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VII1 ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
CONSTITUICAO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA 111

Apresentacdo

CONSTITUICAO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA 111

Natarde do dia 24/06/2025, estivemos reunidos neste V111 Encontro Virtual do CONPEDI,
no Grupo de Trabalho Constituicdo, Teoria Constitucional e Democracia Ill, foram
apresentados 0s seguintes artigos:

Foi apresentado por Manoel Atila Araripe Autran Nunes o artigo O PODER MODERADOR
E O CONSTITUCIONALISMO CONTEMPORANEO: UM ESTUDO SOBRE O PAPEL
DAS FORCAS ARMADAS A PARTIR DA INTERPRETACAO DO ART. 142 DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, o texto examinou o papel das Forcas Armadas no
Estado brasileiro a partir de uma interpretacéo constitucional contemporanea do art. 142 da
Constituicdo Federal de 1988. Na exposicdo se destacou que a Constituicéo Federal vigente
delimitou expressamente suas funcdes a defesa da pétria, dalel e da ordem, e a garantia dos
poderes constitucionais, sempre sob subordinagdo ao poder civil e sustentou que ndo ha
respaldo juridico para que as Forgas Armadas atuem como poder moderador ou érbitro de
conflitos entre os Poderes da Republica. Concluiu que qualquer tentativa de atribuir funcéo
moderadora aos militares afronta os principios estruturantes do Estado Democrético de
Direito, sendo incompativel com o sistema de freios e contrapesos da Republica e com a
soberania popular.

Marcelo Raimundo da Silva apresentou o trabalho intitulado COMO A “DEMOCRACIA” E
ENTENDIDA PELO STF? RELATO DE ANALISE DE CONTEUDO TEMATICO DESDE
A TEORIA DO ESTADO BRASILEIRA, no qual formula uma analise sobre a compreensao
do Supremo Tribunal Federal sobre o tema relacionado a "democracid’ em suas decisdes
judiciais, especificamente nas agOes de controle de constitucionalidade dos anos de 2013 e
2014. Por derradeiro, esclarece que o STF tendeu a privilegiar categorias oriundas da Ciéncia
Politica em detrimento das categorias tradicionais da doutrina de Teoria do Estado, tanto
cléssica quanto atual.

O artigop DEMOCRACIA EM CRISE: PERSPECTIVAS ETICO-COMUNICATIVAS
PARA A RECONSTRUCAO CONSTITUCIONAL, apresentando por Michael Lima de
Jesus aponta a crise contemporanea das democracias constitucionais ndo se limita a
disfungBes institucionais ou técnicas, mas revela uma profunda erosdo das bases ético-



comunicativas gue sustentam a legitimidade juridica e politica. Em suas conclusdes destaca a
reconstrucdo democrética exige mais que reformas institucionais. ela demanda uma
transformacao ético-cultural profunda, que fortaleca préticas comunicativas orientadas ao
entendimento racional e na sua exposi¢ao destaca que arelativizar a democracia €, em ultima
instancia, reconstituir os vinculos entre direito, discurso e emancipacdo, enfrentando os
desafios da fragmentacéo social, do populismo e da erosdo das institui coes.

Os autores Alexander Fabiano Ribeiro Santos e Alexandre Rosa Lopes formularam o
trabalho O QUE E POLITICO NA JURISDICAO CONSTITUCIONAL BRASILEIRA:
REFLEXOES A PARTIR DO PENSAMENTO DE DIETER GRIMM, o qual buscou
identificar o ponto de divergéncia entre a politica e a jurisdi¢do constitucional, ndo como
disfunc@o, mas como caracteristica intrinseca ao exercicio da interpretacdo constitucional.
Concluiram que o elemento politico ndo se limita ao objeto das decisdes judiciais, mas se
manifesta nos reflexos sobre o0 sistema representativo, sobre o funcionamento das institui coes
democraticas e sobre as estruturas normativas da sociedade.

O artigo CONSTITUCIONALISMO INCLUSIVO E GOVERNANCA DEMOCRATICA:
INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA A EFETIVAGAO DE POLITICAS PUBLICASEM
SOCIEDADES PLURALIS, elaborado por Renato Evangelista Roméo e Barbara Taveira dos
Santos, o qual propde uma andlise sobre as possibilidades de construcéo de uma governanca
democrética voltada a inclusdo social, a partir da perspectiva do Direito Constitucional e da
Teoria do Estado. Em suas conclusdes os autores apontam que a efetivacdo dos direitos
fundamentais requer uma atuacdo coordenada entre os poderes constituidos e uma
hermenéutica constitucional comprometida com os valores inclusivos.

Os autores Jadson Correia de Oliveira, Luana Torres Rocha e Daniela Francisca Bezerra
Siebert elaboraram o artigo denominado LIMITES DA AUTONOMIA ESTADUAL

FRENTE A INTERVENCAO DO STF : ANALISE DAS ADIS 3.915/BA E 6.513/BA, o
gual ressalta o federalismo brasileiro, estabel ecido pela Constituicdo Federativa da Republica
do Brasil de 1988, o qual concilia a descentralizac@o politica com a unidade normativa,
conferindo autonomia aos estados-membros. Entretanto, essa margem de atuacdo propria
encontra limites nas disposi¢des constitucionais. Por fim, a pesquisa aponta que a atuacéo da
Corte, embora fundamentada na unidade constitucional, pode retratar um retrocesso frente as
diferentes necessidades dos estados brasileiros.

O artigo A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3191/BA E A TENSAO
ENTRE O FEDERALISMO E A AUTONOMIA INSTITUCIONAL elaborado por Jadson
Correiade Oliveira e Luiza Montenegro Paiva de Souza, no texto se destaca a propositura da



Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3.191/BA a qual tem por objeto a discusséo o conflito
entre as ideias do federalismo brasileiro e a limitacdo da autonomia estatal representada pela
atuacdo do Ministério Puablico e o Tribuna de Contas do Estado. Ao julgar o tema O STF
declarou a inconstitucionalidade de dispositivos na Constituicdo da Bahia e Lei
complementar (LC 11/1996) apontando o0 desrespeito a dispositivos constitucionais
expressos. Em suas conclusdes o texto ressalta que apesar de o STF ter buscado estabilidade
na observancia do principio da simetria, fracassou ao negligenciar as peculiaridades do
Estado da Bahia, notadamente, no que se refere a atuacdo conjunta do Ministério Pablico e
do Tribunal de Contas, visto que ndo ficou demonstrado risco de desestabilizar a autonomia
estadual, menos ainda, a unidade federal brasileira.

