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XXV CONGRESSO DO CONPEDI - CURITIBA
CONSTITUICAO E DEMOCRACIA I

Apresentacdo

A obra em apresentac&o, originada do Grupo de Trabalho Constitui¢céo e Democracia Il, no
ambito do XXV Congresso do CONPEDI, sediado na UNICURITIBA, no Parana, contou
com a colaboragdo de pesqguisadores de Programas de Pos-graduacéo de todo o Brasil. Os
temas, que enfrentam a tensdo entre a democracia e o constitucionalismo, buscam delinear a
interacdo entre os poderes do Estado em momento de crise institucional que o pais vivencia.

Os excessos do Poder Judici&rio sdo contrapostos, em artigos que integram esta obra, as
omissdes do Poder Legidativo e as falhas de governanca e de controle do Poder Executivo. O
aporte filosofico e socioldgico encontrado nos textos enriquece a discussdo, ofertando
solucdes possiveis que passam necessariamente pelo refor¢co democrético.

A postura mais ativa do Judiciario € identificada como de perigosa inser¢céo na esfera da
democracia, tanto representativa quanto participativa. As decisdes do Supremo Tribunal
Federal, ao funcionar como legislador positivo, avancam e definem questdes ndo submetidas
as necessérias discussdes nos foros adequados — especialmente no &mbito do Legidativo.

Os estudos apresentados permitem ao leitor perceber o alcance e 0 conjunto de problemas
identificados por pesguisadores em razéo dessa postura mais ativa da Corte Constitucional
brasileira.

Profa. Dra. Anna Candida da Cunha Ferraz - UNIFIEO

Prof. Dr. Henrique Ribeiro Cardoso — UFS/UNIT



A DOUTRINA DE SEPARACAO DOSPODERESE A RELACAO ENTRE OS
PODERESEXECUTIVO E LEGISLATIVO NO BRASIL

THE POWER SEPARATION DOCTRINE AND THE RELATIONSHIP BETWEEN
EXECUTIVE AND LEGISLATIVE BRANCHESIN BRAZIL

José Augusto L ourenco dos Santos Junior 1
Guilherme Abras Guimar aes de Abreu 2

Resumo

O artigo busca compreender e explicitar como se constroem as coalizGes governamentais no
Brasil e como, ap0s essa formagéo, ocorrem as interacOes entre os Poderes Executivo e
Legidativo. Paraisso, foi incluido um breve e necessério estudo sobre a Teoria da Separacéo
dos Poderes. Utilizou-se para a realizacdo do presente trabalho uma metodol ogia tedrica e de
revisdo bibliografica, com levantamento de doutrinas, artigos e monografias inerentes ao
tema.

Palavras-chave: Separacéo de poderes, Medida provisoria

Abstract/Resumen/Résumé

The article seeks to understand and explain how the coalition government are built in Brazil
and how, after that, the interactions between the executive and legislative branches take
place. For this, it was included a brief and necessary study on the Theory of Powers
Separation. It was used to carry out this work a theoretical methodology and literature
review, a survey of doctrines, articles and monographs relating to the theme.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Power separation, Provisional executive order

1 Mestrando em Direito Publico pela Universidade FUMEC; Graduado em Direito pela Universidade FUMEC.
Advogado.

2 Mestrando em Direito Piblico pela Universidade FUMEC; Graduado em Direito pela UFMG. Promotor de
Justica
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1) INTRODUCAO

Nesse trabalho objetivamos entender como se relacionam, no Brasil, o Poder
Executivo e o Poder Legislativo tendo em vista seus objetivos institucionais.

Nesse intento, trouxemos a baila os autores classicos que construiram o pensamento
do Estado de Direito, baseado na premissa da triparticdo de poderes. Assim, desde Aristételes,
passando por Locke e Montesquieu e chegando aos federalistas americanos, buscamos
demonstrar como evoluiu o conceito de separacao de poderes.

Ap0s essa introducdo as fungdes do Estado, delineamos como funciona o sistema
politico-eleitoral no Brasil, demonstrando como ele dificulta a formagdo de maiorias sélidas
no Congresso Nacional. Entretanto, apesar da dificuldade de um partido ocupar a maioria das
cadeiras do parlamento, detectamos que, no Brasil, o Executivo consegue formar e manter
coalizdes relativamente disciplinadas e coesas que garantam 0 sucesso nas votagdes de
interesse do Presidente.

Expusemos com detalhes as ferramentas utilizadas pelo Executivo para estruturar
suas coalizdo de Governo no Parlamento, quais sejam, similitude de programa de governo;
patronagem e poder de agenda.

Por fim, evidenciamos que atualmente o Executivo se sobrepfe ao Legislativo nas
pautas até mesmo do prdprio Poder Legislativo, principalmente por meio da edicdo de
Medidas Provisdrias, que foram objeto de um topico exclusivo ao final da exposicao.

A vertente metodologica utilizada no trabalho sera a dogmatica-juridica. O tipo de
pesquisa tera aspectos juridico descritivos ou compreensivos. A pesquisa classifica-se como
monodisciplinar. Serdo utilizados dados primarios e secundarios. O procedimento
metodoldgico utilizado serd analise de conteudo. Finalmente, as técnicas de coleta de

informacdes serdo levantamento bibliografico.

2) EVOLUCAO DA DOUTRINA DA SEPARACAO DE PODERES

Inicialmente, antes de analisarmos como se da a relagdo entre executivo e legislativo
no Brasil, é prudente fazermos um breve estudo da criacdo da teoria da separagdo de poderes,
seus limites e seus objetivos.

