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Ao iniciar essa palestra (*) sobre o
poder executivo no Estado Moderno
desejo agradecer antes de tudo a
V. Ex.a Sr. Ministro do interior pela
honra do convite para participar dessa
reunido. E uma honra e uma satisfagédo
para mim poder assistir a esse simpo-
sio e proferir a palestra inaugural. De-
sejo, ao, mesmo tempo, louvar a dire-
¢do deste Ministério, principalmente,
ao seu eminente Ministro porum a ini-
ciativa que proporciona a quantos aqui
trabalham, no setor juridico, um amplo
debate sobre temas que interessam aos
diversos servicos deste Ministério. S&o
louvores ao ilustre
Juridico do Ministério Dr.
Luis Rafael Mayer pela forma exemplar

extensivos esses
Consultor

com que organizou esse encontro.

Na verdade, depois que se valoriza-
ram os estudos de outras profissdes,
como, para exemplificar, a de econo-

(*) Autorizada pelo autor, a nEV'fTA Fg
SERVICO PUBLICO divulga, neste artgo, i»
tualmente, a conferéncia proferida peio Minis-
tro Themistocles Cavalcanti, na sessédo Inia g
ral do Encontro Juridico do Min*t*n0 raDi.ai
rior, realizado em agosto de 1972, n

da Republica.

mistas e administradores, os conselhos
e a colaboracdo dos juristas tém sido
quase postergados e, com grave injus-
tica, porque isto ocorreu justamente
quando o direito comecou a progredir
no sentido de procurar 0s seus supor-
tes nos fatos sociais e econdmicos e
melhor se relacionar principalmente
com a economia, as ciéncias das fi-
nancas, as ciéncias administrativas, a
ciéncia politica, os fatores do progres-
so e desenvolvimento.

N&do ha mais quem pense em aplicar
o direito sem se apoiar na realidade e
nas ciéncias sociais € mesmo nas ci-
éncias exatas, criando novas discipli-
nas juridicas como o direito nuclear,
o direito espacial, o direito aeronautico

e tantos outros.

As disciplinas se multiplicam nesse
setor como ja& se haviam multiplicado
no campo econdmico e financeiro com
o direito das sociedades, o direito fis-

cal e o direito agrario.
E que o direito sempre se apresenta

como idéia de relacdo e tudo no mun-
do se traduz afinal em uma relacdo de



pessoas, e de fatos. Mas sendo idéia
de relacdo é também idéia de harmo-
nia e de equilibrio social, o que se
obtém pelo principio, ou pela norma,
para atingir uma forma de convivéncia
e de progresso social.

Qualquer que tenha sido o processo
de elaboracdo, ele se conclui por um
preceito ou uma decisdo, que tera
sempre uma expressdo juridica, pelo
seu conteldo e pela sua forca obriga-
téria.

Por isso é que, mesmo quando ela-
borada por um leigo em direito, a mes-
ma serd formalmente uma norma ju-
ridica, ainda que o seu conteddo nao
reflita as condi¢gbes substanciais do
preceito Juridico —
ndo seja uma norma substancialmente
justa ou substancialmente juridica —
mas formalmente ter4d sempre uma ex-
pressdo juridica.

mesmo quando

E preciso reconhecer e tenho dado
provas dessa minha orientagdo, que o
direito terd de se ajustar a exigéncias
da realidade, que o direito ha de evo-
luir com as novas condi¢cGes de vida,
mas também que h& no direito um con-
teddo ético que é essencial a validade
da norma juridica.

O numero de teses apresentadas e
a sua variedade d&do bem idéia da
perplexidade dos que trabalham nesta
casa, no setor juridico, diante de ina-
meros problemas em que diariamente
esbarram.

Esse interesse € um dado positivo e
deve alertar aquilo que poderiamos
chamar, ndo de indiferenca oficial, mas
de esquecimento de um setor impor-
tante de atividade funcional e diremos

também cultural.

Esse esquecimento pode acarretar, a
longo prazo, a marginalizacdo de ele-

mentos (teis, por falta de aproveita-
mento, sendo dificil a recuperacdo de
elementos humanos interessados e ne-
cessarios para atender a setores im-
portantes da vida publica.

Em tempos passados tem isto ocor-
rido, inclusive com a substituicdo da
area juridica, praticamente marginali-
zada, por pessoas com formacgdo intei-
ramente

imprépria para resolver

blemas juridicos.

pro-

E com intima alegria que assisto a
essa iniciativa, na conviccdo de que o
juridico dos problemas néo

esquecido, mesmo quando
ndo se aceite a solugdo proposta.

enfoque
deve ser

Quero neste momento, louvar a ini-
ciativa, o seu valor humano, o estimu-
lo que representa, aos que se encon-
tram na éarea juridica deste Ministério.

Mas, meus senhores, o meu tema €
outro, e bem outro.

O tema que vamos abordar visa ape-
nas oferecer uma larga visdo sobre o
poder executivo no Estado Moderno.

Seria ilusério pensar em penetrar
profundamente no assunto. Desejo ape-
nas definir a posicdo do poder executi-
vo nolEstado Moderno e algumas par-
ticularidades no exercicio das atribui-

¢des do Presidente da Republica.

Podemos, entretanto, desde logo ad-
vertir que s6 cuidaremos do poder
executivo nos regimes democraticos,
nos quais, apesar de todas as trans-
formacb6es sofridas pelas estruturas
politicas, domina, com maior ou menor
amplitude, o principio da distribuicdo
de atribuicbes entre os poderes.



esse. pressuposto

Vale dizer que
obedece a condigcdes de ordem técni-
ca, j& que a critica demonstrou que o
principio da chamada separagdo de
poderes nao tinha o sentido que erro-
neamente se lhes atribuia e que pra-
ticamente desarticulava qualquer siste-

ma de Governo.

