Trono (®).
Envolvido em acontecimentos politicos — estava em oposigio aos STUARTS
reinantes — LOCKE exila-se ma Holanda. De 14, sairA GUILHEREME DE

( 4) ARISTOTELES, Politics, translated by BENJAMIN JOWET, Book IV, chapter 14,
Chicago, Encyclopaedia Britannica, Inc., 1952, em tradugfio livre.

(5 Idem, ibidem.
( 6) Idem, ibidem, Book IV, cap. 15.
(" Idem, ibidem, cap. 16,

{ 8) CHEVALLIER, Jean-Jacques. 45 Grandeg Obras Politicas de Magquiavel g Nossos
Dias, trad, de LYDIA CHRISTIANA, 2* ed., RJ, Agir, 1066, p. 92,
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ORANGE para fazer-se Rei da Inglaterra, na “Gloriosa Revolucio de 1688™:
vitéria dos “whigs”, grupo, onde se situa LOCKE, contririo & extensio da
germgativa real. LOCKE foi o tebrico revolucionirio. J4 havia escrito os

ois Tratados sobre o Governo (°). Esta obra enfeixa uma filosofia politica
completa. Para compreender, portanto, a divisio dos poderes em , &
preciso, ainda que rapidamente, tecer consideragbes a respeito de sem pen-
samento politico (1°).

Ele é antiabsolutista. Refuta a teoria do direito divino das menarquias.
Sua obra afasta os possiveis escrapulos do povo inglés diante da Revolugio,
sois, consoante .0 absolutismo, os reis, titulgres do direito divino, nada po-

eriam sofrer. E os STUARTS haviam sido depostos (11). No seu trabalho, os
publicistas ingleses, americanos ¢ franceses, durante todo o século XVIII, ha-
verfio de inspirar-se. Na verdade, nele se estabelece, definitivamente, as bases
da democracia liberal de esséncia individualista.

Dos dois tratados, o segundo nos interessa. O primeiro consiste numa
refutagio a ROBERT FILMER, que sustentava a origem divina do poder abso-
luto dos reis. O segundo é considerado como enderegado a HOBBES. Assim
foi intitulado originalmente: Essay Concerning the True Original Extent,
and End of Civil-Government. Procurando refutar a HOBBES, a ele mesmo
recorre e das mesmas hipéteses parte, admitindo um estado natural seguido
de um pacto social. Idéias estas comuns aos escritores dos séculos XVII e
XVIIL. Enquanto, todavia, para HOBBES os homens transferem, pelo con-
trato, ao rei soberano os seus direitos, para LOCKE os mesmos subsistem na
sociedade civil.

Para compreender corretamente ¢ Poder Politico, na concepgiio de LOCKE,
considere-se o estado dos homens na natureza: de perfeita liberdade no or-
denar de suas agbes, no dispor de suas posses e pessoas, de acordo com os

adrdes das leis naturais, independentemente da vontade de qualquer outro
em. Todo o poder é reciproco em cada um (#2). Este Estado de liberdade
néo é um Estado de licenciosidade (State of Licence), pois o homem, apesar
de poder dispor de si, de suas coisas, ndo é livre para destruir-se. O estado da
natureza rege-se pela lei da naturezs, a qual obriga a todos. A razdo consis-
te nesta lei, Ensina que todos sio iguais e independentes, e nenhum pode
atentar contra ocutro em sua vida, saGde, liberdade e propriedade (1*}. Tal si-

(8 Cf. LOCEE, John. Two Treatises of Government, with Introduction and Notes
- by Peter Loslett, Cambridge University Press, 1960. A expressfo “iratado” em ves
de “ensaio” é mals correta por ser o titulo original da obra. Ensalo é o nome do
segundo tratado. Cita-se muito o episédic histérico relativo ao fato de no navio
em que & princesa Maria val ao encontro do seu esposo Guilherme, para com ele
ser coroada, embarca tembém Locke, que tem nas mifics 0 manuscritc de seus

Dois Tratados.

10) Cf., » respeito, RAO, Vicents, Ar Delegacses Legislativas no Presidencialismo e
no Parlamentarismo, SP, Max Limonad, 1988.

(11) LABROUSSE, Roger. Introduction & Ia Philosophie Politique, Paris, Librairie
Marcel Riviére, 1858, p. 182, .

(12) Cf. LOCEE, op. cft., Segundo Traiado, cap. II, § 40,
(18) Idem, ibidem, cap. IT, § 69.
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tuagfio, portanto, nio & descrita gor HOBBES (homo homini lupus). Tem
inconvenientes, ¢ certo, relativos a lei natural e sua execugio, mas ndo no
estado de guerra, conforme LOCKE procura demonstrar no capitule IIL

Os homens néo fariam o pacto social para piorar sua situagio debaixo
do jugo do rei absoluto, Eis o problema principal do estade da natureza: o da
execugdo de sua lei. Nele caga um tem o poder executivo da lei natural
E irracional os homens serem juizes de seus préprios casos. O amor préprio
os faria parciais para si e para os amigos. A paixiio e a vinganga levariam os
homens a punir os outros pelas préprias maos. Isto seria o triunfo da desor-
dem. Deus certamente estabeleceria o governo para restringir a parcialidade
e a violkéncia do homem. O governo é o remédio prépric para as inconvenién-
cias do estado da natureza {14),

Nao se justifica, portanto, a transferéncia do poder para o rei absoluto
mas, a0 contrério, a distingdo entre os poderes e as suas reciprocas limitages.
Sendo o estado natural o da liberdade e o da igualdade e do gozo inefével
da propriedade, possuindo inconvenientes quanto i aplicacio da lei natural,
nio se hd de dar pela sociedade civil a prerrogativa de criar e executar a lei
a um s6 homem substituinte nisto a todos os outros, que no estado natural
podiam exercer estas fungbes. Da mesma forma, as exceléncias do estado
natural perder-se-iam em razio da desordem na aplicagio da lei natural (prer-
rogativa de todos). A necessidade do Estado nasce para aperfeicoar a vida. 86
pode surgir através do consentimento.

A liberdade matural do homem consiste em ndo se submeter a poder na
terra e ndo estar sob a vontade ou autoridade ligislativa do seu semelhante,
mas ter somente a lei natural como regra. A liberdade, porém, do homem em
sociedade é a de apenas colocar-se debaixo do Poder Legislativo, estabelecido
pelo seu consentimento (1%).

O poder é exercido como um depésito, uma confianga (trust, trusteeship)
nas mios dos governantes para ser usado em proveito do povo. O limite de
sua utilizagio est4d no bem publico. Na distingdo entre ?lfl})oderes, o Legislativo
¢ o mais importante. Lembremos a intengio de os STUARTS arrebatarem o
poder ao Parlamento. Mas este ndo é absolutamente soberano, pois quem detém
a soberania € sé o povo, através de seus individuos (*°). O Legislativo, sendo,
portanto, um poder delegado pelo povo, ndo poderi delegar a outrem seu
poder: delegata potestas non potest delegari. The Legislative neither must
nor can transfer the power of making laws to any body else, or place # any
where the people have (17).

Fundamentado no que acima foi superficialmente exposto, LOCKE trata,
no capitulo XI do seu Segundo Tratado, da extensio do Poder Legislativo e. no
capitulo XIII, além daquele, dos Poderes Executivo e Federativo.

(14) Idem, ibidem, cap. II, § 13.

(15) Idem, ibidem, cap. IV, § 22.

(16) LABROUSSE, Roger, op. cit,, p. 173.
(1Y LOCKE, op cit, cap. XI, § 142,
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Estabelece LOCKE os limites do Poder Legislativo. Trata também da
execugio necessdria da lei pelo Poder Executivo, pois enquanto o primeiro diz
como a forga piblica deve ser empregada, o segundo a aplica. Daf a necessi-
dade destes poderes serem separados. : '

O Poder Federativo diz respeito as relagdes com os outros Estados. This
therefore contains the power of war and peace, leagues and alliances, and all
the transactions, with all persons and communities without the Commonwealih,
and may be called Federative if any one pleases. So the thing be understood.
I am indifferent as to the name ('%). E este, o Federativo, deve ser exercide
por quem exerce o Executivo. Separd-los seria proporcionar a desordem e a
rufna para a comunidade (?).

Estd claro inserir-se na competéncia do Executivo a fungio jurisdicional.

E muito grande a contribuicio de LOCKE, mesmo porque nele MON-
TESQUIEU, em parte, se fundamentard. Mas sua doutrina da separagiio de
poderes e de proibigio de delegacio legislativa sofreu, na prépria vida (})olitica
inglesa, a refutagdo. No regime parlamentarista inglés ocorre, na verdade, uma
delegaciio permanente entre o Executivo e o Legislativo, sendo mesmo o exem-
‘flo classico de colaboragio e interpenetragio destes dois poderes, Por outro
ado, a doutrina de LOCKE nio se concilia com o que se denomina triparti¢io
dos poderes nas Constitui¢des liberais de modelo americano, uma vez que os
trés poderes para LOCKE (Legislativo, Executivo, Federativo) néo correspon-
dem aos tradicionais {Executivo, Legislativo, Judicidrio), bem comc nio sfo
exercidos por érgios diferentes (cf. retro, o Federativo ¢ exercido por quem
exerce o Executivo, no qual estd compreendida a fungdo judicial).

7. O Espirito das Leis sacralizou-se no espirito dos liberais. E o livro santo
dos partidérios da liberal-democracia. Seu autor move-se aproximadamente pelos
sentimentos de LOCKE. Lutava-se, entdo, contra a tirania. Parece-nos, porém,
precipitado classificar MONTESQUIEU como um democrata. Entre ele e
ROUSSEAU vai enorme diferenga. Melhor serd chama-lo de aristocrata liberal.
Paradoxalmente, LOCKE era empirista, discipulo de BERKELEY e HUME,
nio de DESCARTES, mas formaliza suas idéias politicas como um racionalista;
e MONTESQUIEU, em cuja obra estd sempre vivo o racionalismo francés, usa
da observagio, método tipicamente empirico, para desenvolver e explicar, com
base na Constituigio da Inglaterra, a teoria da triparticio dos poderes, seu
equilfbrio e sua harmonia. De tal forma o fez, que o mundo ainda a ele recorre
para teorizar as questdes do Estado liberal. E justamente no livro XI de sua
obra, ao tratar das leis estabelecedoras da liberdade politica, depois de procurax
seu conceito e afirmar que hi um pais cuja Constituicdo, ao contrario das
outras, tem por fim aquela liberdade, que MONTESQUIEU analisa a Consti-
tuigio inglesa. Define, entfio, os tradicionais trés poderes e traga seus limites.

A existéncia desses poderes ¢ absolutamente necessiria para a liberdade.
Esta s6 existe, onde ndo haja abuso do poder. A experiéncia demonstra que
cada homem investido do poder tende a abusar dele e levar sua autoridade
118) Idem, ibidem, cap. XII, § 144.

{(19) Idem, tbidem, cap. XIT, § 148.
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até onde for sua vontade. Até a virtude necessita de limitagbes. Enriquecendo
essas idéias, Lord ACTON dird: todo poder corrompe, todo goder absoluto
corrompe absolutamente. Para prevenir esse abuso, afirma MONTESQUIEU,
é necessirio apelar para a verdadeira natureza das coisas, fazendo com que o
poder freie o poder. Tudo para o homem nada fazer, senéo obrigado por lei,
nem ser forgado a abster-se do que ela permite.

Em cada Estado h4 trés tipos de poder: o Legislativo, o Executivo das
coisas que dependem do direito das gentes, e o Executivo em relagio As maté-
rias que dependem do direito interno. Por este filtimo, o Estado pune criminosos
ou julga questdes entre os individuos. Chamar-se-4 Poder Judicidrio.

A liberdade politica do cidaddo consiste na trangiiilidade fundada na
opinido que cada um tem de sua prépria seguranca. Para isto, o governo deve
ser constituido de tal forma que cada um nio tenha medo do seu préximo.

Quando os Poderes Legislativo e Executivo estfio reunidos numa mesma
pessoa, ou num mesmo corpo de magistrados, néo pode existir liberdade, porque
nascem apreensdes em face da possibilidade de o monarca ou o senado edita-
rem leis tirdnicas para executé-las tiranicamente, Ndo haverd também liberdade,
se 0 Judiciério ndo estiver separado do Executivo e do Legislativo. Unido ao
Legislativo, a vida e a liberdade dos cidadfios tornam-se expostas a controle
arbitrério, pois o juiz também legislard. Se ligado ao Executivo, o juiz pode
comportar-se com violéncia e opressdo.

Assim se resume, de maneira superficial, o que disse MONTESQUIEU
sobre a questdo da divisdo e separagio dos poderes ().

