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Resumo

O estado de direito social e as Constituigcdes produzidas em sua decorréncia ampliaram
as atribuigbes estatais e inseriram de forma cada vez mais incisava o Poder Executivo no
processo legislativo. Deve-se, assim, investigar se o Poder Legislativo contribui para inten-
sificacdo da intervencédo do Poder Executivo no processo legiferante e se a ingeréncia do
chefe do Executivo é capaz de desconsiderar o principio constitucional da separagdo dos
poderes. A resposta ao problema identificado conduziu a hipétese ao final confirmada, de
que o Legislativo ndo apenas age com parciménia diante da interferéncia do presidente da
Republica como também instiga o Poder Executivo a intervir no processo legislativo, redu-
zindo a sua autonomia funcional e o controle sobre o Executivo, sem, contudo, afastar-se
do principio da separagao dos poderes. Com o objetivo de examinar o problema, foram
realizadas pesquisas em bibliografias pertinentes e normas especificas, assim como feita
a anadlise de dados em sites oficiais atinentes a repercusséo da intervengédo Executiva no
processo legislativo com o objetivo de determinar sua intensidade e natureza.
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Introducao

A interferéncia do Poder Executivo na criacéo legal é cada dia mais comum
nos Estados modernos, tal fato deve-se a ampliacdo da agenda executiva nas ul-
timas décadas, a necessidade de agilidade na producéio legislativa para acompa-
nhar a evolucéo social e a ineficiéncia legislativa em evitar o anacronismo das leis.

Essa crescente interferéncia na criacdo normativa impoe a realizacdo da
releitura da teoria da separacéo organica de poderes, idealizada por Charles-
-Louis de Secondat, bardo de La Brede, e Montesquieu, baseada no pensamento
de John Locke, e o aprofundamento da teoria dos freios e contrapesos, capaz de
garantir limites as atuacoes governamentais.

Porém, além da necessaria reformulacio teérica a fim de se adaptar a reali-
dade fatica e juridica dos séculos XX e XXI, a interferéncia do Poder Executivo na
funcéo tipica do Poder Legislativo pode néo se restringir a propositura de projeto
de lei, veto ou sancéo, a intervencdo executiva na funcéo legiferante pode se dar
de forma mais profunda e determinante, quando define a matéria a ser apreciada,
a ordem das questdes inadiaveis e o interesse publico designado na letra da lei.

A combinacédo entre a intensidade da intervencdo do Poder Executivo no
processo legislativo e a eventual submisséo do Parlamento pode reduzir a im-
portancia funcional do Poder Legislativo e colocar em xeque a teoria da sepa-
racdo dos poderes.

A presente pesquisa realiza a andlise tedrica da abertura constitucional e in-
fralegal conferida ao Poder Executivo federal de interferir no processo legislativo
e nas atividades do Parlamento federal, pretendendo esclarecer se as prerrogati-
vas conferidas ao chefe do Executivo decorrem, exclusivamente, da Constituicdo
federal ou tem respaldo em eventual submissao do Poder Legislativo, bem como,
se a intensidade da interferéncia da atual presidente da Republica na atividade
legislativa é capaz de se distanciar da teoria da separacéo dos poderes.

Para tanto, foram realizadas pesquisas tedricas em literaturas especificas
assim como pesquisa de campo, cujos dados — disponiveis em sites oficiais: Pre-
sidéncia, Camara dos Deputados Federais e Senado Federal — foram coletados,
sistematizados e analisados com o objetivo de auxiliar na elucidacdo do proble-
ma estudado e de apresentar um panorama da repercussio da intensidade da
interferéncia no Poder Legislativo pela presidente da Republica, Dilma Vana
Rousseff (PT/RS), no primeiro ano do segundo mandato.
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A pesquisa apresenta inicialmente as condi¢coes histéricas que conduziram
ao protagonismo e a evolugdo normativa que alicergcou o destaque politico e
juridico do Poder Executivo; posteriormente analisa-se a teoria da separacao
de poderes com foco na intervencdo do Poder Executivo no Poder Legislativo
brasileiro, quando sdo tracadas e analisadas as condicdes legais do processo
legislativo e a natureza juridica da intervencao executiva com o aval do Parla-
mento. Concluida a primeira parte, sdo sistematizados os dados coletados nos
sites oficiais e analisado o regime de tramitacao legislativa dos projetos de leis
de iniciativa da presidente da Republica com solicitacdo de urgéncia constitu-
cional e as medidas provisérias propostas durante o lapso que compoe o recorte
da pesquisa, 1° de janeiro de 2015 a 31 de dezembro de 2015, a fim de avaliar
a capacidade e intensidade governamental em controlar o Poder Legislativo,
mesmo em tempos de crise de econémica e politica.

A continua ampliacao da agenda executiva e 0s
modelos de estado de direito brasileiro

Dias! esclarece que o modelo de estado de direito liberal é o resultado da
conquista burguesa contra o antigo regime absolutista, consubstanciado na
restricdo do poder do monarca absoluto por meio da submisséo do governante
ao império das leis, a reparticdo do poder estatal em trés funcées independen-
tes e a fixacdo de garantias de direitos individuais, ou negativos.

Porém, cumpre destacar, como bem observa Fioravanti? que o estado de
direito liberal ndo apenas venceu o regime absolutista mondrquico como tam-
bém foi capaz de conter a soberania popular ilimitada, que deixou apreensiva a
Europa no periodo do terror (agosto de 1792 a 27 de julho de 1794) posterior a
Revolucéo Francesa de 1789.

A definicdo da origem e finalidade do estado de direito liberal apresentada
possui como referéncia a Europa ocidental em razéo do eurocentrismo, embora,
deve-se observar que a transicdo do antigo regime absolutista para o estado de
direito liberal nao ocorreu em todos os paises do mundo, e mesmo naqueles em

L DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do direito adminis-
trativo a partir do estudo da relacédo entre o Estado e a sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos, 2003,
p. 136-137.

2 FIORAVANTI, Maurizio. Constitucion: de la antigiiedad a nuestros dias. Tradugdo de Manuel Martinez
Neira. Madri: Trotta, 2001, p. 141.
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que a evolucdo se deu nesse sentido, ndo é possivel afirmar que tal ocorréncia
foi efetivada no mesmo momento histérico ou da mesma forma como na Europa.

No Brasil, apés a declaracdo de independéncia (1822), surgiu a figura do
imperador-libertario, Dom Pedro I, que estava parcialmente® limitado pela
Constituicao Politica do Império do Brazil, de 25 de marco de 1824, que, por sua
vez, disciplinava a separacéo dos poderes* e garantia a liberdade, a seguranca
individual e a propriedade.

Para Bonavides,® a Constituicdo do Império teria, ao mesmo tempo, carac-
teristicas absolutistas e liberais e nela podiam ser observadas trés dimensdes, a
primeira voltadas para o passado, antigo regime, outra para o presente, liberal, e
ainda a terceira, voltada para o futuro, tracando regras para as eventualidades.

Faoro® descreve que as ideias liberais ja estabelecidas na Constituicdo do
Império harmonizavam-se com a ideologia dos proprietarios rurais da época,
que estavam, portanto, empenhados em afrouxar o dominio e o controle estatal
em busca do controle politico e de mais liberdades.