Pretendeu apenas Montesquieu esta-
belecer um regime de controle reci-
proco entre poderes para evitar um
poder Unico e assim assegurar a liber-
dade. As criticas de Eisenmann, Carré
de Malberg, de la Bigne de Villeneuve
e tantos outros, deram uma interpre-
tacdo ao sistema de Montesquieu que
nem um pouco lhe tirou o brilho da
sua constru¢cdo, mas afastou uma in-
terpretagdo negativa do funcionamento
dos poderes.

A verdade é que, como veremos, as
relacdes entre poderes ainda constitui,
a grande dificuldade ao
desmedido de qualquer

na pratica,
crescimento
dos poderes.

Outra discriminacdo importante a ser
feita seria a dos regimes presidenciais

e parlamentares.

Mas, estudo comparado seria dificil
se tivéssemos de analisar o crescimen-
to do executivo em termos de poder e
do exercicio do poder em cada um
dos regimes.

O parlamentarismo alemédo e o fran-
cés sdo, entretanto, exemplos daquilo
que o0 executivo pode exercer como
regime parlamentar. A ins-
favorece

poder no
titucionalizagcdo do
esse fortalecimento.

regime

Mas o que nos interessa precipua-
mente é a evolugcdo sofrida pelo exe-

cutivo nos tempos modernos, pelos

seus novos métodos de acdo, a multi-
plicagcdo dos seus recursos, seguindo
a propria transformacdo da sociedade

de que ele participa.

Finalmente, seria de examinar um
novo sistema de relacGes entre o exe-
cutivo e o legislativo, como veremos.

Dentro desse esquema é que se de-
senvolveu o executivo.

O fortalecimento, ou para melhor
dizer, a expansdo dos poderes do exe-
cutivo ndo foi sempre, como parece a
muitos, determinada pela necessidade
de aumentar o seu poder e eventual-
mente absorver outros poderes como
nos regimes totalitarios.

normal-
uma

Essa expansdo se realiza,

mente, como contingéncia de
transformacdo social e de um cresci-
mento da area necessaria de acdo do
executivo, assoberbado por novas res-
ponsabilidades.

(0] crescimento populacional, o au-
mento do comércio internacional, a
agravacado dos problemas urbanos, o
progresso tecnolégico, o surgimento
de uma sociedade de massas e tantas
e tantas outras causas s&o determi-
nantes necessarias do aumento do po-
derio do executivo, pela ampliacdo de
sua equipe de trabalho e da organiza-
¢do dos seus servicos administrativos.

A renovacdo comegou nos Estados
Unidos, mais intensamente na Presidén-
cia Roosevelt, na base do relatério fei-
to para a Presidéncia, no qual sao tra-
tados desde os mais graves problemas
administrativos, até a mecanica do "de-
cision making process” e do exercicio
normativo pelo executivo,
fortaleci-

do poder
dois instrumentos do seu

mento.



Participaram desses estudos as
maiores sumidades naquela época, no-
mes até hoje conhecidos como Luther
Gulick, Louis Brownslow, Cushman,
Emmerick, James Hart e tantos outros.

Cuidaram esses estudos

principal-
mente:

10— do problema do pessoal;

2.0 — do sistema de controle finan-
ceiro;

3.0 — das “commissions” destina-
das ao controle das “public
Utilities” ;

4.° — dos problemas departamen-
tais e das éareas de servigo
federal;

5.° — das corporacbes governa-
mentais;

6.0 — do poder normativo (rule
making);

7.0 — do preparo das medidas a
serem propostas ao Parla-
mento pelos departamentos
administrativos.

Basta este quadro para mostrar

como se desenvolveram os trabalhos
destinados a dar novo estimulo ao po-
der executivo para alargar a sua &area
de acdo e dar expansdo as necessida-
des crescentes do poder executivo.

Mais tarde, em 1949, depois da guer-
ra, o famoso e volumoso relatério
Hoover, procurou dar ainda melhor es-
trutura ao poder executivo.

Ja em 1939 o “Reorganization Act”
havia dotado o poder executivo de
nova estrutura que, com o correr dos
anos, foi melhorando, e que se cons-
tituira hoje, salvo erro, dos seguintes
érgédos:

1 — do pessoal da Casa Branca;
2 — da secretaria do Gabinete;

3 — do Bureau do orgcamento;

4 — do Conselho de consultores
econdmicos (council of econo-
mic advisers) criado em 1946
pelo National Security Act.

5 — do Conselho de Seguranga Na-
cional (National Security Coun-
cil) criado em 1947;

6 — da Agéncia Central de Inteli-

géncia;

7 — da Agéncia de Mobilizagdo da
Defesa Civil;

da Civil Service Commission.

Estes dados, certamente incomple-
tos, justificam a afirmacédo da transfor-

macgdo completa do executivo.
Ainda mais:

Os Conselhos, as Comissfes, as As-
sessorias, aquilo que Wheare chamou
de Governo por ComissGes é apenas
uma parte desta vasta maquina que
é o executivo, desdobrada por um sis-
tema de administracdo indireta que
inclui corporacdes, agéncias especiali-
zadas, empresas publicas, vinculagdes
as mais intimas com a grande empresa
privada, com o0s centros de pesquisas
e universidades que participam das
atividades publicas com os seus conhe-
cimentos tecnoldgicos.

Poucos imaginam o que representam
na vida econdmica e politica de um
pais, por exemplo, como os Estados
Unidos, as ComissBes de Energia Nu-

clear e de Vobos Espaciais.