No mesmo capftulo o autor de O Espirito das Leis tratou das limitagBes
do Legislativo em seu préprio corpo, pela existéncia de duas partes, uma pren-
dendo a outra pela faculdade de divergir. Limitou-o, também, pela possibili-
dade de o Executivo rejeitar uma resolugiio do Leglslativo, ou seja, em Gltima
andlise, pelo veto. Mencionou, ainda, a hipétese de o Legislativo autorizar o
Executivo a adotar medidas de excegio, num pequeno e limitado periodo,
quando houver perigo para o préprio Legislativo em face de conspiragio
secreta contra o Estado, ou na hipétese de guerra externa.

8. O principio politico, em pauta, foi aplicado nos Estados Unidos da Amé-
rica, apesar daqueles "mais respeitdveis adversirios da Constitui¢io”, noticiados
por MADISON no The Federalist (3). Supunham eles que a Constituicfio n8o
adotara a triparticio dos poderes, na sua forma ortodoxa. Por isso, os grandes
comentadores da Constitui¢iio norte-americana vém 3 sua defesa para demons-
trar a aplicaciio do principio. Na verdade, uma certa invasio funcional e a
colaboragio dos poderes na formagio de um mesmo ato nfio negam o prin-
cipio. Constituem, ao contrdrio, uma das ligdes de MONTESQUIEU (“R

(20) MONTESQUIEU. De L'Esprit des Lois, Livro XI, caps. IV ¢ VI, Librairie Garnier,
Paris, 1927, Tome ler, pp. 152 ¢ segs.

(31) MADISON. The Federalist, n® 47, Chicago, Fncyclopaedia Britannica, Inc., 1983.
(22) NAVARRO DE ERITO, Luiz, op. oit,
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Para MADISON, a tirania define-se, justamente, pela acumula¢io dos trés
poderes nas méos de um ou de alguns, quer sejam eleitos ou nfo. Se a Consti-
tuigio federal for responsével pela acumulacio de poderes, ou mistura deles,
néo faltarfio argumentos para a sua condenagiio. Necessério para saber o con-
teado do prindgio, cuja inaplicabilidade seria insupartivel, é consultar o
ordculo MONTESQUIEU. Se ele niio foi seu autor, teve o mérito de desenvol-
vé-lo e recomendé-lo & atengio da humanidade. Ora, MONTESQUIEU inspi-
rou-se no modelo constitucional inglés. Logo, é para este que se deve volar.
E nele, um mero exame superficial atesta niio haver separaciio total entre os
poderes. A partir dai, MADISON analisa o sistema inglés e conclui niio implicar
o pensamento de MONTESQUIEU no fato de cada departamento néo ter em
si partial agency, isto é, uma intervenglio parcial. Nem acarreta a inexisténcia
de controle de um sobre o outro ().

Feito isto, o autor do n® 47 do The Federalist passa a demonstrar & inexis-
tencta, nas Constituicdes dos demais Estados da federagéo, da singular figura
da separagiio e distingio absoluta dos poderes ().

9. MADISON quis, sem dévida, afirmar ndo haver o notivel francés imagi-
nado o que depois em nome dele disseram, isto é, que os poderes sio indepen-
dentes e auténomos. Na verdade, jamais houve, pritica ou doutrinariamente,
separagio absoluta, O préprio MONTESQUIEU falou sobre o veto, que € ato
integrante do processo legislativo e praticado pelo executivo. HA quem conteste
tenha o autor de O Espirito das Leis se referido A separagio funcional ou
material das autoridades do Estado. Ao contrério, nele essas fungbes se confun-
diriam na mesma autoridade e no mesmo poder ().

Outros viram uma contradigio em MONTESQUIEU, entre o principio da
separagio dos poderes e o da unidade e indivisibilidade da soberania ().

Remédios contra a separagio absoluta logo apareceram: a delegagio, o
veto, o controle da constitucionalidade. Baseados nestes fendmenos reais, os
teéricos indicam as diferentes fungbes e nio poderes do Estado. Mas o argu-
mento é muito fraco diante da légica liberal. Ensira VICENTE RAO: “A
separacio dos poderes ndo se c de com a distingio ou distribuigdo de
fungbes. HA distingiio e distribuicio de fungbes mesmo nos regimes ditatoriais,
ou totalitdrios, sem que os poderes sejam separados” (7).

Falou-se também em 6rgios diversos na realizagio da fungio estatal ou
dos misteres do Estado. Mas, da mesma forma que o conceito de poder nad
se confunde com o de fungio, também ndo se igcntifica com o de érgio.

(29) MADISON, op. cit.
(24} Idem, ibidem.

{2) THEEMISTOCLES CAVALCANTI — citando EISBEMANN. “O Principio da Separa-
chio dos Poderes e suas Modernas Aplicagbea”, in Cinco Estudos, RJ, Fundacho
Getdllo Vargas, 1058.

(28) RAO, Vicente, op. cit., lembrando Rousssau ¢ Benjamin Constant, p. 24.
@1  Idem, idem, p. 30.
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A idéia de colaboragio entre os poderes adapta-se melhor ao principio.
O problema, contudo, consiste em que o principio pouco se aplica. Quase
sempre ndo hé mesmo distingio entre os chamados poderes. Parece impossivel
definir a zona respectiva de cada um. Nio s6 h4 intervengio contfnua de um
nas dreas dos outros, como o resultado de seus exercicios também constitui
angustiante problema para o jurista, na medida em que ndo se definem os
conteddos desses resultados. Basta indagar, por exemplo, qual a diferenga entre
a lei, o ato administrativo e a sentenga. Se aceitdssemos a diferenga pelas fun-
¢bes, como distinguir cientificamente uma fungio da outra, se os contetdos
de seus resultados nio se definem? Na hipétese de serem tio-somente os érgdos
diferentes, cairia por terra toda a teoria dos trés poderes, porque seu fim estaria
prejudicado. De fato, se cada um dos érgaos pode exercer cada uma das fun-
¢Bes, que espécie de freios e contrapesos poderia existir? E isto é o que ocorre.
O Legislativo néo s6 legisla como administra e julga; o Judicidrio nio apenas
julga mas administra e legisla, e o Executivo nio se restringe 3 administragfio,
e exerce a legislagio e, sob certos aspectos, a judicatura. Estes sdo os fatos.
Demonstram mais do que as teorias. De todas as criticas que se possam fazer
aos doutrinadores da triparti¢io dos poderes, parece-me a mais grave a do
tempo. A histéria caminha. Existem agora outros poderes enfeixando um outro
poder, num outro Estado.

Na declaragio de direitos de 1789 — art. 18 — estava escrito: A sociedade
na qual a garantia dos direitos niio é assegurada, nem se determina a separagio
de poderes, ndo tem Constituigio.

A humanidade, todavia, esti prestes a repudiar a mera garantia formal de
seus direitos, para reivindicar a sua garantia efetiva. O pove almeja fazer e
realizar seu direito. Por outro lado, o Estado conclui que separar poderes &
enfraquecer-se e ceder seu comando ao inimigo externo, que conseguiu infiltrar-
se intemamente. E o péndulo quase sempre se volta para a concentragio de
poderes, a centralizacfio politica e administrativa.

O importante, para os dias de hoje, nio consiste em estruturar o Estado
de forma a obstar a tirania, como intentavam LOCKE, MONTESQUIEU e
MADISON, mas proporcionar uma técnica de controle apta a proteger a pessoa
humana. Isto, evidentemente, envolve outras questdes.

10. Os tedricos do liberalismo, entretanto, marcaram tanto a consciénecia do
homem moderno, que se torna impossivel dialogar sem mengéio & terminologia
da triparticio de poderes. Até a Igreja Catélica fala em “poderes ptblicos™
e “suas fungGes, tanto legislativas como administrativas ou judicidrias”, Julga
ser conforme a natureza humana a constitui¢io da sociedade na base de uma
conveniente divisio de poderes, que corresponda is tréds principais fungBes da
autoridade publica. Usa também as expressdes Poder Executivo, Poder Legis-
lativo e Poder Judicidrio (28).

A questio, enquanto o0 homem existir, serd fundamentalmente de ordem
moral. Por isso, a Igreja se preocupa em indicar 0 bom caminho para o politico,

(28) Enciclica Pacem in Terris, §{} 67 o 89.
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com o fito de que ele seja um agente do bem e contribua para o Estado realizar
a sua fun¢do técnica de criar e executar o direio.

E aqui as coisas se complicam. Escreve JOAO CAMILO DE OLIVEIRA
TORRES: “No caos do munde moderno, caos principalmente ideoldgico, de
pragmatismo filoséfico e positivisme juridico, com o conceito de direito redu-
zido praticamente 4 condigho de norma abstrata, ¢ com a pratica de governo
de fato, de sisternas em que a lei é, realmente, o produto livre da vomtade dos
governantes, seja em ditaduras claras, seja em democracias sem contendo, a
questio é bem mais séria e complicada” (%*).

Se os poderes forem independentes e harmdnicos, restard sempre uma
questio fundamental: Quem os harmonizaré?

11. Um dos grandes problemas do constitucionalismo estt na elaboracio da
lei. A questio do decreto-lei insere-se numa mais ampla que é o fortalecimento
do Executivo, Materializa-se sua forga no desempenho cada vez maior da fun-
¢do legislativa do Estado. Com isto fica enfraquecida a posigio do Legislativo,
representado, no estado liberal, pelo Parlamento.

O fortalecimento do Executivo é analisado por muitos autores (*°). Contra
a democracia parlamentar erguem-se vozes cada vez mais numerosas. O regime
da democracia parlamentar foi sempre uma luta pela liberdade politica e pela
democracis, mas deve sofrer uma transformagio para que, inclusive, desapareca
a “oposigo funcional entre a democracia de legislagio e democracia de exe-
cugiio” (31).

H4 quem explique o sucesso politico da Inglaterra como decorrente da
fusdo entre o Legislativo e o Executivo. Os ingleses haveriam colocado de tado
o dogma anacrdnico da separa¢io dos poderes (®2),

Visto sob um aspecto mais amplo, a participa¢io do Executivo no processo
legislativo emana da necessidade do governo intervir em todos os setores, a
fim de eliminar distorsdes e harmonizar os desequilibrios sécio-econbmicos.
Como diz VICENTE RAQ: “ao Estado tudo se pede e do Estado tudo se es-
pera” ().

Em cada momento a democracia representativa, essencial para a efetivagiio
do principio da divisio de poderes, entra em crise. Entdo, o Executivo avanca
em sua competéncia. Além dessa, outras razbes existem para justificar e explicar
a participacio, ora total, as vezes parcial, do Executivo no processo legislativo,
Assim, para realizar a intervengio do Estado nos diversos setores, carece o

(291 OLIVEIRA TORRES, Joho Camila. Naiureg e Fing da Sociedade Politica, Petré-
polls, Vozes, 1968, pp. 144/144,

(30] Cf. Bibliogralia citada por SARASATE, Paulo, A Constituicdo do Brasili co Alcan-
ce de Todos, RJ, Preitas Bastos, 1967,

(31) MOTTA FILHO, Candldo, op. cff, p. 10
(3 Iidem, ibidem, p. 21.
(33) RAO, Vieente, op. cil, p. 123.
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Parlamento de tempo em face de sua sobrecarga de trabalho; de conhecimentos
técnicos necessérios para legislar sobre certas matérins; de flexibilidade para
equacionar a dindmica dos fendmenos sécio-econdmicos; de maior possibilidade
em verificar os resultados préticos das medidas legislativas. Niio dispde, outros-
sm I(’a'fl)amento de meios para enfrentar situagbes extraordinérias e de emer-
g .

Existe, ainda, problema de outra ordem a indicar a sua permanéncia mesmo
se aqueles obsticulos fossem removidos; a dificuldade persistiria em razdio
do sistema, Os “representantes do povo”, deste estdo desvinculados, mormente
deﬁois das eleigbes. Salvo em alguns paises, como a Inglaterra, onde os partidos
politicos desempenham suas fungdes dentro do regime liberal, é raro notar-se
qualﬂ:ier autenticidade na representacio politica. O representante dificilmente
espelha 2 vontade dos representados, e, ainda que o fizesse, esta vontade nem
sempre, pelo menos teoricamente, atende as necessidades do bem coletivo.

Outro fendmeno elucidativo do fortalecimento do Executivo pertence &
histéria. Quando se formalizou a doutrina da separagiio e independéncia dos
poderes, o Executivo, em tiltima anilise, era o monarca hereditério. Ora, nos
regimes presidencialistas, o Executivo passou a ser elejto. Na maioria dos casos
o povo sabe votar melhor para eleger o chefe da nagio do que para nomear
seus representantes, Disto g:rcorre que o Presidente da Repiblica passa a ser
¢ que teoricamente nio &, ou seja, rguresantante do povo. A realidade estendeu
este fendmeno aos casos em que o chefe niio se elege, mas & imposto. No h§
nisto qualquer absurdo, pois ele serd mais responsével do que os representan-
tes parlamentares. Na doutrina liberal, em que o Parlamento fornece a vontade
nacional, independentemente da vontade preexistente do povo, niio importa
o nimero dos que legislam. Podem ser um, dois, ou mil, aqueles encarregados
de exercer o Poder Legislativo.