Os autores Caio Andrade Queiroz e |sadora Ferreira Neves apresentaram o artigo O PAPEL
INSTITUCIONAL DAS FORCAS ARMADAS; UMA ANALISE A RESPEITO DO

ARTIGO 142 DA CF/88 EM FACE DO DIREITO A MEMORIA E A VERDADE no qual
expuseram os autores que por meio do art. 142 da Constituicéo Federal de 1988, disposicoes
acerca das forcas armadas, contemplando-as e inserindo-as no hovo regime democrético que
ali emergia. No texto se ressalta os atos do dia 8 de Janeiro de 2023, pretensamente
justificados por um interpretacéo equivocada do referido dispositivo, torna-se necesséria a
perspectiva do direito a memdria e a verdade a fim de melhor compreender o papel

institucional das forcas armadas no ordenamento juridico brasileiro. Em suas razdes de
conclusdo destacam o Direito a Meméria e a Verdade e a Justica de Transi¢do para a
construcdo de uma interpretacdo acerca do papel das forcas armadas na sociedade gue esteja
em harmonia com a Constitui¢do Federal como um todo e a plena consolidac&o da transicéo
democratica

O artigo A INCONSTITUCIONALIDADE NA IMPOSITIVIDADE DAS EMENDAS
PARLAMENTARES elaborado por Fabiano Scuzziato, destaca a crescente elevacdo dos
gastos publicos, agravada pelo descontrole dos gestores, € motivo de preocupacao. Apesar
das responsabilidades definidas em lei, observa-se um desrespeito cada vez maior as
limitagdes legais impostas aos detentores do poder. Nesse contexto, destaca-se 0 uso abusivo
de emendas parlamentares impositivas, ha maioria apresentadas sem a devida transparéncia,
rastreabilidade ou eficiéncia. Este estudo analisa 0os impactos dessa impositividade no
orcamento publico da Unido, com foco no principio da eficiéncia, nos desafios relacionados a
transparéncia e no rastreamento dos recursos. O trabalho examina se essa prética fere o
principio da separacéo de poderes.

A expositora Yani Yasmin Crispim de Moraes apresentou o trabalho QUINTO
CONSTITUCIONAL: PROCESSO ELEITORAL PARA FORMACAO DE LISTA



SEXTUPLA no qual aponta o problema da pesquisa € indagar se a formacao da lista séxtupla
relativa ao Quinto Constitucional pelo Ministério Plblico € um procedimento democratico,
considerando o objeto dainvestigacdo a formacao desta lista. Em suas conclusdes, destacou a
importancia da revisdo do procedimento de formacdo da lista séxtupla relativa ao quinto
constitucional pelo Parquet para torna-lo mais democrético. Foram utilizados o método de
abordagem indutivo, o0 método de procedimento monografico e a técnica de pesquisa revisao
bibliografica.

O artigp A ATUACAO DO PODER JUDICIARIO NA IMPLEMENTACAO E

REESTRUTURACAO DE POLITICAS PUBLICAS: PROCESSO ESTRUTURAL E A
EXPERIENCIA BRASILEIRA elaborado por Renata Bhering, destacou o tema da
implementacéo e reestruturacdo de politicas publicas a partir da utilizagdo dos processos
estruturais vem sendo abordado pelas instituicdes brasileiras de forma persistente. Destacou a
emergéncia dos processos estruturais como resposta a incapacidade dos instrumentos
tradicionais de lidar com litigios complexos de interesse publico. Concluiu ponderando que,
em um pais marcado por profundas desigualdades sociais, a judicializacdo estrutural € um
instrumento imprescindivel para a realizacdo dos direitos fundamentais, constituindo um
imperativo ético e juridico para a promocao de transformacfes sociais ef etivas.

O expositor Gil César Costa De Paula apresentou o artigo AS POLITICAS PUBLICAS
COMO DIREITO CONSTITUCIONAL E AS POLITICAS JUDICIARIAS
IMPLEMENTADAS PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO BRASIL, no qua
ressalta que as politicas publicas sdo instrumentos fundamentais para a concretizagdo de
direitos constitucionais, promovendo o bem-estar social e garantindo o acesso a direitos
fundamentais. Destacou a importancia do Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6rgéo
responsavel pelo plangamento estratégico e normatizacdo do funcionamento do Judiciario.
Este artigo analisa a intersecéo entre politicas publicas e direito constitucional, a atuacdo do
STF na implementacdo de politicas judiciais e seu papel administrativo na formulacdo de
diretrizes para o sistema de justica brasileiro. Utilizamos o método dedutivo, com técnica de
pesquisa bibliogréfica e jurisprudéncia.

O artigo CONSTITUICAO E NOVOS DIREITOS: O DIREITO AO MEIO AMBIENTE E
A SAUDE apresentado por Gabrielle Tabares Fagundez, destaca os novos direitos emergiram
da Constituicdo de 1988, tais como o direito a salde e ao meio ambiente equilibrado. O
artigo forneceu-se uma compreensdo mais global do que se constituem os novos direitos, que
se desassociam de uma especificidade absoluta e estagnada e estimulam a propositura de



instrumentos novos dotados de mais flexibilidade, abrangéncia, agilidade e caréter
democratico. Também ocorreu 0 enquadramento da Constituicdo dentro da moldura dos
novos direitos, destacando-se o direito a0 meio ambiente e a salide.

Os expositores Gabrielle Tabares Fagundez e Paulo Roney Avila Fagiindez formularam o
artigo OITO DE JANEIRO DE 2023: A AMEACA A DEMOCRACIA, O DEVIDO
PROCESSO LEGAL E REFLEXOES SOBRE O FUTURO o texto analisou o ataque as
instituicbes democraticas ocorrido em 8 de janeiro de 2023, que, longe de ser um evento
isolado, representou o culminar de uma série de agdes orquestradas com o intuito de instaurar
um regime autoritario no Brasil. Em suas conclusfes ressaltou pela necessidade urgente de
consolidar a democracia brasileira e fortalecer o Direito, para que o pais possa efetivamente
combater 0 negacionismo, as fake news e as ameacas ao sistema democratico.

O artigo O PAPEL DOS JUiZES NA INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL: ENTRE O
“SER” E O “DEVER SER” elaborado por Thiago Alencar Alves Pereira, destaca a relacéo
entre hermenéutica, interpretacéo constitucional e a atuacéo do juiz na aplicacdo do direito,
especialmente diante do constante tensionamento entre 0 “ser” (papel do juiz) e o “dever ser”
(funcdo do legislador). Parte-se da constatacdo do desgaste da neutralidade cognitiva judicial
e da compreensdo de que interpretar a norma € também construir o seu sentido. Destacou que
a interpretacdo normativa ndo € um ato neutro, mas Sim um processo complexo que exige
responsabilidade institucional, especia mente diante da expansdo do poder judiciario. Conclui
gue o papel dos juizes na interpretacdo constitucional deve ser exercido em didogo com o
legislativo, visando preservar a democracia participativa e os fundamentos do Estado de
Direito. Essa reflexdo contribui para o debate académico sobre os limites e possibilidades da
interpretacdo constitucional no cenario juridico contemporaneo.

O artigo QUANDO O EXECUTIVO LEGISLA: TENSOES ENTRE GOVERNABILIDADE
E SEPARACAO DOS PODERES elaborado por Bruno Schuch Le&o analisou a a hipertrofia
do Poder Executivo brasileiro na funcdo legislativa, com especial atencdo a iniciativa
exclusiva de leis. O texto faz uma andlise as causas historicas e institucionais da
centralizacdo legidativa no Executivo, considerando o contexto do presidencialismo de
coalizéo e o papel do Estado na efetivac@o de direitos fundamentais. Em suas conclusdes
aponta que, embora a centralidade do Executivo na agenda normativa sgja funcional a
governabilidade, sua ampliacdo excessiva compromete a harmonia entre os Poderes, esvazia
0 protagonismo legiglativo e pode inibir a criacéo de politicas publicas legitimas oriundas do
Parlamento.



O Grupo de Trabalho CONSTITUICAO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA
[11 foi marcado por relevantes discussdes sobre os temas nele envolvidos. O presente livro é
um registro das qualificadas pesquisas que chegaram para debate ao longo do evento.

Esperamos que esses textos sirvam como fonte criticas para pesquisas e para inspiracdes para
0s préximos eventos do Conpedi.