Den Price em seu excelente livro
sobre o Governo e a Ciénca mostra
com abundancia de detalhes o poder
das Comissdes e Assessorias ao pene-
trarem nos setores mais importantes
da politica interna e externa.

E por isso que os criticos do siste-
ma constitucional americano tém foca-
lizado os poderes do Presidente, dando
énfase as transformacgdes sofridas no
decurso da evolugdo da vida ame-
ricana.

Vejamos, ao acaso, o que diz Ber-
nard Schwartz, um dos mais concei-
tuados:

“A estrutura do Governo criada pelo
texto da Constituicdo adotada nos
fins do século XVIIl, esta, todavia,
inteiramente» diferente daquela que
existe na maioria das do século vin-
te. O equilibro entre os Estados e a
Nagdo sobre o qual se baseou o
sistema federal e dele depende, foi
substancialmente alterado. A autori-
dade do Governo Central aumentou
constantemente, as custas dos po-
deres dos Governos dos Estados.

A Intervencdo de Washington em ma-
téria que era considerada de com-
peténcia puramente local tem se tor-
nado tao frequente que é licito in-
dagar se os Estados ndo se torna-
rdo meros vestigios de um sobrevi-
vente, de um velho e florescente sis-
tema federal.

Também no Governo Nacional o
equilibrio entre os poderes foi per-
turbado. O poder do executivo ame-
ricano foi crescendo as expensas do
legislativo e judiciario. Essa mudan-
¢a no centro de gravidade constitu-
cional nos Estados Unidos alterou

drasticamente a separagdo de po-
deres, sobre o qual nasceu a Cons-
tituicAo Americana. Fez do Gabinete
do Presidente o mais poderoso pos-
to eletivo do mundo. O Presidente
dos Estados Unidos possui hoje
mais autoridade que poderia ter sido
possivel admitir para a maioria dos
Anglo-Americanos  contemporaneos

de George III".

(American Const. Law — péag. 5).

E isso ndo é novidade para ninguém.

Vamos, entretanto, prosseguir com
mais uma amostra de poder executivo

modernizado.

Na Franga, a Quinta Republica pro-
curou restaurar a for¢ca do executivo,
ou em outras palavras, restaurar o
poder governamental, na palavra dos
criticos do regime.

Esse objetivo foi, antes de tudo, po-
litico, e procurou ser atingido pela par-
ticipagcdo maior do Governo no proces-
so legislativo, a comecar pela iniciativa

legislativa.

Hoje é o Governo afinal quem aqui
conduz o processo legislativo em uma
Camara livre pira votar, as vezes den-
tro de certos prazos.

N&do poderia ser de outra maneira
quando a Constituicdo diz que é o Go-
verno quem determina e conduz a poli-

tica da Nacao.

Por isso foi preciso, na opinido dos
criticos mais autorizados da Quinta Re-
publica, restabelecer a posicdo do Go-
verno na area legislativa, reduzir o
conceito de lei, ampliar o de “ordon-

nances”.



Técnica e politicamente o Governo
fortaleceu-se.

Administrativamente a sua solidez
sempre foi grande. A administragdo
francesa estd estruturada de tal for-
ma, possui quadros tdo perfeitos, que
nenhuma crise politica conseguiu até
hoje abalar os seus alicerces, nem
mesmo as piores crises parlamentares
da Terceira e Quarta Republicas.

Foi uma estrutura, entretanto, que
progrediu sabiamente. Assimilou todos
0os modernos processos da administra-
¢do cientifica, nacionalizou numerosos
servigcos publicos, essenciais, bastando
citar os trens e a eletricidade, criou
numerosas empresas publicas, de ori-
gem tradicionalmente francesas e cres-
ceu de forma a atender a todas as ne-

cessidades de um bom servigo publico.

O Presidente, por outro lado, disp6e
de instrumentos que permitem realizar
0s objetivos de uma politica e admi-
nistrativa modernas.

O nosso poder executivo seguiu,
dentro de outra técnica constitucional,
o modelo americano.

Executivo forte, poder pessoal do
Presidente, comando das Forcas Arma-
das e da Politica Exterior, Comando
do Comércio Exterior e da Seguranca

Nacional.
Ja o havia visto Haroldo Laski:

"O campo das funcdes é vastissimo.
O Presidente é o chefe do Cerimo-
nial do Estado. E uma fonte vital de
propostas legislativas. E a fonte ul-

tima de qualquer decisdo do Exe-
cutivo. E 0 maximo expoente da po-
litica externa da Nacdo. Somar todas
essas funcBes a continua necessida-
de de ser, ao mesmo tempo, o ho-
mem representativo da Nagdo, e o
chefe do seu Partido Politico signi-
fica, a evidéncia, apelar para as
energias de um s6 homem de ma-
neira nao nenhum
outro cargo politico no mundo”.

superada por

Guardadas as devidas proporgdes é
o Presidente em qualquer Presidencia-
lismo. Ja& o est4d querendo ver. em al-
guns parlamentarismos...

Gragas ao sistema democratico, po-
possivel evitar a maioria dos
excessos e construir um executivo for-

rém, foi

te mas limitado em seus poderes pela
propria lei. O Presidente é forte apenas
pelos seus poderes constitucionais.

N&do vou fazer o histérico desse sis-
tema entre nés, apenas dizer que ado-
tamos o executivo americano e, como
ele, crescemos por contingéncia do

progresso na vida do Estado.

O Presidente da RepuUblica exerce
atribuicdes, antes de tudo, politicas,
porque o poder politico sobreleva

todos os demais.

O Chefe do Executivo é o Chefe do
Estado, o Chefe Supremo das Forgas
Armadas, o condutor da politica exte-
rior, o defensor maior do interesse pua-
blico, o Presidente do Conselho de Se-
guranca Nacional.