Ensina PONTES DE MIRANDA: “... jogando com os dados histéricos
iniciais e com os argumentos filoséficos do tempo em que o principe ¢ o povo
se contrapusham, nio viram os doutrinadores que se operara mudanca nos
dados histéricos. O Executivo também passara a ser eleito. A ligio aristotélica
da subordinagéio do principe 4 lei e a concepgio romanistica das leis serviram
as reivindicagdes democraticas, mas levaram 4 usurpagio do poder de revelar
a regra juridica por parte de um corpo, de cuja ciéncia e intenglio nem sempre
se podia fiar. Demais a eletividade do Poder Executivo viera a enfraquecer os
argumentos dos primeiros tempos, notadamente aquele que se refere A neces-
sidade de retirar ao principe o poder de legislar® (%).

Acomodando-se aos fatos supervenientes, o sistema reagiu criando a dele-
gagiio legislativa, as comissdes mistas, a aprovagio de lei por comissdes parla-
mentares sem sujei¢io ao plendrio, a iniciativa privativa do Executivo em certas
matérias de lei, os procedimentos legislativos urgentes para os projetos do
Executivo ete. E diante da guerra, externa ou interna, bem como diante de o
Executivo intuir a necessidade da lei, encarnando em sua vontade nacional,

(34) NAVARRO DE BRITO, op. cit, p. 0.
(35) PONTES DE MIRANDA, op. ¢it., p. 220
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e mesmo assumindo a responsabilidade histérica de seu papel, fez surgir o
decreto-lei.

12. Os momentos do fortalecimento do Executivo aparecem na histéria do
século XX apbs cada uma das grandes guerras. Esses dois momentos caracte-
rizam-se por uma estranha semelhanga. Basta ler os livros de B, MIRKINE-
GUETZEVITCH — As Novas Tendéncias do Direito Constitucional, 1933; de
PONTES DE MIRANDA, Os Fundamentos Atuais do Diretto Constitucional,
1932; e de CANDIDO MOTTA FILHO, O Poder Executivo ¢ as Ditadures
Constitucionais, 1940, para se perceber imediatamente a sua atualidade e a
notvel semelhanca do momento histérico em que foram escritos com o atual

Na verdade, néio é inédito, nem recente, o fenémeno da expansdo do Poder
Executivo. Dele sempre se desconfiou, mormente desconfiaram os puristas do
re%ime liberal. J4 pa Constituinte de Filadélfia, BUTLER advertia os seus
colegas contra esta tendéncia perigosa que devastava todos os paises. Mas é a
partir da I Guerra Mundial que avulta o fortalecimento constante do Exe-
cutivo, J4 tracamos em linhas gerais as explicagbes possiveis de justificar tal
fato irretorquivel (%°).

Ele é comum em toda a Europa. Na Austria, em 1929, surge lei consti-
tucional em razio da ameaga de guerra civil. O Presidente passa a ser eleito
diretamente pelo povo, e pode decretar “regulamentos de necessidade”, subme-
tidos & aprova¢io de uma Comissao (*7). Acusa-se a Constituigio polonesa de
1921 pela fraqueza da autoridade. Desde 1924, o Ministério recorre, para rea-
lizar reformas financeiras, a decretos-leis, no caso, inconstitucionais. Logo de-

is, a Constituiciio de 1926 modifica as relagbes entre os poderes, instituciona-
izando o primado do Executivo. O Presidente, além de outros poderes, tem
a iniciativa das leis e o direito de promulgar decretos-leis na auséncia das
Camaras (38),

Na Itflia, depois da guerra, a pritica dos decretos-leis tornou-se normal
e com o fascismo desaparece o principio da divisio de poderes ().

Na Constituigio espanhola de 1931, concede-se ao Presidente da Reptblica
o direito de determinar medidas urgentes para a defesa da integridade ou a
seguranga da nagiio. E a Clmara pode autorizar o Governo a legislar por
decreto sobre matéria reservada & competéncia do Poder Legislative. Por outro
lado, o Presidente da Republica, durante as férias parlamentares, é autorizado
a legislar em certos assuntos de exclusiva competéncia do Poder Legisla-
tive (%).

Em Portugal, também se instala uma ditadura de natureza constitucional.
Enfim, muito conhecido é o fendmeno politico do apés-guerra, que, de certo

(36) Cf. NAVARRO DE BRITO, Lulz, op. cit.
(37) MOTTA FILHO, CéAndido, op. cft, p. 118.
(38) Idem, ibidem, pp. 116/117.

(38) Idem, ibidem, p. 122.

(40) Idem, ibidem, p. 117.
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modo, gerou ditaduras de toda ordem. Mas antes das ditaduras e da II Guerra,
a invasio do Executivo no terreno do Legislativo foi normal. Diz-nos LAN-
GROD: “Sem o apelo aos decretos-leis, o governo democritico europeu, na
primeira metade do século XX, teria sido impraticdvel, dentro do regime
juridico dominante” (#1),

Além destes paises citados, costuma-se lembrar as Constituigies da Litus-
nia (1928), Leténia (1922), que permitiam decreto-lei no recesso ou na disso-
lugio das Cimaras (3). Também a Franga tanto fez uso desse instrumento
que o famoso artigo 13 da Constituigio de 1948 proibiu expressamente qual-
guer tipo de delegagdo legislativa, como reagéo A tendéncia do fortalecimento

o Executivo.

Depois da II Guerra, a Europa ensaiou e efetivou uma renovagio completa

do regime do tipo parlamentar. No velho continente, a democracia cldssica

rdera definitivamente os paises que passaram para a érbita de influéncia da

Russia Soviética, bem como a Pen{nsu]g Ibérica. Precisava assim a democracia

conciliar as tendéncias liberais com o intervencionismo do Estado na economia,

a unidade da nova repiblica com o regionalismo necessério, a liberdade poli-
tica com a autoridade estatal (%),

Visando a esta nova harmonia, que nio é o triunfo do Parlamento nem a
preponderineia do Executivo, apesar de deseji-lo forte e estivel, o constitu-
cionalismo procurou, em tdltima anlise, realizar, dentro do Estado de Direito,
a tendéncia imperativa dos tempos modernos. Objetivando racionalizar o Poder,
garantindo o Direito, fez-se na Europa a reforma téenica de instituigdes arcai-
cas. A delegagio legislativa usada normalmente na Inglaterra consagrou-se no
continente. O processo legislativo alterou-se. O decreto-lei reaparece na Itdlia,
imp&e-se na Franga. Na Alemanha aparece o “estado de necessiSade legislativa”.

Neste quadro, profundamente diferente do brasileiro, devemos enquadrar
o fenbémeno do decreto-lei, uma forma de delegagio legislativa.

Nas répidas pinceladas com que pintamos a situagio em que o decreto-lei
foi inserto nas Constituigbes, procuramos mostrar apenas a atualidade do tema.
S§6 assim poderemos ensaiar a sua andlise técnica e seu estudo comparativo,

I3. A Constituigio italiana de 1947, em seu art. 77, estabelece:

“Il Governo non pud, senza delegazione delle Camere, emanare
decreti che abbiano valore di legge ordinaria.

Quando, in casi straordinari di necessith e d’urgenza, il Governo
adotta, sotto la sua responsabiliti, provvedimenti provvisori con forza
di legge, deve il giorno stesso presentarli per la conversione alle
Camere che, anche se sciolte, sono appositamente convocate e si riunis-
cono entro cinque giorni.

(41) LANGROD, Georges. O Processo Legislativo na Europa Ocidental, preficio do
Ministro OSWALDO TRIGUEIRO, RJ, Fundagio Getilic Vargas, 1964, p. 9.

(42) BARABATE, Paulp, op. cit.
(43) LANGROD, op. cit, p. 38.
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I decrsti perdono efficacia sin dall'inizio, se non sono convertiti
in legge entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione. Le Camere

sono tuttavia regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla
ase dei decreti non convertiti” (¢).

Na Itdlia, o Governo é exercido pelo Presidente do Conselho de Ministros
e por estes. Vige o Parlamentarismo. No texto constitucional, deve-se distinguir
o exercicio normal e o extraordindrio da fungio legislativa. Enquanto o primeiro
pertence ds Cimaras, o segundo é conferido ac governo, pela delegagio do
Parlamento ou pela competéneia prépria, nos casos de necessidade improrro-
ghvel. Obviamente se derroga 14 o principio da divisio de poderes. Mas isto sb
se justifica quando motives existirem de grande interesse (**). A primeira parte
do art. 77 (o Governo nao pode, sem delegagio das Cimaras, editar decretos
com forca de lei ordinéria) j4 é fruto do art. 76, que o antecede: “o exercicio
da fungfio legislativa ndo pode ser delegado ao Governo, sendo determinando-
se cs principios e critérios, por tempo determinado e com objetos definidos”.
Mantém-se a proibigio da delegacio, mas ¢ aberta uma excegfio para os casos
extraordindrios de necessidade e de urgéncia. O Governo assume a responsa-
bilidade politica pelos provvedimenti, seja pela avaliagio do pressuposto da
necessidade, seja pelo seu contetido, As cautelas sdo grandes e maiores do que
em relagfio aos institubos semelhantes anteriores. Deve o “provvedimento” men-
cionar a necessidade e a urgéneiz e ser apresentado no mesmo dia is Cémaras,
que, se ndo estiverem reunidas, serao convocadas expressamente para apreciar
o assunto (*%).

Convertido em lei, sua eficdcia serd ex tunc, porém, se rejeitado ou nfo
aprovado no prazo de sessenta dias da sua publicagio, perderd igualmente a
eficicia desde sempre (*7).

Comenta PERGOLESI ser légica a disposigio, porque indica a obediéncia
ao principio que o Poder Legislativo pertence unicamente ao Parlamento.

A matéria objeto do decreto-lei na Constituigio italiana é a mesma da legis-
lagdo ordindria, excetuando-se, portanto, a matéria constitucional (o cit. art. 77
fala em “valore di legge ordinaria”) (**). A Itlia foi pioneira na Europa do
apds-guerra, ao adotar o decreto-lei constitucional. E o fez sem quebrar o

rimado do Parlamento, ra fungio legislativa do Estado. Diz-nos MEUCCIO
EUINI ao analisar o sistema legislativo italiano: “. .. bisogna difendere risolu-
tamente la funzione legislativa del Parlamento; ma non si deve metterla in
pericolo dandole una portata ed una rigidita non necessaria, che sarebbe con-

(44) Costituzione della Repubbiica Iiglinna de 1947, Editore Ubrico Hoepli, Milano,
1063, Profs. Franchi e V. Ferocl, cf. th. LAVAGNA, La Costituzione Italiana,
commentata con le decisionl della Corte Costituzionale, Torino, 1870, pp. T42 e segs.

(45) ANTONIO AMORTH. La Costituzione [taliang, Commento Sistematico, Milano.
' 1948, p. 135,

(48) PERGOLESI, Ferruccio, Diritto Costituzionale, Padova, Cedam, Casa Editrice Dott.
Antonio Milani, 1862, p. 310,

47y Idem, ibidem.
(48) Idem, ibidem, p. 312,
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troproducente” (° ). De fato, toda inovagio do o legislativo deve obser-
var o mais importante. “... cid che importa é che Ja parola decisiva spetti
al Parlamento™ (*). Desta forma, e com essas precaugdes, a Itilin pdde romper
com o principio da separagio e independéncia dos poderes, criando formas
de ]egiss)agﬁo especial, sem, entretanto, correr o risco de abalar a liberdade
e o equilibrio institucional. “Le due forme di legislazione speciale che stanno
accanto allza normale ed ordinaria sono, com carattere di straordinarietd e di
eccezione, la legislazione delegata e la legislazione anticipata e provvisdria
d'urgenza; eccezionalissima quest'ultima, che viene talvolta designata come
contingente e d'emergenza, e l'altra come supplementare e condizionata™ (%),

A Constitui¢do italiana nfo fechou os olhos A realidade. Na Frangs, ao
contrdrio, depois da guerra, se proibiu completa e explicitamente qualquer
tipo de delegagdo, permanecendo-se fiel ao principio x9.%senlutco da legislagio
dirsta e ordindria.

