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RESUMO: O presente artigo tem por objeto o estudo de caso sobre a introdugdo da competéncia
exclusiva do Congresso Nacional para sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa (art. 49, V, da Constituicdo).
Investiga-se a relacdo dessa competéncia com o projeto parlamentarista, que dirigiu grande parte
do processo constituinte sobre a organizacdo dos Poderes. A partir do levantamento dos registros
documentais dos trabalhos constituintes e da revisdo doutrinaria, retrata-se o arranjo institucional
que marcou o processo decisério da Assembleia Nacional Constituinte. Sustenta-se que o sistema
de Governo concretamente adotado pela Constituicdo ndo deve ser avaliado a partir de uma visao
idealizada do presidencialismo. A hipétese a ser verificada é a de que a competéncia em questao
guarda relativa independéncia com o projeto parlamentarista.

Palavras-Chave: Presidencialismo. Assembleia Nacional Constituinte. Legislativo. Executivo.

ABSTRATC: The purpose of this article is to study the case of the introduction of the National
Congress exclusive competence to suppress normative acts of the Executive Branch that exceed
the regulatory function or the limits of the legislative delegation (Article 49, V, of the Constitution).
The article investigates the relation of that competence with the parliamentary project, which
directed much of the constituent process on the organization of the Branches. From the survey of
the documentary records of the constituent works and doctrinal revision, the institutional
arrangement that marked the decision-making process of the National Constituent Assembly is
portrayed. It is maintained that the government system concretely adopted by the Constitution
should not be evaluated from an idealized view of presidentialism. The hypothesis to be verified is
that the competence in question retains relative independence with the parliamentary project.
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INTRODUCAO

Os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988 produziram uma
inovacdo institucional relevante no controle congressual sobre o Executivo: a competéncia
exclusiva do Congresso Nacional de sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa (art. 49, V, da Constitui¢cdo).

A Constituicdo de 1934 atribuia ao Senado Federal a competéncia para examinar, em
confronto com as respectivas leis, os regulamentos expedidos pelo Poder Executivo e suspender a
execucdo dos dispositivos ilegais e para propor ao Poder Executivo, mediante reclamacéo
fundamentada dos interessados, a revogacdo de atos das autoridades administrativas, quando
praticados contra lei ou eivados de abuso de poder (Constituicdo Federal de 1934, art. 91, 1l e I1I).

Valadao ressalta que esse precedente historico deve ser interpretado com ressalvas, tendo
em vista que “o Senado Federal, na Carta de 1934, era diferente, ndo se tratava de casa legislativa
em sua acepcdo plena, mas estava mais préximo de ser um 6rgdo de coordenacdo dos poderes
federais” (VALADAO, 2002, p. 289). Poletti (2001, p. 49-50), por sua vez, destaca que a
competéncia prevista no art. 91, 11, da Constituicdo de 1934 era um resquicio do anteprojeto de
Constituicdo, que tinha a intencdo de extinguir o bicameralismo e transformar o Senado em um
Conselho Supremo. A competéncia do Conselho substitutivo do Senado era prevista no art. 68 do
Anteprojeto de Constituicdo:

O Conselho Supremo serd 6rgao consultivo e deliberativo, com fungGes politicas e
administrativas, mantera a continuidade administrativa nacional; auxiliard, com o seu
saber e experiéncia, os 6rgaos do Governo e os Poderes Publicos, por meio de pareceres,
mediante consulta; deliberara e resolvera sobre os assuntos de sua competéncia fixados
nesta Constituicdo. (POLETTI, 2001, p. 31)

A Constituicdo de 1934 acabou acolhendo uma solucdo hibrida e manteve o
bicameralismo, mas incumbiu ao Senado um papel de “promover a coordenagao dos poderes
federais entre si, manter a continuidade administrativa, velar pela Constitui¢do, colaborar na feitura
de leis e praticar os demais atos de sua competéncia” (art. 88 da Constituicdo de 1934).

A anterior previsdo — que ndo se repetiu nas Constituicbes de 1937, 1946 e 1967 —,
portanto, ndo é equivalente & norma do art. 49, V, da Constituicdo de 1988, tendo em vista a
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diferenca no desenho institucional do papel do 6rgdo controlador. A inovacao da Constituicdo de
1988 estd na introducdo de um mecanismo de controle politico congressual que permite a
intromisséo direta do Legislativo no Executivo, remodelando os pesos e contrapesos da separacéo
de poderes.

Ferraz (1994, p. 213-215), ao encerrar seu estudo sobre o poder congressual de sustar atos
normativos do Poder Executivo, concluiu que a competéncia em questdo seria uma indevida
reminiscéncia do projeto parlamentarista, que havia permeado boa parte dos trabalhos
constituintes. Assim, a autora recomendou que a competéncia fosse revogada, por ocasido da
revisdo constitucional prevista no art. 3° do ADCT. Concluiu a autora;

Frente a separacdo de poderes, inscrita como principio fundamental e intocavel e
concretizada no sistema presidencialista de governo na Constituicdo de 1988, a sustacéo
congressual de atos normativos regulamentares constitui figura aberrante, que néo se
ajusta aos lindes do controle politico para o qual o Poder Legislativo é naturalmente
vocacionado. (FERRAZ, 1994, p. 213)

Note-se que a autora parece ter revisto seu posicionamento, uma vez que posteriormente
afirmou, sobre a competéncia do art. 49, V, da Constituigdo: “Trata-se de funcdo que fortalece o
Poder Legislativo no quadro estrutural dos poderes e que se bem utilizada podera até constituir
ferramenta relevante para efetivo controle do Poder Executivo” (FERRAZ, 2013, p. 1030-1031).

De toda forma, permanece a questdo que merece ser investigada pela pesquisa empirica:
a norma do art. 49, V, da Constituicdo é fruto de uma reminiscéncia no texto constitucional do
projeto parlamentarista? Haveria, nessa competéncia, uma incompatibilidade intrinseca com a
separacao de poderes ditada pelo sistema presidencialista de Governo?

A hipotese sustentada nesse artigo € a de que havia na Constituinte uma clara tentativa de
fornecer instrumentos para incrementar o poder do Legislativo de fiscalizar o Executivo, que
transcendia o projeto parlamentarista. Dessa forma, a ideia de que o instrumento de controle
previsto no art. 49, V, da Constituicdo seria um elemento parlamentarista parte de uma
compreenséo idealizada do sistema de governo.

O Parlamentarismo possui elementos institucionais caracteristicos, como a
responsabilizacdo politica do Chefe de Governo e a possibilidade de dissolugdo do parlamento,
como destacam lensue e Sgarbossa (2016, p. 264-285). No entanto, como ressaltam Shugart e
Carey (1992), regimes onde had a eleicdo de um Presidente em separado do Parlamento —
caracteristica nuclear do presidencialismo — podem assumir uma variedade de desenhos
institucionais, que os aproximam ou os afastam dos regimes parlamentaristas. Portanto, ao invés
de presidencialismo versus parlamentarismo, parece mais adequado pensar em formas de
presidencialismos, que podem ser mais préximas ou mais afastadas do modelo parlamentarista.

A partir desse panorama, 0 presente artigo se propde a analisar como se deu a inclusao na
Constituicdo da competéncia exclusiva do Congresso Nacional para controlar os atos normativos
do Poder Executivo exorbitantes do poder regulamentar e dos limites da delegacgéo legislativa. A
metodologia utilizada é a investigagdo qualitativa por meio de estudo de caso, em que se busca
uma compreensédo profunda de uma unidade assumida como um todo — o processo de incluséo da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional prevista no art. 49, V da Constituicdo —, com a
finalidade revelar as complexidades dessa totalidade e entender um problema do qual o caso € uma
representacéo relevante (CRESWELL, 2014, p. 86-90; CHIZZOTT]I, 2017, p. 125-128). Por meio
desse estudo de caso, retratar-se-4 o arranjo institucional que marcou o processo decisorio da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988.

Para possibilitar esse olhar retrospectivo, utilizam-se como fontes primarias 0s
documentos sobre os trabalhos da ANC disponibilizados nos sitios na rede mundial de
computadores da Camara dos Deputados e do Senado Federal (BRASIL, 2017a; BRASIL, 2017b).
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Além da analise documental direta, o artigo utiliza-se da revisdo doutrinaria e jurisprudencial para
a compreensdo do objeto de pesquisa.