Ele atua assim em uma larga area
onde age livremente, dirigindo a poli-



orientando a politica in-
e escolhendo o0s seus

tica interna,
ternacional
meios de agéo.

Deve o Presidente exercer, assim,
uma lideranca porque, com 0S seus po-
deres e a soma dos interesses que
representa, ele ndo se pode alhear das
direcdes partidarias e das suas rela-
¢des com os lideres politicos

Neste ponto, deve se; aproximar ne-
cessariamente do Congresso. Woodrow
Wilson chamaria o regime de "Con-
gressional Government”,
verdade, o Presidente ndo se pode de-
sinteressai; da vida partidaria que tem
a sua expressdo no Congreso.

porque na

A observagdo de Wilson denuncia
uma falha do Presidencialismo que me-
recia correcdo pelo perigo de trans-
feréncia do poder ao Congresso com a
multiplicacdo dos Partidos.

Sob a Constituicdo de 1946, com
numerosos partidos, ja se verificara
muitas vezes que 0s neg6cios do Go-
verno, com tantos partidos, eram fei-
tos a custos elevados.

o espirito do

N&do é este, porém,

regime presidencialista.
Desde 1967, a posicao

do Presidente veio se alterar profun-

damente com as seguintes medidas:

entretanto,

a) ampliacdo do direito de iniciativa
das leis;

especial de certos

iniciativa do

b) andamento
projetos de lei de

executivo;

c) delegacédo legislativa;

d) faculdade concedida ao Presiden-
te da Republica para expedir de-
cretos-leis em certas matérias;

e) competéncia do Presidente da
Republica para decretar o estado
de sitio ou a intervengdo nos
Estados — ad referendum do

Congresso.

Mas seria insensato separa o Presi-
dente do Congresso ou o Executivo do
Legislativo, porque o Governo Cons-
titucional ndo vive sem o Congresso.
Dai dizer Pritchelt — que algumas das
fungdes mais importantes do Presiden-

te sdo as legislativas.

Em matéria administrativa o cresci-
mento foi imenso e tomaria tempo para
avaliar as propor¢gdes da expansdo dos
servicos a cargo do executivo nesses

altimos anos.

O Decreto-lei n.° 200 d& bem uma
idéia do que representa hoje o quadro
da administracdo federal através da
administracdo direta e indireta.

Mas ndo desejo sair da generalida-
de dos problemas centrais da politica
do Governo, para ndo me perder em
uma andlise da qual ndo poderia sair
no tempo limitado de que disponho.

O sistema presidencial foi instituido
em momento grave da histéria ameri-
cana e 0 mesmo ocorreu entre nos.
Mas ndo previram os seus fundadores,
nem de longe, as dificuldades que te-

riam de enfrentar.

N&o obstante, o regime foi instituido
para ter um Presidente forte, o que

quer dizer, um executivo forte.



Ja dizia Hamilton no Federalista

(n.> LXX):

“Um Executivo fraco suple go-
verno fraco. Ora, execucdo fraca néo
é outra cousa sendo ma execugao e
um governo que executa mal, so
pode ser um mau governo”.

Mais adiante:

"O que d& forca a um governo §é,
antes de tudo, a sua unidade, em se-
gundo lugar, a sua duragdo, ter-

¢ ceiro a sua possibilidade de prover
as préprias necessidades e quarto
estar investido de poderes suficien-
tes para governar.

O que d& seguranca ao governo
é ndo s6 uma dependéncia razoavel
do povo, mas também uma respon-
sabilidade ponderavel”.

E justifica Hamilton as suas palavras
a luz dos precedentes e dos ensina-
mentos da histéria.

Este Presidente, entretanto, deveria
para se legitimar ser constitucional-
mente forte, isto é, investido de pode-
res constitucionais que lhe atribuem
forca e poder, dentro do mecanismo

de um sistema legal.

Pressupde o exercicio do poder den-
tro de suas atribuicBes constitucionais.

Ha, entretanto, sutilezas a verificar
na verdadeira funcéo
como chefe politico e constitucional,
cujo poder pressupde também apoio
popular e um certo lastro politico ob-
tido através do Congresso.

do Presidente

Por isso que é do maior relevo

apurar, em qualquer regime constitu-

cional, como se processam as rela-
cbes entre Governo e Congresso.

J& se disse que a Quinta Republica
Francesa tem, como pedra de toque,
estabelecer relagdes mais intimas entre
o Parlamento e um Governo forte, o
que se efetuou realmente por meio de
uma nova concep¢do do processo le-
gislativo, um novo conceito de lei e o
aumento da
processo de elaboracdo da lei.

iniciativa do executivo no

Na préatica politica a solugdo néo
deixa de ser racional porque, dessa in-
timidade, podem nascer bons resulta-
dos, entre os quais 0 menor ndo sera,
cer-tamente, o enriquecimento da in-
formacéo legislativa.

L4 como aqui, onde o processo tam-
bém foi utilizado,
suscetibilidades.

ndo deixou de criar

O legislativo sentiu-se arranhado, di-
minuido, quase que espoliado, mas
esta € uma reacdo superficial, epidér-
mica, porque, na realidade, pelo me>
quando a participagcdo do executivo na

elaboracédo legislativa é sistema antigo.

Ja Carré de Malberg mostrava como
ela existia com o exercicio do veto.