Louve-se a originalidade italiana, Naquele pais foram aceitas as trés formas
excepcionais, a saber, a lei delegada, o decreto—lgi, e a legislagio pelas comissBes
internas das Cimaras, sem submissio ac plendrio. Existem para isso, todavia,
razbes de tradigio histérica. Os decretos-leis e a delegagio se plenos poderes
nido eram desconhecidos na [talia, mesmo antes do fascismo, numa forma irre-
gular e incerta. Entiio, a doutrina se inclinava a negar sua legitimidade. Notd-
veis foram as tentativas ecom LUDOVICO MORT na Cassagio e VITTO-
RIO SCIALOJA no Senado, para estancar a inundagio da legislagio extraordi-
néria, Depois veio o fascismo e proclamou o principio de que a faculdade de
legislar nao ¢ em si completamente prépria do Parlamento; ao invés, 4 um dos
aspectos normais da atividade de governar, O Parlamento e a Magistratura
derivam-se daquele poder “existencial e indiscriminado” que constituia, no fas-
cismo, a forga dirigente do Estado. Os juristas de MUSSOLINI (entre eles
PANNUNZIO e BIGGINI) sustentavam que o Parlamento tem na legislagio
0 exercicio técnico de fazer conhecer questdes e exigéncias populares. A decisdo
legislativa, porém, pertence ao Governo, o que, a.Fiés, ¢ o oposto da doutrina
reiativa ao regime parlamentar representativo {5},

No entanto, reconhega-se que a Lei ROCCO n¢ 100, de 1926, valia como
lei constitucional, a seu modo, e também, como um cPequem:) ctdigo dos méto-
dos da legislagio fascista. Ndo era ela desprovida de técnica juridica e dava
a impressdo de discipiinar o processo legislativo anterior. Institucionalizava
o decreto-lei, exigindo para o mesmo razbes de urgéncia e de necessidade
absoluta, mas estabelecia o prazo de dois anos para a sua conversiio em lei
Admitia a lei delegada, dentro dos limites da delegagiio, o que era semelhante,
gorém, 4 delegacao de plenos poderes. Dava, ainda, ao governo a faculdade

e promulgar normas juridicas para a execugio da lei e para a organizacio da
administragio pablica ().
(48) MEUCCIO RUINI. La Funzione Legislativa Tecnica delle Leggi e Lavori Parig-

mentari, Milane, Dott. A. Giuffré, 1958, p. 49.

(50) Idem, ibidem, p. 47.
(61) Idem, ibidem, D. 4T.
(62) Idem, ibidem, pp. 56/67.
(63> Idem, ibidem, pp. 56/87.
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A nova Constituicdo italiana fez maraviihas indubitdveis, na expressio de
MEUCCIO RUINI, ficando no meic do caminho entre a Lei ROCCO e o
sistema liberal, Passou por cima de preconceitos e acabou por constituciona-
lizar o decreto-lei, evitando sua imposi¢io 4 margem da Lei Maior.

A delegagio faz-se através do “decreto legislativo”, e este difere bastante
do "decreto-lei”. Os dois corajosos institutos sio diferentes justamente no fato
de que, no “decreto legislativo”, a vis legislativa estd na lei ordiniria de dele-
gacio e ndo lei delegada, isto é, nao no decreto legislativo emanado do Exe-
cutivo. Ao contrério, o decreto-lei é provisério e s6 adquire foro de lei depois
de ser aprovado pelo Parlamento, perdendo sua eficicia ex tunc se desapro.
vado. Nio é essa, porém, a (nica diferenga. Ao decreto-lei ligam-se as idéias
de necessidade e t}:) urgéneia, enquanto no decreto legislativo, as de oportu-
nidade e solicitagiio (5).

14. A Franga, como ji foi dito, reagiu contra os regimes anteriores. E, em
sua Constitui¢iio de 1948, reduziu o papel do Presidente da Repiblica. Deter-
minava aquele diploma constituciuna[; em seu art, 13: “L’Assemblée nationale
vote seule la Ioi. Elle ne peut déléguer ce droit”. Foi uma reagio contra o
passado. Os constituintes de 46 estavam sob a influéncia dos amos que pre-
cedem a Guerra de 39/45 e da pritica do regime de Vichy, Eram, portanto,
hostis a qualquer tipo de delegacio e mais ainda 2o decreto-lei (%%). A pra-
tica logo contradisse o legislador constituinte. Na auséncia de principio cons-
titucional que servisse de base i delimitagao dos poderes do Parlamento e
do Gaverno, o Legislativo foi levado a confiar ao Executivo poderes excepcio-
nais, que permitissem ao Estado, de maneira permanente ou tempordria, mo-
dificar e prescrever leis em lugar e na posi¢io do Parlamento. De fato, uma
lei, de 17 de agosto de 1948, habilitou 0 Governo a regulamentar por decretos
certas matérias, até entio do dominio exclusivo do Legislativo. Autorizou a
modificagio das leis por decretos e constituiu nisto uma extensio da com-
peténcia regulamentar, por habilitagio expressa do legislador. Entendeu este
de restituir ao Executivo as competénciss préprias ().

Finalmente, a histéria impés a Constituigio de 1958, cuja inspiragio é
bastante nftida: restaurar a for¢ca do Executivo e diminuir as competéncias do
Legislativa. D4 prioridade aos projetos do governo (art. 48), delimita a com-
peténcia da lei {art. 34), enumerando os assuntos passiveis de serem por ela
regulados. Donde (art’ 37), os que nio estiverem ali arrolados pertencem 4
esfera regulamentar. E no art. 38 estabeleceu:

“Le Gouvernement peut, pour l'exécution de son programme,
demander au Parlement lautorisation de prendre par ordonmances,

(64) Vela-se também i reepeito da deereto-lel itallane: BISCARETTI DI RUFFIA,
Diritto Costituzionale, 9 ed., Editrice Dott, Eugenio Povene, Napoli, 1972, pp. 515
o segs.; ENZQO CHELI, “Deereto Legge ¢ Decreto Legislativo”, in Enciclopédia
Forense, Casn Editrice Dr. Francesco Vallardi, volume III, pp. 38/42.

(58) LAROQUR, Pierre, s/Franca, in O Papel do Executivo no Extado Moderno, RJ,
Ed. Rev. Bras. de Estudos Politicos, F. D, U., Minas Gerals, p. 90; cf. th. MARCEL
PRRLOT. Institutionr Poliligues ef Droit Constitutionnel, Dalloz, 1087, D. 418,

(38) Ver a respeito da Lei de 17-8-1048, GEORQES VEDEL, Manue! RTlémentgire de
Droft Constitutionnel, Sirey, Paris, 1065, pp. 500 & segs.

R, Inf, legisl. Brasilia u. 18 n, 70 obr./jun, 1981 79



gendant un délai limité, des mesures qui son normalement du domaine
e 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
d=vant le Parlement avant la date fixée par la Ioi d’-habiﬂtation.

A Texpiration du délai mentionné au premier alinéa du présent
article, les ordonnances ne peuvent plus étre modifiées que par la loi
dans les matiéres qui sont du domaine législatif.” (57)

15. Na Inglaterra, pais de regime Eolih'co admirivel, a delegaciio legislativa
é permanente. Mas, além disso, também se pratica o que se chama “decreto-
lei”, Ensima-nos VICENTE RAQ: “Em situagBes anormais e graves, como as
provocadas pela guerra (visto como o inimigo nio marca o compasso de sua
marcha pelos processos democraticos), o Gabinete inglés obtém do Parlamento
Flenos poderes para legislar por statury orders in council, ou seja segundo
inguagem usada em outros paises, por meio de decretos-leis” ().

Deve-se, porém, distindgaui: aquelas statury orders in council das orders in
council, as quais sio ditadas em virtude de algum residuo das prerrogativas
régias. As primeiras, todavia, sempre sdo passiveis de debate e andlise pelo
Parlamento.

16. O decreto-lei institucionalizado em 1967 no Brasil nada tem a ver
com o da Constituicio de 1937. Esta, que jamais adquiriu plena eficdcia,
dispunha em seu art. 13 que o Presidente da Republica, no recesso do Par-
lamento ou na dissolugdo da Clmara dos Deputados, poderia, se o exigissem
as necessidades do Estado, expedir decreto-lei sobre as matérias de compe-
téncia legislativa da Unido, excetuadas as que o dispositivo enumerava. De-
pendiam os decretos-leis de parecer do Conselho de Economia Nacional, nas
matérias da sua competéncia consultiva. Podia, ainda, o Presidente da Repii-
blica expedir decreto-lei sobre a organizagdo do Governo e da administragdo
federal, o comando supremo e a organizagio das Forgas Armadas.

A seara histérica do decreto-lei da Constituigio de 1967 nio comega em
1937, sim nos atos institucionais da Revolugio de 1964. De fato, o Ato Insti-
tucional n? 2, de 27 de outubro de 1965, determinava em seu art. 3¢ que o
Presidente da Repiblica poderia baixar decretos-leis sobre matéria de segu-
ranga nacional. E mais, que no recesso do Congresso Nacional, das Assembléias
Legislativas e das Camaras de Vereadores, decretado por ato complementar
do Presidente da Reptblica, o Poder Executivo correspondente ficaria auto-
rizado a legislar mediante decretos-leis em todas as matérias previstas na Cons-
titui¢io e na lei orginica (%%).

(57) Constitutions et Documents Politigues, par MAURICE DUVERGER. Presses Uni-
versitaires de France, Paris, 1968, pp. 174/175.
(68) RAQ, Vicente, op. cit, p. 70.

(59) Cf. art. 31, pardgrafo Gnico da Constitui¢gho de 1937, que nfo chegou & entrar
em vigor. O art. 180 autorizave ao Presidente da Repiblica legislar através de
deeretos-leis.
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Na evolugio dos acontecimentos, veio o Ato Institucional n® 4, de 7 de
dezembro de 1988, onde se reatirmava o disposto no art. 30 do Ato Institu-
cional n? 2, e dispunha ainda que o Presidente da Repfiblica podia também
baixar decretos-leis sobre matéria financeira. Esclarega-se que o Ato Institu-
cional n? 4 convocava o Congresso Nacional para se reunir extraordinariamente,
e mesmo assim o Presidente da Repiblica podia legislar por decretos-leis sobre
seguran¢a nacional e matéria financeira.

Compilemos, ainda, no intuito de esclarecer o decreto-lei da Constituigio
de 1967, alguns dados fundamentais. O Presidente da Reptblica, chete do
poder revoluciondrio, colocava grandes esperangas na Constituigho que seria
elaborada durante o seu governo. Esperava mesmo que ela viria & ser o ins-
trumento capaz de estabelecer a trangiiilidade nacional. E, sem divida, enfa-
tizava os instrumentos capazes de fazer valer ¢ designio do Poder Executivo.
Assim é que, em 30 de dezembro de 1968, em Fortaleza, aos jornalistas nacio-
pais no Palicio da Luz, disse textualmente: “A Constituicio de 1987 dard ao
novo Governo o instrumento de defesa do regime, assim como nesta fase do

ocesso revolucionério os atos institucionais concedem meios para a defesa da
Bfevolugﬁo.” E, indagado sobre o ponto alto das realizagoes da Revolugie, niio
hesitou em opinar: “... no setor da estrutura politica o ponto mais alto sem
davida é o projeto da nova Constituigio...”.

J4 havia dito, em 15 de agosto de 1988, em Maceid, ao procurar definir
a democracia: “A democraciz que a Revolugio institucionaliza néo é nenhuma
dessas. £ a que procura promover o bem-estar geral do povo. A da autoridade,
da responsabilidade, da liberdade. A democracia sustentada pela existéncia e
vitalizagio dos trés Poderes constitucionais. Que garanta o sistema represen-
tativo e correntes da opinido pablica.”

Dois dias depois, aos estagiarios da Esoola Superior de Guerra, realgava
“o imperativo de o Brasil possuir uma Constitui¢io que seja democritica, com
liberdade e responsabilidade, ¢ na qual haja meios s s de defender as
instituighes ,..” “Com uma Constituigio erdvel a virios tipos de crise, &
Nagao vinha hd muito inquietada entre as alternativas inelutéveis da anarquia
e da ditadura. E a Revolugéio eliminou uma e evitou a outra. Por que nido se
completar agora a institucionalizagio da Revolugdo™ “... O projeto da nova
Constituiciio brasileira inspirou-se exclusivamente nas aspiragbes nacionais de
bem-estar do povo, de desenvolvimento ordenado, de paz social e politica na
base da liberdade e da autoridade. Nio h4 o pressuposto da coexisténcia, no
mesmo nivel, do poder civil e do poder militar, nem a contradi¢io entre tais
poderes. O poder politico nacional e o poder juridico, garantia daquele, foram
estruturados objetivamente. O que mostra niio encerrar a futura Constituigio
a intengdo da ditadura, embora nio se vulgarize em formular proposigGes
sabidamente vazias e indcuas, impraticiveis ou destituidas de ob]'etivi?i[;des na
preservagio da democracia...” “Por isso mesmo, promulgada, como deseja a
Nag#o, a futura Carta Magna, nela encontrarfio os que aqui se voltam ao estude
dos mais altos problemas do Pafs um instrumento ao mesmo tempo flexivel,
capaz, pronto para assegurar a democracia e as garantias que lhe sdo inerentes,
bem como estruturar em bases sélidas o desenvolvimento e o progresso do
Pais.”
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Para CASTELLO BRANCO, a evolugio constitucional brasileira era um
imperativo histérico, que nio podia deixar-se prender pelos preconceitos. Eis
como responde aos afllversén'os do projeto: “Quando se cogita do aperfeicoa-
mento constitucional do Brasil, saem, nfio com idéias ou mesmo em def::a
tardia (como eles desejavam destrui-lal) da intocabilidade da Constituigio de
1848, mas com o vazio de preconceitos, parecendo possessos contra a inelutével
e inadidvel evolugiio constitucional do Brasil” (Macei6, 13-8-68).