Com a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fe-
vereiro de 1891,” as funcoes estatais foram repartidas em Executivo, Legislativo e
Judiciario, e afastado o Poder Moderador, anteriormente concedido ao imperador.

Diante das atribuic¢des estatais minimas, a teoria de Montesquieu servia
perfeitamente ao liberalismo da época,® sendo estruturado o texto constitucio-
nal em trés eixos principais: legalidade (art. 72, § 1°), separacao dos poderes®
(art. 15) e direitos individuais (art. 72).

Sampaio® adverte que os trés pilares do modelo de estado de direito liberal
eram estruturados em mecanismos relacionados a meio e fim, em que a legalidade

3 Revela-se que a limitacdo do poder do imperador era parcial, pois nos termos do artigo 99 “A pessoa do
Imperador é inviolavel e sagrada. Ele ndo est4 sujeito a responsabilidade alguma”, havendo assim, segundo
Bonavides “graves sequelas do Absolutismo”. BONAVIDES, Paulo. A Constituicdo do Império. Revista de
Informagdo Legislativa, Brasilia, a. 24, n. 94, p. 5-16, abr./jun. 1987.

1 “Art. 10 - Os Poderes Politicos reconhecidos pela Constitui¢do do Imperio do Brazil sdo quatro: o Poder
Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo, e o Poder Judicial.” BRASIL. Constituicdo (1824). Po-
litica do Imperio do Brazil, de 25 de margo de 1824. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: 25 nov. 2016.

5> BONAVIDES, 1987, p. 15.

6 FAORO, Raimundo. Os donos do poder: formagéo do patronato politico brasileiro. Sdo Paulo: Globo, 2012, p. 567.

” BRASIL. Constituigao (1891). Constitui¢do da Reptuiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro
de 1891. Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao91.htm>. Acesso
em: 25 nov. 2016.

8 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do Poder Executivo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 33.

9 Segundo Sampaio: “Apenas poderes independentes entre si poderiam exercer a adequada fiscalizagao das
competéncias dos outros [...]”. SAMPAIOQ, José Adercio Leite. Teoria da Constitui¢do e dos direitos funda-
mentais. Belo Horizonte: Del Rey, 2013, p. 64.

10 SAMPAIO, 2013.
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seria a forma indissociavel imposta a todos, ou seja, o meio, enquanto a separacao
dos poderes e os direitos perfaziam o contetido ou a sua justica, portanto, o fim.

A principal responsabilidade estatal, nesse momento, era garantir o cum-
primento dos acordos e promover a seguranga nacional contra ameacas exter-
nas, devendo ser evitada a interferéncia estatal na vida privada.l!

O modelo de estado liberal implantado em alguns paises do ocidente eu-
ropeu e das Américas serviu ao propoésito de garantir ao homem liberdades
negativas contra o arbitrio estatal, contudo, afirmam Tavares e Souza'?, tal
mudanca, meramente formal, ndo angariou nenhuma melhora na condicédo hu-
mana da populacédo em geral.

O arbitrio estatal combatido pelo modelo liberal concedeu a burguesia a
liberdade desejada, mas a igualdade formal trouxe desequilibrio as rela¢ées hu-
manas, pois substituiu a for¢a politica absolutista e subjugadora pela forca po-
litica ndo menos subjugadora do capital conduzida por oligarquias dominantes.

Com a Europa financeiramente quebrada, apés a reconstrucédo do pés-Pri-
meira Grande Guerra (1914-1918) e o crash da bolsa de Nova Iorque (outubro de
1929), somada a crescente luta por direitos coletivos e sociais inspirados nos ideais
comunistas e anarquistas que sopravam do Leste Europeu,!® foram intensificadas
as acoOes estatais a intervir na economia'* e garantir materialmente direitos.

Jéa no final do século XIX e inicio do século XX, na Europa e na Oceania,
comecaram a ser aprovadas leis trabalhistas e previdenciarias, contudo, foram
as Constituicoes do México, de 1917, e da Alemanha, de 1919, principalmen-
te essa ultima, em razdo da grande influéncia europeia, que levou a guinada
do discurso constitucional do Ocidente, agora voltado em direcdo da igualdade
material por meio de atividades promovidas diretamente pelo Estado.!® O novo
modelo de estado de direito social pretendia corrigir as disparidades de poder e

1O estado liberal era apelidado de “guarda noturno”, o objetivo era assegurar que as normas néo fossem
violadas. A ideia era apropriada para a época ja que surgia a ideia da livre concorréncia e do livre mercado
controlado pela “méo invisivel do mercado” que produziria o bem comum. CLEVE, 2000, p. 36.

12 TAVARES, Fernando Horta (Coord.); SOUZA, Simone Leticia Severo e (Org.). Teoria geral do direito pii-
blico: institutos juridicos fundamentais sob a perspectiva do estado democratico de direito. Belo Horizonte:
Del Rey, 2013, p. 34.

13 TAVARES; SOUZA, 2013, p. 35.

4 Nos Estados Unidos da América, a reforma que teve inicio em 1933, ocorreu por meio de programas go-
vernamentais editados pelo presidente Franklin Delano Roosevelt que tinham como objetivo a intervencao
direta na economia, no mercado e nas relagoes de trabalho, alterando o modelo de estado de direito liberal,
anteriormente desenvolvido, para um novo pacto intervencionista, o New Deal. LIMONCIC, Flavio. Os
inventores do New Deal: Estado e sindicatos no combate a Grande Depresséo. Rio de Janeiro: Civilizagio
Brasileira, 2009, p. 21.

5 SAMPAIO, 2013, p. 66.
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de fortuna por meio da proclamacéo e execucao direta de direitos sociais, econo-
micos e culturais eleitos pelo governo, destinados a acalmar os anseios sociais
a evitar conflitos e revolucoes.

No Brasil, no primeiro governo de Getilio Vargas (1930-1945) iniciou-se a
efetiva implantacdo do modelo de estado de direito social no pais, com a criacéo
de politicas econdémicas setoriais voltadas a promocéo industrial assim como de
politicas sociais de protecao aos trabalhadores e de valorizacdo das For¢cas Arma-
das.'® A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 25 de margo
de 1934 expandiu as atividades estatais para o campo social (art. 10, II, art. 121
e art. 149), e econdmico (Titulo IV) afastando-se da feicdo puramente liberal e
individualista, promovendo, assim, o inicio da crescente intervencao estatal na
ordem social motivada pela a ampliacdo da agenda executiva governamental.!”

A eficiéncia da intervencao estatal na ordem social e econémica passou a
exigir do governo respostas mais rapidas e efetivas as crescentes necessidades,
fato que redundou no protagonismo do Poder Executivo tanto no Brasil como
na Europa. Para executar as atribui¢oes na velocidade desejada, o Poder Exe-
cutivo passou a interferir incisivamente no processo legislativo penetrando na
funcao tipica do Poder Legislativo,!® sob o amparo da crescente agenda politica,
econdmica e social a ser executada diretamente pelo governo, somada a “onda
politica de totalitarismo” que se seguiu.'®

Com o fim da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e o inicio da Guerra
Fria (1947-1991), os regimes militares, que colocavam ainda mais o Poder Exe-
cutivo em evidéncia, eclodiram no Cone Sul,* financiados pelos Estados Unidos
da América com o objetivo conter a ameaca socialista na regido.