Ja observava Oswaldo Trigueiro re-

ferindo-se a Constituicdo de 1946:

"Em matéria propriamente legisla-
tiva a iniciativa do Presidente pre-
valece sempre sobre a vontade do

Congresso, quando esta é manifesta-
da por maioria simples.
portanto, acrescenta que a partici-
pacdo do Presidente no processo

legislativo é substancial. Ele ndo sé

Verifica-se,



tem atribuicdes de natureza legislati-
va — como é de um certo modo, um
dos 6rgdos do Poder Legislativo. Ha
guem o compare a uma terceira Ca-
mara. Os Poderes do Presidente s&o
nesse particular mais amplos dos
que os conferidos pela Constituicdo
e pelos costumes ao Presidente dos
Estados Unidos.

Em primeiro lugar, porque 0 nosso
goza de um poder de iniciativa, par-
cialmente exclusivo, que o direito
americano conhece..."

O que se fez em 1967 e 1969 em
relacdo a funcdo legislativa foi ape-
nas rever velhas féormulas, moderniza-

las, torna-las mais eficazes.

Croskey faz sobre este assunto in-
teressantes ponderagdes, relembrando
conceitos de Blakstone sobre as limita-
¢des do legislativo. Relembrava entédo
que o antigo Congresso do tempo dos
Artigos de Confederagdo teria os seus
poderes divididos entre os executivo e
judiciario.

Dai a enumeracdo dos poderes do
Congresso.

refiro, é evidente, a outras
restricdes sobre as pessoas dos par-
lamentares, quando as reacles se jus-

Ndo me

tificam, pelo menos quando nédo se
examinam as causas transitérias des-
sas restricbes, mas sobre o processo

legislativo.

O que se procurou foi
dernizar, voltando-se as origens do re-
gime dos parlamentares, notadamente
o Britdnico, a mais velha das institui-
cdes parlamentares, onde se encon-

apenas mo-

tram preceitos perfeitamente atuais

como 0sS gue se seguem, como exem-

plo.

Inscritos no Act of Parliament:

a) O parlamento nao pode votar
em matéria financeira sob qual-
quer pretexto, a ndo ser a pedido
dos Ministros da Coroa;

b) o parlamento s6 pode criar im-
postos por iniciativa da Coroa, o
mesmo acontecendo para o au-
mento de qualquer tributo.

De la para ca os Parlamentos do
mundo inteiro passaram por numero-
sas reformas, para melhor
pior, mas agora procuram se ajustar ao
mecanismo do Governo.

ou para

E que o problema de prestigio da
existéncia das Camaras est4 ligado ao
da eficacia dos seus trabalhos.

Mas esta eficacia depende da exis-
téncia de instrumentos de trabalho. E
o executivo estd em condicdo de for-

necé-los.

Sob o ponto de vista tedrico nada
impede essa participacdo do executi-
vo. H& muito que a critica reduziu o
principio da separacdo dos poderes as
suas justas proporcdes.

Como Ja disse Montesquieu,
pretendeu separar os poderes mas ape-
nas garantir a liberdade, evitando a
sua confusdo em um s6 e procurando
um sistema de equilibrio entre os po-

numa

deres.

O que Easton, Bergeron e outros

pretendem é fundar uma doutrina ba-



seada ndo na separacdo de poderes,
mas na discriminagdo de funcéo.

Observa razdo o
André Hauriou que no

Estado moderno é

com professor
quadro do

principalmente o

Governo que deve informar o Parla-
mento. Antigamente, quando 0s pro-
blemas politicos eram relativamente

simples e que o Estado, s6 penetrava
no terreno econémico com grande dis-
cricdo, os notaveis de cada circunscri-
¢do podiam ter bons conhecimentos
dos negd6cios e problemas politicos do
Estado. Hoje a técnica se mistura com
a politica de modo complicado e o
poder politico é divorciado dos técni-
cos, o que dificulta, de muito, a for-
macgdo de um juizo exato desses pro-

blemas pelos politicos.

E conclui com ironia. E por isso que
faz alguns anos, q parlamentar, priva-
do das melhores informacles, se vé
um pouco, em face do governo, na si-
tuacdo de um amador, diante da uma

equipe de profissionais.

H& evidente exagero na observagédo
do eminente mestre de Paris, mas o
certo é que o politico tem hoje aqui,
como em toda a parte, pois o depoi-
mento citado nao foi nosso, uma visdo
insuficiente dos problemas pela escas-
sez de dados e informa¢gdes que po-
dem manipular. (Droit
726).

Const., pag.

Como estudioso do direito constitu-
cional ndo estaria longe de admitir a
revisdo dos textos constitucionais so-
bre “Comissées Parlamentares de in-
quérito” e sobre “pedidos de informa-
¢ao”, no sentido de favorecer a inves-
tigacdo legitima sobre matéria que in-

teressa a atividade legislativa, mas
sempre disciplinada em preceito cons-
titucional, que evite 0s excessos.

A colaboracdo — governo-legisla-

tivo — deve ser feita através de Cama-
ras tanto quanto possivel, bem infor-
madas.

O que faltaria talvez as Céamaras é
a existéncia de o6rgdos competentes
para colher, reunir e divulgar informa-
cdes obtidas sistematicamente dos
6rgdos executivos.

Esta é a perspectiva que temos das
relagbes Governo-Congresso.

Sdo essas as principais considera-
¢des gerais que o tema merece.

N&o quero, entretanto, concluir esta
exposicdo sem abordar dois proble-
mas constitucionais surgidos no texto
da Emenda n.° 1, mas,
parece, de importancia.

segundo me

O primeiro se refere a competéncia
do Presidente da Republica para estru-
turar as reparticdes, regular o seu fun-
cionamento e fixar atribuicdes, através
de ato executivo.

O segundo serd sobre a delegacgéo
de poderes, preceito que vem de 1967
e foi reformulado em 1969.

Vamos aprecia-los rapidamente.

O problema da organizacdo do po-
der executivo oferece objetos extrema-
mente importantes.