Em primeiro lugar, importante destacar que a doutrina da separacdo dos poderes néo
foi imaginada para proteger as funcdes de Estado umas das outras, mas sim proteger o povo

de alguem que, monopolizando o poder politico, abusasse de suas prerrogativas. Maldonado

119



(2003) ensina que “a histéria da separagdo de poderes ¢ a histéria da limitacdo do poder
politico, objetivo fundamental da doutrina da separac¢ao de poderes”.

O tema que agora nos toma a atencdo tem em Montesquieu sua maxima expressao,
vez que sua obra “O Espirito das Leis” foi a primeira a organizar os poderes como 0s
conhecemos hoje, ou seja, Legislativo, Executivo e Judiciario. Entretanto, o assunto ja é
debatido desde a Grécia e Roma Antigas, de acordo com Nuno Picarra (1989 apud
Maldonado, 2003, p. 224).

Aristoteles, ja trazia conceitos nesse sentido em sua obra “Politica”. Segundo ele, a
organizacdo das partes de um governo deveria ocorrer a partir de suas fungdes, quais sejam,
deliberar sobre os negdcios publicos (legislativo); exercer a magistratura (executivo — tinha
funcdo de policiamento e fiscalizacdo, por exemplo); e administrar a justica (judiciario).

Assim ele vaticina sobre a organizacdo do Estado:

Em cada estado, existem trés partes cujos interesses deveria, o legislador, se for
entendido, lidar acima de tudo, organizanda-os corretamente. Uma vez bem
organizadas estas trés partes, o Estado todo sera bem organizado; e os Estados
ndo podem realmente diferenciar-se, sendo em razio da diferente organizacao
destas trés elementos. O primeiro desses trés elementos é a assembleia geral,
que delibera sobre negocios publicos; o segundo corpo magistrados, cuja
natureza, competéncias e modo de nomeacio é preciso fixar e a terceira, o
6rgio judicial.! (ARISTOTELES, [13-- AC], p. 93)

As origens da teoria da separacdo de poderes em Aristdteles repousam em seu
conceito de constituicdo mista, exposto em sua obra “Politica”, segundo entendimento

expressado por Picarra (1989 apud Maldonado, 2003, p. 224), veja-se:

(...) constituicdo mista, para Aristoteles, serd aquela em que 0s varios grupos ou
classes sociais participam do exercicio do poder politico, ou aquela em que o
exercicio da soberania ou o governo, em vez de estar nas maos de uma Unica parte
constitutiva da sociedade, € comum a todas. Contrapdem-se-lhe, portanto, as
constituicfes puras em que apenas um grupo ou classe social detém poder politico.

Ja na idade média, autores como Bodin e Hobbes desenvolveram idéias absolutistas,
justificando filosoficamente a concentracdo de poderes em uma sO pessoa, 0 SOBERANO,

1 Tradugdo nossa. No original em espanhol: “En todo Estado hay tres partes de cuyos intereses debe el
legislador, si es entendido, ocuparse ante todo, arreglandolos debidamente. Una vez bien organizadas estas tres
partes, el Estado todo resultara bien organizado; y los Estados no pueden realmente diferenciarse sino en razén
de la organizacion diferente de estos tres elementos. El primero de estos tres elementos es la asamblea general,
que delibera sobre los negocios publicos; el segundo, el cuerpo de magistrados, cuya naturaleza, atribuciones y
modo de nombramiento es preciso fijar; y el tercero, el cuerpo judicial.”
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que era limitado pelo direito natural (do ponto de vista filos6fico), mas na prética, apenas por
sua propria razdo e vontade (MALDONADO, 2003).

Nesse contexto de monarquias absolutistas na Europa, é que Locke e Montesquieu
sistematizaram a separacdo de poderes como forma de limitar o poder politico.

Locke (1689), no livro Segundo Tratado sobre Governo Civil conecta a separacéo de
poderes a “rule of Law”, ou seja, para que a lei seja imparcialmente aplicada, ela ndo deve ser
aplicada por quem a fez. Faz-se necessaria uma separacao entre Legislativo e Executivo,
sendo que o primeiro seria 0 poder soberano e os demais dele derivam e a ele séo
subordinados.

Esse autor inglés professa a existéncia do Legislativo (poder supremo, fungéo criar
as regras da comunidade); executivo (executor e aplicador das leis); federativo (responsavel
pelas relacBes externas e de direito internacional); e prerrogativa (possibilidade de tomada de
decisOes urgentes).

O Parlamento era formado por duas camaras, a alta e a baixa, e a Coroa exercia 0s
poderes remanescentes. Apesar de o Judiciario ndo ser um poder independente e ndo estar
contemplado na separacdo de fungdes estabelecidas por Locke, Maldonado (2003, p. 5) ensina

que:

Apesar de Locke ndo contemplar, expressamente, em sua triparticdo de poderes da
sociedade (Legislativo, Executivo e Federativo), o Poder Judiciario e, ainda, de
referir-se a este como atividade meio do legislativo, vislumbramos em seus escritos
uma vital importancia do poder judicidrio em sua sistematizacdo das funcbes de
Estado.

Entretanto, apesar de toda essa evolucdo trazida a lume por Locke, foi Montesquieu
(2000) que sistematizou a divisdo dos poderes na forma como conhecemos hoje, ou seja,
executivo, legislativo e judiciario.