1 O CARATER CONGRESSUAL DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE

A reconstrucdo das atividades constituintes deve ser feita a partir do seu contexto. Para
tanto, convém destacar, como chave interpretativa do processo constituinte, o carater congressual
da ANC, que se manifesta em dois aspectos: (i) na composi¢do dos seus membros; e (ii) nos
procedimentos adotados para a elaboragéo e a votagdo do projeto de Constituigéo.

A composicdo da ANC decorre da decisdo, materializada no seu ato convocatorio — a
Emenda Constitucional n° 26, de 27 de novembro de 1985 —, de reunir o Congresso Nacional em
Assembleia Nacional Constituinte, ao invés de convocar-se uma Constituinte exclusiva. Essa op¢éo
trouxe implicagOes tanto para a legitimidade dos seus membros quanto para a soberania do
colegiado.

A convocacao da Constituinte se insere em um processo histdrico de transicdo da ditadura
militar para a redemocratizacao, que teve seu ponto de maior expressao popular no movimento pela
aprovacdo da Emenda Constitucional para possibilitar a eleicdo direta para Presidente da
Republica, nos anos de 1983 e 1984. Por outro lado, a elei¢do de representantes para o Congresso
Nacional em 1986 atribuiu legitimidade popular aos constituintes. No entanto, 23 senadores eleitos
antes do ato convocatério permaneceriam no Congresso que se reuniria em Assembleia
Constituinte, o que fazia suscitar questionamentos sobre a legitimidade desses integrantes da ANC.
Esse foi um tema controvertido ja na abertura dos trabalhos. Decidindo questdo preliminar a eleicao
da Presidéncia, 394 integrantes da ANC confirmaram o mandato constituinte desses 23 senadores,
apontam Souza Neto e Sarmento (2013, p. 161).

Além da questdo da legitimidade dos seus integrantes, o carater congressual da ANC,
guanto a sua composicdo, trazia subliminarmente a discussao sobre a sua soberania, questao
politica e juridica tormentosa que a acompanhou por todo o seu percurso. Ap6s uma intensa
discussao inicial entre os defensores da possibilidade de que a ANC, com base em sua soberania,
alterasse o ordenamento juridico em vigor e aqueles que defendiam que a soberania da ANC dizia
respeito apenas a elaboracdo do documento constitucional, o Regimento Interno da ANC acabou
acolhendo uma versdo meramente reativa da soberania, ao estipular que a ANC poderia defender
sua soberania, por meio de “projetos de decisdo”, editados para sobrestar medidas que pudessem
ameagcar os trabalhos e as decisdes soberanas da ANC (art. 59, § 7° da Resolugédo n° 2, de 1987).
Embora a ANC ndo tenha editado nenhum “projeto de decisdao”, a defesa de sua soberania teve ao
menos dois momentos politicos marcantes. O primeiro ocorreu um ano apos a instauragcdo do ANC,
quando o Relator Geral, o deputado constituinte Bernardo Cabral, do PMDB do Amazonas, em
resposta aos questionamentos alimentados pelo debate sobre a fixacdo do prazo do mandato do
Presidente José Sarney, publicou artigo defendendo explicita e publicamente a soberania da
Constituinte (CABRAL, 1988). O segundo evento ocorreu quando o Presidente da ANC, o
deputado constituinte Ulysses Guimaraes, do PMDB de S&o Paulo, apds a votagdo em primeiro
turno do projeto de Constitui¢do, pronunciou, em 28 de julho de 1988, contundente discurso em
defesa da soberania da Constituinte, para rechacar a tentativa explicita de influéncia externa do
Presidente Sarney sobre os seus rumos (GUIMARAES, 1988, p. 12150-12151; SOUZA NETO;
SARMENTO, 2013, p. 162).

O segundo aspecto do carater congressual da ANC, de maior relevancia para os propositos
do presente artigo, levanta questbes sobre como as regras do funcionamento dos trabalhos,
enquanto arranjos institucionais, influenciaram nos resultados alcancados, por limitarem as opcdes
dos atores do processo politico, como ressalta Pilatti (2006). A discussdo sobre a soberania da ANC
canalizou muito dos debates sobre a elaboracdo do Regimento Interno, ofuscando a atencéo da
maioria conservadora sobre as decisdes quanto aos ritos a serem observados.
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Assim, elementos procedimentais, tais como a estrutura descentralizada dos trabalhos, a
extensdo dos temas a serem abordados e a atuacdo dos lideres de bancada, favoreceram a formacao
de uma agenda progressista. Pilatti (2016) investiga as possiveis explicaces para o relativo éxito
do bloco minoritario em introduzir a agenda progressista em uma Assembleia constituinte
majoritariamente conservadora. O autor sustenta a hipdtese de que esse éxito se relaciona a
formacdo de coalizbes ad hoc entre 0s grupos minoritarios progressistas e dissidentes do bloco
majoritario, viabilizadas pelas condi¢es institucionais e pela estrutura dos procedimentos
constituintes.

Note-se que a ANC, atendendo a seu ato convocatério, funcionou de maneira unicameral,
pelo sistema de “um constituinte um voto”, o que relativizou o peso da esmagadora maioria
conservadora do Senado na ANC. Dessa forma, embora se utilize, nesse artigo, a expressao
“deputado constituinte” e “senador constituinte”, ao invés da expressao genérica “constituinte”,
tendo em vista o carater congressual da ANC, com isso ndo se quer induzir o reconhecimento de
qualquer diferenca qualitativa de voto entre 0s representantes.

O carater unicameral da ANC e o quérum de maioria absoluta de seus membros em
votacdo em dois turnos eram os Unicos aspectos procedimentais fixados no ato convocatorio (art.
1° e art. 3° da EC n° 26, de 1985). Os trabalhos constituintes foram definidos ndo sé pelas regras
formais do Regimento Interno, mas também por regras informais, baseados no cotidiano do
Congresso Nacional. A eleigdo do deputado constituinte Ulysses Guimarées, como Presidente da
ANC, que também exercia o cargo de Presidente da Camara dos deputados e o funcionamento
concomitante da ANC com o Congresso Nacional contribuiram para que a ANC adotasse modos
de agir tipicos da pratica parlamentar ordinaria, muito embora estivesse lidando com um processo
extraordinario de elaboracdo de uma Constituigéo.

Um exemplo da incorporacdo de praticas do processo ordinario no funcionamento da ANC
foi o reconhecimento do papel das liderancas de bancadas partidarias, com prerrogativas de
manifestacdo e orientacdo de voto, como ressalta Pilatti (2016, p. 15, 25 e 312). Também merece
destaque a esdruxula atuacéo do lider do governo no Congresso Nacional, o deputado constituinte
Carlos Sant’anna, do PMDB da Babhia, na explicita defesa dos interesses do Governo Sarney nos
trabalhos da ANC, especialmente em pontos sensiveis como o sistema de Governo e a duracao do
mandato presidencial (BRASIL, 1988f, p. 8737 e 8770; BRASIL, 1988g, p. 11023-11024).

A necessidade de dar-se um projeto de Constituicdo, em razao da inexisténcia de um texto-
base a ser analisado, ditou a organizacdo das atividades constituintes. Paulo Bonavides e Paes de
Andrade ressaltam que a forma integrativa de funcionamento da ANC, por meio das comissdes e
subcomiss@es, buscava evitar a perigosa ociosidade dos constituintes, enquanto aguardavam a
elaboracdo do Projeto de Constituicdo, a semelhanca do ocorrido na Constituinte de 1946. Como
se analisara mais adiante, esse intento ndo foi inteiramente alcancado, uma vez que 0 movimento
de reforma do Regimento Interno, que eclodiu as vésperas da votacdo do Projeto de Constitui¢do
em Plenario, teve como uma de suas motivacdes a insatisfacdo da parcela dos constituintes que se
sentiam alijados do processo decisorio sobre o Projeto de Constituicdo, como esclarecem
Bonavides e Andrade (2008, p. 458-464).

Uma caracteristica marcante dos trabalhos foi a descentralizacdo na producgédo do projeto
de Constituicdo. O Regimento Interno da ANC, aprovado por meio da Resolugéo n° 2, de 25 de
marco de 1987, estipulou que 8 Comissdes tematicas, subdivididas em 24 Subcomissoes,
elaborariam o projeto de Constituicdo, e a Comissé@o de Sistematizacdo reuniria as partes em um
texto compilado (BRASIL, 1987Kk).

