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1 — O artigo 41 do Constituigie de 1946 esto-
belece que o Céimara dos Deputados e o Senado
Federol deverao se reunir em sessdo conjunta,
obrigatdriumente, nas seguintes quatro oportu-
nidades: | — para inaugurar o sesséio legisio-
tiva; 1l — pora eloborar o Regimento Comum;
It — para receber o compromisso do Presidente
da Repiblica, e IV — para deliberar sébre o
veto. Como bem observe PONTES DE MIRANDA,
no comentdrio ao referido art. 41, das quatro
hipéteses "o Regimento Comum é o Unicu opor-
tunidade de trabalho em conjunto”. Realmente
das autras trés, duas sdo puromente cerimoniais,
enguanto que o ferceira, a do veto (sdbre a qual
voitaremos odiante), ndo constitui prépriomente
caso de elaboragho legislotiva. Mas, mesmo a
tolchoragtio na feitvra do Regimenio Comum é
tarefa marginal e, até certo ponto, secunddrig,
entre os que sdo cometidas oo Poder Legislative.
Podemos, assim, considerar, o rigor, que a fun-
cao legislativa se exerce, pela Constitvigae de
1946, por meio da colaboraco dos duas Casas
do Congresse, funcionando porém cada quol se-
porodomente do outra.

2 — Observemos desde logo que esta forma de
trabothe seporado dus duas C8maras é haobitual
na trodicdo do Direito brosileiro. A Consti-
tuiggo do Império dispunha o respeito o seguinte:
“Art, 18. A sessdo imperial de abertura serd
todos os anos no die 3 de mojo. Art. 19. Tam-
hém sera imperiol o sessdo de encerramento, e
tanto esta como o de abertura se fardo em
assembléia-geral, reunidas ambas os Cbmaros.”
Como se sube, o Parlamento do Império (concur-
so das dvos Cdmaras) era chamado pela Consti-
tuigho  Assembléio-Geral. A impartdncia  daos
sessGes conjuntas {chameadas imperiais) estava
em que o elas o imperodor comparecio, e nelas
eram proferidos as denominadas Falos do Trono,
que correspondiam, mais ou mengs, ds Mensa-
gens anuais do Presidente da Republica. Mas,
pelo regime parlomentar, entdo vigente, aguéles
discursos imperigis dovom lugor, por vézes, o
sérias discussdes politicas, nas quais a confianga
no gabinete se confirmave ou se abalava, visto
que as Falas do Trono eram obre do Conselho de
Ministros ¢ ntio do Imperador, individualmente.
PIMENTA BUENO (“Direito Plblico Braosileiro”, ed.
de 1857, pagina 126), ¢ JOAQUIM RODRIGUES DE
SOUZA ("Constitvigo Politica do Império do
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Brasil”, vol. I, pagina 170), solientam o0s pontos que vimos de mencionoar. Ainda no
art. 103, a Constituigto do Império previo a reunido conjunta da Assembléio-Geral no
importonte ceriménio da oclamagto de um ndvo Imperador. Cumpre, assim, assinalar
o cardter excepcional dos sessbes conjuntas na Constituigdo do Império, bem como
a circunstdncic de que elas ndo tinham finalidode legislotiva, mos sim cerimonial e
politica. O dnico caso em que a Assembléia-Geral trobalhava em conjunte era o do
art. 81, que trata de proietos emendados, sébre o qual falaremos ediante.