Um deles é a organizacdo de uma

estrutura administrativa prépria, com



elementos humanos e materiais neces-

sarios a realizacdo dos objetivos go-
vernamentais.

Foi o que se chamou nos Estados
Unidos de “institucionalizagcdo do exe-
cutivo”, e que nada mais é sendo a
criacdo em torno do Presidente dos
6rgdos que possam auxilid-lo a desin-
cumbir-se dos pesados encargos.

Essas forgcas precisam ser conjuga-
das sob um comando Unico, mas obe-
decendo também a uma unidade de
conceito que permitam a boa compre-
ensdo entre o chefe e os seus asses-
sores em todos os graus.

Tudo isso exige uma orientacdo
administrativa que obedeca a um pla-
nejamento tecnicamente certo e politi-

camente orientado pelo chefe.

O que ocorre nos Estados Unidos
também est4d acontecendo na Alema-
nha, na Franca e outros paises néao
totalitarios.

Esse esforco de racionalizagcdo e
esta preferéncia pelas solugbes técni-
cas, sofre, entretanto, as inevitaveis
restricdes dos setores politicos que
pretendem muitas vezes fazer preva-
lecer as solugGes preconizadas pelas
liderangas politicas.

Cabe ao Presidente da Republica,
afinal, ser o &rbitro na op¢do da me-
lhor solugdo em cada caso.

E preciso, entretanto, reconhecer que
o velho conceito de que a solugéao téc-
nica deveria estar em baixo da politica
(on the tap but not on the top) ja
estd sendo revista pela conveniéncia

de atribuir a necesséria importancia as
solugdes técnicas, pelo aproveitamen-
to do progresso tecnolégico que ja nos
produziu a revolugcdo industrial. Apesar
de tudo a influéncia politica na deci-
sdo € inevitavel — Politica, ja se Vvé,
no grande sentido.

Tecnicamente o mecanismo legislati-
vo jA se adaptou a essas contingén-
cias, por meio do processo de delega-
cdo legislativa que concilia o preparo
e elaboracdo das resolugdes, para sub-
meté-las, afinal, ao beneplacito politico
do poder politico.

Entre as atribuicdes do Presidente da
Republica h4 uma que constitui novida-
de em nosso direito e que exigiria uma
atencao especial pelo que representa
no exercicio do poder normativo pelo
Presidente da Republica.

Queremos nos referir especialmente
ao que dispde o inciso V do artigo 81
da Constituicdo, quando atribui ao
Presidente da Republica competéncia

para:

“dispor sobre a estruturagdo, atri-
buicGes e funcionamento dos 6rgdos
da administracdo federal”.

Vejamos o sentido desse dispositivo
novo e de grande importancia na defi-
nicdo da competéncia do Presidente da

Republica.

A idéia de incluir esse preceito na
Constituicdo veio da Comissdo de Alto
Nivel nomeada pelo saudoso Presiden-
te Costa e Silva para redigir a atual

Emenda n.° 1.

A idéia foi bem aceita porque néao re-
presentava nenhuma invasdo da area



legislativa, mas liberava o poder exe-
cutivo de dificuldades existentes para
a reestruturacdo dos o6rgdos da admi-
nistracdo, redistribuicdo de funcbes e
medidas destinadas a facilitar o seu
funcionamento.

Nos Estados Unidos ha muito que
essa area € aberta ao executivo e
na Franca a Quinta Republica definin-
do melhor os limites da lei, deixou lar-
ga margem as funcdes do poder exe-
cutivo no terreno administrativo.

Analisando bem o texto verificamos
que ele se
6rgédos

refere, em relagdo aos

da administracdo, a trés

cousas.:

a) estruturacgéo;
b) atribuicéo;
c) funcionamento.

Verificando a competéncia do poder
legislativo nada se encontra relativa-
mente a organizagcdo da administragdo
publica federal, a ndo ser criagdo de
cargos e fixagcdo de vencimentos —
além de toda a matéria de competén-
cia da Uniéo.

Deve-se aqui remeter ao art. 8.°
onde se encontram na realidade alguns
servicos que exigem lei federal (Tele-
comunicacdes, energia elétrica, nave-
gacao aérea, certas vias de transpor-
tes), bem como matéria legislativa ge-
ral sobre orgcamento, gestdo patrimo-
nial e financeira, etc.

Ndo me parece, entretanto, que o
preceito constitucional seja tdo ambi-
cioso que atinja situacOes juridicas so6
alteraveis por lei. Nem sequer por de-
creto-lei esses problemas administra-

tivos podem ser resolvidos (art. 55 da
Constituicdo) — (seguranga nacional,
financas publicas, criagdo de cargos e
fixagdo de vencimentos).

O que se visou com o preceito foi:
fazer modificag6es por decreto executi-
vo, dando nova estrutura ao 6rgdo, no-
vas atribuicdes a seus funcionarios e
dispor sobre o seu funcionamento, sem
alterar o status juridico dos seus fun-
cionarios.

E evidente que outorgadas,
Constituigcao,

pela
essas alteracbes podem
ser feitas com uma mobilidade maior
na organizacdo administrativa, na pos-
sibilidade de mudancas na administra-
¢do dos servicos e seus departamen-
tos, etc.

N&do é mais necessaria uma lei para
o ordenamento do regime das reparti-
¢des. A modificacdo por meio de de-
creto dd& maior mobilidade as estrutu-
ras administrativas e permite a sua
dinamizacdo. N&ao deve, entretanto, o
executivo exceder-se no exercicio des-
sas atribuicbes que sofrem limitacdes
gerais pela competéncia legislativa das
Camaras.