Para manter a atengdo na competéncia exclusiva do Congresso Nacional para controlar os
atos normativos do Poder Executivo exorbitantes do poder regulamentar e dos limites da delegagéo
legislativa, observe-se que a Comissdo da Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo era
integrada por trés Subcomissdes: a Subcomissdo do Poder Legislativo, a Subcomissédo do Poder
Executivo e a Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico.
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2 O ANTEPROJETO DA SUBCOMISSAO DO PODER LEGISLATIVO

O relatoério do deputado constituinte José Jorge, do PFL de Pernambuco, ao dar
conhecimento da vers&o inicial do Anteprojeto da Subcomisséo do Poder Legislativo ao Presidente
da Subcomisséo e aos demais constituintes deixava claro os objetivos do Anteprojeto: combater a
hipertrofia do Executivo, devolver as prerrogativas do Parlamento e dota-lo de meios eficazes para
exercé-las, especialmente pela descentralizacdo interna dos trabalhos legislativos, com a delegacéo
de competéncias as Comissdes temporéarias e permanentes do Congresso Nacional e de suas Casas
(Comissdes Legislativas). Por outro lado, a premissa parlamentarista era outro dado essencial dos
trabalhos da Subcomissdo do Poder Legislativo, assim como dos trabalhos da Subcomisséo do
Poder Executivo. A Constituinte era vista como uma oportunidade sem paralelo na historia
republicana de introduzir um sistema de governo que se acreditava capaz de produzir maior
estabilidade a maquina governamental: o sistema parlamentarista misto (BRASIL, 1987b, p. 2-17).

Na esteira da recuperacdo das prerrogativas do Parlamento, a versdo inicial do Anteprojeto
do relator da Subcomissdo do Poder Legislativo previa a competéncia exclusiva — isto é,
independente da sangdo presidencial - do Congresso Nacional para fiscalizar e controlar,
conjuntamente ou através de qualquer das Casas, os atos do Poder Executivo, inclusive os da
administracdo indireta (art. 5°, 1X, do Anteprojeto da Subcomisséo) (BRASIL, 1987b, p. 21).

A fiscalizacdo e o controle dos atos do Poder Executivo eram viabilizados por varios
mecanismos: a necessidade de aprovacdo prévia pelo Senado Federal para o exercicio de
determinados cargos no Poder Executivo!; o poder impediente, pelo qual a Camara dos deputados
poderia impedir, por meio de mocao ao Presidente da Republica, que um cidaddo continuasse a
ocupar um determinado cargo no Poder Executivo; pela possibilidade de instauracdo de Comissdes
de Inquérito; pelo poder de qualquer das Casas do Congresso ou de suas Comissdes de convocar
Ministros de Estado ou de lhes encaminhar ou a qualquer outra autoridade requerimentos de
informacdo e ainda de receberem peti¢des e reclamagdes dos cidaddos contra atos ou omissdes das
autoridades publicas; por meio da fiscalizacdo financeira e orcamentaria, pela qual se previa a
possibilidade de as Comissdes do Congresso solicitarem a atuacéo do Tribunal de Contas da Unido;
e pelo dever das Comissdes Legislativas de zelar pela regulamentacédo das leis. Sobre esse Gltimo
mecanismo de controle, que ja apontava para a preocupac¢ao com os limites do poder regulamentar,
observe-se a fundamentacdo apresentada pelo Relator do Anteprojeto na Subcomissdo do Poder
Legislativo:

Visando atender a necessidade imperiosa de fortalecimento do papel das comissdes, e em
consonancia com o principio de interrelacionamento préprio da acdo integrada,
independente e harménica dos Poderes, objetiva-se dotar a comissdo de atribuigdes para,
junto ao Poder Executivo, acompanhar a elaboracéo dos atos de regulamentacgéo das leis.
N&o é raro suceder que a disposicao reguladora desatenda a vontade do legislador expressa
no texto legal, acarretando distor¢cdes na sua interpretacdo e aplicacdo. Cabe, pois, ao
Poder ao qual compete, por exceléncia, a elaboracdo e aprovacdo da lei, zelar pela
completa compatibilizacdo entre o seu texto, as finalidades e a norma que a regulamenta.
(BRASIL, 1987b, p. 10)

Os instrumentos institucionais de funcionamento do sistema parlamentarista previstos no
Anteprojeto da Subcomissdo do Poder Legislativo eram a competéncia da Camara para aprovar a
indicacdo e a mogéo de censura do Primeiro-Ministro e para conceder-lhe o voto de confianga, a
interacdo entre as Comissdes Legislativas e o Poder Executivo e a possibilidade de dissolucéo da

1 O Anteprojeto inicial previa a necessidade de aprovacéo pelo Senado dos cargos de Presidente do Banco Central,
do Procurador Geral da Republica e do Presidente do Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica. A inclusdo do
Presidente do IBGE nessa lista refletia a preocupacéo com a autonomia da autoridade responsavel por mensurar os
indices de inflac&o.
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Céamara dos Deputados apds o terceiro voto de desconfianga. O principio da separacdo de poderes,
portanto, assumia contornos proprios, a ponto de o relator ter preferido utilizar a expressao
“principio de interrelacionamento proprio da acdo integrada, independente e harmonica dos
Poderes”, em seu relatério acima transcrito. Ao invés de Poderes separados, se previa a efetiva
colaboracgéo entre o Parlamento e o Executivo na constituicdo e conducdo do Governo. Assim, 0
governo seria exercido pelos Ministros, pelo Primeiro-Ministro e pela Camara dos deputados. No
entanto, o detalhamento dessa dindmica de cooperacdo e corresponsabilidade entre os Poderes
estava a cargo de outro centro deliberativo e decisorio da ANC: a Subcomisséo do Poder Executivo.

3 APROPOSTA DO DEPUTADO CONSTITUINTE VICTOR FONTANA

Na fase de emendas ao Anteprojeto do relator da Subcomissdo do Poder Legislativo, o
deputado constituinte Victor Fontana, do PFL de Santa Catarina, apresentou, em 18 de maio de
1987, emenda para propor que dentre as competéncias do Senado fosse incluida a de “suspender,
total ou parcialmente, a vigéncia de atos normativos da Administracdo Publica Federal, direta ou
indireta, que exorbitem do poder de regulamentar ou dos limites da delegacdo legislativa”
(BRASIL, 1987c, p. 335). Em razdo do n&o acolhimento da emenda pela Subcomissdo e pelo
primeiro Substitutivo do relator da Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistemas de Governo,
0 deputado constituinte Victor Fontana reapresentou a emenda perante a Comissdo da Organizacgéo
dos Poderes e Sistema de Governo em 09 de junho de 1987 (BRASIL, 1987d, p. 14). Eis a
motivacao das emendas do Deputado constituinte Victor Fontana:

O chamado VETO LEGISLATIVO tem como principal objetivo a salvaguarda do
principio da legalidade.

S&8o comuns as préaticas de administradores que, a titulo de regulamentar normas legais,
legislam agredindo-as. Praticam atos sem condicOes de eficcia ou sustentacéo juridica.
Neste caso, muito mais rapidamente e com efeito imediato e aplicacdo geral, pode o
Senado Federal, através de resolucdo, suspender a vigéncia da norma, sem se precisar usar
do recurso judicial.

A acdo encontra respaldo na prépria funcdo fiscalizadora do Poder Legislativo, que
sempre merece aprimorada [sic], ao lado de abrir aos representados a oportunidade de
colaborar no cumprimento das leis, denunciando aos seus representantes as suas
transgressdes. (BRASIL, 1987d, p. 14)

O deputado constituinte Victor Fontana ja havia exercido mandato parlamentar pela Arena
na Legislatura de 1979-1983 e havia sido vice-governador de Santa Catarina pelo PDS no periodo
de 1983-1987. Além disso, havia exercido atividades profissionais privadas e cargos publicos, entre
1975 a 1978, como Assessor do Secretario da Agricultura de S&o Paulo, Assessor do Prefeito
Municipal de Sao Paulo e Secretario de Agricultura e Abastecimento de Santa Catarina (BRASIL,
2018a). Era, portanto, um agente publico com experiéncia tanto no Legislativo quanto no
Executivo. Essa carateristica da trajetoria politica do deputado constituinte Victor Fontana pode
explicar a sua preocupagédo em dotar o Legislativo de um instrumento efetivo de controle da fungédo
regulamentar e do respeito pelo Executivo dos limites da delegacéo legislativa.

A Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo da ANC, por meio do
relatorio do deputado constituinte Egidio Ferreira Lima, do PMDB de Pernambuco, ap6s as
emendas ao primeiro substitutivo do relator da Comisséo, incorporou, em 15 de junho de 1987, ao
Anteprojeto da Comissdo, no art. 5°, XII, a competéncia exclusiva do Congresso Nacional para
sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites
de delegacéo legislativa.

N&o se sabe a motivagéo para o acolhimento parcial da emenda apresentada, uma vez que
ndo se localizou nos documentos dos trabalhos constituintes a copia do Parecer as emendas ao
Substitutivo do relator da Comissdo da Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo da
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Assembleia Nacional Constituinte e do articulado que incorporou as emendas no Anteprojeto da
referida Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo da Assembleia Nacional
Constituinte, em especial o articulado que apreciou a emenda do deputado constituinte Victor
Fontana apresentada a Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo em 09 de
junho de 1987.

4 O ANTEPROJETO DA COMISSAO DA ORGANIZACAO DOS PODERES E SISTEMA
DE GOVERNO

O Anteprojeto da Comissdo da Organizacao dos Poderes e Sistema de Governo, no tocante
as prerrogativas do Poder Legislativo, manteve a previsao da competéncia privativa do Congresso
para fiscalizar e controlar, conjuntamente ou através de qualquer das Casas, 0s atos do Executivo,
inclusive os da administracéo indireta e previu a competéncia para regulamentar as leis, quando da
omissdo do Executivo (art. 5°, IX e XI). Manteve, também, o poder de cada Casa do Congresso de
convocar o Primeiro-Ministro e os Ministros de Estado para prestarem informacdes (art. 6°, caput),
e transferiu para a Mesa a competéncia para encaminhar os pedidos de informac6es a qualquer
autoridade, sobre fatos relacionado com matéria legislativa ou sujeita a fiscalizacdo do Congresso
Nacional (art. 7°, Il). Modificou o poder impediente para a recomendacdo de afastamento de
detentor de cargo ou funcéo de confianga no Governo Federal (art. 9°, VI) e ampliou o poder do
Senado de aprovar previamente os ocupantes de determinados cargos, além de outros que a lei
determinar (art. 10, Ill). Quanto aos mecanismos parlamentaristas, 0 Anteprojeto manteve as
competéncias da Camara previstas no Anteprojeto da Subcomissao do Poder Legislativo e manteve
a interacdo entre o Executivo e as Comissdes Legislativas, inclusive a competéncias das Comissoes
de acompanhar, junto ao Governo, os atos de regulamentacao, velando por sua completa adequacéo
(art. 17, § 1°, IV) (BRASIL, 1987a, p. 7-19.

Portanto, trés competéncias exclusivas do Congresso Nacional foram previstas pelo
Anteprojeto saido da Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo que se
complementavam: a de fiscalizar e controlar, conjuntamente ou através de qualquer das Casas, 0s
atos do Executivo, inclusive da administracdo indireta; a de sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa; e a de
regulamentar as leis, quando da omissdo do Executivo. Ao mesmo tempo, se previa a competéncia
das Comiss@es Legislativas de acompanhar, junto ao Governo, 0s atos de regulamentacéo, velando
por sua completa adequacéo.

5 0 PROJETO DA COMISSAO DE SISTEMATIZACAO

Na fase seguinte, o deputado constituinte Bernardo Cabral, relator da Comissédo de
Sistematizacdo, incorporou a previsdao da competéncia exclusiva do Congresso Nacional para
sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites
de delegacdo legislativa, nos mesmos termos em que prevista no Anteprojeto da Comisséo da
Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo, tanto ao Anteprojeto de Constituigéo (art. 99, XII)
como posteriormente ao Projeto de Constituicdo (art. 100, XI1), ao Primeiro Substitutivo do Relator
(art. 77, XI11), ao Segundo Substitutivo do Relator (art. 55, XII) e ao Substitutivo as emendas de
Plenario aprovado pela Comissdo de Sistematizacdo (art. 55, XII) (BRASIL, 1987e, p. 17;
BRASIL, 1987g, p. 17; BRASIL, 1987i, p. 26; BRASIL, 1987j, p. 41; BRASIL, 1987h, p. 27).
Ap0s a votacdo na Comissdo de Sistematizacdo, a competéncia exclusiva do Congresso Nacional
para sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacédo legislativa passou a figurar no art. 59, Xl, do Projeto de Constitui¢do
submetido ao Plenério para votagcdo em primeiro turno (BRASIL, 19871, p. 36).
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Em todas essas fases o0 Relator também manteve a competéncia privativa do Congresso
Nacional para fiscalizar e controlar, conjuntamente ou através de qualquer das Casas, os atos do
Executivo, inclusive da administracdo indireta. A partir do Primeiro Substitutivo, em que o papel
das Comissdes Legislativas foi sensivelmente restringido, o Relator da Comissdao de
Sistematizagéo excluiu a competéncia dessas Comissdes para acompanhar, junto ao Governo, 0s
atos de regulamentacdo e velar por sua completa adequacéo. Por sua vez, o Relator da Comissao
de Sistematizacdo também excluiu, em seu Segundo Substitutivo, a competéncia exclusiva do
Congresso Nacional para regulamentar as leis, quando da omissdo do Executivo. O Relator
manteve 0s demais mecanismos para 0 exercicio do controle parlamentar no projeto de
Constituicdo, com modificacBes pontuais, especialmente para adequar a revisdo do papel mais
estrito desenhado para as Comissdes Legislativas. Por sua vez, além das prerrogativas do
Legislativo, o Relator manteve no projeto de Constituicao apresentado para votacdo em Plenario o
sistema parlamentarista misto, com seus instrumentos institucionais de corresponsabilidade pelo
Governo entre o Executivo e o Legislativo.

6 A REBELIAO DO CENTRAO

Apbs a votagdo dos Substitutivos do Relator na Comisséo de Sistematizacdo o Projeto de
Constituicdo, em 24 de novembro de 1987, estava pronto para votacdo em Plenario. Segundo o
Regimento Interno da ANC, a votacdo se daria em bloco por titulos ou capitulos e o Projeto s6
poderia sofrer emendas ou destaques sobre artigos especificos (art. 23 e art. 27 da Resolugdo n° 2,
de 1987), cuja aprovacao requeria o voto da maioria absoluta dos membros da ANC, conforme a
regra da EC n° 26/85. Nesse momento, um movimento liderado por integrantes de partidos
conservadores canalizou a insatisfacdo na conducéo dos trabalhos de varios constituintes e propds
a reforma do Regimento Interno.

A centralizacdo dos trabalhos nas Comissdes e Subcomissdes, que produziu a ociosidade
e a falta de visibilidade dos constituintes que ndo as integravam, o grande poder conferido aos
integrantes das Comissfes, em especial aos Relatores, as dificuldades para apresentacdo de
emendas e substitutivos pelos demais constituintes e a agenda progressista que se desenhava no
Projeto de Constituicdo estdo na origem do movimento de reforma do Regimento Interno. Esse
grupo reformista, que apregoava a necessidade de prevaléncia da vontade da maioria do Plenério,
ficou conhecido como “Centrdao”, apontam Bonavides e Andrade (2008, p. 464-466) e Souza Neto
e Sarmento (2013, p. 166-167). Ressalta Lopes que o Centrdo “Era uma mobilizagdo justificada
pela frustracdo da participacdo individual dos constituintes durante a ultima fase da elaboracdo
constitucional (a sistematizagdo), antes do Plenario” (LOPES, 2008, p. 115).

Em 6 de janeiro de 1988, foi publicada a Resolu¢do n° 3, alterando o Regimento Interno
(BRASIL, 1988j). A reforma previu a possibilidade de substitutivos e emendas coletivas pela
maioria absoluta dos membros da ANC para titulos inteiros do Projeto de Constituicdo, com
automatica preferéncia de votacdo sobre o Projeto da Comissdo de Sistematizacdo, desde que
apresentadas no prazo de sete dias da publicagéo e distribuicao do Projeto de Constitui¢do; emendas
individuais para artigos, paragrafos, incisos ou alineas do Projeto, limitado a quatro por
constituinte; e requerimento de destaque para votagcdo em separado, limitados a 6 por constituinte,
a incidir, no todo ou em parte, sobre o texto de emenda individual ou popular, substitutivo ou
dispositivo do Projeto de Constituicdo (art. 1°, art. 3° e art. 4°, todos da Resolugéo n° 3, de 1988).