3 — A Constituicio de 1891 tracava a seguinte morma: “Art. 18, A Camara dos
Deputados e o Senado trabalhargo separadamente e, quande ndo se resolver o con-
trario por maiorio de votos, em sessoes publicas. As deliberagdes sero tomadas
por maioria de votos, achando-se presente, em cada uma das Cdmares, a maioria
absoluta dos seus membros.” 0 principio da separacdo era, assim, o regra. As
exce¢des eram somente trés, nas quais o Congresso se reunia em sessdo conjuntfa:
o) tomar conhecimento da mensogem presidencial, no dia da inouguragde da sesséio
legislativo {art. 48 n.% 9); b} apurar a eleigGo do Presidente e do Vice-Presidente
do Repiblice (ort. 47, § 1.9 e ¢ dor posse o essas duos qutoridudes (art. 44).
Nao havia, portanto, nenhuma torefa legislativa que fésse realizado em sessdo con-
junta. AURELINO LEAL, discorrendo sébre o obrigegoo do trabalho separado dos duas
Casas, escreve: "0 funcionamento em separado dos duas Casas do Poder Legislativo
federal constitui, antes de mois nada, uma conseqiiéncia légica da sva divisdo. A
acdo conjunta onularia positivamente o instituicdo dupla do Senudo e do Cémara,
desaparecendo o possibilidade de exercer cada um dos ramos as suos fungdes pri-
vativas, e, mois do que tude, a ruzio de ser de uma segunda Casa do Congresse.”
U‘Teoria e Pratica da Constituigao Federal”, comentdric ao ort. 18.)} Fixemos esto
reflexdo final do ilustre constitucionalista. BARBALHO, depois de se referir ao art. 61
da Constituigdo imperial, confirma o intengdo dos constituintes de 1897 de salve-
guardar @ autonomic do Senado, nestas incisivas palavras: A Constituigdo repu-
blicana ndo odmitiv ésse cerceomento oo dualismo estobelecido e estobeleceu a
norma invaridvel dos deliberagées nao-promiscuas, com o que se evita o anulagio,
nas fusdes de Cdmaras, do menos numerosa delas.” (“Constituicdo Federal Brasileira”,
comentario oo art, 18.)

4 — No Constituicae de 1934, o Senado nado exercia plenamente atribuigges legis-
lativas. Colaborava, apenas, em certas leis, com a Cdmara dos Deputados, de actrdo
com as disposigoes do art. 91. O Senado nem mesmo figurava no capitulo do Poder
Legislotivo, e suas atribuicdes, comoe ¢ sabido, estovam consignadas em capitulo
especial chamado “Da Coordenagdo dos Podéres”. Mesmo assim, a Constituigdo de
1934 manteve a tradigioe republicana ao consignar, no ort. 28, os quatro Onicos
casos em que as duas Casos se reuniom: ineugurogde da sessdo legislativa, elabo-
ragdo do Regimento Comum, compromisso do Presidente da Repoblica e eleigdo
indireta do Presidente no caso de vaga no fim do periodo.

5 — Como vemos, n fradigio republicana de trobalho legislativo separade era rigo-
rosa, mais que a do Império, que, apesor de predominante, admitia, contudo, a reunido
das Casas pora deliberar sdbre projetos de uma, emendados pela outra. A rozde do
maior rigor do sistema republicane estd no cuidade de se preservar o influéncia do
senado no tarefa legisletivo, coisa menos importante no Império, porque, neste, o
Estade era unitdrio, enquanto que entre nos é federativo, sendo o Senado, por defini-
¢@0 que vem desde os constituintes de Filadélfia, o 6rgdo garantidor do Federacéo.
Por isto, 0s precedentes norfe-americonos saoe no mesmo senfido, Nos Estodos Unidos
s00 tombém exceptionamis as reunides conjuntas do Congresso. Segundo verificomos
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no manual classicz “‘Cannon’s Procedure in the House of Representatives” fed. de
1949, pags. 1791800, o oportunidode mais vsodo & quondo o Presidente deseja
enderecar uma mansagem oo Congresso, e o és'e comporece pessomimente. Entdo o
revnido tem lugor ne Cdmora, sob o presidéncia do Presidente (Speaker! deste.
0s serpdcres t3m ossentos especiais, ras arimeiros filos de codeiras. O Vice-Pre-
sidente (Presiderte do Sencdo! comparece. Feitz a leitura do mwensager pela Presi-
dente da Republico, ndc se segue nenhum debcte, e o Chefe de Estaco se retirg,
sendo suspensa o sass@o. Quance ¢ Presidente envio sua mensogem, mos ndo cam-
parece, é elo Jido seporodomente em cade Coso. Afora o caso citada, so de raro em
rare se rainem os duas Cousas, & sempre em sessdes cerimoniais, como se deu, par
exemplo, porg homenogear o Presidente Fronklin Roosevelt, quanda do sev falecimento.