Excelentes eram as intengbes, como se v&, do Presidente da Reptiblica.
Mas grave problema era, como continua sendo, implantar o Estado ese auto-
ridade dentro do sistema de representacio liberal, sem, ao menos, neutralizar
a classe politica daquele sistema. A intengéo foi, igualmente, além de procurar
o primado do Executivo, a de exercer o controle pelo decreto-lei. Ainda que
o Ambito da competéncia deste se confundisse com a do Poder Legislativo.
Sim, porque como se verd, o projeto é diferente neste ponto da Constituigio
promulgada.

Vejamos, para entender mais o espirito do projeto, alguns tépicos da expo-
sigio de motivos elaborada pelo Ministro CARLOS MEDEIROS SILVA, ¢
idedlogo e redator do projeto. A exposicio de motivos fala no primado da lei,
como condigio de liberdade, enaltece o Estado de Direito, condena os atos
de forga, mas: “A divisio dos poderes que foi a inspiragio do constituciona-
lismo da época do liberalismo cede 4 interdependéncia e & cooperagio, sob
virias modalidades, nos ltimos tempos, em todos os pafses.” “... Os Parla-
mentos conservam o controle politico da elaboragio legislativa, nos regimes
democréticos e representativos, mas deixam aos érgios técnicos do Executivo o
preparo de projetos de relevincia, especialmente no campo da seguranga na-
cional, da economia e das finangas. Amplia-se a agio do Executivo”. “... O
que ndo é légico, nem justificivel, é que as instituigbes constitucionais ndo se
amoldem a esses novos fatores reais de poder e o Pais viva ao sabor dos golpes
e das solugdes de forga improvisadas e destinadas a curta duragio. O fenémeno
néio € particular do Brasil, e vem ocorrendo em todos os paises civilizados; mas,
aqui como athures, a consciéncia juridica j4 desperton no sentido de criar novas
férmulas, sem o saudosismo de outras épocas, nem os preconceitos ortodoxos

ue a inteligéncia dos homens do passado procuram sedimentar no interesse
censolidagio das doutrinas que formularam.” “... O Poder Legislativo,
quanto s disposigSes gerals, ndo sofreu alteragdes substanciais em relagdo aos
textos constitucionais vigentes, especialmente os atos institucionais e as emen-
das constitucionais recentes.” “... O processo legislativo incorporou a pritica
revoluciondria e especialmente os Atos Institucionais n.os 1 e 2...; a expe-
riéncia realizada pelo atual Congresso Nacional demonstrou o acerto das ino-
vagbes, que, assim, dispensam justificagfio mais detalhada.”

Com estes fitos foi elaborado o projeto. Quanto ao decreto-lei, dispunha
que as matérias de seu objeto eram: seguranga nacional, finangas piblicas,
administragio (do Distrito Federal e Territérios, autarquias, empresas piblicas
e sociedades de economia mista), economia (art. 57, itens I, I e III). Tal
extenséo, portanto, era hem maior do que a, afinal, constante no art. 58 do texto
definitivo: finangas piliblicas e seguranga nacional. Esta redugio da extensio
resulton da resisténcia dos constituintes, os quais conseguiram em reunifo com
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o Presidente CASTELLO BRANCO as modificagdes (%°). O mais importante a
ressalvar, aqui, consiste na anuéncia do Chefe do Poder Revoluciondrio
modificar o contetido material dos futuros decretos-leis. Na verdade, nao fez
a distingio necesséria entre “financas piblicas” e “direito financeiro”; além
disso, o conceito de seguranga nacional dos revoluciondrios era mais extenso
do que a exegese da Constituigdo poderia fornecer. Estes pontos vieram a
gerar problemas ma vigéncia da Constituigio, e os instrumentos téo louvados
para o império do Executivo acabaram por nio funcionar.

A titulo de exemplo, vejamos quio amplo era o conceito de seguranca
nacional para o chefe do governo propositor da Constituigio. Disse ele: ©
ja constitui doutrina firmada pela prépria Escola Superior de Guerra o aper-
feicoamento das instituigGes politicas, do desenvolvimento da segurang¢a nacio-
nal formado pela associagio de setores a eles subordinados, como o politico,
o econbmico, o psicossocial e o militar”. E sobre a finalidade da obra da
Escola Superior de Guerra, citando o General LYRA TAVARES: “... a da
adequagio reciproca do poder e dos objetivos da Nagéo, tendo em conta os
oozgicionamentos que devem intervir na sua politica de seguranga™ “... cada
turma da Escola Superior de Guerra revela a coesio de civis e militares na
busca de solugdes para os problemas nacionais. Nio localiza a seguranga na-
cional exclusivamente no setor das Forgas Armadas™ (*}.

A Constituigio, em sua redagdo originéria, assim disciplinava:

“Art. 58 — O Presidente da Repiblica, em casos de urgéncia on
de interesse piblico relevante, e desde que ndo resulte aumento de
despesa, podera expedir decretos com forga de lei sobre as seguintes
matérias:

1 — seguranca nacional;

IT — finangas pdblicas.

Parégrafo inico — Publicado o texto, que terd vigéncia imediata,
o Congresso Nacional o aprovard ou rejeitar, dentro de sessenta dias,
nio podendo emendi-lo; se, nesse prazo, nfic houver deliberagiio, o
texto serd tido como aprovado.”

Com a Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, houve
sensivel alteracdo:

“Art. 55 — O Presidente da Repiiblica, em casos de urgéncia ou
de interesse ptblico relevante, e desde gue nio haja aumento de
despesa, poderd expedir decretos-leis sobre as seguintes matérias:

I — seguranga nacional;

II — financas pablicas, inclusive normas tributirias; e

I — criagio de cargos péblicos e fixacio de vencimentos.

§ 1° — Publicado o texto, que teré vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovaré ou rejeitar, dentro de sessenta dias, ndo pedendo

(80) SBARASATE, Paulo, op. cit, p. 131.

(61) As citacles dos pronunciamentos do Presidente Castello Branco foram tiradas
de coletAnes de seus discurscs e entrevistas, publicads pela Imprenss Naciopal
O discurso fundamental de suas teses é o pronunciado em 17 de dezembro de 1966
aon estagiirios da Escola Superior de Cuerra. .
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emend4-lo; se, nesse prazo, nio houver deliberagdo, o texto sera tido
por aprovado (*).

§ 22 — A rejeicio do decreto-lei ndo implicard a nulidade dos
atos praticados durante a sua vigéncia” (52).

{*) A Emends Constitucional no 11, ¢e 13 de outubro de 1978, deu & seguinte redacho ao art.
85, alterando-lhe o § 1.9:

MAPL. 85 — Liuiiiiacitirastesetisvaninnscitanranrrerrannt brannrsaane eieietnissursarrarensn

§ 1.0 — Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o decrsto-lel serd submetldo

pelo Presidente de Republica ao Congresso Nacionsl, que ¢ mprovari ou rejeitard, dentro

de 60 (ssssenta) dias s contar do seu recebimento, ndo podendo smendi-lo; se, neass
prago, nio houver dellberagido, o texto serdk tldo Dot aprovedo.

.......... L L L L R e R L R R Y

A plteragdo, como se vé, restringlu-se a dole pontos nfo substanclals: a) inseriu algaris-
mos ardbicos antes de sessenta, que cercou de paréntesis, quando poderis deixar somente
a expressio por extenso, conforme noutros pontos do texto constitucional onde, fiel ao
modelo eascorrelto do Cddigo Civil, o8 nGmeros sfio escritos por extenso, [ ]
plgarismos; b) estabelece o dies a gquo do prazo de Bessenta dias pars exame (o texto
editado, fizando-0 ha data de recebimento pelo Congresss. A modificagiio & intaligente.
A primeira vista, poder-se-ia srgumentar que os congressistas e as Mesas des suss Cases
tdm & obrigacfio de conhecer o decreto-lel publicado no Didrle Oficial ¢ sobre ele se ma-
nifeatar, como determina A Constituigho, Independehtements do receblmento da mensagem
presidencial. No entanto, pode ccorrer a hipdtese, e, provavelments, 1sto acontecey, em
que o Governo, diante de grave e urgente problema, edite decreto-lel & se omits de,
imediatamente, remeté-lo & consideragho do Congresso, que tem, também, o direito-dever de
sxaminar incontinente seu conteiido &, sobretudo, seus motivos, gergimente expostos pelo
Ministro de Estado commpetente, que o propds eso Presidente da Repliblica. Bs ¢ assunto
é urgente, & ponto de ensejar decreto-lel, hé de haver interesse publico de dar conhe-
clmento Ilmedisto de seus motivos so Congresso e este possa Do prago oconstituclonal
aprovi-lo ou rejeith-lo.

(62) O Ato Institucional n¢ 2, de 27 de outubro de 1985, estabelecera:

“Art. 30 — O Presidente da Repliblica podera balxar atos complementares
do presente, bem como decretos-leis sobre matéria de seguran¢a neclonal.

Art. 31 — A decretacfo do recesso do Congresso Nacional, das Assembléias
Legislativas e das CAmaras de Vereadores pode ser objeto de ato complementar
do Presidente da Repilblica, em estado de sitio ou fora dele.

Paragrafo Unico — Decretado o recesso parlamentar, o Poder Executivo
correspondente flca autorizado & legislar mediante decretos-leis, em todas as
matérias previstas na Constituicio e na lel orgAnica.”

O Ato Instituclonal n® 4, de 7 de dezembro de 1966, também estipula:

vArt. 99 — O Presidente da Replblica, na forma do artige 30 do Ato Ins-
titucional n? 2, de 27 de outubro de 1865, poderd baixar Atos Complementares,
bem como decreios-leis sobre matéria de peguranga nacional eté 15 de margo
de 1967.

§ 19 — Durante o periode de convocagho extraordinaria, o Presidente da
Repiiblica também poderd balxar decretos-leis sobre matéria Iinanceirs.

§} 2¢ — Pinda a convocac¢fo extrmordindria e até a reunifio ordindris do
Congresso Nacional, o Presidente da Repiiblica poderd expedir decretos com
for¢a de lei sobre matéria adminisirativa e financeira.”

Pinalmente, o Ato Instltucional n® 5, de 13 de dezembro de 1968:

“Att, 2¢ — O Presidente da Repiibliea poderd decretar o recesso do Con-
gresso Naclonal, das Assemblélas Legislativas e das CAmaras de Vereadores,
por Alo Complementar, em estado de sitlo ou forg dele, &6 voltando o8 mesmos
a funcionar quando convocados pelo Presidente da Replblica.

$ 1° — Decretado o recesso parlamentar, o Poder Executivo correspondente
fica autgrizado & legislar em todes a8 matérias e exercer as atribuiches previsias
nas Constitulgdes ou na Lei Organice dos Municipios.

..... R e L L T T T NN RN RN N
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17. Os pressupostos do decreto-lei sio a urgéncia ou interesse piblico
relevante. Sua condiciio é a de ndo resultar aumento de despesa. Seu neces-
sirio conteido material: seguranga nacional; finangas publicas, inclusive nor-
mas tributérias; criagio de cargos publicos e fixagio de vencimentos.

No texto originirio (1967), ndo havia referéncia as normas tributirias e
3 criagio de cargos ptblicos e fixacio de vencimentos. Discutia-se, quanto 2
rejeigio pelo Congresso, se ela acarretaria a perda de eficicia, ex tunc ou ex
nunc, mas a Emenda Constitucional n® 1/69 inseriu o atual pardgrafo 29 ao
art. 55: “a rejeicio do decreto-lei ndo implicard nulidade dos atos praticados
durante a sua vigéncia®.

Enseja o decreto-lei, nos termos constitucionais, algumas questSes interes-
santes, a saber, se o instituto é forma de delegacio ou mera competéncia
originiria; os sentidos de seguranga nacional e de finangas piiblicas; se o de-
creto-lei goza de presungic de constitucionalidade da lei; se a urgéncia e o
interesse piiblico relevante sio objeto de controle judicial; se a inexisténcia de
contetido material necessario acarreta nulidade do decreto-lei; se é facultado
criar ou aumentar tributos por aquele instrumento, bem como se pode ele
conter matéria de lei complementar.

18. A competéncia para editar decreto-lei fixada constitucionalmente é, sem
diivida, origindria, nio sendo razoavel, por este aspecto, classificar aquele tipo
de diploma legal como forma de delegagio de poderes.