Prof2 Dr2 Eneida Orbage De Britto Taquary - FACULDADE PRESBITERIANA
MACKENZIE BRASILIA

Prof. Dr. Horécio Monteschio - UNIPAR - UNIVERSIDADE PARANAENSE

Prof. Dr.Sérgio Urquhart de Cademartori - UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA
CATARINA



QUANDO O EXECUTIVO LEGISLA:NTENSCN)ES ENTRE GOVERNABILIDADE E
SEPARACAO DOS PODERES

WHEN THE EXECUTIVE LEGISLATES: TENSIONSBETWEEN GOVERNANCE
AND SEPARATION OS POWERS

Bruno Schuch Ledo
Marina Schuch Ledo Figueiredo

Resumo

O presente artigo analisa a hipertrofia do Poder Executivo brasileiro na funcdo legislativa,

com especial atencdo ainiciativa exclusiva de leis. Parte-se da constatacéo de que, embora a
Constituicéo de 1988 tenha reforcado o papel do Legislativo, o Presidente da Republica
mantém significativa influéncia sobre a producdo normativa, 0 que provoca tensdes no

modelo de separacéo de poderes. A metodologia utilizada foi qualitativa, de natureza
exploratéria e documental, com base em revisdo bibliografica e andlise jurisprudencial,

notadamente decisdes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais de Justica estaduais. O
trabalho investiga ainda as causas historicas e institucionais da centralizacdo legislativa no
Executivo, considerando o contexto do presidencialismo de coalizéo e o papel do Estado na
efetivaco de direitos fundamentais. Concluiu-se que, embora a centralidade do Executivo na
agenda normativa seja funciona a governabilidade, sua ampliacdo excessiva compromete a
harmonia entre os Poderes, esvazia o protagonismo legislativo e pode inibir a criacdo de
politicas publicas legitimas oriundas do Parlamento. Defende-se, assim, o fortalecimento do
Poder Legislativo como condicéo essencial ao equilibrio democrético e a concretizacdo dos
direitos fundamentais no Estado de Direito.

Palavras-chave: Poder executivo, Processo legidativo, Medidas provisorias, Separacdo de
poderes, Iniciativaexclusivade leis

Abstract/Resumen/Résumé

This article analyzes the hypertrophy of the Brazilian Executive Branch in its legislative
function, with special attention to the exclusive initiative of laws. It starts from the
observation that, although the 1988 Constitution reinforced the role of the Legislative
Branch, the President of the Republic maintains significant influence over the production of
normative acts, which causes tensions in the separation of powers model. The methodology
used was qualitative, exploratory and documentary, based on a bibliographic review and case
law analysis, notably decisions of the Federal Supreme Court and state Courts of Justice. The
work also investigates the historical and institutional causes of legislative centralization in
the Executive Branch, considering the context of coalition presidentialism and the role of the
State in the implementation of fundamental rights. It was concluded that, although the
centrality of the Executive Branch in the normative agenda is functional to governability, its
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excessive expansion compromises the harmony between the Branches, undermines the
legidlative protagonism and can inhibit the creation of legitimate public policies originating
from Parliament. The strengthening of the Legidlative Branch is therefore advocated as an

essential condition for democratic balance and the realization of fundamental rights in the
Rule of Law.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Executive power, Legidative process, Provisional
measures, Separation of powers, Exclusive initiative of laws
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica de 1988 consagra o modelo presidencialista de governo, em
que o Presidente da Republica acumula as fungdes de Chefe de Estado, Chefe de Governo e Chefe
da Administragao Publica. Essa configuragdo impde uma separagcdo mais nitida entre os Poderes
Executivo e Legislativo, exigindo, para a preservagdo da ordem democratica, a atuagao continua dos
mecanismos de freios e contrapesos.

No entanto, o arranjo institucional brasileiro tem revelado uma crescente concentragdo de
competéncias legislativas nas maos do Poder Executivo, o que enseja preocupagdes quanto ao
equilibrio entre os Poderes.

Prerrogativas como a iniciativa exclusiva de leis sobre temas sensiveis a administracao
publica, a possibilidade de edi¢do de atos normativos unilaterais — como decretos e medidas
provisérias — ¢ o controle estratégico sobre o or¢amento ¢ a agenda legislativa, ilustram um
fendmeno que a doutrina denomina de hipertrofia legislativa do Executivo.

A partir desse contexto, este trabalho analisa os fatores histdricos, institucionais e
constitucionais que contribuiram para a preeminéncia do Executivo na producdo normativa, bem
como os efeitos dessa concentracdo sobre a funcao tipica do Legislativo, especialmente no que se
refere a sua capacidade de formular e implementar politicas publicas em consonancia com os

direitos fundamentais previstos na Constitui¢ao.

2. SISTEMA PRESIDENCIALISTA E SEPARACAO DE PODERES

O sistema presidencialista, tal qual implementado no Brasil a partir da Constituicdo de
1891, toma como caracteristicas principais a fusdo do Chefe de Estado e do Chefe de Governo na
mesma pessoa, a qual ¢ eleita diretamente pelo povo (ou colégio eleitoral).

Portanto, o Presidente da Republica exerce o Poder Executivo com atribui¢cdes de Chefe de
Estado, Chefe de Governo e Chefe da Administracdo Publica (Silva, 2021, p. 45).

Trata-se de construgcdo teodrica norte-americana do século XVIII, como resultado da
“aplicacdo das ideias democraticas, concentradas na liberdade e na igualdade dos individuos e na
soberania popular, conjugadas com o espirito pragmatico dos criadores do Estado norte-americano”

(Dallari, 2007, p. 240).
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Como anota Dallari, foi, antes de tudo, uma reposta dos norte-americanos a repulsa que
nutriam pela monarquia naquele periodo de fortes convulsdes emancipatorias.

Amplamente adotado na América Latina, o sistema presidencialista assenta-se em uma
demarcagdo mais rigida entre os Poderes da Republica, na medida em que a elei¢do e a permanéncia
do Presidente em exercicio, a rigor, ndo dependem do Poder Legislativo.

A separagdo de poderes mais pronunciada no sistema presidencialista ¢ atenuada pela
construcdo de “freios e contrapesos”. Na Constituicdo brasileira de 1988, pode-se citar o veto
presidencial (art. 66, §§ 1° a 5°), a aprovacdo de nomeacdes do Presidente da Republica pelo
Congresso (art. 52, IIT) e o Impeachment do Presidente da Republica (art. 85).

O sistema de pesos e contrapesos tem como finalidade assegurar o equilibrio entre os
Poderes da Republica, estabelecendo mecanismos institucionais pelos quais cada poder pode
fiscalizar e limitar a atuagao dos demais.

Esses mecanismos permitem a contengcdo de um poder pelo outro, j& que o abuso de
prerrogativas legitimas de um poder ¢ prejudicial a ordem constitucional e a estabilidade do regime
democratico.

Esse modelo, ainda que amplamente difundido, ndo ¢ isento de imperfeicdes. A
estruturacao dos instrumentos de limitacdo do poder estatal, bem como das garantias dos direitos
fundamentais, remonta ao constitucionalismo moderno — movimento oriundo dos séculos XVII e
XVIII, marcado pela busca de limitagdo do poder absoluto e pela afirmacdo da soberania popular.
Trata-se, portanto, de uma construgdo relativamente recente, que exige constante adaptacdo as
especificidades culturais, politicas e institucionais de cada pais.