E de clareza solar a explicagdo do autor francés, contida no cléassico trecho abaixo,
acerca da imprescindibilidade de as funcdes do Estado repousarem em maos distintas para

que a liberdade do povo possa ser protegida. Veja-se:

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o Poder Legislativo
estd reunido ao Executivo, ndo ha liberdade; porque se pode temer que 0 mesmo
Monarca ou mesmo o Senado faca leis tiranicas para executa-las tiranicamente.
Tampouco existe liberdade se o Poder de Julgar ndo for separado do Legislativo e
do Executivo. Se estivesse unido ao poder Legislativo, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidaddos seria arbitrario, pois o Juiz seria o Legislador. Se estivesse
unido ao poder Executivo, o Juiz poderia ter a for¢a de um opressor.

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo de principais, ou dos
nobres, ou do Povo exercesse os trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as
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resolugBes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os particulares.
(MONTESQUIEU, 2000, p. 168)

Montesquieu, apesar de incluir o “poder de julgar” em sua formulacdo tripartite e
conferir a ele status de poder de Estado, o0 considera de segunda importancia, chegando a
dizer que o mesmo seria “nulo”, sendo, também, adepto da supremacia do Legislativo.

Os americanos, por seu turno, eram temerosos de uma tirania do Legislativo. Por isso
construiram um modelo em que a supremacia do Legislativo fosse mitigada, sendo
responsaveis pelo fortalecimento do Poder Judiciario e do Poder Executivo.

Eles reconheciam que em sistemas republicanos, o Poder Legislativo
necessariamente predomina, mas buscaram formas para balancear as relacdes entre os Poderes
(“cheks and balances”). Nesse sentido, criaram o veto como prerrogativa do Executivo, mas
ndo um veto absoluto, pois este poderia ser objeto de abuso, o0 que prejudicaria também a

liberdade do povo. Vejamos abaixo a licdo contida no artigo “O federalista”, n° 512

No governo republicano, a autoridade legislativa predomina necessariamente. [...]
Tal como o peso da autoridade legislativa exige que ela seja assim dividida, a
fraqueza do executivo pode exigir, por outro lado, que ele deva ser fortalecido. Um
veto absoluto sobre a legislatura parece, a primeira vista, ser a defesa natural com
que o magistrado executivo devia estar armado. Mas talvez isso ndo seja
completamente seguro nem suficiente por si s6. Em ocasifes normais ele pode nédo
ser exercido com a indispensavel firmeza, e em ocasides extraordinarias pode
abusar-se perfidamente dele. (MADISON/HAMILTON, 1788, p. 3)

E posteriormente, através da decisdo do Chief Justice John Marshall, no caso
Marbury x Madison, inauguraram o ‘“judicial review”, ou seja, o controle (difuso) de

constitucionalidade dos atos legislativos.

3) O SISTEMA POLITICO BRASILEIRO E A RELACAO ENTRE EXECUTIVO E
LEGISLATIVO

O Brasil possui caracteristicas em nosso sistema politico-eleitoral que, em tese,
dificultariam a governabilidade do pais, conforme sentimento existente a época da
promulgacdo da Constituicdo de 1988. As discussdes travadas durante a constituinte, que
apontavam para a necessidade de alteragdes no sistema politico brasileiro, baseavam-se em
diagndsticos pouco otimistas acerca da convivéncia do presidencialismo com voto

proporcional de lista aberta (personalizado).

2 Ha davidas acerca da autoria desse artigo, se foi escrito por James Madison ou Alexander Hamilton.
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Conforme alerta Santos (1997), o sistema proporcional tende ao multipartidarismo, e
multipartidarismo significa que a chance de um partido alcancar a maioria parlamentar (50%
+ 1 das cadeiras) é muito pequena. Destarte, aumenta a chance de o presidente ser eleito sem
uma base parlamentar majoritaria.

Liphart (1994 apud PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 266) confirma essa
preocupacdo ao afirmar que: “os sistemas eleitorais de representagdo proporcional com
distritos de grande magnitude tendem a gerar sistemas politicos multipartidarios e governos
de coalizao.”

No caso brasileiro ocorre exatamente isso, ou seja, 0 presidente ndo consegue obter,
nas urnas, maioria parlamentar que garanta a governabilidade, uma vez que um partido jamais
alcancou a maioria do assentos no Congresso no periodo p6s-88, tornando muito mais dificil
0u custoso construir e manter uma base de apoio suficiente.

A titulo de ilustracdo, na ultima eleicdo, em 2014, o Partido dos Trabalhadores (PT),
partido da presidente eleita Dilma Roussef, elegeu 68° deputados de um nimero total de 513,
e ainda assim foi o partido com o maior nimero de cadeiras na Camara dos Deputados. Ou
seja, miseros 13,25% das cadeiras da casa. Se incluirmos os deputados do PMDB, partido do
vice-presidente, serdo mais 66* cadeiras. Destarte, seriam 68 + 66 = 134 ou 26,12% das
cadeiras, longe de alcancar um nimero que possibilite ao presidente levar a efeito seu plano
de governo sem ter que negociar com 0s congressistas de outros partidos.

Além disso, atualmente contamos com 35 (trinta e cinco) partidos registrados no
TSE®, sendo que 28 deles elegeram membros para a Camara dos Deputados. No Senado® n&o
¢ muito diferente, sendo que 17 (dezessete) partidos tém parlamentares com mandato
atualmente em exercicio.

Essa capilaridade partidaria do Congresso Nacional dificulta muito a formacdo de
aliancas pelo presidente, que sempre deve lancar méao de negociac@es com os parlamentares e
partidos.