A reforma do Regimento Interno inverteu o 6nus da maioria. Antes, era 0 projeto da
Comissdo de Sistematizacdo que seria votado com preferéncia, de maneira que sua aprovagdo por
maioria absoluta, com ressalva das emendas ndo prejudicadas e dos destaques, exigiria que
qualquer mudanca ao projeto tivesse de angariar 280 votos. Com a nova regra, a preferéncia de
votacgdo passou para as emendas coletivas substitutivas ao projeto originario subscritas pela maioria
absoluta dos membros da ANC. Assim, se o Substitutivo fosse aprovado pela maioria absoluta,
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com a ressalva dos destaques e emendas ndo prejudicadas, a manutencdo de qualquer das previsoes
originarias do projeto da Comissdo de Sistematizacdo precisaria obter a aprovacdo de 280 votos,
como anota Oliveira (1993, p. 13).

O controle da agenda de votacdo era uma grande vantagem para o Centrdo, uma vez que,
em uma assembleia de votantes, a ordem das alternativas pode influenciar diretamente no resultado,
como destaca Dahl (2012, p. 230). Em tese, € mais facil aprovar um projeto em bloco, com a
ressalva dos pontos de discordancia, do que angariar a maioria necessaria para derrubar cada ponto
divergente em separado. Na votacdo em bloco, os votos contrarios se diluem, uma vez que a
tendéncia é que a maioria concorde com o projeto ao menos em parte. J& na votagdo em separado
a divergéncia precisa formar a maioria (no caso, absoluta).

A votacdo, conforme definida na reforma do Regimento Interno, seguiria a ordem
crescente dos Capitulos, Secdes, Subsecdes e seus respectivos artigos, ndo sendo admitido
requerimento de preferéncia de um sobre o0 outro. Votar-se-ia primeiro os capitulos do respectivo
Titulo, seguido dos destaques e sucessivamente dos grupos de emendas, cuja aprovacgado ou rejeicdo
prejudicariam as proposicoes de mérito conexa (art. 9° da Resolucao n° 3, de 1988).

O Centrdo apresentou as seguintes Emendas substitutivas ao Projeto de Constituicdo da
Comissdo de Sistematizacdo, que foram recebidas: 2P02036-4, substitutiva ao preambulo;
2P02037-2, substitutiva ao Titulo dos Principios Fundamentais; 2P02038-1, substitutiva ao Titulo
dos Direitos e Garantias Fundamentais; 2P02039-9, substitutiva do Titulo da Organizagdo do
Estado; 2P02040-2, substitutiva dos capitulos I, IV e V do Titulo sobre a Organizacao dos Poderes
e Sistema de Governo; 2P02041-1, substitutiva ao Titulo da Defesa do Estado e das Instituicdes
Democraticas; 2P02042-9, substitutiva ao Titulo da Tributacdo e do Orcamento; 2P01043-1,
substitutiva ao Titulo da Ordem Econdmica e Financeira; 2P02044-0, substitutiva ao Titulo da
Ordem Social; 2P020045-8, substitutivo ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Gerais e
Transitorias (BRASIL, 1988l, p. 771-818).

Um dos substitutivos apresentado pelo Centréo foi a Emenda 2P02040-2, encabecada pelo
Deputado constituinte Eraldo Tinoco, do PFL da Bahia, e assinada por 286 constituintes,
substitutiva aos capitulos sobre o Poder Legislativo, sobre o Poder Judiciario e sobre as Funcdes
Essenciais a Justica do Titulo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo (BRASIL, 1988,
p. 785-795). A Emenda do Centréo sobre a organizacdo dos Poderes, portanto, ndo tratava do Poder
Executivo, em funcdo da auséncia de consenso no grupo sobre o Sistema de Governo. A defesa da
permanéncia do presidencialismo, em oposicdo ao parlamentarismo previsto no Projeto de
Constituicdo, angariava adeptos tanto no Centrdo quanto em partidos progressistas, recorda Pilatti
(2016, p. 250-251).

A Emenda apresentada pelo Centrdo ndo alterava substancialmente o Titulo IV do Projeto
de Constituicdo da Comissdo de Sistematizacdo, que era mantido em linhas gerais, conforme
destacado pela prépria justificativa da Emenda. Uma vez que o grupo ndo obteve o consenso sobre
o0 sistema de governo, foram mantidas tanto as prerrogativas do Legislativo como 0s mecanismos
institucionais de funcionamento do sistema parlamentarista, apenas com modificacdes pontuais.

No que importa diretamente ao controle congressual sobre os atos normativos do
Executivo, a Emenda do Centrdo mantinha a previsdo da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional para fiscalizar e controlar, conjuntamente, ou por qualquer das Casas, 0s atos do Poder
Executivo, inclusive os da administracdo indireta, mas excluia a previsdo da competéncia para
sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites
de delegacdo legislativa. No entanto, a emenda incluia uma nova competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: a de zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da
atribuicdo normativa dos outros poderes. Quanto as Comissdes Legislativas, a Emenda do Centrao
mantinha o seu papel mais restrito, tal que havia saido da Comissdo de Sistematizacdo, ndo
prevendo a competéncia para acompanhar os atos de regulamentacdo junto ao Executivo.
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Assim, se por um lado o Substitutivo deixava o controle congressual em termos mais
vagos, sem detalhar o mecanismo de sua efetivacdo, por ndo mais prever a possibilidade de que os
atos exorbitantes fossem sustados pelo Congresso Nacional, por outro lado previa que esse controle
se daria sobre os atos normativos dos demais Poderes.

7 AVOTACAO EM PRIMEIRO TURNO

A Emenda do Centrdo sobre a organizacdo dos Poderes foi posta em vota¢do em primeiro
turno na 2252 Sessdo da ANC, em 15 de marco de 1988, obtendo o seguinte resultado: SIM: 359;
NAO: 81; ABSTENCAO: 6 (TOTAL 446) (BRASIL, 1988c, p. 8466-8474).

Logo apds a aprovacdo da Emenda do Centrdo, a ANC passou a examinar os destaques
para votacdo em separado. O inciso XI do art. 59 do Projeto de Constituicdo, que previa a
competéncia exclusiva do Congresso Nacional para sustar os atos normativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa, foi objeto de 3
destaques para votacdo em separado, requeridos pelo deputado constituinte Victor Fontana, pelo
senador constituinte Fernando Henrique Cardoso (PMDB de S&o Paulo) e pelo deputado
constituinte Plinio Arruda Sampaio (PT de S&o Paulo) (BRASIL, 1988q, p. 4).

O deputado constituinte Plinio Arruda Sampaio defendeu em Plenario a aprovagdo do
inciso previsto no Projeto de Constituicdo da Comisséo de Sistematizacao, para inclui-lo no rol das
competéncias privativas do Congresso Nacional da Emenda do Centrdo, nos seguintes termos:

O SR. PLINIO ARRUDA SAMPAIO (PT-SP. Sem revisdo do orador.) - Sr. Presidente,
podemos ser rapidos, porque a matéria parece-me pacifica. Esta na idéia de restabelecer,
nesta Casa, prerrogativas que sempre foram suas, que fortalecem o Poder Legislativo, ao
restabelecer o controle democratico sobre o Poder Executivo.

Na verdade, a emenda que agora foi deslocada? cuidava desse aspecto em uma de suas
partes, porque dizia, na parte final, que era competéncia do Senado Federal suspender,
total ou parcialmente, a vigéncia de atos normativos da administracdo publica. Esta
matéria esta contida nos dois destaques de autoria do Constituinte Fernando Henrique
Cardoso e no meu, que visam, Unica e exclusivamente, a restabelecer o texto da Comisséo
de Sistematizacao.

O que queremos n6s? Queremos que esta Casa possa, soberana e livremente, sustar atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do seu poder regulamentar. (Palmas.)
Fazemos uma lei, 0 Executivo a regulamenta, sustamos o ato que exorbite desse poder.
Damos ao Executivo uma delegacéo legislativa e retemos o poder de sustar qualquer ato
que va além daquilo que se delegou. E s6 o que tenho a dizer, e tenho certeza da sua
aprovacao. (Palmas.) (BRASIL, 1988c, p. 8503)

O Destaque do deputado constituinte Plinio Arruda Sampaio, posto em votacdo, obteve o
seguinte resultado: SIM: 356; NAO: 7; ABSTENCAO: 12 (TOTAL 375) (BRASIL, 1988c, p.
8503). Vé-se, portanto, que o destaque para manter a competéncia do Congresso Nacional de sustar
os atos do Poder Executivo exorbitantes do poder regulamentar ou dos limites da delegacao
legislativa originalmente prevista no Projeto de Constituicdo da Comisséo de Sistematizacao foi
aprovado com apenas 3 votos a menos que a Emenda do Centrao.