6 — Incvande na tradigdo de|se jnéo) fozer trabarho legislativo promiscuo, a Cons-
tituicge de 1934 irtroduziv, come vimos, o elaborogae em conjunto do Regimento
Comum. Trotava-se, cinca cssier, contudo, de uma e interno, ndo incluida no legis-
logao geral. A Constituicdo de 1946, entretunto, trouxe Jutra inovagda e esta im-
portante, oo dispar, no art, 41, que o Congresso delibera em conjunta sdbre o velo.
10SE DUARTE nos fornece alguns dadcs inte-essantes séhre a adog¢de de tol sreceito.
A principie, cogitou-se de rronter g norma do Corstituizae de 1934, su se.q, incluir
zzmc Onizo trobotho em conjunto o eiaborccdo do Regimento Cocmum O antepro-
jeta da Comissao Constitucional sofrey, porém, no ponfo 2m exame, emendos que
visaverr o existéncia de sessdes canjuntas pora acrec’ogdo do veto A estas emendos
o subcomissho especiol deu parecer contraria. sob fundamento de que ‘o sessac con-
junta para julgamento do veto celocarin o Semodo em situacao de inferioridade’,
0 Yeputado Gustavo Capanema opinou mesms ne sentido de que o préprio Regimento
Comum devie ser votado sepuaradarrente, porgue o *rabalho conjunte anvloric o
Senado. (A {lonsfituicho Brosileira de 1946, comentario ao art. 41.) Com3a nao
existe disposi¢do zonstitucioral perticular sébre o moneira de se votor o velo, ©
mais razodvel seria gue, nas sessdes conjuntas para sua apreciagdo, volassem sepo-
radomente senadores ¢ deputados. Assim se evitario o -isco assinalodo pela sub-
cecmissao especial, no Assembléjo de 1944, e se caric aclicagdo anoldgica ao ais-
posto no art. 42, rozedvelmente oplicavel oo cazo, e pelo qual as delberagdes
sdo tomedos pela maoioriac de votos cos membros dos duas Casas. Sabemos que
isto ndo se di. Nas sessdes de veto, n3o havendo urnes separodas e sendo o votagdc
secreta, € clero que o de'iberogdo code ser tomada sem levar em conta os volos das
senadores. A vista dos precedentes referidos crein que o sistema vigente, embora
dificdmente modificavel hoje em dia, controrio 5 espirito do Constituicag,

7 — 0 Ato Institucional de ¥4 de obril de 1964 dispde|no art. 4.2, que "0 Presidente
da Repiblica poder¢ enviar ao Congresse Nacional crojetos de lei sdbre quclquer
maréria, os quais devergo ser apreciodos dentro de 30 cias, a contar do sev rece-
bimenta no Camara cos Deputados e de igual proze no Senado Federal: caso zor-
irarig ser@o tidcs como aprovedos. Pardgrafo (Onico: O Presicente du Repiblica, se.
julgor urgente a mediae, podera solicitar que o cpreciagdo do projeto se foca em
30 dios em sesso conjunta do Congresse Necional, no forma previsto nesle artigo.”

8 — 0 Afo Institucional veio, nos térmos acima, ocrescentar um névo coso de
sessio conjunta co Congressa, aos |5 existentes pelo ar. £1 do Constituigao.
Este novo caso 2 muilo mois importante do que ¢s outros, porque prevé o ocorréncic
e trobakho de eloboragdo legislative auténtico (coisa que ate agora rde se verificava
nas sessges conjuntas) e. o que é mais, eiaboragao legislativa deciccda a importantes
e urgentes assuntes, sem o que nio se conceberia o nipotese prevista no art. 4.9
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do Ato Institucional. E, assim, matéria delicade o disciplinamento regimental, pelo
Congresso, da forma de execuglio do referido inciso da lei constitucional revelucio-
nério, o que deve ser feito por meio da adequada adaptaglio do Regimento Comum.