Santos (1997) afirma ainda que, além das dificuldades ocasionadas pelo voto
proporcional, ainda convivemos com o que ¢ chamado de “voto personalizado” (em

contraposi¢do ao voto partidarizado), ou seja, vota-se muito mais devido as caracteristicas

3 Informagdo disponivel no sitio eletrénico da Camara dos Deputados. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/deputados/liderancas-e-bancadas/bancadas/bancada-na-eleicao

41dem.

5 Informacdo disponivel no sitio eletronico do Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>.

6 Informagdo disponivel no sitio eletronico do Senado Federal. Disponivel em:
<https://www.senado.gov.br/senadores/senadoresPorPartido.asp>.
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pessoais do candidato do que por causa do partido. Isso faz com que o parlamentar tenda a ser
muito mais fiel a sua base eleitoral do que ao partido, tornando-o mais individualista e
reduzindo a disciplina e a coesdo partidaria. Esse tipo de voto personalizado teria se
proliferado no Brasil por causa das listas proporcionais abertas, nas quais o eleitor é
estimulado a indicar nominalmente seu representante.

No contexto acima delineado, resta evidente que o Presidente precisa articular uma
coalizdo de apoio composta por partidos politicos com matizes e interesses bem diferentes,
guando néo conflitantes.

Ames (2001 apud PEREIRA; MULLER, 2002, p. 266) afirma que “raramente o
presidente consegue evitar pagar um alto preco, na forma de clientelismo e fisiologismo, em
troce de apoio parlamentar”.

Pereira e Mueller (2002, p. 266) afirmam ser

[...] interessante notar que o Brasil “padece” de quase todas as patologias
institucionais identificadas pela literatura como responsaveis pela elevagdo dos
custos de governar: é um sistema presidencialista; uma federacdo; possui regras
eleitorais que combinam sistema de lista aberta com representacdo proporcional;
tem um sistema multipartidario com partidos politicos considerados débeis na arena
eleitoral; e tem sido governado por uma ampla coalizdo no congresso. A soma
desses fatores poderia gerar, sendo uma democracia ingovernavel, pelo menos muito
dispendiosa, sobretudo no sentido de manter a unidade e a disciplina de sua
coalizdo.”

Essa coalizdo governamental pode ser conformada pelo Executivo por meio de trés
estratégias, de acordo com Santos (1997):

- pela ideologia: congressistas simpéaticos ao programa do governo apdiam.

- pela préatica da patronagem: o executivo negocia com a oposicao, oferecendo cargos
em troca de apoio. Deve ser utilizada com parcimonia, uma vez que pode reduzir a coesdo da
base aliada e atrapalhar mais que ajudar.

- pelo poder de agenda: sdo prerrogativas que possui 0 executivo e as liderancas
partidarias para iniciar e influenciar os trabalhos legislativos. No Brasil podemos citar como
exemplo disso a iniciativa exclusiva de lei do presidente, solicitacdo de urgéncia, medidas
provisorias, sancdo/veto, atuacdo dos lideres partidarios, comissdes parlamentares, entre
outros.

No Brasil, ocorre a utilizagdo dos trés meios para a formacéao da coalizao.

Acerca da afinidade partidaria para fins de formacdo e manutencdo é irreal supor
que, em nosso sistema politico (multiplos partidos), consiga-se manter a governabilidade

apenas com base em similitude de programas, pois dificilmente essa coalizéo ter4 o tamanho
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suficiente para garantir vitorias parlamentares sistematicas (LEISERSON, 1970 apud
SANTOS, 1997). No Brasil, os partidos também se ressentem de maior ideologia que
determine os rumos a serem seguidos.
Isso reforca a necessidade de utilizacdo de patronagem e do poder de agenda.
Na patronagem, utilizada em grandissima escala, além de oferecer cargos, o
executivo langa méo das emendas parlamentares para angariar mais apoio na oposigéao.
Leiserson (1970 apud SANTQOS, 1997) constatou que:
a coalizdo por desejo de controlar cargos, por sua feita, mantém-se até 0 momento
em que o valor dos postos obtidos pela participacdo na coalizdo presidencial for

igual ou superior ao valor esperado pela obtencdo de cargos que derivam da adeséo
a outras coalizdes potenciais.

Talvez por isso a execucdo orcamentaria, ou ndo, das emendas parlamentares € um
dos principais instrumentos para que o governo consiga manter disciplinada sua coalizdo no
congresso a um custo relativamente baixo.

Segundo Pereira e Mueller (2002, p. 267) as regras vigentes do processo
orcamentario “[...] proporcionam ao Executivo instrumentos para controlar o processo, de
modo a criar uma 'moeda’ politica de baixo custo e extremamente util para ser trocada por
apoio politico de sua coalizdo no Congresso.”

Um fato que pode ajudar a explicar essa coesdo da coalizdo a um custo relativamente
baixo (financeiramente, pois o custo politico/social eecondmico desses “favores” pode ser
incalculavel) é o poder de agenda do presidente e liderancas partidarias que, no Brasil, é
muito alto. Quanto mais poder de agenda, mais coesdo na base aliada e vice-versa.

Somente para exemplificar, um deputado médio (que ndo participa de comissées nem
é lider partidario) hoje no Brasil tem pouco poder de barganha, pois somente vai votar sim ou
ndo as matérias que chegarem a apreciacao do Plenéario da Casa Legislativa. Ele ndo consegue
controlar que matérias serdo votadas nem quando serdo votadas. Essas decisGes sdo tomadas
pelos agentes com poder de agenda. Se retirassemos o poder de agenda, todos os deputados
teriam mais ou menos 0 mesmo peso e teriam a mesma influéncia nas votacoes.