De fato, a Lei Maior somente admite delegacio de atribuigdes de um
para outro Poder, em cariter excepcional, e(:;pressamente Frevista (art. 69,
pardgrafo tnico). Uma delegagdo é a da lei delegada, arrolada tanto quanto
o decreto-lei na lista de produtos do processo legislativo (art. 48), além de
disciplinada nos artigos 52P usque 54. O decreto-lei ndo é forma de delegagio,
a Constituicio atribui ao Poder Executive, expressamente, a faculdade de
edité-lo, nos casos e com os requisitos que menciona. Alids, o art. 200, para-
grafo tinico, da Lei Maior, separa, definitivamente, os dois institutos, ao admi-
Hir que “as Constituigbes dos Estados poderdio adotar o regime de leis dele-
gadas, proibidos os decretos-leis™.

Nio foi o Poder Legislativo quem atribuiu ao Chefe do Poder Executivo
aquela faculdade, mas esta The foi acometida pelo Poder Constituinte, dife-
rente e inconfundivel com o Poder Legislativo ordinario, superior 2 ele, além
de lhe ser anterior.

A tmica caracteristica comum entre a lei delegada e o decreto-lei consiste
no fato de ambos serem excegbes & pratica da doutrina tripartite dos poderes
e das fungbes do Estado.

19. Importante problema em relagio ao decreto-lei, consoante ele estd dis-
ciplinado na Constituigio, funda-se em definir seu contelddo material neces-
sario. Niio tém sido poucas as dividas nesse sentido. Muitas vezes elas nascem
do oportunismo dos administradores, que vishambram, no instrumento cémodo
do decreto-lei, uma férmula simples 3: legislar, sem as dificuldades politicas
do processo legislativo ordindrio, com sua tramitagiic pelo Congresso Nacional.
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Contribuem para isso as deficincias téenicas do texto constitucional, a teoria
do fato consumado {os efeitos do decreto-lei sio ex tunc, mesmo se rejeitado,
conforme o disposto no art. 55, § 29), a facilidade de aprovagio pela maioria do
Congresso, a falta de controle em tese da constitucionalidade, sujeito, apenas,
& decisio do Procurador-Geral da Repiiblica na agéio direta, enquanto os pre-
judicados nem sempre aparecem para a argiiicio de violagio da Lei Maior.
Argumenta-se, assim, no sentido dg que, se o decreto-lei ndo prejudica a nin-
guém e, portanto, ninguém vai reclamar, ele pode ser editado, ainda que a
matéria ndo seja rigorosamente permitida. Isto, no entanto, a par de contrariar
a Constituigho, restringe a capacidade legislativa do Congresso e fere a har-
monia da ordem jur{dica.

Por outro lado, h# certa confusao leiga entre o decreto-lei dos atos inst-
tucionais e o da Constituigio. Muita gente, ainda, imagina que, estando o Con-
gresso em recesso constitucional, pode o Presidente da Repiblica legislar
mediante decreto-lei sobre qualquer matéria, o que absclutamente nfo pro-
cede, pois, qualquer que seja o momento, os requisitos constitucionais para a
sua edigio devem ser observados, Isto se aplica nfic somente a0 contetdo
material necessdrio, mas também aos pressupostos da urgéncia e do interesse
pablico, bem como a condigio de ndo resultar aumento de despesa. Nio im-
porta se o Congresso ests, ou ndo, em funcionamento.

13.1. Um dos contetdos materiais necessérios do decreto-lei é a seguranca
nacional, cuja_imprecisio conceitual tem servido para a instabilidade do ins-
trumento do decreto-lei.

A Constitui¢io preocupa-se, acentuadamente, com o problema da segu-
ranga nacional. Natural que o faga, tendo em vista as préprias finalidades do
Estado, ainda mais no momento da elaboragio da Carta Magna, marcado pela
presenca da chamada guerra revoluciondria interna, diferente da tradicional
guerra externa, a justificar uma nova estratégia. Por isso, erigiu-se em objetivo
nacional permanente, consoante a doutrina da Escola Superior de Guerra, a
chamada seguranga nacional, cuja presenca expressa na letra da Lei Magna
é significante (p. ex.: arts. 89, V, VIIL, ¢; 15, § 19, b; 55, 1; 88 ¢ Segs. ).

A questio reside em que o conceito de seguranga nacional, do ponto de
vista da estratégia, como € natural, é muito abrangente. Nasce a posigio de
uma doutrina politica, ndo de uma conceituagio juridica. Segungr(:s aquela,
tudo se relaciona com seguran¢a nacional. Algumas definigbes ilustram essa
ampliagdo: “Seguranga Nacional é o grau relativo de garantia que, através de
agBes politicas, econdmicas, psicossociais e militares, o Estado proporciona, em
determinada época, 3 Nagio que jurisdiciona, para a consecugio ou manuten-
¢do dos objetivos nacionais, em face dos antagonismos existentes” (),

{63) EDUARDO DOMINGUES DE OLIVEIRA, In Revista Brasileira de Estudos Poli-
ticos, vol. 21, p. 7; cf. também GOLBERY DO COUTO E SILVA, Geopolitica
do Brasil, José Olympio Editora, RJ, 1967; CARLOS DE MEIRA MATTOS, Brasi!
— Geapolitica e Destino, José Olymplo Editora, Rio, 1975; sentido erftico
contrario Pe. JOSEFH COMBLIN, A Ideologia da Seguranca Nacionsl, Civilizachio
Brasileira, 2¢ od., 1977.
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Ora, nio obstante a importdncia da Escola Superior de Guerra na Revo-
lugio de 1984, ela ndo tem o conddo de amoldar a interpretagio da Consti-
tuigio, que s6 pode ser juridica. Alids, os tedricos da ;:Sftica de seguranga
nacional em nenhum momento pensaram tratar, ao conceitud-lz, de questdes
juridicas, sendo mesmo raras as vezes em que o conceito de seguranca nacional
foi ampliado para absorver matéria legislativa. A l6gica, antes da leitura sis-
temética do texto constitucional, revela que o conceito de seguranga nacional,
para fins de edigiio de decreto-lei, h4 de ser restrito. Do contrdrio, que matérias
nio poderiam ser objeto de legislacio via decreto-lei? A comegar pelas leis
civis. E se isto fosse assim, que matérias competiriam, ordinariamente, ao
Congresso legislar?

A interpretagio extensiva ndo teria sentido. Se o préprio texto constitu-
cional situou em dois incisos diferentes a “seguran¢a nacional” e “as finangas
pblicas”, verifica-se que o conceito da primeira ndo absorve a matéria finan-
ceira, e, portanto, ndo envolve toda a p{gitica. Por outro lado, a interpretagéio
h4 de ser restritiva porque o proprio caput do dispositivo condiciona o decreto-
lei a que ndo resulte aumento de despesa. Se o conceito de seguranga nacional
fosse amplo, admissivel na doutrina politica, como aceitar restrigio desta ordem
ao poder normativo do Presidente da Republica em assunto tio importantef

O Supremo Tribunal Federal j4 tem adotado a interpretagio restrita. Nem
tudo é matéria de seguranca naciona! para o efeito de legislar via decreto-lei.
No julgamento do RE 62.739 (RTJ 44/54), em que se declarou 2 inconstitu-
cionalidade do Decreto-Lei n® 322, de 7 de abril de 1967, registra-se ementa,
onde estd escrito:

...........................................................

2. Mas o conceito de “seguranga nacional” nfio ¢ indefinido e
vago, nem aberto aquele discricionarismo do Presidente ou do Con-
gresso. “Seguranga nacional” envolve toda a matéria pertinente 1

efesa da integridade do territério, independéncia, sobrevivéncia e
paz do Pafs, suas instituigdes e valores materiais ou morais contra
ameagas externas e internas, sejam elas atuais e imediatas ou ainda em
estado potencial préximo ou remcto.

3. Repugna A Constituigio que, nesse conceito de “seguranca
nacional”, seja inclufdo assunto mitdo de direito privado, que apenas
joga com interesses também mitdos e privados de particulares, como
a purgagiio da mora nas locagbes contratadas com negociantes como

locatdrios.

(também RTJ 52/528).

No julgamento do RE 62.731-R] {RT] 45/559), o relator, Ministro ALIO-
MAR BALEEIRO, chega, durante o debate, & ironia:

“No art. 58, h4 um conceito de que é “seguranga nacional’, e de
todas aguelas matérias que constituem a “seguranga nacional”. E o
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Eréprio bom senso est4 dizendo que s6 podem ser a paz, a seguranga,
em-estar, enfim, a preservacio da incolumidade da Nagdo, quer
quaento &s ameagas externas, quer quanto As internas.

Mas purgar mora de comerciante, tenha paciéncial

Por exclusio podemos dizer o que é “seguran¢a nacional”. Ve-
jamos o que ndo ¢ seguranga nacional: bola E:I futebol ndo é segu-
ranga nacionzl; batom de moga nio € seguranga nacional, cigarro de
maconha nio é seguranga nacional.

Nio se pode fazer um decreto-lei regulando a produgéio de maco-
nha, por exemplo, porque é de alta seguranga para o soldado que
poder4 tirar sem complexos de medo a vida do soldado inimigo, de
anglstia ete.”

A conclusio ¢ no sentido de que todas as matérias legislativas siio de inte-
resse A seguranca nacional, algumas até do maior interesse, mas nem todas s3o
suscetiveis de serem disciplinadas através de decreto-lei.

Se aliarmos & idéia de interpretagdo restrita a exegese gramatical da ex-
pressio "seF.uanga nacional”, qualidade do que ¢ seguro, teremos que a segu-
ranca se refere a tudo que estd livre de perigo ou de receio. Em conseqiiéncia,
seguranca nacional é tudo o que torne a Nagdo fora de perigo. Logo, o conceito
Ficaria restrito s medidas que visassem a independéncia em relagio is ameagas
externas e ao resguardo da ordem interna (%).

As finicas matérias que podem ser objeto de decreto-lei, conclui NELSON
DE SOUZA SAMPAIOQ, depois de interessante anélise da expressio seguranga
nacional, na Constitui¢do, sio as atinentes 4 organizacio e modificagdes nas
Forgas Armadas e & regulamentagio das dreas indispensdveis & defesa do Pais,
inclusive as de fronteira ().

A imprecisdo técnica do texto constitucional, também aqui, leva a perple-
xidade. O decreto-lei, quando disciplinador de matéria da seguranga nacional,
passa a ser um instrumento relativo. De fato, além dos pressupostos de urgéncia
e de interesse piblico relevante ¢ de condigéio negativa do nio aumento de
despesa, sua relatividade esth no préprio conceito de seguranca nacional e na
elucubragio indispensdvel, consistente em saber quais as matérias por ela
abrangidas, suscetiveis de legisladas via decreto-lei. Declarar guerra e fazer a
paz {art. 8%, II) é matéria de seguranga, mas, certamente, acarreta despesa,
além de ser competéncia privativa do Presidente da Repdblica (art. 81, XI
e XII), sendo decretal, por isso, a forma do ato. Da mesma forma, a deter-
minagio das medidas de emergéncia e a decretagio do estado de sitio e do
estado de emergéncia (art. 81, XV), que constituem matéria de seguranga
nacional, mas sua adogfio se reveste de forma de decreto, além de, obviamente,

(64) MANOEL GONQALVES FERRETRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, 1
ed., Saralva, 8P, 1978, pp. 208 & pegs.

(68) Cf. O Processg Legislativo, Saraiva, 1968, SP, pp. 46/54.
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acarretarem aumento de despesa. FPermitir, nos casos previstos lei com-
plementar, que forgas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele
permanecam temporariamente (art. 8°, VI) é matéria de seguranga nacional,
mas pertence & competéneia exclusiva do Congresso Nacional (art. 44, II),
ndo podendo, portanto, ser objeto de decreto-lei. A organizagio da Policia
Federal (art. 89, VIII), matéria de seguranga, nio necessita do instrumento
em pauta, nem o Presidente deve usi-lo, porque ndo deve abrir méo da facul-
dade de que dispde para, privativamente, “dispor sobre a estruturagio, atribui-
¢bes ¢ funcionamento dos érgios da administragio federal” (art, 81, V). Da
mesma forma, o decreto-lei ndo pode alcangar a “fixagio dos efetivos das for-
¢as armadas para o tempo de paz” porque isto cabe ao Congresso Nacional,
com a sangiio do Presidente da Repiiblica, dispor ... (art. 43, III). Se exige
sangdo, trata-se de matéria a ser disciplinada por lei, no sentido estrito. Talvez
se possa legislar por decreto-lei sobre as requisiges civis e militares em tempo
de guerra (art. 8, XVII, g), sobre a formulagio da politica de seguranca na-
cional (art. 87), a organizagio, competéncia e funcionamento do Conselho de
Seguranga Nacional {(neste caso de?eso a decreto, pois o art. 88, parigrafo
Ginico, exige lei), a indicagio dos Municipios de interesse da seguranga nacional
e as #reas a esta indispensdveis (art, 89, parigrafo tnico), bem como sua
utilizago, Diz-se “talvez” tais matérias possam ser legisladas por decreto-lei,
porque este sempre est4 condicionado ao disposto no caput do art. 55. Donde
a sua relatividade e sua dependéncia a aspectos de conjuntura e de oportu-
nidade, cujos critérios de avaliagio quase nunca implicam em anélise de acordo
com as categorias juridicas.