Ja o destaque do deputado constituinte Victor Fontana dizia respeito a sua Emenda
individual 2P00652-3, que pretendia deslocar a competéncia de controle dos atos normativos do
Executivo do Congresso Nacional para o Senado, aglutinando-a a competéncia para suspender a
execucdo de lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, além de explicitar a
possibilidade de suspensdo parcial do ato normativo impugnado, restaurando os termos da sua
proposta original (“suspender, total ou parcialmente, a vigéncia de atos normativos da
Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, que exorbitem do poder de regulamentar ou dos

2 Referéncia & Emenda individual 2P00652-3 do deputado constituinte Victor Fontana, a seguir analisada.
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limites da delegacdo legislativa”). Na justificativa da Emenda, o Deputado constituinte Victor
Fontana defendeu o deslocamento da competéncia para o Senado para garantir a eficacia do
instituto, uma vez que rever textos regulamentares pelo Congresso seria mais dificil do que votar
a alteracédo da lei descumprida ou agredida. A emenda recebeu Parecer contrario do Relator, sob o
argumento de que a competéncia ndo poderia figurar no mesmo dispositivo que prevé a suspenséo,
pelo Senado, de lei declarada inconstitucional por decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal,
uma vez que sdo figuras juridicas distintas, que a técnica legislativa recomenda sejam tratadas em
instantes inconfundiveis. Outro argumento contrario a proposta de deslocar a competéncia para o
Senado, apresentado em Plenério pelo senador constituinte José Fogaca, do PMDB do Rio Grande
do Sul, foi que a autorizacédo para a edicdo de Leis Delegadas € dada pelo Congresso Nacional, de
maneira que a sustacdo do ato que exorbite a delegagédo deve ser feita igualmente pelo Congresso
Nacional. A Emenda do deputado constituinte Victor Fontana foi declarada prejudicada pelo
Presidente da ANC, em razdo da anterior aprovacdo do destaque para votacdo em separado do
deputado constituinte Plinio de Arruda Sampaio, que manteve a competéncia em questdo como
privativa do Congresso Nacional (BRASIL, 1988c, p. 8502; BRASIL, 1988d, p. 8558-8559;
BRASIL, 1988k, p. 249; BRASIL, 2018b).

Ainda durante o primeiro turno, na vota¢do do capitulo do Poder Legislativo, na 2272
sessao, no dia 17 de marco de 1988, a ANC aprovou a fusdo da Emenda n® 2P00107/6 e do
Destaque n° 2.055, respectivamente do deputado constituinte Henrique Cérdova, do PDS de Santa
Catarina e do deputado constituinte Fernando Lyra, do PMDB de Pernambuco, como Emenda
Substitutiva aos 88 1° e 2° do art. 70 do Substitutivo-Emenda 2P02040 (a Emenda do Centréo),
para dispor sobre as competéncias das Comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas. O texto
resultante da fusdo, aprovado por 334 votos (67 votos contrarios e 17 abstencgdes), restabelecia a
maior atuacdo das ComissGes para dinamizar os trabalhos legislativos e resgatava a competéncia
das Comissdes para acompanhar, junto ao governo, os atos de regulamentacdo, velando por sua
completa adequacdo (BRASIL, 1988e, p. 8620-8624).

8 A EMENDA PRESIDENCIALISTA

Desde a votacdo da Emenda do Centrdo, o grupo presidencialista, pela voz do deputado
constituinte Maurilio Ferreira Lima, do PMDB de Pernambuco, deixou claro que o voto em favor
do capitulo sobre o Poder Legislativo, tal qual previsto no Substitutivo, ndo representava apoio as
medidas parlamentaristas, uma vez que a questdo sobre o sistema de governo seria decidia ao se
votar o capitulo sobre o Poder Executivo. O Presidente da ANC assegurou que a eventual
aprovacao do sistema presidencialista importaria nas adaptac6es no capitulo do Poder Legislativo,
uma vez que “ndo pode haver um sistema legislativo parlamentarista com um sistema de governo
presidencialista” (BRASIL, 1988c, p. 8470).

Ao momento da votacdo do capitulo do Poder Executivo, a Emenda Coletiva n® 2P01830-
1, encabecada pelo senador constituinte Humberto Lucena, do PMDB da Paraiba, a época
Presidente do Senado Federal, e assinada por 345 parlamentares constituintes, que pretendia manter
0 regime presidencialista na nova Constituicdo, teve preferéncia sobre o capitulo respectivo
previsto no Projeto de Constituicdo da Comissao de Sistematizagdo. O texto da Emenda Humberto
Lucena foi apresentado em Plenario resultado da fusdo com a Emenda 2P00093-2, de autoria do
deputado constituinte Maurilio Ferreira Lima, prevendo a adaptagdo das normas do capitulo do
Poder Legislativo, excluindo os mecanismos de funcionamento do sistema parlamentarista e
adequando a redacéo para excluir as referéncias a figura do Primeiro Ministro. No entanto, no que
toca as prerrogativas do Legislativo, a Emenda néo previa qualquer alteracdo, inclusive quanto a
competéncia do Congresso para sustar 0s atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa.
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Por outro lado, a Emenda presidencialista reforcava as prerrogativas do Legislativo,
prevendo instrumentos de colorido parlamentarista, como a moc¢ao de censura a Ministro de Estado,
de iniciativa de um terco da Camara dos deputados e aprovado por dois ter¢os dos seus membros,
que implicaria na exoneracdo do Ministro a que se referir; e a possibilidade de aprovacao, pelo
voto de dois tercos dos membros da Camara dos deputados ou ao Senado Federal, de Resolucéo de
discordancia de depoimento de Ministro convocado a prestar esclarecimento (BRASIL, 1988f, p.
8733-8736).

O deputado constituinte Bernardo Cabral, contrario a Emenda presidencialista, na
condicdo de relator geral do Projeto de Constituicdo na Assembleia Nacional Constituinte,
argumentou que as normas sobre o Poder Legislativo, inclusive a competéncia de sustar atos
normativos do Poder Executivo, poderiam se tornar incongruentes com a mudanca para o sistema
presidencialista. Alertou o relator: “no artigo que estabelece a competéncia do Congresso Nacional,
inclui-se a possibilidade de sustar atos normativos do Poder Executivo, o que seria mais palatavel
a um regime parlamentarista, mas com enormes riscos num regime presidencialista” (BRASIL,
1988n, p. 33-34). O relator da Constituinte, no entanto, estendia 0 mesmo argumento aos institutos
da medida provisoria e do veto presidencial.

A Emenda Presidencialista foi posta em votagdo, em primeiro turno, na 230? Sessao da
ANC, no dia 22 de marco de 1988, obtendo o seguinte resultado: SIM: 344; NAO: 212;
ABSTENCAO: 3 (TOTAL 559) (BRASIL, 1988f, 8747-8749). Foi a primeira votacio que contou
com a participacao de todos os congressistas constituintes, como ressaltam Bonavides e Andrade
(2008, p. 468).

9 O SEGUNDO TURNO DE VOTACOES E A REDACAO FINAL

Ap0s o primeiro turno de votacao, o projeto de Constituicdo que foi submetido a discussao
e votacdo em segundo turno manteve, em fidelidade as deliberacGes do Plenério, a previsao da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional para: (a) sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa. (b)
fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo,
inclusive os da administracdo indireta; e (c) zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa
em face da atribuicdo normativa dos outros Poderes, nos termos do art. 50, VI, X e XI do projeto.
O Projeto manteve, ainda, a competéncia das Comissdes Legislativas para acompanhar, junto ao
governo, os atos de regulamentacdo, velando por sua completa adequacao, nos termos do art. 60, 8
2% IV (BRASIL, 19880, p. 52).