No caso brasileiro, os conflitos recorrentes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo,
frequentemente expostos pela midia, sdo indicativos das tensdes inerentes ao modelo. Em algumas
situagdes, tais embates derivam mais da dramatizagao midiatica da politica do que de violagdes
reais as normas constitucionais.

Em outras situagdes, revelam falhas estruturais que comprometem a harmonia entre os
Poderes, indicando a necessidade de revisdo institucional para assegurar a eficacia do sistema de
separacao e interdependéncia dos poderes no ambito do Estado Democratico de Direito.

Essas tensdes, sobretudo entre os poderes Executivo e Legislativo nao apenas
comprometem a governabilidade, como também dificultam a construcdo de consensos minimos
necessarios a implementacao de uma agenda politica coesa.

Como afirma José Afonso da Silva (2021, p. 24-25), “as relagdes Executivo-Legislativo

sdo, no presidencialismo brasileiro, um complicador da governabilidade. S3o Poderes
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independentes, e sua relagdo se baseia no principio do peso e contrapeso, de sorte que as condigdes
de mutua cooperagdo devem ser cuidadosamente construidas”.

Essa intrincada relagdo perpassa a particularidade brasileira de um sistema pluripartidario,
que dificulta a formagdo de maioria parlamentar. Torna-se desafiador para o Governo articular uma
base soélida no Congresso Nacional, o que frequentemente resulta em paralisia decisoria,
instabilidade institucional e descontinuidade de politicas publicas. E o chamado Presidencialismo de

Coalizao, cunhado por Sérgio Abranches (1988).

3. HIPERTROFIA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA NO CAMPO LEGISLATIVO

Apesar das dificuldades impostas a governanga presidencial, a literatura politica (e.g.
Figueiredo e Limongi, 2001) hd muito aponta a hipertrofia do Poder Executivo no Brasil, desde a
proclamacao da Republica.

O foco deste trabalho ¢ o excesso de poderes do Poder Executivo no campo legislativo,
fun¢do essa que, conforme a visdo tradicional da separacao dos poderes, incumbe precipuamente ao
Poder Legislativo, o que acaba por enfraquecé-lo no desenvolvimento de suas fungdes tipicas.

E oportuno dizer que Montesquieu, o expoente maximo da teoria da separacio dos
poderes, concebia o poder legislativo como agente exclusivo na deflagragdo do processo legislativo.
De fato, em “o espirito das leis”, a iniciativa das leis ¢ reservada ao legislativo e a nenhum outro

poder. Nesse sentido comenta Manoel Gongalves Ferreira Filho:

“Nenhum outro poder, nem o Executivo, nem o Judiciario, em hipdtese alguma
pode apresentar projetos que alterem o direito existente, ou apresentar, a aprovacao
das camaras, a sugestdo de normas juridicas novas. Como ¢ sabido, a unica
interferéncia admitida pelo mestre de La Bréde no processo de elaboracdo das leis
por parte de poder outro que o Legislativo ¢ a manifestada pelo voto”. (Ferreira
Filho, 2001, p. 140)

E interessante o caso dos Estados Unidos da América que, apesar de seguirem a risca essa
regra, o Presidente também tem grande controle sobre a pauta legislativa. Com efeito, mesmo
impossibilitado formalmente de apresentar leis, a maioria dos projetos de lei sdo provenientes do
Poder Executivo norte-americano, que conta com parlamentares da base governista para a
veiculagdo formal das propostas legislativas moldadas por aquele Poder (Cleve, 2000, p. 106).

No Brasil, entre os mecanismos institucionais que justificam a hipertrofia do Poder

Executivo no campo legislativo - incluindo-se as leis em sentido formal e material -, destacam-se a

299



prerrogativa de iniciativa legislativa exclusiva em temas centrais para a administra¢ao publica, o

controle da agenda legislativa por meio de medidas provisdrias e a centralizagdo orcamentaria.

4. OS ATOS NORMATIVOS UNILATERAIS

A possibilidade de edicdo de atos normativos unilaterais, como decretos ¢ medidas
provisoérias merece um adendo a parte. Ela confere ao Executivo instrumentos eficazes para
implementar politicas piblicas sem a necessidade de mediacao legislativa imediata.

Permite que o Poder Executivo inove na ordem juridica, como no caso das medidas
provisorias, e posteriormente influencie os parlamentares que irdo deliberar sobre a sua conversao
em lei, por meio da distribuicao de incentivos diversos (e.g. distribuicdo de cargos estratégicos na
alta burocracia ¢ concessao de emendas no orgamento).

Afinal, o Poder Legislativo pode sustar atos do Presidente que exorbitem o poder
regulamentar (CR/88, art. 49, V). Pode, ainda, criar embaragos a conversao de medidas provisorias
em lei (CR/88, art. 62, § 3°). Portanto, com a base de apoio adequada, consegue forgar a aceitacao a
uma avalanche de medidas trazidas ao mundo juridico por meio de atos unilaterais.

Alids, citando o caso da presidéncia de Luiz Indcio Lula da Silva nos dois primeiros
mandatos (2003-2011), Antonio Lassance (2015, p. 76) mostra como 0s programas que constituiram
marcas daquela presidéncia foram instituidos por atos unilaterais: Bolsa Familia (MP n°® 132, de 20
outubro de 2003); Luz para Todos (Decreto n° 4.873, de 11 novembro de
2003); Universidade para Todos - Pr6-Uni (MP n° 213, de 10 setembro de 2004); e Programa de
Aceleragao do Crescimento - PAC (Decreto n' 6.025, de 22 janeiro de 2007).

O mesmo padrao ¢ observado por outros Presidentes da Republica brasileira. Lassance
lembra também do Plano Real, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002). O plano
foi iniciado pelo Programa de Ac¢do Imediata, que combinava medidas provisdrias, decretos e
resolucdes do Conselho Monetério Nacional, complementadas por algumas medidas legislativas.

Assinale-se que, particularmente em relacdo as medidas provisorias, varias propostas de
Emenda Constitucional surgiram com o fim de solucionar os excessos em seu uso, dentre as quais, a
PEC 472/1997, da qual resultou a Emenda Constitucional n. 32/2001.

Como historiam Murilo Gaspardo e Mayara Pachoal Michéias (Gaspardo e Michéias,
2018), essas medidas, que deveriam ser provisérias, comec¢aram a viger por tempo indeterminado
por meio de sucessivas reedi¢des, o que abalou a Separagdo de Poderes, a seguranca juridica e levou

a insatisfacdo do Congresso.
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A Emenda Constitucional n. 32/2001, assim, teve por objetivo principal limitar a producao
de medidas provisorias. Em suma, impds limitagdes quanto ao objeto, condi¢cdes para reedigdo e
estabeleceu regras procedimentais para sua tramitagao nas duas Casas do Congresso Nacional.

O estudo conduzido por Murilo Gaspardo e Mayara Pachoal Michéias apds o advento da
EC n. 32/2001 nao trouxe muito otimismo. Concluiram que a EC n. 32/2001 foi parcialmente
eficaz, pois ndo resolveu diversos problemas associados as medidas provisérias, como o
desequilibrio causado pelo trancamento de pautas entre Legislativo e Executivo, o que faz com que
“o Presidente tenha hoje tanta capacidade de controlar a agenda do Congresso quanto tinha antes da
EC 32/2001” (2018, p. 207).