9 — Procuremos, agora, esclarecer o conteddo do art. 4.° do Ate. No fexto do
artigo se diz que os projetos do Presidente, que venham sem a cldusula de urgéncim
serdio opreciados separadamente pelas duas Cosas, tendo cada uma delas o prazo de
30 dias para isso. Apreciar, portanto, no sentido da lei, significa, para cada Cdmora,
receber o projeto em Mesa, distribui-lo as Comissdes competentes, pora obfer-lhes os
pareceres respectivos e votd-los em plendrio, tudo no prozo de 30 dias cada uma. Néo
sertio proibidas as emendes aos projetos presidenciais, desde que ndo incidam na
vedogdo do ort. 5.9 do Ao, ou sejn, desde gue tois emendos ndo criem nem aumentem
despesa piblica. Tedo o problema regimental estd em que a apresentagdo e votagdo
das emendas deve se confinar, sempre, oo prozo fatal de 30 dias. Se ndo houver
emendas, mas se o projeto far rejeitado dentro do prazo, é evidente que a iniciativa
presidencial nfo prevalece, pois noda no Ato impde ao Congresso a obrigagdo de
aprovar os projetos do Presidente, ficando, portanto, integra a competéncia de cada
Camara de rejeitar os projetos que lhe sdo apresentados, coso nao os adote (Cons-
Atituigdio art, 68) nem os emende @gm] art, 69). Sera um caso de rejeigo de
projeto de iniciativa presidencial, idéntico cos que podem ocorrer na aplicagdo do
art. 67 da Constituicio. O primeiro cuidado do Regimento Comum reformado deve
ser, pois, o de estabelecer as normos pora o andamento dos projetos presidenciais
de apreciagdio separada, fixondo os prazes de tramitagdo, inclusive para as emendas.
No minha opiniao, as emendas ndo deviom ser opreciados pelos mlendrios, nestes
tasos, mas somente pelas Comissdes competentes das duos Casas. Com efeito, noda
na Constituigiio obrigo a que os emendas sejam votadas em Wlendrio. Pelos artigos
68 e 69 o que se apreva ou rejeita sdo os projetes, emendados ou nac. Para que
se possa combinar os prozos impostos pelo Ato com as formalidades da elaboragao
legislativa, torno-se necessdrio que estas sejom reduzidas o mois possivel, sempre
que a reducdo nae fira o texto constitucional. Penso, assim, que se deve limitor
no Gmbito dos Comissfes o opresentagho, exome e votogdo dos emendos aos projetos
do Presidente. Serio restabelecida assim, com o maior procedéncia, a norma do
art. 61 da Constituicdo do Império. Nado o impede.

»
L

10 — Outro aspecto. No cose de a Camara dos Deputados deixar possar o proze de
30 dios sem apreciar o projeto presidencial, ndo se segue que éle estefc ipso facto
aprovado, A conclusio ldgica que se deve tirar do art. 4.9 do Afo, é que, possados
os 30 dios de prozo concedidos 4 Cdmaro dos Deputades, sem que esta aprecie o
wrojeto, perderd o mesma Camara a oportunidade de fozé-lo, possando entdo o projeto
ao Senado, que o deverd apreciar em igual prazo, inclusive adotando-o, rejeitando-o
ou, ainda, emendando-o, sem que suas emendas sejom devolvidos a Cdmara, cujo
praza se esgatou. Se f4r o Semudo que exceder o prazo coencedido, entdo o projete
serd enviado & songdo, possades os segundes 30 dias, tal como veio do Cémara,
inclusive com as emendas desto, que ndo serfio apreciodas pelo Senado,

11 — Entremos, ngora, no exame do pardgrafo Onico do art. 4.° do Ato. O primeire
ponto que se deve ressaltar é que o Congresso é solicitado, nos casos de urgéncia, a
fazer u aprecia¢@o conjunta dos projetos presidenciois, no prazo de 30 dias. O emprégo
da palovra “apreciagde’” indica, desde logo, tol como se observou no tocante oo caput
do artigo, nao apenas ¢ momento da votagdo dos projetos, mas todo o procedimento
de sua tramitacdo. Portanto, apreciagdo conjunta significa apenas o prazo reduzido
e o votagiio em sessfio conjunta, mas com tramitacdo seporada, dos projeios, no gue
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toncerne ao estude dos Comissdes, apresentagdo de emendos etc. Aquy portanto, 0s A
problemas de distribuigao da matéria entre as duas Casas e fixogto dos prazos na
fase de tramitacdo, devem ser objeto de exame ainda mais rigoroso do gue nos casos
da parte inicial do artige. Creic que nada impediric que, nes casocs em telo, fossem
criodos comissdes mistos de deputoados e senadores {ou fundides as Comissdes perma-
nentes, acaso |G existentes, incumbidos de estudar os projetos do Govérno)} e que
Bsses orgaos fizessem em conjunto o trabolho de fromitag@o, inclusive adotando
emendos, que nép precisoriom ser votodos em plendrio, tal como sugerido mais
acima. Uma vez preparades os projetos, seriam éles, dentro do prazo marcado,
submetidos ao Congresso, que os votaria em sessdo conjunta.