No Brasil, as décadas seguintes a 1950 foram de reconhecimento interno de
que o Estado deveria ser o promotor estratégico da conducgéo do progresso técni-
co, da acumulacao de capital e da garantia equilibrada da redistribuicao de ren-

6 FAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. Sao Paulo: USPE, 2002.

17 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de
1934. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em:
25 nov. 2016.

15 BARACHO JUNIOR, José Alfredo; LIMA, Eduardo Martins de (Coord.). Medidas provisérias no Brasil:
origem, evolugdo e perspectivas. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 23.

¥ Nesse sentido, SAMPAIQ, 2013, p. 66; CLEVE, 2000, p. 42.

20 Paraguai entre 1954 e 1989; Brasil entre 1964 e 1985, Argentina entre 1966 e 1973 e 1976 e 1983, Uruguai
entre 1973 e 1985 e Chile entre 1973 e 1990. SOARES, Ednaldo; LADEIRA, Rodrigo. A supremacia exe-
cutiva e a coadjuvacao legislativa e judicidria: experiéncias latino-americanas na separacao dos poderes do
Estado. In: ENCONTRO DE ADMINISTRACAO POLITICA PARA O DESENVOLVIMENTO DO BRASIL,
4, 2013. Anais... Vitéria da Conquista: UESB, 2013, p. 1-10.
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da no pais.?> Fundamentado no combate ao socialismo e no dever de promover
o bem-estar social, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de
janeiro de 1967, concedeu ao presidente o poder de legislar por meio de decreto-
-lei (art. 49, V) e a faculdade de estabelecer prioridade sobre as matérias legis-
lativas de sua iniciativa a serem apreciados pelo Congresso Nacional (art. 54).

Com a agenda executiva extensa e o modelo de administracédo publica bu-
rocratica em execucdo,? foi institucionalmente criada a administracio puablica
indireta, por meio do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, para aten-
der aos objetivos desenvolvimentistas do governo militar e também a crescente
demanda social®® por meio de a¢oes especializadas, ageis e flexiveis, executadas
direta e indiretamente pelo Poder Executivo, sem submissio as regras burocra-
ticas que regiam a administragdo publica direta.

No periodo de ditadura militar brasileira (1964-1985), a arbitrariedade
da autoridade executiva afastou a teoria da separacdo dos poderes, reunindo
no presidente da Republica, oficialmente e em trés oportunidades,? todas as
funcoes executivas e legislativas, retirando do Poder Legislativo e também do
Poder Judiciario qualquer possibilidade de revisao dos atos governamentais.

Na década de 1980, o Brasil atravessava uma intensa crise de Estado que
compreendia aspectos, politicos, fiscais, administrativos, econémicos e sociais.?®
Mergulhado nesse quadro critico de inimeras variaveis, em 5 de outubro de
1988, foi promulgada a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, consti-
tuida em estado democratico de direito.

A Constituicdo de 1988 restabeleceu a separacdo orgéanica funcional dos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, declarando-os independentes e
harmonicos, ampliou a agenda social e econdmica? do Poder Executivo, rede-
finindo-a, mas n&o afastando a grande interferéncia do Poder Executivo na
atividade tipica do Poder Legislativo.

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Brasilia: Editora 34, 2002, p. 35.

2 Sobre os modelos de administragio publica brasileira, vide REZENDE, Renato Horta. Administragio dia-
légica: os modelos de administracdo publica e o crescente controle social. Disponivel em: <http://www.
conpedi.org.br/publicacoes/c178h0tg/64czmib9/fYSGQItGwJY1949Z>. Acesso em: 25 nov. 2016.

2 POZZOLI, Lafayette; ALVIM, Marcia Cristina de Souza (Org.). Ensaio sobre a filosofia do direito. Sao Pau-
lo: Educ, Fapesp, 2011.

2¢O Congresso Nacional brasileiro foi fechado em trés oportunidades: em 20 de outubro de 1966, periodo an-
terior & promulgacdo da Constituicdo de 1967, em 13 de dezembro de 1968, por meio do Ato Complementar
n° 38 ao Ato Institucional 5 (AI5), quando também foi retirado do Poder Judiciario a possibilidade de rever
os atos decorrentes do AI5, e em 1° de abril de 1977, por meio do Ato Complementar n° 102 ao AI5, quando
foram criadas as regras eleitorais para a eleicdo seguinte.

% BRESSER-PEREIRA, 2002, p. 34.

% Cf. Artigos 157 a 166 da Constituigao da Reptuiblica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967.
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A ampla agenda atribuida ao Poder Executivo deu-lhe a capacidade de de-
sempenhar lideranca em virtude do relativo predominio, capacidade e dinamis-
mo frente a dependéncia social e a incapacidade organica do Parlamento.

A participacao do Poder Executivo no processo
legislativo constitucional brasileiro

Segundo Canotilho?’, o processo legislativo é um complexo conjunto de atos
autéonomos formados pela conjuncdo de vontades derivadas de funcoes estatais
independentes voltado ao Parlamento com o objetivo de produzir lei.

Para Silva,?® nesse complexo conjunto de atos estdo inseridas cinco fases
sucessivas, sendo elas: iniciativa legislativa, emendas, votacdo, sancio e veto
e promulgacao.

O art. 59 da Constituicao de 1988 estabelece as espécies de normas que es-
tdo submetidas ao complexo conjunto de atos que compdem o processo legislati-
vo, sendo elas: emenda constitucional, leis complementar, ordinaria e delegada,
medida provisoria, decreto legislativo e resolugéo.

Excetuando o decreto legislativo e a resolugdo, o Poder Executivo esta pre-
sente em todas as demais espécies normativas, iniciando, ou/e sancionando
ou vetando projetos. A participacédo incisiva do Poder Executivo no processo
legislativo revela o carater autovinculante capaz de trabalhar a vontade do
Parlamento e do governo.

Observa-se que no cenario descrito, o Poder Executivo poderia escolher se
ira submeter-se a lei ou nao, inexistindo verdadeira submissdo do governo a
vontade legislativa do Parlamento.

A releitura da teoria da separagao de poderes

Segundo Baracho e Lima?® ha registro da ideia de separacédo de poderes desde
Platdo, embora o pensamento sistematizado do conceito seja atribuido a John Lo-
cke, em Tratado sobre o governo, de 1681. Posteriormente o tema foi desenvolvido
por Montesquieu na obra O espirito das leis, de 1748. E importante destacar que

2T CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. Coimbra: Almeida, 1993, p. 941.
% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 525.
2 BARACHO JUNIOR; LIMA, 2013, p. 13-14.
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Montesquieu pertencia a aristocracia francesa e, portanto, ndo possuia qualquer
compromisso com os ideais burgueses, ou seja, O espirito das leis nfo era dirigi-
do ao ideal burgués, a intengdo de seu autor era de “elaborar uma técnica capaz
de permitir uma forma equilibrada e moderada de governo, e mais, com poderes
divididos [...], o poder se encarregasse de controlar ou limitar o préprio poder”.?