Outro ponto relevante é o atinente ao direito penal. Poder-se-ia tipificar
crime, mesmo contra a seguranga nacional, através de decreto-lei? O principio
da legalidade dos delitos e das penas estaria preenchido pela edigdo de decre-
to-lei? O fato de duas leis recentes de seguranga naciomal, dispondo sobre
crimes, haverem sido editadas por decreto-lei (o Decreto-Lei n? 314, de 13 de
margo de 1967, e o Decreto-Lei n® 898, de 29 de setembro de 1969) nio
autoriza a resposta positiva, Tais diplomas vieram & lume com fundamento nos
atos institucionais e niio no texto da Lei Maior. Decreto-lei nio é lei para
efeito das garantias individuais, em matéria penal. Essa interpretagio foi aco-
Thida pelo Governo, que, ao invés de utilizar-se do art. 55, enviou mensagem
ao Congresso, submetendo-lhe projeto de lei, que se transformou na Lei n?
6.620, de 17 de dezembro de 1978, que define os crimes contra a seguranga
nacional, estabelece a sistemética para o seu processo e julgamento, e d4 outras
providéncias.

19.2. O texto constitucional originirio (1967) mencionava, além da segu-
ranga nacional, apenas finangas piblicas, como matérias suscetiveis de disci-
plina por decreto-lei. A expressdo “finangas piiblicas” chegou a ensejar dividas,
uma vez que nio se confunde com direito financeiro (art. 892, XVII, ¢), em
relagio ao qual é menos abrangente, nem com as “normas gerais de direito
tributdrio” (art. 18, § 12). Por isso, logo se indagou da viabilidade de baixa-
rem-se normas tributirias pelo instrumento de decreto-lei. Com o advento da
Emenda Constitucional n° 1, o problema foi resolvido, pois o novo texto diz
expressamente: “finangas puablicas, inclusive tributdrias”.
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Nio parece fora de diivida admitir a raziio de quem pensava niio abranger
finangas ptblicas as normas tributdrias. O fato de o préprio legislador cons-
tituinte incluir, explicitamente, as normas tributérias, nao significa haver admi-
tido que finangas publicas nio as abrangiam. O raciocinio inverso também é
vélido: financas publicas englobavam normas tributirias, tanto que o coms-
tituinte, na primeira oportunidade, deixou isto claro, inserindo no texto a ex-
pressio que se discutia.

Resta saber se o novo texto resolve também a divida sobre a possibi].idade
de o Presidente da Reptblica, via decreto-lei, criar tributo ou aumentar-lhe a
alfquota.

H4 quem responda pela negativa, fundado na tradigio. “E dessa tradiglio
que 2 criagio e o aumento de tributos tenham de ser autorizados pela repre-
sentagio popular, ou seja, pela CAmara. No texation, wihout represeniation”.
Daf o Presidente da Republica s6 “poder alterar a regulamentagfio de um tribu-
to por meio de um decreto-lei, mas ndo autorizaria a crid-lo ex nihilo, ou
aumentar-lhe a aliquota” (%). Dessa forma o decreto-lei seria lei para todos
os efeitos, inclusive quanto aos das garantias individuais, nio todavia para o
disposto no art. 153, § 29.

A questdio parece ndo estar resolvida, uma vez que é pacifico que a matéria
de lei complementar nédo pode ser editada através de decreto-lei (*7). Ora, as
normas gerais de direito tributdrio serfio estabelecidas em lei complementar
(art. 18, § 1°). Logo, que sobraria para o decreto-lef, em matéria de finangas
publicas, inclusive normas tributdrias? Se as normas tributdrias ndo forem
relativas 2 aumento de tributos e fixagio de aliquotas, sé podem ser de carfter
geral, logo do Cédigo Tributdrio Nacional, que é lei complementar. O mais
razodvel é dar ao decreto-lei, também, em matéria de direito tributério, a
forga de lei prevista no art, 153, § 29, da Constituigdo.

No tocante a finangas publicas, a dificuldade é de igual forma notéria.
Na expressio de NELSON ]gE SOUZA SAMPAIO: *... Também aqui ndo se
pode tomar a expressic ao pé da letra para abranger tudo que regri: is
receitas, despesas, orgamento e créditos piblicos. O senso légico, co ado
pela leitura da Constituigio, logo nos adverte que os decretos-leis somente
podem incidir sobre algumas regides das finangas prblicas e ndo sobre todo

0 seu territério” {98).

Na verdade, também aqui, o terrenc a ser admitido como do decreto-lei
é muito restrito. A expressdo “finangas publicas™ parece mais propria a definir
um objeto cientifico ’C‘E) que, propriamente, situar uma 4rea para a legislagiio.
Finangas sdo meios financeiros para o Estado cumprir suas finalidades de toda
ordem. Os meios, quase sempre, envolvem ou acarretam aumento de despesas.

(66) MANOEL GONQALVES FERREIRA FILHO, op. cit, p. 210

(§7) JOSE AFONSO DA SBILVA. Aplicabilidade day Normas Constitucionais. Ed. Ravista
dos Tribunals, S0 Paulo, 1688, pp. 238 e 219,

(88) Op. cit, p. 52.

90 R. Inf. leghl. Berosilio a. 18 n. 70 abr./jun. 1981



Por outro lado, o orgamento anual e plurianual; abertura e c:;)eraqﬁo de crédito;
divida publica; emissées de curso forgado; sdo matérias de competéncia da
Unifio, cabendo ao Congresso legislar sobre elas, “com a sangio do Presidente
da Republica” (art. 43, II). Como admitir legisle sobre matéria orgamentaria?
O Orgamento compreende a despesa e a receita, logo se insere no conceito
de finangas piiblicas. Mas representa, talvez, uma das formas mais importantes
de controle exercida pelo Poger Legislative. Além do mais, a Constituigio diz
expressamente;

“Art. 68 — O ﬁro{eto de lei orgamentdria anual seri enviado
pelo Presidente da Repiblica ao Congresso Nacional, para votagio
conjunta das duas Casas, até quatro meses antes do infcio do exercicio
financeiro seguinte; ...”

E noutro lugar:

“Art. 85 — E da competéneia do Poder Executivo a iniciativa das
leis or¢amentdrias e das que abram créditos, fixem vencimentos e
vantagens dos servidores phlicos, concedam subvengiio ou auxilio ou,
g;a qua.lguer modo, autorizem, criem ou aumentem a despesa pi-

ica ...

Se as coisas sio assim, pode-se concluir que pouco ou quase nada restard
ao decreto-lei, que, de resto, nio e acarretar aumento de despesa, no
terreno das finangas piblicas. Lembra, ainda, NELSON DE SOUZA SAMPAIO:
“s6 os créditos extraordindrios, que se legitimam apenas nos casos de neces-
sidade imprevista, como guerra, subversao interna ou calamidade piblica, podem
ser abertos pelo Executivo sem autorizagio parlamentar, mas para tanto basta
o simples decreto, rlio necessitando de decreto-lei” (®).

19.3. O terceiro contetido mnecessério do decreto-lei é a criacio de cargos
Eﬁbh‘cos e fixagiio de vencimentos (art. 55, III). Também uma novidade da

menda Constitucional n® 1, desta feita parece ndo suscitar maiores dividas,
pois a Lei Fundamental, ao tratar das atribuigbes do Poder Legislativo e da
competéncia do Congresso Nacional (art. 43) fez a ressalva necesséria. Cabe
ao Congresso Nacional dispor sobre “criagéio de cargos pdblicos e fixagio dos
respectivos vencimentos, ressalvado o disposto no item III do art. 557 (art. 43,
V). A ressalva, porém, & ilustrativa. Se, nos outros itens da competéncia
legislativa do Congresso — e o art. 43 fala em sangfo do Presidente e em
“especialmente” dispor sobre todas as matérias de competénciz da Unido —
ndo sio feitas as ressalvas, como no item V cit., atinentes ao decreto-lei do
art. 55, penso poder-se concluir que os outros itens consubstanciam matérias
insuscetfveis de tratamento por decreto-lei (p. ex.: o orgamento, a fixagio dos
efetivos das forgas armadas para o tempo de paz), restando, apenas, a divida
em relagdo aos tributos, justamente para dar algum sentido & expressio “normas
tributarias” contida no item II do art. 55.

20. Os pressupostos de “urgéncia e interesse piblico relevante” para a edigfio
de decreto-lei precisam ser entendidos. Toda lei deve ter, presumidamente,

¢9) Op. cit, p. 52
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interesse piblico relevante. Toda lei se insere num determinado tempo de
necessidade. Se algumas matérias devem ser tratadas pelo legislador de forma
cuidadosa e lenta, outras nascem da preméncia social ou da vontade governa-
tiva em resolver mais do que depressa determinados problemas. Mas esta
questio de tempo nac deixa de ser delicada, na medida em que motivos de
urgéncia podem levar a criticdvel ¢ indesejdvel legislagio conjuntural, imedia-
tista, sem maijores perspectivas histéricas, contribuindo mais para o intricado
cipoal legislativo do que para o progresso e aperfeicoamento da ordem juridica.
De c|;1alquer forma, admitindo-se as razdes de urgéncia, a Lei Fundamental
possibilitou o envio de projetos de lei pelo Presidente da Republica, com prazos
reduzidos de quarenta e cinco dias em cada uma das Casas do Congresso, e,
mesmo em casos de urgéneia, o prazo de quarenta dias, quando o projeto deverd
ser examinado em sessio conjunta (art. 51). Nio dgliberando o Congresso
nos prazos referidos, considerar-se-io aprovados os projetos, na forma do art.
31, § 3% Assim sendo, a dedugfo légica estd em que o requisito de urgéncia
para a edicio de decreto-lei deve ser de tal ordem, que em quarenta dias
ele se torne obsoleto, initil ou ineficaz. De outro modo, poderia o Presidente
da Repiiblica enviar projeto de lei e solicitar a sua apreciagio em sessdo
conjunta, dentro do prazo de quarenta dias, nos termos do art. 51, § 19

Comenta-se, sempre, como a minimizar este problema da urgéncia e do
interesse pablico relevante, que tais requisitos constitnem problema politico e
ndo juridico. Na verdade, os juizes da urgéncia e do interesse sdo o Presi-
dente da Republica, num primeiro momento, e os membros do Congresso,
a0 aprovarem ou rejeitarem o decreto-lei, no prazo de sessenta dias. Dessa
forma, ainda que nio haja urgéncia ou interesse pablico relevante, a aprovagio
do Congresso ou o decurso do prazo de sessenta dias, sem deliberagéo, con-
validario o diploma, nesta parte, sanando definitivamente a auséncia dos
requisitos em tela, uma vez que eles nao estio sujeitos ao controle de consti-
tucionalidade, nem ao exame jurisdicional. No entanto, tais requisitos estio na
Carta Magna e devem ser observados, mormente pelo Presidente da Repiiblica,

ue, ao tomar posse, presta compromisso de manter e cumprir a Constituigio
?art. 78) e, por iguais_motivos, pelos Senadores e Deputados.

Tanto faz a alternativa ou ou a aditiva e. Urgéncia e interesse piblico
relevante sio requisitos copulativos a indicar que apenas em cariter realmente
excepcional deve o Presigente da Republica usar do decreto-lei, mais pela
necessidade da legislagdo que se pretende do que pelo oportunismo de fugir
ao processo legislativo.