12 — Chegamos, agora, a outro ponto importante déste estudo: o que diz respeito
ao processo de votoglo nas sessdes conjuntas do Congresse. Penso que o votogdo
dos projetos se deve dar seporadomente, em chamado nominal de deputados e sena-
dores, ou em urnes separadas, em caso de projetos que exijam votaglo secreta,
porque somente assim estara garantida o oprovagdo pelas duas Cosos, exigida pelo
préprio Ato, além de ser inerente ao sistema bicomeral, especialmente nos Estados
Federais, em virtude dos fungdes especificos do Senodo. Que o aprovacdo pelas duas
Cosas é exigida pelo préprio Ato, é fato demonstrado pelo final do pardgrafo Gnico
do art. 4.5 no ponto em que diz que a opreciogdo do projeto se fard em sessdo
tonjunta “na forma prevista neste artigo”. Ora, o forma prevista no art. 4.2 &
exatamente o da opreciogdo pelas dvas Casas, como se vé do seu texto, tfranscrito
no inicio déste trabathe. Que o aprovacde per embas € inerenfe ao sistema
bicameral, consta do texto da Constituigio, que foi mantida pelo Ato.

13 — Releva, finalmente, acentuar que muitos dos projetos enviados pelo Govérno
poderdo dizer respeito cos interésses federativos, acentuando-se, entdo, o aspecto
das fungbes especificas do Senado, acima referidas. Ndo se deve, o nosso ver, de
maneira nenhuma, repetir, no caso dos sessdes conjunfas destinadas & apreciagto
dos projetos do Govérno, o érro cometido nus sessdes de apreciogio do veto, porque
uqui os conseqiénciaos, para o Senodo, e portanto para o Congresso e a propria
Constituigdo federativa, serium bem mois groves. Se, nos sessdes conjuntas, uma
Casa aprovar e outra rejeitar o projeto, estarg éle rejeitado. Se ndo houver querem
nas duas Casas, e possarem os trinta dias, estd o projeto aprovado. Se houver
guorum em uma das Casos mas faltar em outre, esta perderd a oportunidade de
intervir, tal como sugerimos acimo (n.° 10), e o proieto deve ser tido igualmente
por aprovado. Sdo estas algumas reflexdes e sugestdes que desejova submeter a
olte competéncio dos meus ilustres colegas do Comissdo de Justica do Senado, o fim
de que sirvam eventualmente de modestos subsidios & reformo do Regimento Comum.

14 — Para terminor, recordarei aqui estas palavras, de interésse sempre atual, com
que o Suprema Cdrte dos Estados Unidos definiv o importdncio e o amplitude do
poder do Congresso de tragar as normas do seu Regimento: “No exercicio do seu
poder constitucional de determinar suas regras de procedimento, as Casas do Con-
gresso ndo devem ignorar as limitogdes constitucionais, nem violar direitos funda-
mentais, e deve haver uma relagdo razodvel entre o método de procedimento esto-
belecido pelo regra e o resultade que se espera sejo afingido. Mas, dentro désses
{imites, todos os métodos sdo abertos a determinacfo dos Casas. O poder de trogor
regras de procedimento ndo se exaure com o proprio exercicio. € um poder continua,
sempre sujeito a ser exercido pelas Cosas e, dentro dos limites sugeridos, é absolute e
livre do contrdle de qualquer outro drgao constitucional.” (“Estados Unidos contra
BALLINY, 1892},