Contudo, o modelo liberal burgués apropriou-se da teoria de Montesquieu e a
desenvolveu segundo critérios proprios, progressista ou conservador. Para os libe-
rais progressistas, a liberdade seria decorrente da vontade popular expressa na lei
produzida, exclusivamente, pelo Parlamento que, por sua vez, representa a vonta-
de popular, razéo pela qual deveria se afastar da intervencao do Poder Executivo,
estando, assim, as agdes executivas vinculadas a vontade do Poder Legislativo.

Observa Otero®' que mesmo entre os defensores da heterovinculacdo sao
reconhecidas “prerrogativas” ao Poder Executivo, prerrogativas que possuiram
origem no antigo regime absolutista e teriam como finalidade a manutencao da
supremacia e a centralidade do governo.

Noutro viés, estariam os liberais conservadores, que buscavam a centrali-
dade no monarca, sob o fundamento de que o Parlamento seria capaz de dar im-
pulso, porém, somente o monarca seria capaz de conferir forca juridica préopria
a lei, devendo, por isso, ser conferidos ao Executivo a participacdo no processo
legislativo e o poder de veto, tinica forma de manter a centralidade.??

Temendo a descentralizacdo e o retorno ao modelo feudal, a proposta vas-
tamente desenvolvida no Ocidente buscava limitar o poder por meio do poder,
mantendo-o centralizado, atribuindo soberania limitada ao povo (burgués) e
afastando a soberania absoluta do monarca ou a soberania popular infinita.?3

Baracho e Lima3* destacam que a teoria desenvolvida por Montesquieu em
momento algum determinou qual seria a atribuicdo de cada poder ou mesmo se
as funcoes a serem desenvolvidas deveriam ser executadas de foram isolada ou
conjunta, leitura que estaria préxima a desejada pelos liberais conservadores
e que melhor se amolda ao cendario apresentado em grande parte do século XX
e inicio do século XXI.

% CLEVE, 2000, p. 25-26.

31 OTERO, Paulo. Legalidade e administragdo piblica: o sentido da vinculagido administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 92.

32 OTERO, 2003, p. 92-93.

% FIORAVANTI, 2001, p. 186.

3 BARACHO JUNIOR; LIMA, 2013, p. 23.
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A teoria da separacdo dos poderes apresentou um sistema de equilibrio de
poder, que nio corresponde, essencialmente, a um sistema de equilibrio entre
poderes,® portanto, a hipertrofia de determinado poder nao é capaz de afastar,
por si s6, a teoria de Montesquieu que exige como pré-requisito a autonomia
organica dos poderes e a capacidade de se desenvolver controle reciproco entre
os poderes (check and balace).

Para que tais requisitos prevalecam no século XXI, mesmo diante da atual
dindmica e interdependéncia dos poderes, deve ser observada a fixa¢do cons-
titucional das competéncias, inadmitindo que um poder aniquile o outro, por
esgotar toda a faixa de competéncia partilhada com outra funcéo estatal, por
meio de abusos ou desvirtuamentos de prerrogativas, sendo assegurado tam-
bém o controle reciproco entre as funcoes estatais.

A existéncia de mecanismos voltados a racionalizacéo do processo legislativo
que favoreca sua adaptacao as circunstancias produzidas pela sociedade técnica,
consubstanciada na especializacéo e celeridade devem, sem divida, ser persegui-
dos pelo Legislativo descentralizado, evitando a frustracdo das expectativas da
sociedade poés-industrial, sendo, assim, admitida a participacdo do Poder Execu-
tivo no processo legislativo, porém, tais circunstancias nio podem justificar abu-
sos ou exterminio fatico ou submissdo de um poder ao outro, pois, caso contrario,
os requisitos emanados da teoria da separacéo de poderes seriam destruidos.

A intensidade da participagao do Poder Executivo no processo
legislativo e a constante submissdo do Poder Legislativo

Otero® compreende que para se fixar a intensidade da participacdo do
Poder Executivo no processo legislativo é necessario analisar a natureza da
intervencdo, assim como o quadro de reparticdo das competéncias constitucio-
nalmente estabelecidas.

Para se conhecer a natureza da intervencdo do Poder Executivo no proces-
so legislativo deve-se verificar a determinacgéo para o préprio procedimento se
decisivo, orbital ou dispensavel assim como também observar a natureza das
competéncias atribuidas ao Poder Executivo, se normativa, se normativa dire-
ta ou indireta ou se restrita a administracao.

% CLEVE, 2000, p. 44.
3% OTERO, 2003, p. 92.
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Para tanto, é indispensavel a andlise das Constituicoes brasileiras a fim de
revelar a constante evolugao politico-juridico que conduziram ao atual momen-
to, observando a gradual intervencao juridica do Poder Executivo no processo
legislativo e a ampliacdo de suas competéncias.

A Constituicao de 1824 trouxe capitulo especifico (Capitulo IV, Titulo 4°)
para tratar “Da proposicéo, discussao, sanc¢éo, e promulgacéo das Leis”,?" dis-
ciplinando o processo legislativo e concedendo ao Poder Executivo, por meio do
Imperador ou dos ministérios, a possibilidade de participacéo de todas as fases
do processo, a excecao da votacdo (art. 54, in fine).

A primeira Constituicdo republicana, de 1891, afastou expressamente o Po-
der Executivo da fase deliberativa (art. 51) e manteve o presidente da Republi-
ca ausente da fase referente a votacdo, mantendo, entretanto, a possibilidade
propositura de projeto de lei (art. 29) e o poder de sancdo ou veto (art. 37).

A emenda constitucional de 3 de setembro de 1926 conservou o veto presiden-
cial integral ja presente na Constituicdo e inseriu a possibilidade de o presidente
editar veto parcial no 4&mbito federal, fato capaz de reduzir a tensio entre Executi-
vo e Legislativo, seguido por todas as demais Constituicdes nacionais posteriores.*

Entretanto, observa Carneiro,* “ndo havia limitacdo que impedisse que
o veto pudesse ser aposto a palavras isoladas, frases e oragoes de dispositivo,
modificando, dessa feita, o conteddo da norma”, ou seja, deixava de ser medida
impeditiva e passava a ser medida instituidora.*

Horta*! adverte que a Constituicdo de 1891 foi silente quanto ao processo
legislativo por iniciativa do presidente da Republica, resumindo-se a discipli-
nar que a proposicdo do chefe do Executivo seria discutida perante a Camara
dos Deputados.

A Constituicdo de 1934 reduziu a competéncia do Senado (art. 43 e art. 44)
dentro do Parlamento e manteve a competéncia presidencial de iniciativa legis-
lativa (art. 41), assim como a possibilidade de sancao (art. 44, § 2°) e veto por
inconstitucionalidade ou contrario aos interesses publicos (art. 45).

37 Brsil, 1824.

3 CARNEIRO, André Corréa Sa. O veto parcial no sistema constitucional brasileiro. E-legis, Brasilia, a. 1, n.
2, p. 10-14, 1. sem. 2009, p. 12.

3 CARNEIRO, 2009, p. 13.

40 Ainda na esteira de CARNEIRO, 2009, p. 12, ndo apenas a Constitui¢ido 1891 (a partir de sua alteragio em
1926), como também as Constituigoes de 1934, 1946 (no periodo anterior 8 Emenda n° 17, de 1965), 1967
(com texto anterior 4 Emenda n° 1, de 1969) néo impuseram limites ao veto parcial, fato que gerou abusos
e desconfigurou o instituto.