Para demonstrar a importancia do poder de agenda, basta uma répida analise das
proposicdes colocadas a votagdo e aprovadas durante a presidéncia de Eduardo Cunha (entre
1° de fevereiro de 2015 e 05 de maio de 2016) na Camara dos Deputados. Aprovou Varios
projetos amplamente contrarios ao interesse do governo.

Na biografia de Eduardo Cunha contida no enderego eletronico da Camara dos

Deputados informa que: “como articulador politico, Eduardo Cunha atua em todas as
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comissOes da Camara, onde foi presidente das Comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania
e de Financas e Tributacdo da Camara (BRASIL, 201-). Ou seja, ele se utilizou do poder de
agenda, fazendo com que a coalizdio governamental perdesse forca gradativamente
(juntamente com outros fatores), processo que culminou com a instauracdo do procedimento
de impeachment da Presidente Dilma Roussef.

O estudo de Santos (1997) demonstrou que o poder de agenda do presidente
aumentou no periodo p06s-88, se comparado ao periodo 1946-964. Primeiramente, a iniciativa
exclusiva de leis foi muito ampliada (ou seja, o residente controla como e quando sera
regulamentado aquele assunto); foi criado o requerimento de urgéncia na tramitacdo de seus
projetos; e ainda houve a criagcdo da Medida Proviséria, que ndo existia em 1946. Somente o
Poder de Veto se manteve inalterado nos dois periodos.

De 1988 para cd, 84,9% das leis aprovadas pelo Legislativo tinham origem no
Executivo, demonstrando uma imposi¢cdo da agenda deste sobre a daquele. No periodo entre
1946 e 1964, a agenda era compartilhada, havendo 42,8% de leis aprovadas originadas no
Executivo. (SANTQOS, 1997)

Essa prevaléncia do Executivo sobre o Legislativo estd intimamente ligada ao
instituto das Medidas Provisoérias que, editadas em desacordo com os ditames constitucionais,
impedem o funcionamento regular do Congresso Nacional. A medida provisoria é tao
importante nesse &mbito de pesquisa, que sera feito um estudo detalhado no préximo topico.

Entretanto, nem todas essas poderosas prerrogativas conferidas ao Executivo
garantem a governabilidade. Dependendo da situacdo, pode ocorrer paralisia decisoria. A
nosso sentir, foi exatamente o que ocorreu com o governo Dilma Roussef a partir da eleigdo
de outubro de 2014.

4) DAS MEDIDAS PROVISORIAS

O Poder Executivo detém relevantissimas competéncias constitucionais e
regimentais no processo de elaboracdo das leis, tais como iniciativa, urgéncia solicitada pelo
Presidente da Republica, atuacdo das liderancas governistas e san¢do ou veto. Além destas, ha
a possibilidade de edicdo de medidas provisorias, a qual é, seguramente, a mais expressiva e a
mais criticada delas.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, por mais que tenha
representado um marco para a transicdo democratica no Pais, ndo logrou produzir maiores

alteracdes na estrutura do Estado brasileiro, tradicionalmente centralizado e autoritario. Um
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exemplo disto é o instrumento da medida provisoria, que, essencialmente, vem preenchendo o
papel desempenhado pelo decreto-lei no regime militar.

A histéria da medida provisoria (MPV) advém da tentativa de uma consideravel
parcela dos Deputados Constituintes de 1987/8 de estabelecer no Brasil o parlamentarismo.

Inspirados no modelo italiano, conceberam-na como um instrumento &gil, mas
voltado a utilizagdo apenas excepcional.

Como bem pondera Santi (2009, p. 3):

(...) € necessario recordar que, no parlamentarismo, em contrapartida ao
instrumento  legislativo, o chefe de governo (primeiro-ministro) possui
responsabilidades: assim, ao editar uma medida provisoria, ele coloca em risco a sua
prépria manutencdo no cargo, tendo em vista que a rejeicdo de uma medida pelo
Parlamento podera resultar até mesmo na queda do gabinete de governo; por outro
lado, também o Legislativo corre seus riscos, tendo em vista que, em caso de
impasse entre 0os Poderes, € possivel a dissolu¢do do Parlamento e a convocagao de
novas eleicbes. Em outros termos, um instrumento legislativo de governo, no
parlamentarismo, gera enormes riscos e responsabilidades, tanto para o Executivo
quanto para o Legislativo, razdo de sua aplicagdo com maior zelo e parcimdnia na
Italia, em comparacéo com o Brasil.

Nas primeiras fases da Assembléia Nacional Constituinte de 1987/8, o
parlamentarismo foi aprovado nas subcomissdes e comissfes tematicas, tornando razoavel,
assim, a aprovacéo do instrumento da MPV.

Contudo, posteriormente, a aprovacdo de emenda de autoria do Senador Humberto
Lucena, propondo a manutencdo do presidencialismo, ndo foi acompanhada da retirada da
MPV do texto constitucional em elaboracéo.

A redacdo original do art. 62 da Constituicdo de 1988 instituiu a MPV como se fosse
um “decreto-lei mitigado”, uma vez que seria necessario o preenchimento de requisitos
constitucionais de urgéncia e relevancia, a serem verificados pelo Congresso Nacional logo
apos a edicdo do ato, bem como seria impossivel a conversdo da medida em lei pelo mero
decurso de prazo.

A evolucdo do instrumento tornou sem efeito parte dessas distin¢cGes em relacdo aos
decretos-leis. Primeiramente, a apreciacdo, pelo Congresso Nacional, dos requisitos de
urgéncia e relevancia, tradicionalmente, é realizada a posteriori (a Unica exce¢édo foi a MPV
n° 669/2015, recusada de plano pelo Presidente Renan Calheiros em marco de 2015).