A questdo atinente a condigdo de ndo haver aumento de despesa é também
interessante, pois, dificilmente, haverd diploma legal que nfio acarrete, de
alguma forma, aumento de despesa, custos etc. Parece que a Constituigiio
intenta restringir o decreto-lei que cause direta e imediatamente o aumento
da despesa or¢amentdria, a criagio de créditos adicionais, como autorizaces
de despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento,
guer sejam suplementares, especiais ou extraordindrios (Lei n? 4.320, de 17

e margo de 1964, que estatui normas %erais de Direito Financeiro para
elaboragio e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal).
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21. Os decretos-leis sio leis para a maioria dos casos e, sem divida, Fma o
efeito do controle da constitucionalidade. Mas aqui parecem caber algumas
observages. A lei, uma vez que foi aprovada pelo Congresso e sancionada
e promulgada pelo Presidente da Republica, goza de alta presungic de coms-
titucionalidade. Daf o quorum especial para declarar-se sua nulidade por
violagio da Carta Magna, Daf, também, a construgio doutriniria e jurispru-
dencial no sentido de somente haver inconstitucionalidade radical, completa,
absoluta, isenta de qualquer divida. Na davida, nio se declara inconstitucional
um diploma, afinal fruto de dois poderes do Estado. No entanto, o decreto-lei
tem duas fases. Numa, ele é publicado, com vigéncia imediata, mas ainda nio
aprovado pelo Congresso; poutra, depois da aprovagio pelo Senado e pela
Cémara. Na primeira, que pode durar até sessenfa dias, apenas um er o
editou, ndo sendo, por isso, esdrixulo afirmar que a sua presun¢io de cons-
titucionalidade é bem menor do que a lei discutida e aprovada pelo Congresso,
depois de uma tramitagio normal. De igual forma, nio pode merecer a presun-
¢do de constitucionalidade o decreto-lei rejeitado, que, por forga do art. 55, § 2°,
“ndo implicara a nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia”.

22. Esta questio do art. 55, § 29 “A rejeigio do decreto-lei ndo implicara
a nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia®, nio € ficil. O para-
grafo em pauta constitui novidade da Emenda de 1969. Antes, a discussdo
era sobremapeira interessante. Rejeitado pelo Congresso, nio se sabia se a
perda de eficdcia seria ex tunc ou ex nunc. Se, desde sempre, haveria necessi-
dade de vigéncia a partir da publicagio? Se, ao contrario, desde agora, como
ficariam os direitos adquiridos apés a sua vigéncia? E os direitos que seriam
adquiridos se néio existisse o decreto-lei?

As questdes foram, de certa forma, resolvidas pela inovagio do § 27 do
art, 55. No entanto, nasceram outras igualmente interessantes. A perda de
eficdcia ex nunc, isto é, a partir da rejeigdo pelo Congresso, justifica-se, em
parte, pelo fato de a contrario sensu o decreto-lei perder sua razio de ser,
consubstanciada nos requisitos de “urgéncia” e de “interesse publico relevante”.
Cairia no ar, como se tivesse sido declarado inconstitucional, ndo deixando de
ser curiosa a hipdtese de o Congresso rejeitd-lo por inconstitucionalidade e
seus efeitos perdurarem no fnterim entre a publicagdo e a rejeigo. No caso,
que presungio de constitucionalidade poderia ter o decreto-lei, na estranha
vacatio em que teve vigéncia e, por forga do dispositivo constitucional, eficicia
{a rejeicio ndo implicara a nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia)?

A solugio da emenda constitucional foi razodvel, pois ao Poder Judici4rio
fica reservado corrigir o injusto, acaso criado pela eficggia temporéria. Mesmo
porque ¢ Congresso Nacional, tendo o prazo de sessenta dias para rejeitar ou
aprovar o ato, nio significa que deva esperar os Gltimos dias para manifestar-se,

evendo fazé-lo desde logo. Nio se justifica, obviamente, que o Congresso,
vendo num decreto-lei uma injustiga, néo o rejeite imediatamente, ao invés de o
rejeitar no fim dos dois meses, com prejuizo para a harmonia da ordem juridica.

Hipétese curiosa de direito intertemporal pode ocorrer se o decreto-lei
revogar ums lei e, posteriormente, for rejeitado pelo Congresso Nacional. A lei
perderd eficdcia durante o tempo em que o decreto-lei teve vigor, ou seja,
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da sua publicagio até a data da rel‘eigﬁo? E a lei revogada, nesse perfodo, fica
definitivamente nessa situagao, aplicando-se o disposto na Lei de Introdugio
ao Cédigo Civil?

“Art. 2° — Nio se destinando & vigéncia tempordria, a lei terd vigor
até que outra a modifique ou revogue,

............................................................

§ 39 — Salvo di?osigiio em contririo, a lei revogada nio se restaura
por ter a lei revogadora perdido a vigéncia.”

Nio se trata de inconstitucionalidade, em que a nulidade & de tal ordem
que faz desaparecer a lei vjoladora da Lei Maior, justamente por ter apenas
aparéncia legal. No caso, o decreto-lei ndo se perfez, pois ndo houve aprovagiio
parlamentar, se(ﬁuer por decurso de prazo. A solugfio mais justa parece ser a
néo aplicabilidade da proibigiio do eteito repristinatério, determinada pela Lei
de Introdugdo, para restaurar a vigéncia da lei revogada por um decreto-lei que
o Coungresso Nacional rejeitou.

23. Diante de tantos problemas, incoeréncias, inexatidoes, poder-se-4 indagar
qual o melhor caminho para o decreto-lei. Sua extingfo, pura e simples, com
a volta 3 predominincia da competéncia legislativa do Parlamento, confessan-
do-se 0 embarago e mesmo o fracasso do decreto-lei na Constituigiio. Seria uma
espécie de conclusio maniqueista; decreto-lei s6 em ditadura, pois, num regime
democrético, ele torna-se invidvel. Pareceme que ndo. O decreto-lei niio
deve ser visto através de olhos supersticiosos on preconcebidos. Ele nfio precisa
ser a lei da ditadura, podendo ser um grande instumento da democracia, na
medida em que pode atender a determinados interesses coletivos e conjunturais,
de forma imediata. Além do mais, estamos tratando sempre do decreto-lei insti-
tucionalizado, vale dizer, do decreto-lei no estado de direito e nfio fora dele,
ou contra ele.

O instituto deve ser aperfeigoado, evitando-se seu uso arbitririo, subme-
tendo-o, realmente, ao controle politico do Congresso, de modo que seja a
lei urgente, que nio tolere o procedimento legislativo normal, mas tam
ndo sirva de instrumento ao oportunismo da politica, nem constitua burla ao
primado dos representantes do povo, no exercicio da fungio legislativa do
Estado.

BIBLIOGRAFTA

AMORTH, Antonio, La Cestituzione Italiana — Commento Sistematioo. Milano,
1048.

ARISTOTELES. Politiea. Trad. por BENJAMIN JOWET, Livro IV, Cap. 14, Chicago,
Enciclopédia Britdnlea, 1852.

ATALIBA, Geraldo. O Decreto-Lel na Constitwicio de 1967. Ed. Rev. dos Tri-
bunais, 1867,

94 R. Inf. legiel. Brosilis o. 18 n. 700 abe./jun. 1981



BISCARETTI DI RUFIA, Dirftto Costiturionale. 9.8 ed., Napolf, 1972.
BONDE, Amadée. Précis do Droit Constitutionnel. Paris, 1027
BURDEAU, Georges. Tratado, Tomo IV.

BRANQQ, Humberto de Alencar. Coletinia de Discursos ¢ Entrevistas,
8 vol. 1964/1865/19686, Imptrenss Nacional, Brasilia.

CAVALCANTI, Themistocles. “O principio da separachio dos poderes e suss mo-
dernas aplicacdes”, in Cinoo Estmdos, RJ, Fundagao Getdlio Vargas, 1956,

CHELT, ‘“Decreto Legge ¢ Decreto Legislativo”, in Enciclopédia Forense,
Casa Valla.rdi vol. III.

CHEVALLIER, Jean-Jacques. Az Grandes Obras Politicas de Maquiavel a Nossos
Dias. Trad. de LYDIA CHRISTIANA, 2. ed,, RJ, Agir, 1966.

Constituiciio Franoesa de 1858.

Constitulclio Politica da Replblica Portuguesa, 1933.

Costituzione della Repubblics Italiana de 1847, organizada pelos profs. FRANCHI
e V. FEROCI, Editore Ulrico Hoephl, Mllano, 1953,

DJORDJEVIC, J., sobre a Iugoslivia, in O Poder do Executivo no Estado Moderno,
RJI, EBd. Rev. Bras, de Estudos Politicos, 1859, FDU Minas Gerals.

DUVERGER, Maurice, Constitutions ¢t Docauments Politiques. Presses Universi-
talres de France, Paris, 1968.
Encicllea Pacem in Tecris, §§ 67 & 09,

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curse de Direito Constitucional. 72 ed,
Saralva, 8P, 1978.

QALICHON, Georges. “Aspects de la Procédure Législative en France”, in Le
t'l;r'i::sail Parlementaire enn Franoe et & VBtranger, Paris, Presses Universi-
, 1955,

GOGQUEL, Francois, “Les Méthodes du Travall Parlementaire”, in Le Travail
Parlementaire en France ot & V'Riranger, Parls, Presses Universitaires, 1955,

GROVE, W., sobre ¢ Reino Unido, iIn O Poder do Executive no Estade Moderno,
RJ, Ed. Rev. Bras. de Estudos Politicos, 1859, FDU Minas Gerals.

HODGETTS, J. B, sobre o Canad4, in O Poder do Executivo no Estado Moderneo,
RJ, Ed. Rev. Bras. fle Estudos Politicos, 1859, FDU Minas Gerais,

IOYRYCH, A., aobre & URSH, in O Poder do Executive no Estado Moderno, RJ,
Ed. Rev, Bras. de Bstudos Politicos, 1958, FD'U Minas Gerals.

LABROUBSE, Roger. Inirodustion i Ia Philosophie Politiqme. Paris, Librairle
Marcel Rividre, 19533,

LANGROD, Georges. 0 Processo Legislativo na Europa Ocidental. Preficic de
OSWALDO TRIGUEIRO, RJ, Pundagho CGetGlic Vargas, 1054,

LAROQUE, Pierre, sobre a Franga in O Papel do0 Executivo no Estado Moderno,
RJ, Ed. Rev, Bras. de Eastudos Politicos, 1859, FDU Minas Gerals,

R. Inf. logiel. Brosilia «. 1B u, 70 abr./|un, 1981 5



LAVAGNA. La Costituzione Itallana, commentata con le decistoni delln Corte
Costituzionale. Torino, 187¢.

LEAL, Victar Nunes, “A Divisfio de Poderes no Quadro Politico da Burguesia®, in
Cinco Estudos, RJ, Fundacio Getldllo Vargas, 1955.

LOCKE, John. Two Treatises of Government, with introdustion and notes by
PETER LASLETT. Cambridge University Press, 1960.

MACRIDIS, Ray C., sobre os Estados Unidcs, in O Poder do Executive no Estado
Moderno, RJ, Ed. Rev. Bras. de Estudos Politicos, 1959, FDU Minas Qerals.

MADISON. The Federalist n.® 47. Chicago, Encyclopaedia Britannica, Inc., 1952.

B. MIRKINE, Guetzévitch. As Novas Tendéncins do Direito Oonstitucional Trad.
de CANDIDO MQTTA FILHO, 8P, Cla. Ed. Naclonal, 1933,

MEUCCIO, Ruinl. La Funzione Legislativa Tecnica delle Leggi ¢ Lavorl Parla-
mentarl. Mileno, Editore Drott. A. Giuffré, 1953,

MONTESQUIEU. De L’Esprit des Lois. Livro XI, Librairle Garnler, Paris, 1927.

MOTTA FILHQ, Cindido. O Peder Executivo ¢ as Ditaduras Constitucionnis. 8P,
Rev. dos Tribunails, 1940.

NAVARRO DE BRITTO, Lulz. 0 Veto Legislativo, estudo comparada, Ministério
da Justiga € Negécios Interiores, Serv. de Documentagic, 19686,

OLIVEIRA TORRES, Jodio Camilo. Naturesa ¢ fina da Sociedade Politica, Pe-
trépolls, Vozes, 1888.

PERGOLESI, Ferruclo. Diritto Costituzionale. Padova, 1962,

PONTES DE MIRANDA. Comentarios i Constitulcio de 1964, Tome III, SP,
Ed. Rev, dos 'Tribunais, 1967.

PONTES DE MIRANDA. Os Fundamentos Atuais do Direito Consiltucional. RJ,
Freltas Bastos, 1932.

PRELOT, Marcel. Institutions Politigues et Droit Constitutionnel. Dalloz, 1957.

RAQ, Vicente. As Delegagica Legisiantivas no Presidencialismo, SP, Max Limo-
nad, 1863.

SAMPAIQ, Nelson de Souza. “Decretos-Leis e sua Beara”, in Revista do D. Publico,
vol, IT1, Jan-Margo/1988, Ano I, 8P, Publicacdo do*Inst. do D. Piblico da
FDU 8P. . ’

SAMPAIO, Nelson de Souza. O Prooesso Legislativo. SBaralva, 8P, 1968,

SARASATE, Paulo. A Constituicio do Brasil ao Aloance de Todos. RJ, Freitas
Bastos, 1087.

SILVA, José Afonso da. Apliosbilidade das Normas Constitucionsis, Bi. Revista
dos Tribunais, SP, 1948.

VEDEL, Georges. Manue]l Elémentaire de Droit Constitgtionnel, Sirey, Parls, 1955.

96 R. (nf, lagisl. Brasilia a. 18 n. 70 obr./jun. 1981