Observa-se, portanto, que os atos normativos unilaterais, longe de serem meros
instrumentos auxiliares, constituem elementos centrais da atuagdo presidencial no Brasil
contemporaneo. Sua utilizacdo estratégica confere ao Executivo capacidade de liderar a agenda
politica nacional, inclusive influenciando o comportamento do Legislativo por meio de mecanismos

de barganha institucional.

5. INICIATIVA EXCLUSIVA DE LEIS E HISTORICO CONSTITUCIONAL

Além da possibilidade de edi¢do de atos unilaterais com tamanha relevancia na ordem
juridica, o Chefe do Poder Executivo no Brasil conta com a iniciativa exclusiva de leis que versem
sobre determinadas matérias. Essa reserva legal ¢ verificada na historia constitucional brasileira
desde a Constituicao de 1934, assim se mantendo até a Constituicao de 1988.

Manoel Gongalves explica que ¢ reservada a iniciativa sempre que s6 determinado 6rgao
goza de poder para propor leis sobre certa matéria. Acrescenta que a reserva legal tem o intuito de

proteger a independéncia de determinado poder:

“A ratio da reserva tem sido ou a protecao da independéncia de determinado poder,

como ocorre com a de iniciativa em favor do Judiciario, que, alias, procede da
inspiracdo que em Montesquieu sugeria a atribui¢do do veto ao Executivo, ou a
reducdo das despesas publicas. De fato, a experiéncia tem revelado que os
parlamentares sdo muitas vezes tentados a ser generosos em demasia com o0s
fundos publicos, concedendo subvengdes e determinando despesas muito além das

possibilidades da Fazenda.” (Ferreira Filho, 2001, p. 147)

Como sustenta Jodo Trindade Cavalcanti Filho (2023, p. 62), “as constitui¢des brasileiras
tradicionalmente nao so atribuem ao Chefe do Governo a possibilidade de propor projetos de lei,

como também lhe conferem a exclusividade dessa iniciativa em alguns casos”.
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Prossegue que “procura-se, com isso, conferir a cada Poder (e, no caso que ora nos
interessa, especificamente ao Executivo) a prerrogativa de desencadear o processo legislativo, em
relacdo as matérias de sua economia interna, ou relativas as suas atribui¢des constitucionais”.

Antes de se avangar no assunto, um adendo deve ser feito, embora a Constituicao da
Republica refira-se a iniciativa “privativa”, alguns autores entendem tratar-se de iniciativa
“exclusiva”, por serem matérias insuscetiveis de delegacdo (Silva, 2021, p. 139). Para os fins deste
trabalho a distincdo ¢ irrelevante e ndo sera explorada.

Em breve levantamento sobre a incursdo da reserva legal do Presidente da Republica no
ordenamento juridico, apura-se que a Constituicdo de 1934 primeiramente reservou ao Poder
Executivo, com exclusividade, a iniciativa de leis que versassem sobre aumento de vencimentos de
funciondrios, criacdo de empregos em servigos ja organizados, ou que modificassem, durante o
prazo de sua vigéncia, a lei de fixacdo das forcas armadas (art. 41, §2°).

Na Constitui¢ao seguinte, de 1937, de carater autoritario, a iniciativa legislativa cabia
quase sempre ao Presidente. Previa o art. 62 que “A iniciativa dos projetos de lei cabe, em principio,
ao Governo”. Todavia, o documento jamais entrou em vigor, eis que o plebiscito nacional para
aprova-la jamais foi convocado.

A Constituigdao de 1946 manteve a mesma hipotese de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica previsto na Constituicdo 1934, ou seja, sem abrandar ou aprofundar essa limitagao.

A Constituicdo autoritaria de 1967 ampliou o feixe de matérias reservadas com
exclusividade ao Presidente da Republica. No art. 60, conferiu-lhe a iniciativa exclusiva das leis que

dispusessem sobre:

“Art 60 - E da competéncia exclusiva do Presidente da Repuiblica a Iniciativa das
leis que:

I - disponham sobre matéria financeira;

II - criem cargos, fungdes ou empregos publicos ou aumentem vencimentos ou a
despesa publica;

III - fixem ou modifiquem os efetivos das for¢as armadas;

IV - disponham sobre a Administragdo do Distrito Federal e dos Territorios.”

O poder de emenda pelos parlamentares, embora existente, era restrito as emendas que nao
implicassem aumento de despesas (art. 60, paragrafo unico, “a”).

Assim, enquanto perdurou o regime militar, o Congresso apenas poderia deliberar sobre as
mais significativas matérias da vida da Republica se provocado pelo Presidente (Cléve, 2000, p.
109).

Chegamos, finalmente, a Constituicdo de 1988, que objetivou um alinhamento as

democracias constitucionais.
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Sem impedir a lideranga do Poder Executivo na iniciativa do processo legislativo, cuidou
de fortalecer o Poder Legislativo em um contexto histdrico de sucessivos arroubos autoritarios que
colocaram o Poder Executivo na crista dos poderes, em especial no Estado Novo (1937-1945) e no
Regime Militar (1964-1985).

Comentam Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento, a respeito do advento da

Constituicao de 1988, que:

“A Constituinte reforgou os poderes do Legislativo na esfera de produgdo
normativa em comparagdo ao regime pretérito ao extinguir a aprovacao de normas
por decurso de prazo, reduzir as hipoteses de iniciativa legislativa privativa do
Chefe do Poder Executivo, diminuir o quérum exigido para derrubada do veto e
ampliar o poder de emenda parlamentar as leis. Ademais, ela também robusteceu
fungdes fiscalizatorias do Legislativo, fortalecendo o seu papel no controle externo
dos demais orgdos estatais, exercido com o auxilio dos tribunais de contas, ¢
atribuindo as comissdes parlamentares de inquérito “poderes de investigacdo
proprios das autoridades judiciais” (art. 58)” (Souza Neto e Sarmento, 2014, p.
175).

Especificamente em relagdo a iniciativa exclusiva de leis atribuida ao Presidente da

Republica, prescreveu:

“Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro
ou comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso
Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores, ao Procurador-Geral da Reptublica e aos cidadaos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicao.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

II - disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria ¢ orgamentaria,
servicos publicos e pessoal da administracao dos Territorios;

¢) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria de civis, reforma e transferéncia de militares
para a inatividade;

d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como
normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagdo, estruturacdo e atribuigdes dos Ministérios e o6rgdos da administragao
publica”

E possivel sustentar que, em esséncia, o leque de matérias condicionadas a iniciativa do
Presidente da Republica se manteve, sem alteracdo substancial. E dizer, a Constituicdo de 1988

preservou o leque de matérias cuja iniciativa ¢ segregada dos demais atores institucionais, em
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alinhamento a Constituigdo autoritaria de 1967, que tinha o claro interesse em manter um Poder
Executivo forte e insubmisso.

Figueiredo e Limongi (2001, p. 20) sdo da mesma opinido: “a Constituigdo de 1988
manteve as inovagoes constitucionais introduzidas pelas constituigdes escritas pelos militares com
vistas a garantir a preponderancia legislativa do Executivo e maior presteza a consideracdo de suas
propostas legislativas”.

A iniciativa conferida ao Chefe do Executivo acabou por demonstrar a predominancia de
leis iniciadas por esse Poder no cendrio contemporaneo. Jos¢ Afonso da Silva observa que “hoje,
especialmente, o Legislativo s6 tem condi¢cdes de criar regras juridicas de importancia se o
Executivo tomar a iniciativa, apresentando respectivo projeto” (Silva, 2021, p. 134).