A Ultima tentativa de retirar do texto constitucional a competéncia do Congresso Nacional
de sustar os atos exorbitantes do Poder Executivo se deu na votacdo em segundo turno. Nessa fase
dos trabalhos, que permitia apenas emendas supressivas, o deputado constituinte Erico Pegoraro,
do PFL do Rio Grande do Sul, apresentou a Emenda 01277, de 11 de julho de 1988, com o objetivo
de suprimir a expressao “do poder regulamentar” da norma entdo constante do art. 50, VI do Projeto
de Constituicdo. Na justificativa da Emenda apresentada, o deputado constituinte sustentou que a
expressdo a ser suprimida “conflita com o art. 102 e demais disposi¢fes que atribuem ao Poder
Judicidrio competéncia para apreciar a constitucionalidade e legalidade dos atos do Poder Publico”
(BRASIL, 1988p, p. 155). O relator geral da Constituinte, deputado constituinte Bernardo Cabral,
em seu Parecer de rejeicdo da emenda, consignou:

E proposta, com a Emenda, a supressdo, no item VI do art. 50, da expressdo "do poder
regulamentar”.

O dispositivo sob proposta de supressdo parcial prevé que se insere na competéncia do
Congresso Nacional "sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa".
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Entende o nobre Autor da Emenda que o dispositivo, se mantido como esta, representaria
conflito de competéncia deferida ao Poder Judiciario, a quem cabe "apreciar a
constitucionalidade e a legalidade dos atos do Poder Publico".

A nosso entender o fato de caber ao Poder Judiciario apreciar a constitucionalidade e a
legalidade dos atos do Poder Publico ndo impede que o Congresso Nacional, quando se
trate de lei por ele aprovada ou de delegacédo por ele concedida, suste a exigibilidade das
normas regulamentares e da lei delegada quando entenda haver o Poder Executivo
exorbitado no exercicio da competéncia regulamentar ou delegada.

Pelas precedentes razGes somos pela rejeicdo da Emenda. (BRASIL, 1988m, p. 125)

Na 3222 Sessdo da ANC, no dia 23 de agosto de 1988, o Deputado constituinte Erico
Pegoraro, atendendo a apelo do Relator Bernardo Cabral, retirou em Plenario a Emenda 01277
(BRASIL, 1988h, p. 12944).

Também na 3222 Sessdo, a ANC aprovou no segundo turno de votacGes a supressdo da
mocao de censura a Ministro de Estado e a resolugédo de discordancia ao depoimento e as respostas
de Ministro de Estado as interpelagcdes dos parlamentares (BRASIL, 1988h, p. 12945-12948-
12952); e na 323? Sessao, no dia 24 de agosto de 1988, a ANC aprovou a supressao da competéncia
das Comissbes Legislativas para acompanhar, junto ao Governo os atos de regulamentacdo,
velando por sua completa adequacdo (BRASIL, 1988i, p. 13010-13015). Sobre essas alteraces,
anota Lopes que mesmo os lideres parlamentaristas apoiaram “a iniciativa de membros
presidencialistas da Assembléia (incluindo constituintes que, desde antes da definicdo do regime
de governo, sO aceitavam um presidencialismo puro), no sentido de expurgar o texto-base das
incrustagdes que trazia de outro sistema” (LOPES, 2008, p. 168).

Ap0s a votacdo em segundo turno, a redacao final do projeto de Constitui¢do consolidada
pela Comissao de Redacdo, restaram trés competéncias relacionadas ao controle parlamentar dos
atos normativos do Poder Executivo: (a) sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa; (b) fiscalizar e controlar,
diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracdo indireta; e (c) zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da
atribuicdo normativa dos outros Poderes (art. 49, V, X e XI) (BRASIL, 1988b, p. 37).

10 A TENTATIVA DE INTRODUCAO DO CONTROLE DE ATOS NORMATIVOS DO
PODER JUDICIARIO

Embora ndo seja 0 objeto especifico do presente estudo, que se concentra na analise do
controle parlamentar sobre os atos normativos do Executivo, é oportuno observar que o deputado
constituinte Lysaneas Maciel, do PDT do Rio de Janeiro, apresentou, ainda na fase das emendas
de Plenario ao Anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo, antes da reforma do Regimento
Interno, a Emenda ES29881-0, de 4 de setembro de 1987, que propunha a seguinte redacéo ao art.
77, XIII do Primeiro Substitutivo do Relator: “sustar os atos normativos do Executivo ou de
natureza administrativa do Poder Judiciario que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites
de delegacao legislativa” (BRASIL, 19871, p. 2200). A base de dados do Senado Federal sobre os
trabalhos constituintes informa a existéncia de outra Emenda de teor parecido: a Emenda 19299,
de 13 de agosto de 1987, do deputado constituinte Vivaldo Barbosa, do PDT do Rio de Janeiro,
que incluia na competéncia exclusiva do Congresso a sustacao também de atos do Poder Judiciario
exorbitantes do poder regulamentar ou dos limites da delegacéo legislativa (BRASIL, 2018c).*
Essas emendas ndo foram acolhidas pela Comisséo de Sistematizacdo. Por sua vez, apos a votagao
do segundo turno, na fase de Emendas de redagédo, o deputado constituinte Branddo Monteiro, do
PDT do Rio de Janeiro, apresentou a Emenda 00322, de 16 de setembro de 1988, que igualmente

3 Néo se localizou, nos documentos digitalizados e disponiveis no sitio na internet da Camara dos Deputados, a copia
relativa a essa Emenda.
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n&o foi acolhida, agora pela Comisséo de Redacéo, visando adequar a redagéo do art. 49, V para
incluir a possibilidade de sustar atos também do Poder Judiciario exorbitantes do poder
regulamentar ou dos limites da delegacéo legislativa. Eis a justificativa para a Emenda apresentada:

Cuida-se de compatibilizar o dispositivo com a outorga constitucional da mesma
competéncia regulamentar ao Poder Judiciario.

O Projeto Constitucional, no ensejo dos textos supra-legais ultimos, do Brasil, concedem
[sic] poder normativo aos Tribunais, promovendo norma excepcionadora da separa¢do
classica dos Poderes e da decorrente indelegabilidade de fun¢Ges do mesmo modo que
conferiu ao Poder Executivo, também em regra tradicional no constitucionalismo patrio,
atribuicdo inovadora na ordem Juridica, de mesmo teor.

Assim, quando se trata de tutelar a exorbitancia desses potestades extra-funcionais
conferidos ao Executivo, ndo se pode olvidar o Judiciario, sob pena de tornarem-se
insindicaveis ao controle legislativo os atos regulamentares por ele praticados, o que
desvirtuaria e amesquinharia o sistema introduzido. (BRASIL, 1988a, p. 49)

Vé-se, portanto, que a discusséo sobre o controle congressual sobre os atos normativos do
Poder Judiciario, exorbitantes do poder regulamentar ou da delegacdo legislativa, esteve presente
nos trabalhos da ANC. Embora a proposta ndo tenha sido expressamente acolhida, essa
possibilidade de controle estava alcancada pela previsdao mais ampla introduzida pela Emenda do
Centréo, ao estipular o dever do Congresso Nacional de zelar pela preservacao de sua competéncia
legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros poderes. No entanto, a possibilidade de
sustacao pelo controle congressual foi expressamente prevista somente para os atos exorbitantes
do Poder Executivo.

O Congresso Nacional ja tentou exercer esse tipo de controle, por meio do Decreto
Legislativo n® 424, de 04 de dezembro de 2013, que sustou os efeitos da Resolugdo n°® 23.389, de
9 de abril de 2013, expedida pelo Tribunal Superior Eleitoral, sob o argumento de que a norma
sustada, ao alterar o nimero de representantes na Camara dos Deputados e nas Assembleias
Legislativas Estaduais, por critério de arredondamento, teria extrapolado os limites da delegacéo
concedida pela Lei Complementar 78/2013. O referido Decreto Legislativo foi declarado
inconstitucional, formal e materialmente, pelo Supremo Tribunal Federal, em 18/06/2014, ao julgar
improcedente a Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n® 33-DF, em decisdo conjunta com as
Acdes Diretas de Constitucionalidade n® 4.947, 5.020 e 5.028. O Ministro Gilmar Mendes, Relator
da ADC n° 33-DF, formulou o entendimento de que néo é possivel a edi¢cdo de Decreto Legislativo
para o controle de atos do Poder Judiciario, por conta da violacao a separacdo de poderes. A esse
argumento, agregou o entendimento de que o Decreto Legislativo ndo poderia alterar os termos da
lei complementar, que outorgou atribuicGes ao Tribunal Superior Eleitoral, bem como que teria
havido violacdo ao principio da anterioridade eleitoral, previsto no art. 16 da Constituicdo, uma
vez que o Decreto Legislativo foi editado ha menos de um ano das elei¢cdes. O Tribunal acolheu,
por unanimidade, o voto do Relator, ausente apenas a Ministra Carmen LUcia.