Mas isto s6 pode ocorrer quando fe-
rir situacdes juridicas definitivas.

Essa prerrogativa do Presidente da
Republica, envolvendo uma boa faixa
do poder normativo, é da maior impor-
tancia para a eficiéncia da administra-
¢do publica mas, poucas vezes, tem
sido a sua importancia posta em re-
levo.

Na realidade, o poder normativo
exercido por meio de decretos executi-

vos concorrem, até um certo ponto,



com a funcdo legislativa, salvo naquilo
que diz com as consequéncias juridi-
cas que decorrem das alteracbes na
estrutura e nas atribuicdes dos o6rgédos
da administracdo publica, direta ou in-
direta.

Somente a aplicagcdo do preceito, en-
tretanto, permitiria um julgamento de-
finitivo sobre o exercicio dessa compe-
téncia em cada caso.

Outra questdo é aquela

importante
que se refere a competéncia dada ao
Presidente da Republica para autorizar

a delegacdo aos Ministros de Estado

(Art. 33), nos seguintes casos:

1 — no provimento dos cargos pu-
blicos federais na forma da
Constituicdo e das leis;

2 — na autorizacdo a brasileiro para
aceitar funcdo, emprego ou co-
missdo de Governo estrangeiro;

3 — no conceder indultos, comutar
penas com audiéncia se neces-
sario, dos Orgdos instituidos
em lei;

4 — no dispor sobre a estruturagao,

atribuicdo e funcionamento dos
6rgaos de administracdo fe-
deral.

Basta formular a questdo para veri-
ficar da sua importancia e da sua
gravidade, pela natureza da matéria
compreendida nessa faculdade de de-

legar.
Mas em que consiste a delegacao?

Embora admitida como pratica anti-
ga, entre nos, ela ndo tem passado de

mera autorizacdo para a pratica de
atos de rotina adminisrativa.

A Lei n.° 200 foi mais precisa e pro-
curou conceituar e ampliar a delega-
¢ado no seguinte preceito do seu arti-

go 11:

"E facultado ao Presidente da Re-
publica — aos Ministros de Estado
e em geral as autoridades da Admi-
nistracdo Federal —, delegar compe-
téncia para a préatica de atos admi-
trativos, conforme se dispuser em re-

gulamento.

Paragrafo Unico — O ato da dele-
gacado indicard com precisdo a auto-
toridade delegante, a autoridade de-
legada e as atribuicGes objeto da

delegacéo”.

O que me parece é que a delega-
¢do da Lei n.° 200 se refere a dele-
gacdo de atribuicdes.

o texto é timido
83, paréagrafo

Em todo o caso,
como o era o do art.
Unico da ConstituicAo de 1967.

Vale a pena recordar o que existe
na doutrina. Laubadére, por exemplo,
distingue a delegacdo de simples assi-
natura da delegacdo de funcgdes.

Pela primeira o que se autoriza €
apenas a assinatura do expediente. A
autoridade delegante conserva-se no
seu cargo e continua a orientar o tra-
balho, apenas o expediente, o trabalho
material do expediente é desempe-
nhado por outrem. Nas delegacdes de
funcdes, as razdes de decidir perten-
cem a quem pratica o ato, é ela quem
conhece os fundamentos do seu ato.



Deve, entretanto, satisfazer algumas
exigéncias:

a) quanto ao ato da delegacdo e
sua forma;

b) ao ato que autoriza a delegacéo;

c) a maneira pela qual é executada
a funcao delegada.

A inobservancia de qualquer exigén-
cia pode invalidar o ato.

m A Emenda n.° 1 — facilitou a outor-
ga de delegagcdo porque suprimiu a
exigéncia de lei para autorizar a dele-
gacdo — Hoje o Presidente da Re-
publica pode outorgar a delegacdo sem
autorizagao legislativa.

O que existe em nosso direito e tem
a abonar a tese, decisdo unanime do
Supremo Tribunal Federal (M.S. 18.558,
de 14 de junho de 1968 — R.T.J. 46
— pag. 748) que considera constitucio-
nal a delegacdo do Presidente da Re-
publica ao Ministro de Estado, que
passa a assumir responsabilidade inte-
gral pelo ato que praticou por dele-
gacao.

Como, porém, considerar o preceito
do Decreto-lei n.° 200 em face da
Emenda n.° 1?

Em primeiro lugar, quando ele se re-
fere ao Presidente da Republica ha
de se excluir os casos em que a com-
peténcia do Presidente é constitucio-
nal e, por isso mesmo, ndo pode ser
delegada a ndo ser nos casos dos itens
V — VI — XVII — XXII.

Em segundo
para delegar

lugar, a autorizagéo
ndo depende mais de

regulamento, isto é, de ato do Presi-
dente da Republica de natureza nor-
mativa, onde se devem estabelecer as
bases e condi¢cbes para a delegacéo,
porque a Emenda n.° 1 deixou a de-
legacdo ao seu exclusivo juizo.

A delega¢do mencionada no Decre-
to-lei n.° 200 é de competéncia, o que,
a meu ver, ndo impede a delegacao
para despachar o. expediente, sem
transferéncia de competéncia.

Mera  providéncia
essas medidas s6 servem para ali-
viar a sobrecarga material de trabalho

de chefes e certos funcionarios.

administrativa,

Mas a delegacdo com transferéncia
de competéncia é de consequéncias

juridicas mais graves, como ja vimos.

Vamos concluir relembrando que o
nosso maior objetivo foi destacar
alguns aspectos mais importantes rela-
cionados com o poder executivo no
Estado moderno, ou melhor, do poder
executivo em face da Constituicdo de

1967 e da Emenda n.° 1, de 1969.