Antonio Carlos Torrens comenta que esse cendrio descortina um molde de gestdo em que
ha predominio absoluto de leis criadas pelo Executivo e uma aparente passividade e inoperancia do

Legislativo, ou ainda, mais reatividade do que proatividade (Torrens, 2013, p. 193).

6. CAUSAS PARA A HIPERTROFIA DO PODER EXECUTIVO NA PRODUCAO
LEGISLATIVA

O advento do Estado social ajuda a explicar a proeminéncia legislativa do Poder
Executivo.

De fato, a migracdo do Estado Liberal para o Estado social ¢ indicado pela literatura
juridica como um dos fatores cruciais para a redefini¢ao da separagao dos poderes, com maior
projecdo do Poder Executivo, dentre outras consequéncias que escapam aos objetivos deste
trabalho.

O Estado-providéncia toma o lugar do Estado-arbitro. H4 uma releitura de direitos
tipicamente liberais e o acréscimo de novos direitos — sociais — que exigem atuacdo positiva do
Estado.

O Poder Executivo tem sua atuagdo ampliada, sendo o poder inicialmente responsavel pela
prestacao de servigos publicos dos quais a populagdo se torna cada vez mais dependente (e.g. saude
publica, educacao basica).

Até mesmo aos olhos da sociedade, portanto, o Presidente da Republica — enquanto lider
maximo da administracdo publica — passa a ser percebido como o principal agente da efetivagdo
desses direitos, o que reforga a centralidade de sua atuagdo normativa e administrativa.

Necessario dizer que os direitos sociais foram acolhidos pela Constitui¢ao da Republica de

1988 como auténticos direitos fundamentais. Disso decorrendo que os direitos sociais possuem
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aplicabilidade direta e eficacia imediata, “ainda que o alcance desta eficicia deva ser avaliado
sempre no contexto de cada direito social e a luz de outros direitos e principios” (Mendes e Branco,
2024, p. 742).

Para a efetivagdo desse grande contingente de direitos, a chamada descentralizacao
legislativa ¢ inevitavel.

Para Cleve (2000, p. 82), a descentralizacdo legislativa consiste na possibilidade de criacao
de atos normativos, sob a forma de lei ou ndo, por outros Orgdos que ndo propriamente o
Legislativo.

Busca-se conciliar mecanismo de deliberacdo colegial com as exigéncias de eficacia e
rapidez impostas pelo mundo contemporaneo (Cleve, 2000, p. 83). A atuagdo pulverizada e cada vez
mais técnica exigida do Poder Executivo ndo pode estar adstrita unicamente aos interesses dos
parlamentares, dai a necessidade de valorizagdo do poder regulamentar pelo Presidente da
Republica aliado a iniciativa geral de leis e exclusiva em temas que dizem respeito as suas fungdes
precipuas, como a gestdo da administragdo publica.

Tem-se como exemplo dessa tltima hipotese, que caracteriza a atuacao do Presidente como
Chefe da Administracdo Publica, a previsdo de que a ele compete, privativamente, dispor sobre a
criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragao publica (CR, 88, art. 61, § 1°, 1, “e”).

Prosseguindo, ¢ oportuna a consideragdo de Cleve (2000, p. 102), para quem “o
crescimento das funcdes do Estado tornou obsoleta a tese do monopolio do exercicio da iniciativa
pelos membros das camaras legislativas”.

A crise da lei formal, tdo idealizada pela visdo liberal, decorre também do
desencantamento da lei para a solucdo das grandes questdes do Estado e dos individuos. Gustavo
Binenbojm (2006, p. 128), no ponto, relaciona as seguintes causas para esse fenomeno: i) inflacao
legislativa; ii) possibilidade de a lei veicular injusticas; ii1) perda de relevancia como manifestacao
da vontade geral do povo; e iv) atos normativos capazes de, por si proprios, servirem de fundamento
a atuagdo administrativa.

Como consequéncia, hd uma valorizagdo do Administrador, “pois se torna um aplicador
direto da Constitui¢ao e ndo apenas da lei, como tradicionalmente concebido” (Binenbojm, 2006, p.
132). Isso justificaria, também, a ampla atuacdo do Presidente por meio da edigdo de decretos e

medidas provisdrias, acima exploradas.

7. 0 PODER EXECUTIVO DEVE SER FORTE ?
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O Poder Executivo esta na linha de frente para a efetivacdo dos direitos consagrados na
Constituicdo, que passam a demandar, cada vez mais, atuacdo positiva do Estado. A esse Poder ¢
depositada a esperanga do sonhado desenvolvimento econdmico e social, a ser conduzido pelo
Presidente da Republica e pelos Governadores e Prefeitos Municipais, resguardadas as
possibilidades permitidas pelo federalismo brasileiro.

Comenta Antdnio Lassance (2015, p. 84) que: “(...) os presidentes sdo os principais
responsaveis por criar expectativas, sinalizar oportunidades e por manter ou interromper politicas
em desenvolvimento no médio e longo prazo”.

O Poder Executivo, ao cabo, tem acesso ao “cofre e a espada”. Tem o controle dos 6rgdos
da administragdo direta e das forgas de seguranca (art. 142, CR/88). Controla, em grande medida, o
or¢amento, e tem, como ja afirmado, ampla influéncia na pauta legislativa, quer por meio de
medidas institucionais as quais ja nos referimos, quer por meio da distribui¢ao de incentivos para
angariar sua base de apoio parlamentar.

Antonio Carlos Pojo do Rego observa que nos sistemas de governo presidencialistas a
distribui¢do de poder propende em maior medida para o Chefe do Poder Executivo. Contrapde o
sistema parlamentarista, no qual ¢ possivel evitar impasses entre os Poderes Executivo e
Legislativo, pelo fato de haver a fusdo entre a autoridade maxima do legislativo e do executivo em
um unico agente politico (Pojo do Rego, 2015, p. 59).

Nao se pode desconsiderar, no contexto da evolu¢do institucional brasileira, a centralidade
do Poder Executivo enquanto orgao responsavel pela conducdo da administragdao publica e pela
coordenagao das politicas estatais em ambito nacional.

Historicamente, o Executivo desempenha a funcdo de lider politico e gestor do aparato
estatal, incumbido de implementar as decisdes governamentais por meio de atos administrativos e
normativos, em conformidade com os parametros legais e constitucionais.

Um Executivo forte parece ter sido uma saida no constitucionalismo brasileiro para guiar
reformas importantes para o pais e conter tensdes separatistas e a disrup¢do do governo por grupos
influentes que circundavam o Poder desde o Império, como os militares, que sairam fortalecidos da
Guerra do Paraguai (1864-1870) e a elite agraria tradicional.

José Afonso da Silva (2021, p. 51), nesse sentido, afirma que a Republica construiu um
Presidencialismo que a realidade historica possibilitou, de mando, sem freio e sem contrapeso

constitucional. Refere-se a um Presidencialismo “piramidal”, na Primeira Republica, porque:
9 9

(...) o Presidente da Republica era o chefe de uma vasta organizagdo oligarquica
estrutura em forma de pirdmide, cuja base se constituia do Coronelismo, forma de
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adaptacdo do poder privado e um regime politico de base representativa, que
resumiu o mandonismo local a partir da proclamagdo da Republica”.