4 HORTA, Raul Machado. O processo legislativo nas Constituigdes federais brasileiras. Revista de Informa-
¢do Legislativa Brasileira, a. 26, n. 101, p. 5-28, jan./mar. 1989, p. 9.
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A Constituicdo seguinte, Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10
de novembro de 1937, ampliou demasiadamente a participacdo do presidente
da Republica no processo legislativo, inserindo-o no Poder Legislativo como co-
laborador (art. 38), atribuindo competéncias gerais de iniciativa legislativa (art.
64) e afastando, em todo caso, a iniciativa do Poder Legislativo (art. 64, § 1°),
mantendo a reduzida competéncia do Senado, como a anterior Constituicdo.*?

Também foi excepcionada a possibilidade de expedicao de decreto-lei em
duas modalidades, a primeira (art. 12), mediante controle do Poder Legislativo
quando autorizava o Executivo a editar norma dentro dos limites e condicoes
preestabelecidas, e a segunda, quando, porventura, dissolvida a Camara ou
caso estivesse em periodo de recesso, atendendo, em todo caso, as restricoes
constitucionais enumeradas nos artigos 13 e 180.

Conforme observa Horta*?, “o Parlamento deixaria de ser CAmara de deli-
beracéo, para converter-se, com docilidade, em Camara de aclamacoes”, contu-
do, apesar das determinacées constitucionais, inimeros artigos jamais foram
aplicados de fato, o que preservou o prestigio histérico do Congresso Nacional.

Caberia também ao presidente sancionar (art. 38) ou vetar o projeto de
lei, por inconstitucionalidade ou quando, ao seu juizo, contrariasse o interesse
publico (art. 66).

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946, res-
tabeleceu o sistema bicameral de fato, porém, atribuiu somente ao Senado a com-
peténcia de controlar os atos do Poder Executivo, mediante aprovacéo (art. 63, I).*

Também foi fixada a pluralidade de iniciativa legislativa (art. 67), ampliada
as competéncias legislativas exclusivas (art. 67, § 2°) e privativas (art. 87) do
presidente da Republica sobre determinadas matérias, assim como a competén-
cia em sancionar ou vetar os projetos de leis em desacordo com a Constituicdo ou
com o interesse publico (art. 70, § 1°), ndo sendo reconhecida a prerrogativa do
chefe do Executivo para editar decreto-lei, por inexistir previsdo constitucional.

42 BRASIL. Constitui¢ao (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Dispo-
nivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: 25 nov. 2016.
4 HORTA, 1989, p. 11.
4 BRASIL. Constituigao (1946). Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Dispo-
nivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 25 nov. 2016.
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Horta afirma que a Emenda Constitucional n° 17, de 26 de novembro de
1965, apresentou a maior alteracgédo constitucional® relativa ao processo legis-
lativo, desde a Constituicdo do Império:

Introduziu no processo legislativo a ampla competéncia de iniciativa exclusiva
do Presidente da Republica, inadmitindo emendas que aumentam a despesa
nela prevista; adotou a deliberacéo abreviada de projetos de iniciativa do Pre-
sidente da Republica, com os prazos de quarenta e cinco dias, para as delibera-
¢coes da Cadmara dos Deputados e do Senado Federal; estabeleceu a aprovacéo
automatica do Projeto de iniciativa presidencial, por decurso de prazo; previu
a delegacdo de poderes as Comissdes Especiais da CAmara e do Senado, para

discussdo e votacdo de projetos de leis; criou, formalmente, a figura das leis
complementares da Constitui¢do, ampliando os atos do processo legislativo.*

As alteracoes apontadas pelo autor no fragmento colacionado dao conta
da maior participacdo do presidente da Republica no processo legislativo bem
como a preponderancia das matérias apresentadas por ele, para as quais, ha-
vendo requerimento, deveriam tramitar no prazo exiguo de 45 dias (art. 54).4

A Constituicdo de 1967 manteve a pluralidade de competéncias para iniciar
0 processo legislativo, reeditando o decreto-lei publicado quando da vigéncia
da Constituicdo de 1937, para tratar de matérias relacionadas a seguranca
nacional, financas publicas (art. 58), criacdo de cargos publicos e fixacdo de
vencimentos.*® O decreto-lei tinha forca de lei, em sentido formal e material,
aplicacédo imediata e direta, sem deliberacédo prévia do Parlamento, cuja apre-
ciacdo limitava-se a aprovacao ou rejeicao no prazo de sessenta dias, sem possi-
bilidade de emenda, estabelecendo que, em caso de rejeicdo da medida provisé-
ria pelo Congresso Nacional, os efeitos juridicos seriam ex nunc.*

A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de novembro de 1969, ampliou a ja
larga iniciativa legislativa exclusiva do presidente da Republica, ampliando o
prazo para pronunciar o veto aos projetos de leis e reduziu o periodo para a sua
derrubada.5°

A Constituicédo produzida pelo regime militar manteve a possibilidade de o
presidente da Republica solicitar brevidade na apreciacao de seus projetos, con-

4% Cumpre ressaltar que as determinagoes constitucionais ja faziam parte do ordenamento juridico, inseridos
pelo Ato Institucional n° 1, de 9 de abril de 1965, porém, alcangaram o status constitucional com a Emenda
Constitucional n°® 17/1965.

4% HORTA, 1989, p. 14.

47 BRASIL. Constituicao (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de janeiro de 1967. Dispo-
nivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em: 25 nov. 2016.

48 Cf: art. 55, III, da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de novembro de 1969.

49 QO efeito ex nunc foi introduzido pela Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969.

% HORTA, 1989, p. 19.
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forme disciplinado no Ato Institucional n° 1/1964 e na Emenda Constitucional
n° 17/1965, porém a Constituicdo de 1967 inovou ao disciplinar a possibilidade de
o presidente requerer que seus projetos de leis tramitem em regime de urgéncia,
quando, entdo, a votagdo no Parlamento ocorreria em secdo tnica e conjunta das
casas legislativas, dispensada a deliberacdo no Congresso Nacional, que teria o
prazo de quarenta dias para rejeitar o projeto de lei, caso contrario, a aprovacao
se daria de forma tacita pelo decurso de prazo (art. 54, § 3° ¢/c art. 67, § 3°).

Em um periodo de grande crise econémica e politica,’* a Emenda Consti-
tucional n° 22, de 29 de junho de 1982, buscou atenuar, sem suprimir, o rigor
da aprovacdo automatica dos decretos-leis, do veto presidencial e dos proje-
tos de leis de iniciativa presidencial, que, depois de ultrapassado o periodo de
sua conclusédo, seriam inseridos automaticamente, e independente de qualquer
deliberacdo, “na ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes sub-
sequentes, em dias sucessivos, para, se nao apreciado o projeto, considera-lo
definitivamente aprovado”.5?

Em 5 de outubro de 1988, foi promulgada a atual Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, que trouxe novos contornos a relacio existente entre os po-
deres Executivo e Legislativo, embora, mantendo competéncias privativas ao pre-
sidente da Republica para propositura de projeto de lei (art. 61, § 1°), assim como
competéncia de iniciativa geral concorrente de projeto de lei e emenda constitucio-
nal (art. 60, I1, art.61, caput, e art. 68), ressalvadas as competéncias privativas das
casas legislativas (art. 51 e art. 52) ou exclusivas do Congresso Nacional (art. 49).