Verificamos que inovacfes foram tra-
zidas ao texto de 1946, que repre-
senta um tipo de Constituicdo do Ime-
diato po6s-guerra.

Essas inovacdes foram determinadas
ndo somente pela necessidade de uma
modernizacdo de conceitos, como para
assegurar ao poder executivo, por
meio de algumas poucas providéncias,
uma eficacia de acdo, muitas vezes to-
lhida por obstaculos constitucionais
que, na realidade, ndo constituiram exi-

géncias necessdarias para assegurar a
autenticidade de qualquer regime po-

litico.



A eliminagdo desses obstaculos néo
atingiu a esséncia das instituicdes.

Elas se ajustaram a formas novas,
mais modernas, sugeridas pela expe-

riéncia.

Quando me refiro a formas novas
lembro de exigéncias transi-
uma conjuntura

ndo me
térias impostas por
intimamente ligada a seguranga inter-
na, & estabilidade das instituicdes, o

que vale dizer, ao desenvolvimento.

A experiéncia universal mostra que
a consolidacdo das infra-estruturas
traz consigo maior seguranca e esta-
bilidade.

Para terminar desejo fazer uma re-
flexdo sobre a permanéncia das Cons-
tituicdes, para afastar uma mistica que
ndo tenho e que ndo se concilia com
uma concepc¢do dinamica do direito.

A existéncia de uma ordem institu-
cional é necessaria para a vida de
qualquer Nacdo. O Brasil € um exem-
plo. Institucionalizou todas as suas re-
volugdes. Constitucionalizou todos os
seus regimes.

Marcou com um novo texto cada

nova etapa da sua vida politica. Obe-
deceu a um processo de sucessiva

modernizagcdo constitucional.

A Constituicdo de 1934 integrou em
nosso sistema politico a mensagem

de 1930 — justica eleitoral — ordem
econdmica — ordem social — justica
do trabalho.

A de 1967 e 1969 reformulou o es-
quema da Federacdo, o Sistema Tri-
butario, definiu melhor a posi¢cdo dos

Estados na Federagdo, incluiu nume-
rosos dispositivos motivados pelo pro-
cesso de desenvolvimento econdmico,
disciplinou as relacGes executivo —
legislativo — deu ao executivo melho-
res condigdes para exercer a sua mis-

sdo, modernizou o judiciario.

Seguiu o exemplo da Frangca —
exemplo da mutabilidade constitucio-
nal, acompanhando as transformacgdes
dos regimes politicos, desde a Revolu-
¢do Francesa, com todas as suas
Constituigdes <1793; ano IV, ano VIII,
ano Xll, seguindo-se a Carta de 1814,
a Carta de 1830, a Constituicdo de
1840, a Constituicdo de 1875, a Cons-
tituicAo de 1946 e a de 1958).

Cada Constituicdo é a imagem de
um momento de sua vida politica cons-

titucional.

A mistica da imutabilidade das Cons-
tituicbes s6. deve prevalecer nos pai-
ses em que o tipo de Constituicdo per-
mite reformas politicas, sociais e eco-
ndmicas, que ndo atingem o seu texto
porque disciplinam apenas as linhas
gerais da estrutura politica.

O mesmo ndo pode ocorrer em re-
lacdo aquelas mais analiticas.

E inquestionavel que as reformas e
as mudancas que se estdo verificando
na sociedade contemporanea, o pro-
gresso tecnolégico, os métodos de Go-
verno, as exigéncias de enfrentar no-
vos e graves problemas, estdo a exi-
gir pelo menos uma revisdao na técni-
ca constitucional,, nas instituicdes fun-
damentais do Estado, com o objetivo
de revé-las e moderniza-las, dentro de



novos conceitos inspirados na expe-
riéncia, com o abandono de préticas

superadas.

A mistica da Constituicdo consiste
apenas em cumprir com rigor aquela
Constituicdo que estiver vigente.

E este 0o compromisso que deve ser
sagrado, para que haja ordem e auto-
ridade, fundada em um governo legi-
timo.

" A Constituicdo n&o constitui, por si
sé, condicdo para a felicidade ou pros-
peridade de um povo. O essencial é
0 comportamento justo dos responsa-
veis pela vida do pais, Governo e opo-
si¢ao.

De nada adiantam boas leis se os
costumes sdo corruptos ou se falta
competéncia ao Governo.

Por outro lado, ndo ha Governo pos-
sivel sem instrumentos juridicos ade-
gquados e que correspondam as neces-
sidades de cada povo em um momen-
to dado.

Os anglo-sax8es afeitos a um siste-
ma juridico costumeiro podem pres-

cindir de um regime legislativo ou
constitucional mais rigido, ndo porém,
os povos educados sob a influéncia do
direito escrito e de normas constitu-
cionais que detalham a estrutura do
Estado e do Poder, as suas relagdes,
o funcionamento de suas instituices

e 0 seu sistema de garantias.

Eis porque compreendo que cada
Revolugdo queira impor o seu ordena-
mento Juridico constitucional e que
todo Estado deve procurar modernizar
as suas instituicdes politicas, atuali-
zando-as, de acordo com O progresso
econdmico, social e tecnolégico. E co-
nhecida a frase do abade Syées — A
revolucdo é o poder constituinte.

O importante, segundo nos parece,
para a renovacdo da estrutura dos po-
deres, deve partir de uma reformula-
¢do do tipo de

Para isso é

relacbes entre eles.
necessaria a revisdo das
condicbes em que cada poder é exer-
cido, e disciplinar as relacBes entre
eles, de forma a assegurar a autono-
mia de cada um, o perfeito relaciona-
mento entre eles e a inteira eficacia
de suas funcdes.

Como fazé-lo? E outro problema.