A necessidade de fortalecimento do Poder Executivo também se explica com o fim de
evitar um governo inoperante, no contexto do Presidencialismo de Coalizagdo, que tende a gerar um
Presidente fraco.

Por esse raciocinio, o Presidente deve dispor de meios para formar uma coalizagdo ampla
de apoio ao governo em meio a um congresso multifacetado e dividido em uma miriade de partidos
com baixo grau de institucionalizagdo e fidelizagdo partidaria.

Para tanto, como ja explorado em tdpico anterior, vale-se de prerrogativas legais que
atendem aos interesses de parlamentares, como a distribuicdo de cargos publicos estratégicos aos
partidos da coalizagdo e liberagao de emendas parlamentares.

Inobstante, a hipertrofia do Poder Executivo deve ser repensada no Estado Democratico de
Direito. Em especial no que pertine aos objetivos deste trabalho, indaga-se sobre a relevancia da
manutencdo de um feixe de matérias cuja iniciativa legislativa compete exclusivamente ao
Presidente da Republica, que parece traduzir resquicio de uma ordem constitucional autoritaria que

reduzia o papel do Poder Legislativo e ndo se harmoniza com a atual ordem constitucional.

8. TENSOES ENTRE OS PODERES LEGISLATIVO E EXECUTIVO NA JURISDICAO
CONSTITUCIONAL: A QUESTAO DA INICIATIVA RESERVADA DO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO

As ac¢des diretas de inconstitucionalidade frequentemente submetem ao crivo do Poder
Judiciario controvérsias envolvendo a dindmica entre os Poderes Legislativo e Executivo,
notadamente no que se refere a producdo normativa. Nessas agdes, sdo comumente suscitados
vicios formais no processo legislativo, especialmente relacionados a iniciativa reservada de
determinadas matérias, como fundamento para a declarac¢do de inconstitucionalidade de leis.

Esse tipo de litigio revela, ainda que indiretamente, certa disfun¢do institucional na relagao
entre os Poderes, uma vez que demanda a atuagao do Poder Judiciario — 6rgao alheio a elaboragao
legislativa — como arbitro de disputas que, idealmente, deveriam ser solucionadas no ambito da
politica institucional ordinaria.

A judicializagdo desses conflitos evidencia, assim, fragilidades na coordenagdo entre
Executivo e Legislativo, além de lancar luz sobre os limites da separagdao de poderes em sua

configuracdo pratica no Estado brasileiro.
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Levantamento quantitativo do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais revela que
foram julgadas, de forma colegiada, um total de 313 agdes diretas de inconstitucionalidade no ano
de 2024 (Painel Tatico dos Julgamentos de 2? Instancia).

Pesquisando-se na jurisprudéncia do Tribunal pelas palavras “iniciativa”, “privativa” e
“poder executivo”, chega-se ao numero de 69 agdes diretas de inconstitucionalidade julgadas em
2024, incluindo-se as medidas cautelares.

Esses dados demonstram que uma significativa parcela de ADIs julgadas pelo Tribunal de
Justica de Minas Gerais exteriorizam conflitos envolvendo a iniciativa reservada de leis pelo Poder
Executivo.

A tematica predominante diz respeito a invasdo pelo Poder Legislativo sobre a
competéncia privativa do Chefe do Executivo de dispor sobre a criagdo e extingdo de orgdos da
administracao publica, hipotese prevista no art. 61, §1°, II, “e”, da Constituicdo da Republica de
1988, que se aplica por simetria ao processo legislativo dos estados e municipios.

Com frequéncia, o Poder Legislativo, ecoando legitimos interesses da populacdo - o que ¢
facilitado pelo elevado grau de democraticidade daquele 6rgdo, cujos agentes sdo eleitos pela
populagao -, propde politicas publicas visando a efetivacdo de direitos fundamentais.

A iniciativa de leis que criem politicas publicas para a concretizacdo de direitos
fundamentais, naturalmente, ndo ¢ interditada do Poder Legislativo. A controvérsia se instaura
quando, normalmente, o Chefe do Poder Executivo, entende que a proposta de lei interfere nas
atribuicdes de orgaos da Administragao Publica, esbarrando na vedacdo ja comentada do art. 61,
§1°,1I, “e”, da Constituicdo da Republica de 1988.

A partir dai, propde acdo direta de inconstitucionalidade sustentando o vicio formal da
norma. E a chamada inconstitucionalidade formal propriamente dita, que ocorre por inobservancia
das normas do processo legislativo previstas nos arts. 59 a 69 da CR/88 (Fernandes, 2010, p. 888).

Quanto ao art. 61, §1° II, “e”, da Constituicao da Republica de 1988, entende-se que a
reserva legal quanto a essa matéria (criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragdo
publica), visa ao resguardo da fun¢do presidencial de exercer a dire¢do superior da Administracao
Publica Federal, regra essa que, repita-se, aplica-se nos niveis estadual e municipal por simetria
(ibid., p. 76).

E evidente que uma interpretagio ampliativa da reserva legal pode paralisar o Legislativo,
comprometendo seu papel, sobretudo, na formulagdo de politicas publicas. Lembre-se, nesse ponto,
que os direitos fundamentais vinculam todos os Poderes e as normas definidoras de direitos e

garantias fundamentais tém aplicagdao imediata (CR/88, art. 5°, §1°).
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Nesse sentido sdo pertinentes as consideragdes de Paulo Gustavo Gonet Branco (Mendes e

Branco, 2024, p. 114):

“No ambito do Poder Legislativo, ndo somente a atividade legiferante deve guardar
coeréncia com o sistema de direitos fundamentais, como a vinculagdo aos direitos
fundamentais pode assumir contetido positivo, tornando imperiosa a edi¢do de
normas que deem regulamentagdo aos direitos fundamentais dependentes de
concretizagdo normativa.

Um direito fundamental pode necessitar de normas infraconstitucionais que
disciplinem o processo para a sua efetivagdo ou que definam a propria organizagéo
de que depende a sua efetividade (pense-se, v.g., no direito a ampla defesa). A
inércia do legislador em satisfazer uma imposicdo de concretizagdo do direito
fundamental pode ensejar a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo ou o
mandado de injuncdo”.

Por outro, a interferéncia indevida sobre as competéncias proprias do Poder Executivo,
protegidas pelo mecanismo da reserva legal pode comprometer a eficacia da gestdo governamental
e aumentar despesas sem planejamento adequado. Inviabilizar, ao cabo, o exercicio desse Poder.

Pode-se pensar o caso de uma proposta legislativa originada em uma determinada Camara
Municipal que, a pretexto de efetivar direitos de determinado grupo, acabe por criar atribuigdes
completamente novas a Administragdo, com redesenho dos 6rgaos do Poder Executivo. Haveria,
nesse caso, invasdo ao espago soberano do Poder Executivo de conduzir a administra¢do publica,
como funcao tipica desse Poder, o que geraria, ainda, desfuncionalidades, problemas de gestdo e
ineficiéncia.

Contudo, pingam-se da jurisprudéncia nacional casos em que o entendimento ampliativo da
reserva legal, notadamente da hipdtese regulada no art. 61, §1° II, “e”, da Constitui¢do da
Republica de 1988, tem sido largamente adotado por Magistrados brasileiros. Como resultado,
pavimentam um caminho para o enfraquecimento do Poder Legislativo no exercicio de sua fungao
tipica, que ¢ legislar.