O decreto-lei ndo apreciado pelo Congresso Nacional no prazo de trinta dias era
automaticamente dado como aprovado; a medida provisoria, por sua vez, se ndo aprovada em

trinta dias, perdia a eficacia desde a data de sua edicéo.
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Ocorre que, desde abril de 1990, quando o Congresso Nacional, e em particular o
PMDB, omitiram-se da apreciagédo do plano econémico do entdo Presidente Collor, deixando
de vota-lo no prazo de trinta dias, houve a sedimentacdo do sistema de reedicdo das medidas
provisorias — 0 que passou a contar com o aval do STF.

Potencializou-se, assim, as MPV como um instrumento autoritario, de interferéncia
abusiva do Executivo no processo legiferante, uma vez que, efetivamente, desapareceu a regra
da perda de eficécia, desde a edicdo, da MPV que ndo fosse convertida em lei.

Dessarte, 0 Unico obstaculo a uma MPV passava a ser a rejeicdo expressa. Afinal, a
n&o apreciacdo poderia ser driblada por reedicOes a se perder de vista.

Ademais, as MPVs tinham o conddo de tratar de uma gama quase ilimitada de temas,
uma vez que a Constituicdo de 1988 ndo previu limitagdes tematicas expressas. Apenas eram
observadas as limitacfes deduzidas do sistema juridico, como, por exemplo, a impossibilidade
de definicdo de um novo crime.

Outro aspecto a ser salientado é que se admitia a reedicdo com modificagdes
sensiveis quanto ao texto original, o que aumentou a inseguranca nos meios juridicos e
politicos.

Expediente que passou a ser muito utilizado pelo Executivo foi o chamado
contrabando ou carona, consistente na inser¢do de matérias totalmente estranhas nos projetos
de lei de conversdo de uma MPV, de matérias a ela completamente estranhas, ndo obstante
fosse expressamente vedado pela Lei Complementar n® 95, de 1998, e pelos Regimentos
Internos da Camara e do Senado.

Assim procedendo, o Executivo acabou produzindo um novo tipo de projeto de lei,
dotado de tramitacdo abreviadissima, no qual a sugestdo é submetida aos congressistas apenas
na iminéncia de sua deliberacdo em Plenario pela Camara dos Deputados, atropelando
inclusive a comissdo mista que deveria se pronunciar acerca da medida.

Como podemos perceber, o instrumento da MPV foi adquirindo, com o tempo,
caracteristicas (utilizacdo em excesso, possibilidade de reedicdo, reedicdo com alteracdes
gerando inseguranga juridica, emendas de Ultima hora sem conex&o com a matéria principal)
que geraram oposi¢do intensa nos meios politicos e juridicos, o que culminou na proposi¢éo
que veio a se tornar a Emenda Constitucional n° 32/2001.

Santi (2009, p. 8) esclarece como se deu a inovagéo:

O substitutivo da Comissdo Especial, relatado pelo Senador Josaphat Marinho,
continha, sucintamente, quatro propositos centrais, que nortearam as discussoes até
2001:
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1) vedar as reedigdes, mesmo que para tanto fosse necessario aumentar o prazo de
vigéncia de uma MPV (inicialmente, de trinta para sessenta dias); 2) impedir que
determinadas matérias pudessem ser normatizadas por meio de MPVs; 3) realizar a
tramitacdo em Casas separadas, diante das dificuldades em reunir conjuntamente as
duas Camaras para votar as MPVs; 4) assegurar, no novo sistema, que o Congresso
efetivamente deliberasse sobre as medidas; para tanto, a ideia era estabelecer, a
partir de determinado prazo, o sobrestamento de pauta na Casa onde se encontrasse
a matéria. Os dois primeiros itens (excetuado o aumento do prazo de vigéncia da
MPV) correspondiam aos anseios do Legislativo, de diversos membros do Judiciario
que nesse sentido se manifestavam e da propria sociedade em limitar os excessos de
poder do Presidente da Republica.

Os itens trés e quatro diziam respeito diretamente & sistematica a ser adotada pelo
Congresso para apreciar as MPVs. Diante das crescentes dificuldades em realizar
sessfes conjuntas, conforme ja mencionado, adotar a regra da apreciacdo em cada
Casa, separadamente, pareceu uma solucédo natural.

O item quatro, todavia, tinha — e tem — o flagrante carater de garantia, de
salvaguarda, em favor do Poder Executivo, ou seja, de quem edita a medida. A
paralisacdo das deliberagdes legislativas é um instrumento para forcar uma Camara a
apreciar determinada matéria, que, no caso, tem num Poder externo, o Executivo, o
maior interessado.

O texto final contemplou, basicamente, as quatro linhas centrais de modificacGes
descritas no topico anterior (relembrando: vigéncia de sessenta dias; limitacfes temaéticas;
deliberacdo em Casas separadas; e sobrestamento da pauta a partir do quadragésimo sexto dia
de vigéncia).

Havia, contudo, além desses pontos, uma regra importantissima que o governo
Fernando Henrique Cardoso conseguira obter do Congresso nas negociacGes: a prorrogacédo
da vigéncia de uma MPV por mais um periodo de sessenta dias.

O mecanismo do sobrestamento, somado aos problemas de contagem de prazos
decorrentes da previsdo dessa prorrogacdo, acabaram criando o que podemos denominar de
verdadeira autopuni¢cdo do Congresso (pois gerado no ambito do préprio Legislativo).