A Constituicdo democratica afastou a espécie normativa decreto-lei presen-
te e largamente utilizada durante a vigéncia da Constituicdo anterior, inovan-
do internamente ao possibilitar a edicdo de medida proviséria pelo presidente
da Republica, com forca de lei, e que deve ser submetida imediatamente ao
Congresso Nacional. Na hipétese de rejeicao, os efeitos da medida proviséria
serdo, em regra, ex tunc,” devendo o Congresso Nacional editar resolucédo para

51 No fim da década de 1970, o regime militar passou a ser pressionado, primeiramente, por conta do fim do
“milagre econdmico” que conduziu o pais a estagnacfo econdémica, da crescente divida externa e da inflagao
estratosférica. O resultado das eleicoes diretas para governadores, com a vitéria maciga de opositores, prin-
cipalmente nos estados de Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, também trouxe dificuldades politicas
ao regime. CARVALHO, Alessandra; LINHARES, Maria Yedda Leite (Org.). Caracteristicas da transi¢do no
Brasil. In: LINHARES, Maria Yedda Leite. Histéria geral do Brasil. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p. 376-379.

52 HORTA, 1989, p. 20.

% Redacao alterada pela Emenda Constitucional n° 32/2001. BRASIL. Emenda Constitucional n? 32, de 11 de
setembro de 2001. Altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicao Federal,
e da outras providéncias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/
emc32.htm>. Acesso em: 3 jan. 2016.
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disciplinar as relagoes juridicas, porventura, realizadas no periodo de sua vi-
géncia (art. 62, Constituicdo de 1988).5*

A Constituicdo também manteve a possibilidade de o presidente da Republica
solicitar urgéncia na apreciacdo de projetos de lei de sua iniciativa (art. 64, § 1°)
sem, contudo, apresentar qualquer consequéncia juridica ou politica, caso o pro-
jeto de lei ndo fosse aprovado no prazo constitucionalmente fixado. Essa determi-
nacdo foi alterada pela Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de 2001.

As disposigoes relativas a sangéo tacita e ao veto presidencial sobre o projeto
de lei permaneceram inalteradas na atual Constituicdo, em relacdo a Consti-
tuicdo anterior, salvo a disposicdo que considerava mantido tacitamente o veto
presidencial pelo decurso do prazo constitucional para apreciacéo pelo Congresso
Nacional, pois, apés 1988, ultrapassado o prazo constitucional, o veto devera ser
colocado na ordem do dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais proposicoes,
até sua votacéo final, ressalvadas matérias tratadas por medidas provisérias.>®

O abuso nas reedicoes de medidas provisérias pelo presidente da Republica
motivou a apresentacido do Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n° 472, em
15 de agosto de 1997, pelo deputado federal Djalma de Almeida Cesar (PMDB/
SP) que tinha a pretensdo de: ampliar a competéncia do Congresso Nacional
(art. 48, XI, Constituicdo de 1988), redefinir os contornos da medida proviséria
(art. 62, Constituicdo de 1988) e criar espécie normativa diversa de lei para
tratar da organizacéo e o funcionamento da administracéo publica federal (art.
84, IV, Constituicdo de 1988).56

Tramitando por quatro anos no Congresso Nacional, o referido PEC sofreu
varias emendas de carater aditivo,” cabendo destacar, a proposta convertida na
Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de 2001, acerca da determinacao
do sobrestamento das atividades legislativas quando nfo apreciado projeto de
lei de iniciativa do chefe do Executivo sobre o qual requereu urgéncia (art. 64, §
2°, Constituicdo de 1988) ou de medida provisoéria (art. 62, § 6°, Constituicao de
1988), quando ultrapassado o prazo constitucional de 45 dias e alteracéo do prazo

5 BRASIL. Constituigio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 25 nov. 2016.

% Redacao alterada pela Emenda Constitucional n° 31/2001. BRASIL. Emenda Constitucional n? 31, de 14
de dezembro de 2000. Altera o Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias, introduzindo artigos que
criam o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/constituicao/emendas/emc/emc31.htm>. Acesso em 10 jan. 2016

% BRASIL, 1988.

57 Emenda aditiva: emenda & proposicdo que propde acréscimo de novas disposicoes ao texto da proposicio
principal. BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento interno da Cadmara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/glossario/e.html/?searchterm=emenda>. Acesso em: 28 dez 2015.
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ordindrio de sua vigéncia para sessenta dias e a possibilidade de prorrogacéo au-
tomatica por mais sessenta dias, caso ndo apreciada (art. 62, paragrafos 3° e 7°).

A possibilidade do trancamento da pauta legislativa, determinacéo de regi-
mes de tramitacdo mais céleres para apreciacdo de projeto de lei com solicita-
cao de urgéncia presidencial e medida provisoéria pelo presidente da Republica,
acrescida da prerrogativa de iniciativa legislativa geral e o poder do veto atri-
buido ao chefe do Executivo, além de introduzirem decisivamente o presidente
da Republica no processo legislativo, causam intensa tenséo entre os poderes
Legislativo e Executivo.

As prerrogativas do presidente e a
submissao do Poder Legislativo

O Ato Institucional n° 1, de 9 de abril de 1964, introduziu o regime de tra-
mitacéo diferenciado, mais célere, para as proposituras apresentadas pelo pre-
sidente da Republica destinadas a ser projeto de emenda a Constituicdo (art.
3°, paragrafo unico) e, quando solicitado, a projetos de lei (art. 4°).58

Cretella Junior® argumenta que a introducdo de regime de tramitacio abre-
viado no art. 54, § 3° da Constituicdo de 1967, combinado com a aprovacao de
proposicoes por decurso de prazo, art. 67, § 3° da Constituicdo de 1967, tinham
o objetivo de “impedir manobras protelatérias” pelo Congresso Nacional para
obstruir, por inacio, a aprovacéo de leis de iniciativa do chefe do Executivo.

O mesmo autor ainda elucida que o objetivo do governo militar foi alcan-
cado pela medida, contudo, as “manobras protelatérias” continuaram a fazer
parte do sistema, agora, para servir aos interesses do Executivo que, por meio
de seus partidarios, freavam a marcha do processo legislativo com o objetivo
de obstar qualquer aprovacdo de emenda ao projeto apresentado pelo chefe do
Executivo e obter, tacitamente, a aprovacéo do projeto enviado por decurso de
prazo (art. 67, § 3°, Constituicédo de 1967).

A Constituicao de 1988 também estabeleceu em seu texto original a possi-
bilidade de o presidente da Reptblica solicitar urgéncia na tramitacéo de pro-
jeto de lei de sua iniciativa (art. 64, § 1°) e, em 2001, a Emenda Constitucional

% BRASIL. Ato Institucional n° 1, de 9 de abril de 1964. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/
AlIT/ait-01-64.htm. Acesso em: 28 dez. 2015.

% CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Forense universitaria,
1990, p. 106-107.
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n° 32 trouxe nova possibilidade de tramite diferenciado, regime de urgéncia,
dessa vez, dirigida a tramitacdo da medida proviséria, ainda mais interventivo
do que o descrito acima, conforme se constata no artigo 62, § 6°.%

Em ambos os casos, o procedimento de urgéncia tem como fim a dispensa
de exigéncias, intersticios, formalidades regimentais, conforme artigo 152 do
Regime Interno da Camara dos Deputados (RICD)® e também reduz o prazo
das comissdes em cinco sessoes simultaneas, o que imprime maior celeridade
a marcha processual legislativa, retira a possibilidade de maiores deliberacoes
parlamentares sobre o tema proposto, além de ameacar e, por reiteradas vezes,
realmente sobrestar as deliberacgoes gerais na Camara dos Deputados e/ou no
Senado, conforme texto constitucional e regulamento interno legislativo.

Quando o presidente da Republica envia projeto de lei solicitando urgéncia
ou edita medida provisoria, ele determina quando e quais matérias serao ava-
liadas pelo Poder Legislativo, inferindo intensa intervencdo No Poder Execu-
tivo, ndo apenas no processo legislativo, mas também na atividade e vontade
legislativa e, principalmente, em sua pauta.

A urgéncia® constitucional que trata o § 1° do artigo 64 esta condicionada
ao requerimento presidencial, que podera ser apresentado a qualquer tempo
(art. 204, § 1°)% quando entdo devera ser analisada por cada casa legislativa
no prazo de 45 dias, pois, caso contrario, o projeto de lei devera ser incluido na
ordem do dia, sobrestando as deliberacoes quanto aos demais assuntos em tra-
mite na casa que extrapolou o prazo, salvo as que tenham prazo determinado,
como as medidas provisorias.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados ao tratar “dos projetos
de iniciativa do Presidente da Republica com solicitacdo de urgéncia” deu ao
verbo “solicitar” presente no § 1° do artigo 64 da Constituicdo de 1988 sentido
diverso do gramatical e afastado de qualquer interpretacdo constitucional ra-
zoavel. Atualmente, a solicitacédo do presidente da Republica é acatada como se
fosse uma comunicacdo ou uma ordem dirigida ao Poder Legislativo, capaz de
determinar aquilo que é relevante ao Parlamento.®* Contudo, como ja aludido,

80 BARACHO JUNIOR; LIMA, 2013, p. 89.

61 BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento interno da Camara dos Deputados. Disponivel em: <http://
www2.camara.leg.br/glossario/e.html/?searchterm=emenda>. Acesso em: 28 dez 2015.

62O Regimento Interno da Camara dos Deputados arrolou em seu artigo 151, outras treze hipéteses em que sera
reconhecida, prima face, a urgéncia ampliando a possibilidade constitucional atribuida a solicitagao presidencial.

6 BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento interno da Camara dos Deputados. Disponivel em: http://
www2.camara.leg.br/glossario/e.html/?searchterm=emenda. Acesso em: 28 dez 2015.

64 MENDES, Simone Crema. A urgéncia constitucional e o seu reflexo no processo legislativo. Brasilia: Biblio-
teca da Camara dos Deputados, 2002.
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o texto constitucional apresentou o termos “solicitar”, sinonimo® de “pedir”,
“requerer” ou “reivindicar” dirigido a alguém com intuito de obter resposta,
inexistindo relacdo com qualquer determinacéo ou ordem dirigida.

Ainterpretacédo sistematica da Constituicdo de 1988 também néo comporta
a interpretacédo desvirtuada contraria a harmonia e autonomia dos poderes,
mas fixada pelo no Regimento Interno da Camara de Deputados, por compre-
ender condi¢oes determinantes a teoria da separacdo dos poderes,*® devendo
ser observada as determinacées e competéncias constitucionalmente estabele-
cidas.t

O tratamento concedido pelo RICD a urgéncia solicitada pelo presidente da
Republica, além de nao ter guarida no texto constitucional, reflete a submis-
séo, aceitacdo e acomodamento da casa quanto a interferéncia direta do Poder
Executivo no Parlamento. A consequéncia dessa submissao repercute na pauta
do Parlamento, pois a Constituicdo de 1988 néo trouxe limite temporal para o
trancamento da pauta das casas legislativas, portanto, trancada a pauta nos
termos do § 2° do artigo 64, assim permanecera até a conclusdo da andlise da
proposta na casa em que se encontre, fato que vincula o Congresso Nacional
a apresentar uma resposta a proposicdo, sob pena de trancar, ad eternum, a
pauta de uma de suas casas.

O regime de urgéncia, também tratado pela Constituicdo de 1988, agora
em seu artigo 62, § 6°, difere da urgéncia constitucional tratada em linhas pre-
téritas, ndo estando condicionada a solicitacao do presidente da Republica, mas
a condicdo temporal rigida e mais severa extraida diretamente do texto consti-
tucional. O regime de urgéncia estabelecido pelo constituinte reformador confe-
re prazo geral de 45 dias, contados a partir da publicacdo da medida proviséria,
para a analise em ambas as casas legislativas, separadamente, quando entio,
superado o prazo constitucional a casa em que se encontra a medida proviséria
tera a pauta obstada.

Diferente da urgéncia constitucional conferida ao projeto de lei com solici-
tacdo de urgéncia expedida pelo presidente da Republica, no regime de urgén-
cia é possivel que o prazo para apreciacdo da medida (45 dias) esgote-se ainda

6 Cf: Dicionario on-line da lingua portuguesa Michaelis. Disponivel em: <http://michaelis.uol.com.br/moder-
no/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues&palavra=solicitar>. Acesso em: 28 dez. 2015.

% MENDES, 2002, p. 41.

57 Em 28 de novembro de 2001, foi apresentado pelo deputado Rubens Bueno, PPS/PR, Projeto de Resolugao
n°® 212/2001, com o objetivo de alterar o art. 204 do Regimento Interno da Camara dos Deputados para en-
téo estabelecer procedimento de andlise da solicitagdo presidencial de urgéncia conferida no art. 64, § 1° da
Constituicdo de 1988, arquivado em 31 de janeiro de 2011.
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na casa iniciadora e, ao ser remetida ao Senado, inicie sua tramitacao inserida
na ordem do dia, trancando, imediatamente, a pauta da casa revisora.

A obstrucao da pauta por uma mesma medida proviséria podera perdurar
por 75 dias®® (ndo se contabilizando aqui o periodo de recesso), quando entéo,
caso inexista conclusdo sobre seus termos, perdera eficacia. A obstrucéo, ainda
que possua lapso delimitado pode prejudicar os andamentos do trabalho no
Congresso Nacional, por impedi-los por prazo consideravel.

Buscando conter a severa consequéncia, o presidente da Camara dos Depu-
tados a época, Michel Temer (PMDB/SP), em interpretacio sistematica da Cons-
tituicdo de 1988, entendeu que somente os projetos de lei que tivessem a mesma
natureza da lei que converte a medida provisoria, lei ordinaria, restariam so-
brestadas, por determinacédo do § 6°, do artigo 62 da Constituicao de 1988, nao
sendo obstruidas as demais proposicoes cuja espécie normativa fosse diversa.®

Contra essa interpretacao do presidente da Camara, os deputados Fernan-
do Coruja (PPS/SC), Ronaldo Ramos Caiado (DEM/GO) e José Anibal Peres de
Pontes (PSDB/RO) impetraram o Mandado de Seguranca n° 27.931-1/DF no
Supremo Tribunal Federal, com pedido cautelar, para entido suspender o enten-
dimento conferido pela Camara dos Deputados.