11 ANALISE DOS TRABALHOS CONSTITUINTES

Finalizado esse levantamento dos dados histéricos da tramitacdo dos trabalhos da ANC,
pode-se alcangar algumas conclusdes parciais sobre os trabalhos constituintes.

A forma de desenvolvimento dos trabalhos assumiu grande impacto sobre os resultados
alcangados pela ANC, o que néo foi diferente no caso da competéncia do Congresso de sustar 0s
atos normativos do Poder executivo exorbitantes do poder regulamentar e dos limites da delegacao
legislativa. Nesse ponto, as variaveis que atuaram na configuracdo da competéncia em estudo
foram a existéncia de subcomissdes em separado para o Poder Legislativo e o Poder Executivo, a
modificacdo das normas regimentais promovidas pelo Centrdo as vésperas da votacéo do Projeto
de Constituicéo, a forma de votacdo em Plenario, por capitulos e na ordem em que se apresentam
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no Titulo, com preferéncia dos Substitutivos oriundos das Emendas coletivas sobre o Projeto da
Comissao de Sistematizacéo e a indefinicdo do Centrdo em relacdo ao tema do sistema de governo.
O resultado dessa estrutura institucional, fortemente ditada pelas regras procedimentais, foi a
relativa independéncia que a competéncia assumiu em relacdo ao projeto parlamentarista, no
contexto da recuperacédo das prerrogativas do Poder Legislativo.

A competéncia exclusiva do Congresso Nacional de sustar atos normativos do Poder
Executivo, oriunda de Emenda apresentada desde os trabalhos da Subcomissdo do Poder
Legislativo pelo deputado constituinte Victor Fontana, foi introduzida nos trabalhos constituintes
em um contexto de recuperacao das prerrogativas do Legislativo. A proposta, denominada por seu
autor de “veto legislativo”, tinha por base a preservagao do principio da legalidade.

A intencdo originaria de instituicdo do sistema parlamentarista de Governo pode ter
impulsionado a valorizacdo do Legislativo e a busca por reduzir a hipertrofia do Executivo, mas
esses objetivos tinham forc¢a prépria nos trabalhos da ANC.

A tentativa da Emenda do Centrdo de substituir a competéncia para termos mais vagos
ndo obteve sucesso. O resultado das votagOes do Substitutivo do Centrdo e dos destaques para
votacdo em separado foi que as duas previsdes —a mais genérica da Emenda do Centrao (zelar pela
preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros Poderes) e
a mais especifica, resultado do Projeto de Constituicdo da Comissdo de Sistematizacdo (sustar 0s
atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacdo legislativa) — foram incluidas no Texto constitucional (art. 49, V e X1 da Constituicao).
Além disso, o resultado do primeiro turno de votacdes sobre o capitulo do Poder Legislativo
reincorporou a competéncia das Comissdes Legislativas de acompanhar, junto ao governo, 0s atos
de regulamentacdo, velando por sua completa adequacéo, a qual foi excluida na votagdo do segundo
turno.

A questdo do sistema de governo foi apresentada somente na votagdo do capitulo sobre o
Poder Executivo, quando ja havia sido definido o perfil do Poder Legislativo. De toda forma, ndo
é correto supor que o maior protagonismo do Legislativo no controle do Executivo decorre
exclusivamente da premissa parlamentarista. Havia, na Constituinte, um proposito claro de reforco
das prerrogativas institucionais do Legislativo. Lopes (2008, p. 226-228), ao analisar o processo
constituinte brasileiro de 1987-1988, conclui que a introducdo do sistema presidencialista nao
excluiu institutos hibridos — como a medida provisoria, a lei delegada e outros mecanismos —, que,
de alguma forma, aproximam os dois sistemas de Governo na formatacdo do modelo
constitucional.

De fato, mesmo a Emenda presidencialista, que tinha por objetivo remover 0s mecanismos
do sistema parlamentarista, assegurando a elei¢do do Presidente de forma direta em separado do
Congresso, preservou as prerrogativas institucionais do Parlamento, inclusive quanto a fiscalizacéo
e o controle do Poder Executivo. Havia um aspecto de conciliagdo na proposta presidencialista
originaria, que ampliava as prerrogativas do Legislativo, por meio dos instrumentos da mocao de
censura e de resolucdo de discordancia a Ministros de Estado, que s6 foram excluidas do texto na
votacdo do segundo turno.

CONCLUSAO

E preciso distinguir, nos trabalhos constituintes, os mecanismos de reestruturacio das
prerrogativas do Legislativo, em especial do controle e fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo,
e 0s tipicos instrumentos institucionais de funcionamento do sistema parlamentarista. O coragdo
do sistema parlamentarista estava no papel da Camara na aprovacao da indicacdo do Primeiro-
Ministro e a mogéo de desconfianca e 0 voto de confianga, por um lado, e na possibilidade de
dissolucao do Congresso, por outro.
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O projeto parlamentarista previa uma interagéo estreita entre o Executivo e as Comissoes
Legislativas, as quais teriam inclusive a competéncia de zelar pela regulamentacdo das Leis.
Também € de forte caracteristica parlamentarista a competéncia que se previa para 0 Congresso
Nacional de regulamentar as leis, na omissdo do Poder Executivo. Essas duas competéncias, no
entanto, ndo eram um elemento essencial do sistema parlamentarista de Governo, tanto que ja ndo
mais subsistiam no Projeto de Constituicdo saido da Comissao de Sistematizacdo. A competéncia
das ComissOes Legislativas de acompanhar a regulamentacdo das leis chegou a ser aprovada no
primeiro turno de votacgdes, sendo excluida no segundo.

Por outro lado, h&d uma série de prerrogativas do Poder Legislativo que ndo caracterizam
0 sistema de governo como parlamentarista, ainda que sua adocdo possa ter se beneficiado do
ambiente institucional da ANC. Assim, por exemplo, o poder impediente, pelo qual a Camara dos
Deputados poderia impedir, por meio de moc¢do ao Presidente da Republica, que um cidadao
continuasse a ocupar um determinado cargo no Poder Executivo, previsto no Anteprojeto da
Subcomissdo do Poder Legislativo, ou mesmo a mogéo de censura a Ministro, previsto no projeto
origindrio da Emenda presidencialista, ndo eram mecanismos essenciais do sistema
parlamentarista, devendo ser vistos como elementos do controle congressual sobre o Executivo,
paralelo a competéncia do Senado para aprovar a indicacdo de nomes para o exercicio de
determinados cargos. Ainda gue se tratem de competéncias bastante intrusivas ao Poder Executivo,
seria imaginavel a sua adocdo mesmo em um sistema presidencialista. O mesmo se deve dizer
sobre a competéncia para sustar atos normativos do Poder Executivo.

No calor dos debates constituintes, invocou-se 0 argumento da incongruéncia das
prerrogativas do Legislativo, gestadas ainda no contexto do projeto parlamentarista, com o
presidencialismo. O mesmo argumento, no entanto, foi utilizado para institutos como a medida
provisoria e 0 veto presidencial e poderia ter sido estendido para outros dispositivos
constitucionais, como 0 que permite aos congressistas o exercicio de cargos no Executivo, sem a
perda do mandato (art. 56, I, da Constituicdo). A Emenda presidencialista operava grande
reengenharia institucional, ao prever a figura da mocgdo de desconfianca e a resolucdo de
discordancia a Ministro de Estado. Esse excesso de hibridismo, no entanto, foi afastado na votagéo
do segundo turno.

Somente a idealizacdo de um sistema presidencialista puro pode fundamentar o juizo de
valor negativo sobre uma competéncia especifica, como a prevista no art. 49, V, da Constituicéo,
que integra o complexo sistema de pesos e contrapesos entre os Poderes.

O resultado do desenho institucional do sistema presidencialista que emergiu dos
trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte é fruto das circunstancias concretas de elaboragédo
do texto constitucional. Certamente a tradi¢do constitucional brasileira, que remonta a primeira
Constituicdo republicana de 1981, é responsavel por moldar, ao longo dos anos, o presidencialismo
brasileiro. Todavia, uma nova competéncia instituida no sistema, que amplia a forma de controle
do Parlamento sobre o Executivo ndo €, em si, uma descontinuidade no regime presidencialista.
Dessa forma, ndo € correto entender a competéncia do art. 49, V da Constituicdo como uma
indevida reminiscéncia parlamentarista incompativel com a adog&o do presidencialismo.
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