O prazo inicial de quarenta e cinco dias para o inicio do sobrestamento fora
calculado em razdo de sessenta dias de vigéncia (ou seja, trés quartos); com a ampliacdo do
prazo de vigéncia, o periodo para o inicio do sobrestamento reduziu-se, proporcionalmente, a
pouco mais de um terco.

Conforme a experiéncia comprova, esse prazo de quarenta e cinco dias (em um total
de cento e vinte) ficou pequeno e nele ndo tém cabido as diversas etapas de apreciacdo de
uma MPV, guanto mais se elas se multiplicam, como tem se verificado.

Foi aprovada posteriormente a Resolugcdo do Congresso Nacional n® 1/2002, que
dividiu igualmente o prazo dos primeiros quarenta e cinco dias de vigéncia entre a Comissao
Mista, a Camara e 0 Senado. Para cada uma das trés etapas o prazo maximo ficaria sendo de
quatorze dias (os Ultimos trés dias destinaram-se ao eventual exame de emendas do Senado

pela Camara).
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Todavia, conforme Santi (2009, p. 11-12):

“Nunca, em nenhuma das MPVs até hoje editadas sob a vigéncia da EC n° 32, de
2001, uma comissao conseguiu aprovar sequer um parecer. Esse fato revela que os
primeiros quatorze dias sdo insuficientes para a comissdo e, por isso, acabam sendo
totalmente desperdicados, ndo sendo utilizados nem para a instrucdo, nem para a
tramitacdo nas duas Casas; revela, também, por isso mesmo, que a opcdo adotada
quando da aprovacdo da Resolugdo n° 1, de 2002-CN, néo foi apropriada, por gerar
um desperdicio em meio a prazos que tém se mostrado escassos. Surpreende, por
conseguinte, que, em seis anos sem resultados, essa divisdo, por estar regulada em
resolucdo do Congresso, ainda ndo tenha sido modificada pelos congressistas. A
seguir, transcorridos os primeiros quatorze dias, a MPV, obrigatoriamente, é enviada
para a Camara dos Deputados, que, por forca da Resolucdo n° 1, de 2002-CN, teria
até o vigésimo oitavo dia de vigéncia da MPV para sobre ela deliberar. Na verdade,
também quanto a esse prazo, a realidade tem sido bastante diferente: como ele néo é
compulsério, a Camara, em geral, ultrapassa o tempo que lhe é destinado, também o
do Senado Federal (até o quadragésimo segundo dia de vigéncia) e ainda ingressa no
periodo de sobrestamento de pauta (a partir do quadragésimo sexto dia).
Rotineiramente, apenas apds a obstru¢do da sua pauta a Camara tem votado as
MPVs. Na sequéncia — seguindo o calendario real, e ndo o estipulado na Resolugéo
n® 1, de 2002-CN —, o Senado Federal aprecia a MPV, na condicdo de maior
prejudicado dessa sistematica, pois a generalizacdo do recebimento das MPVs
depois de j& transcorridos pelo menos quarenta e cinco dias de vigéncia significa
ingresso de MPV na Casa automaticamente ja obstruindo a Ordem do Dia. Em
resumo, nesse modelo, fica nitida a dificuldade de as Casas do Congresso e a
“virtual” comissao mista inicial trabalharem em um ritmo préximo a normalidade”.

Ademais, frisamos que o artigo 6°, § 2°, da referida Resolucdo preceitua que,
esgotado na Comissdo Mista o prazo de quatorze dias, o processo serd encaminhado a Camara
dos Deputados, que examinara a MPV. Neste caso, a Comissdo Mista pode emitir o parecer,
por meio de seu Relator, diretamente no Plenario da Camara. Assim ocorreu com diversas
MPVs, dentre elas, a MPV 366/2007, que foi questionada no STF por meio da ADI n° 4.029,
oportunidade na qual a Corte Suprema entendeu que a Resolucdo n° 1/2002 do Congresso
Nacional violou o artigo 62, § 9°, da CR/88.

A Emenda n° 32, de 2001, produziu um mecanismo de autopunicdo do Poder
Legislativo federal, pois, como ele inevitavelmente ndo consegue cumprir 0s prazos, a cada
MPV, acaba sendo punido como sobrestamento de pauta.

Um Legislativo que reiteradamente se vé impossibilitado de legislar por conta de
sobrestamentos de pauta € um Poder limitado, diminuido.

Até mesmo o Executivo pode acabar sendo prejudicado por tal sistemética. Duas
situagdes ilustram como o governo também j& foi prejudicado por suas proprias MPVs: a) na
primeira, no final de 2003, havia a necessidade de o Senado votar as PECs da Reforma da
Previdéncia e da Reforma Tributéaria; para atingir seu objetivo, o Palacio do Planalto teve que,

no segundo semestre daquele ano, frear bruscamente a edigédo de MPVs (mas, para compensar
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suas ‘“urgéncias”, utilizou largamente o mecanismo conhecido como ‘“contrabando” ou
“carona”); b) o segundo exemplo, mais recente, deu-se no segundo semestre de 2007, quando,
para votar no Senado a PEC que prorrogaria a CPMF (mas que acabou ndo sendo aprovada), a
bancada governista da Camara obstruiu a pauta daquela Casa para impedir que fosse aprovada
qualquer MPV, uma vez que, se isto acontecesse, a pauta do Senado ficaria blogueada, diante
de eventual MPV recebida da Camara.

Mesmo assim, 0 Executivo ndo tem demonstrado sensibilidade a ideia de que deveria
ser mais cauteloso na edicdo de MPVs.