Em julgados diversos, percebe-se uma divisdo no colegiado a respeito da
inconstitucionalidade de normas originadas no parlamento que teriam invadido a competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo, ao supostamente criarem novas atribuigdes a 6rgaos da
Administragao.

Veja-se o caso da Lei n® 4.848/2023, originada na Céamara Municipal de Trés
Coragdes/MG, que instituiu o “Programa Doadores do Futuro™. Com poucos artigos, a norma
explicita que o programa sera realizado nas escolas da rede publica municipal de ensino, no més de

junho, em virtude do "Junho Vermelho", més da conscientizacao para doagao de sangue. Esclarece
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que a norma “tem a finalidade de conscientizar os alunos da rede publica municipal de ensino a
importancia da doagdo voluntaria de sangue”.

Enuncia, ao fim, que: “o programa consiste na promog¢do de atividades relacionadas a
doagdo de sangue, palestras, seminarios e campanhas, para os alunos, seus familiares e a
comunidade ao entorno das escolas, com a presenca de profissionais da satde, durante o periodo de
aulas, visando proporcionar a orientagdo e conscientizagdo da importancia da doagao de sangue para
a sociedade em geral”.

O que se percebe ¢ que a lei ¢ de conteido programatico e nao implica a criagcdo ou
extingdo de oOrgaos da Administragdo. Também ndo cria atribuigdes estranhas aos orgaos da
Administragdo. Na verdade, explicita fungdes j& desempenhadas normalmente por oOrgaos
encarregados da gestdo da educagdo municipal.

Isso ¢ feito, anote-se, por meio de projeto de lei votado por membros eleitos, com sangao
ou veto (derrubado) do Chefe do Executivo, veiculando legitima atuagao do Poder Legislativo na
criacdo de Politicas Publicas concretizadoras de direitos fundamentais. No caso, buscando-se a
conscientizacdo de alunos da rede publica municipal sobre a importancia da doagdo voluntaria de
sangue.

Nao obstante, a Lei n® 4.848/2023 foi impugnada na ADI n. 1.0000.23.340966-3/000,
julgada em 27/09/2024, cuja proposta do Relator foi declarar a sua inconstitucionalidade por
usurpagao de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo.

Prevaleceu, por ligeira maioria, a divergéncia resumida na tese de que: “Ndo ¢
inconstitucional a lei municipal de incentivo a doacdo de sangue, criada por iniciativa do Poder
Legislativo local, que tem carater meramente programatico e educativo, deixando integralmente a
cargo do Poder Executivo a forma de implementa-lo”.

Em sentido similar cita-se o caso da Lei n. 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro,
que tornava obrigatdria a instalacdo de camaras de monitoramento de seguranca nas dependéncias e
cercanias de todas as escolas publicas municipais.

O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro entendeu que apenas ao Prefeito caberia dispor
sobre a organizagdo e¢ o funcionamento dos 6rgaos da rede educacional da Administragdo Publica
municipal, declarando a inconstitucionalidade da norma.

Trata-se, como visto, de entendimento que sustentamos ser equivocado, porque a iniciativa
privativa ndo ¢ a regra no nosso sistema juridico e deve ser interpretada de forma restrita, sob pena
de alavancar o controle que o Poder Executivo j& assume sobre a pauta legislativa e distender ainda

mais a harmonia com o Poder Legislativo.
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O Supremo Tribunal Federal, entdo, reformou o acorddao. Assinalou que a norma
impugnada ndo criava ou alterava a estrutura ou a atribuicdo de 6rgdos da Administragdo Publica
local nem tratava do regime juridico de servidores publicos, motivo pelo qual ndo haveria vicio de
inconstitucionalidade formal.

Assim, no ARE 878911/RG, frequentemente referenciado em decisdes da propria Corte e
dos Tribunais dos Estados, firmou-se a seguinte tese: “Nao usurpa competéncia privativa do Chefe
do Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a Administragdo, ndo trata da sua estrutura ou
da atribui¢do de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1°, II, "a", "c¢"
e "e", da Constituicao Federal)”.

Apesar de o Supremo Tribunal Federal sustentar uma posi¢do mais restritiva da reserva
legal, o que se tem por correto, insista-se, essa nem sempre ¢ a orientagdo acolhida pelos demais
Tribunais, o que se realca em inimeras situacdes de penumbra, em que nao ha clareza sobre o
efetivo impacto da lei sobre os 6rgaos da administragao.

Como resultado, percebe-se da jurisprudéncia dos Tribunais decisdes em aparente
antagonismo e frequentemente tomadas por maiorias ténues, quer pela procedéncia ou pela

improcedéncia da representacao.

9. CONSIDERACOES FINAIS

O sistema presidencialista traz um foco natural a figura do Presidente, que desempenha o
papel de Chefe de Estado e Chefe de Governo, demarcando uma distingdo mais clara entre os
Poderes Executivo e Legislativo.

A separagdo de poderes mais pronunciada no sistema presidencialista ¢ atenuada pela
construgao de “freios e contrapesos” que, contudo, parece nao impedir um histérico de Poder
Executivo hipertrofiado, sobretudo no campo legislativo.

As prerrogativas de iniciativa legislativa exclusiva em temas centrais para a administragdo
publica e a possibilidade de edicdo de atos normativos unilaterais, como decretos e medidas
provisorias ajudam a explicar esse fenomeno, no qual o Poder Executivo exerce o controle da
agenda legislativa, apesar das dificuldades impostas pelo Presidencialismo de Coalizagao.

As medidas provisorias, por exemplo, sdo largamente utilizadas pelos Presidentes e foram
responsaveis por veicular os programas que viraram marcas das presidéncias pretéritas. Aliado a
isso verifica-se, na Constituicdo de 1988, um feixe de matérias cuja iniciativa legislativa ¢ exclusiva

do Presidente da Reptblica, em alinhamento com as Constitui¢cdes autoritarias de 1937 e 1967.
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As vantagens de um Poder Executivo forte, o que se conecta com a tradicao brasileira
desde a deflagracdo da republica e se explica a partir do contexto histérico da época, devem ser
sopesadas no Estado Democratico de Direito, sobretudo ao se verificar tensdes entre os Poderes
Legislativo e Poder Executivo no campo legislativo, que sinalizam um apequenamento do Poder
Legislativo no desenvolvimento de sua fung¢ao tipica.

A partir do exemplo de algumas Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade, com foco na
suposta invasdo da competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo estabelecida no art. 61, §1°,
II, “e¢”, da Constitui¢ao da Republica de 1988, viu-se como uma interpretagdo ampliativa da reserva
legislativa exclusiva do Presidente da Republica pode enfraquecer a atividade legiferante do Poder
Legislativo - a exemplo da indispensavel formulacao de politicas publicas para a concretizacao de
direitos fundamentais, o que compete nao somente ao Poder Executivo.

Em outras palavras, embora a centralidade do Executivo na agenda normativa seja
funcional a governabilidade, sua ampliacdo excessiva compromete a harmonia entre os Poderes,
esvazia o protagonismo legislativo e pode inibir a criagdo de politicas publicas legitimas oriundas
do Parlamento

Entendemos que uma relagdo equilibrada entre os Poderes a luz do Estado Democratico de
Direito perpassa pelo fortalecimento do Poder Legislativo, 6rgdo que representa, de forma mais
direta, a pluralidade da sociedade e dispde de mecanismos diversos para o aprimoramento de suas

proposicdes legislativas e do processo legislativo como um todo.
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