Santi (2009, p. 13) salienta que:

A légica do Executivo, independentemente de quem seja o Presidente da Republica,
parece estar baseada em pelo menos duas enormes vantagens da MPV em relagéo ao
processo legislativo comum: a eficdcia imediata da medida e a possibilidade de
forgar o Congresso a deliberar com fatos juridicos ja consumados pelas MPVs. Por
apresentar essas duas caracteristicas, a MPV tem se constituido numa espécie de
“instrumento magico” para que o Executivo contorne as conhecidas dificuldades de
formacéo de maioria congressual.

Todavia, mesmo argumentos como o da dificuldade de formagdo de maioria
parlamentar, da fragilidade dos partidos e das frequentes dissidéncias de
congressistas em votacGes importantes sdo insuficientes para justificar o uso
excessivo das MPVs. Até porque esse excesso, ao diminuir os poderes do
Congresso, tem contribuido de um modo geral para “despolitizar” e,
consequentemente, desvalorizar instituigbes como os partidos e suas liderangas e,
ainda, gerar frustragbes no dia-a-dia parlamentar, o que tem provocado um ciclo
vicioso, com o Executivo cada vez mais dependente da MPV e 0s demais atores
cada vez mais prejudicados por essa préatica abusiva.

Esse fenbmeno, conforme assinalado, totalmente nefasto para o Congresso, tem se
mostrado vantajoso para 0 Executivo — mesmo que produza impasses e dificuldades
esporédicas, resultantes geralmente do excesso com que sdo editadas —, porque ele
pode legislar, pautar o Legislativo e, ironicamente, ainda utilizar o engessamento do
Congresso como fundamento (ou desculpa) para editar novas MPVs — afinal,
quando o governo quer justificar o excesso delas, apela para o argumento da
paralisacdo dos trabalhos legislativos, como se as MPVs néo estivessem na origem
dessa imobilizacéo.

5) CONCLUSAO

O trabalho buscou entender como ocorre a interagdo entre Executivo e Legislativo no
Brasil e suas conseqliéncias para a governabilidade do Estado e, em Gltima instancia, para a
nossa Democracia Republicana.

Para conseguirmos uma visdo mais clara sobre como ocorre o relacionamento entre
0s poderes, fizemos uma breve incursdo pelas origens do principio da separagdo dos poderes,

expresso em nossa Constitui¢cdo da Republica, art. 2°.
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Nesse estudo da separagcdo de poderes, entendemos que a teoria foi desenvolvida
desde a antiguidade como forma de organizar o Estado e proteger o povo dos potenciais
abusos perpetrados por um lider que pudesse concentrar 0 poder politico sem controle de
outras instituicoes.

In casu, vimos que o sistema politico-eleitoral brasileiro dificulta a formacéo, na
eleicdo, de maiorias parlamentares solidas que garantissem a governabilidade do Presidente
da Republica. Isso porque temos presidencialismo combinado com volto proporcional (que
tende ao multipartidarismo) e personalizado (que leva os congressistas a serem mais fieis a
sua base eleitoral do que ao partido — comportamento individualista).

Vimos que, apesar dessa dificuldade, o Presidente consegue formar coalizfes de
apoio que sdo relativamente coesas e disciplinadas. Além disso, o custo da formacdo dessa
coalizdo é relativamente baixo, em confronto com todas as caracteristicas politicas presentes
em nosso ordenamento.

As coalizdes sdo formadas através da similitude de programas, que levam partidos a
integrar a base de governo no congresso; da patronagem, que € a distribuicdo de cargos e da
execucdo de emendas parlamentares em troca de apoio nas votagdes; e por fim, o presidente
tem em mé&os o poder de agenda para controlar e influenciar as atividades do Poder
Legislativo.

Em uma comparacdo entre o periodo compreendido entre 1946 e 1964 e o periodo
poOs-constituicdo de 1988, constatamos que atualmente o presidente tem um poder de agenda
muito maior do que na metade do século passado. Entre as maiores novidades estdo a
possibilidade de requerimento de urgéncia na tramitacdo de suas proposicoes legislativas e a
possibilidade de editar medidas provisorias.

As medidas provisérias, principalmente, aumentaram demais as prerrogativas do
presidente, que consegue governar quase normalmente, mesmo em um cenario de certa
paralisia do Congresso Nacional. Por outro lado, a paralisia do Parlamento é causada pelo
proprio excesso na edicdo de medidas provisorias, que travam a pauta do Congresso,
impedindo que este escolha os temas a serem tratados e debatidos em seu ambito funcional.
Pois tem sempre que ficar analisando medidas provisérias, sob pena do travamento da pauta e
da ndo consecucéo de seu fito constitucional.

As alteracOes trazidas a efeito pela Emenda Constitucional 32/2001, em nada
melhoraram a situagdo do Congresso Nacional, que continua refém do excesso de medidas

provisorias.
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Entretanto, mesmo com todas as criticas, o Executivo continua legislando via
medidas provisoérias, em completo descaso a doutrina da triparticdo dos poderes, encampada
pelo art. 2°, da CF/88.

Além disso, os requisitos de relevancia e urgéncia, contidos no art. 62, da
Constituicdo, séo constantemente e cabalmente violados pelo Executivo, que edita medidas
provisorias sem nenhum compromisso com o ordenamento. E passa impune, pois nem o
Legislativo e nem o Judiciario fazem um controle repressivo de forma rigorosa. Fato que, a
nosso sentir, frearia os impulsos legisladores do Poder Executivo.

Destarte, por todo o exposto, resta claro que o Executivo hoje imp&e sua agenda ao

Legislativo, que é subserviente e ndo faz respeitar suas competéncias constitucionais.
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