O requerimento cautelar foi indeferido pelo ministro relator Celso de Mello
e, atualmente, os autos estdo sob vistas do ministro Roberto Barroso, ja tendo
sido proferidos os votos do relator e da ministra Carmem Lucia pela negativa
da seguranca em 27 de marco de 2009, que posteriormente proferiu voto ne-
gando a seguranca, que a ministra Carmem Lucia, acompanhou, retornando
do pedido de vista solicitado pelo ministro Roberto Barroso em 31 de agosto de
2016 para julgamento.™

A interpretacdo dada pela Camara dos Deputados desafoga a casa, que,
mesmo diante do trancamento da pauta referente aos projetos de leis ordina-
rias, consegue exercer parcialmente suas atividades.

E importante dizer que o adiamento das deliberacdes acerca das medidas
provisorias possui consequéncia grave as atividades legislativas, em virtude do
trancamento da pauta, mas também traz consequéncias politicas ndo menos

8 Cf: artigo 62, paragrafos 6° e 7° da Constituicdo de 1988.

8 Cf: Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/639343.pdf>. Acesso em: 29 dez. 2015.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acompanhamento Processual do MS 27931. Disponivel em: <http://
www.stf,jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2667594>. Acesso em: 25 nov. 2016.
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graves para o Poder Executivo em virtude da possibilidade da perda de eficacia
da medida por decurso de prazo (art. 62, § 2°).

Observa Oliveira,™ que a oposicdo tem utilizado de meios regimentais para
retardar o seu tempo de votacédo, fortalecendo o debate sobre os temas das me-
didas provisérias apresentadas com o intuito de provocar o decurso de prazo
sem aprovacdo ou forcar a modifica¢ées no texto conforme sugestao apresenta-
da pelo bloco oposicionista, fato que confere grande tensao politica.

Além da solicitacdo de urgéncia presidencial para projetos de lei apresen-
tados pelo presidente da Republica e da possibilidade do regime de urgéncia
nas deliberacoes sobre medida proviséria, ambos arrolados e disciplinados na
Constituicdo de 1988, o RICD também disciplina regime de tramitacédo dife-
rente da ordindria, em beneficio do chefe do Executivo, sendo esse o regime de
tramitacdo com prioridade. O regime de tramitacédo com prioridade esta disci-
plinado no artigo158 do RICD, sendo arrolado no inciso II do artigo 151, tanto
as matérias eleitas como as pessoas sujeitas a esse particular regime.

A tramitacéo de projeto de lei na Camara dos Deputados com prioridade
apresenta regime abreviado se comparado ao regime ordindrio, porque, en-
quanto no regime de tramitacdo ordindrio o prazo para cada comisséo é de
quarenta sessoes, no regime com prioridade, as comissées tém prazo de dez
sessoes, 0 que induz a uma tramitacdo mais breve.

Todos os projetos de lei enviados pelo presidente da Republica, ainda que
néo requerido o regime constitucional de urgéncia e, independentemente da
matéria apresentada, tramitam sob regime de prioridade, conforme determina
o artigo 151, II, alinea a, do RICD.

Diante do cendrio posto, a intervencéo do chefe do Executivo néo esta limita-
da a iniciativa de lei, edi¢cdo de medida proviséria, sangdo ou veto, tendo também
influéncia no regime de tramitacao legislativa no Congresso Nacional. Vale desta-
car que a capacidade constitucional™ do presidente da Reptblica em determinar
as atividades do Parlamento conta com inquestiondvel subserviéncia do Poder
Legislativo, pois, nos termos dos paragrafos 2° e 3° do artigo 60 da Constituicéo
de 1988, eventual emenda constitucional sobre o tema nao se submetera a sancéo
ou veto presidencial, sendo o projeto de emenda constitucional promulgada pelas

" OLIVEIRA, Gylwander Luiz Peres Machado. Medida proviséria: uma anélise acerca do sobrestamento da
pauta na Camara dos Deputados. Brasilia: BDCD, 2009, p. 56.

2 ARAUJO informa que a Assembleia Constituinte foi formada pelos membros do Congresso Nacional, eleitos
no periodo militar, influenciados pelo sistema. ARAUJO. Cicero. O processo constituinte brasileiro: a transa-
¢ao e o poder constituinte. Sao Paulo: Lua Nova, 2013, p. 327-380.
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Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero
de ordem, ou seja, as prerrogativas constitucionalmente asseguradas ao presiden-
te da Republica foram concedidas e sdo mantidas pelo Congresso Nacional.

As prerrogativas asseguradas no regimento interno de qualquer das casas
do Poder Legislativo também nao se submete, diretamente, ao desejo do chefe
do Executivo, cabendo, exclusivamente, a respectiva casa a sua edigao, confor-
me art. 51, I1I, e art. 52, XII, ambos da Constituicdo de 1988.

Portanto, é forcoso concluir que hé intensa intervencdo do presidente da
Republica nas atividades do Poder Legislativo, que nao se limita a capacidade
de deflagrar o processo legiferante e finda-lo,”” mas também pode controlar a
marcha legislativa, o interesse publico e a vontade legislativa.

A postura, conveniente do Poder Legislativo correspondente a reducéo de-
liberada de sua autonomia, ainda que diminua sua importéncia institucional,
ainda assim, ndo afasta a aplicacdo da teoria da separacdo dos poderes, pois
presente os seus principais requisitos, a separacdo organica das funcgoes e a
possibilidade do exercicio do controle reciproco (check and balance).

A confirmacéo teérica e normativa da possibilidade do Poder Executivo con-
trolar o Parlamento ndo induz a confirmacéo fatica do controle, pois, para tan-
to, é indispensavel observar também a conduta presidencial no exercicio das
prerrogativas colocadas a sua disposicdo, que podera se dar de forma moderada
ou incisiva, determinando a intensidade da participacdo do Poder Executivo na
atividade legiferante.

O primeiro ano do segundo governo da
presidente Dilma Vana Rousseff

Universo analisado

O recorte da segunda parte da pesquisa compreende o primeiro ano do se-
gundo mandato da presidente Dilma Vana Rousseff, ou seja, o periodo corres-
pondente a 1° de janeiro de 2015 a 31 de dezembro de 2015. Dentro do recorte
temporal, a matéria objeto serio os projetos de leis com solicitacdo de urgéncia

O veto presidencial podera néo pér fim ao processo legislativo, podendo ser derrubado pelo Congresso Na-
cional nos termos do art. 66 da Constituicao federal em vigor.
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propostos pela presidente assim como as medidas provisérias publicadas no
periodo acima destacado.

Inicialmente foram analisados os processos legislativos de todos os projetos
de leis propostos pela presidente da Reptblica, iniciando com o Projeto de Lei
n° 855, apresentado em 19 de marco de 2015, e encerrando com o Projeto de Lei
n° 4.255, apresentado em 31 de dezembro de 2015.

Contudo, em virtude da possibilidade de repercussao das proposicées no
exercicio de 2015, também foram observados os processos legislativos dos pro-
jetos de leis remetidos pela presidente da Republica a CAmara dos Deputados
em 2014, do Projeto de Lei n° 7.735, apresentado em 24 de junho de 2014, até o
Projeto de Lei n° 8.134, apresentado em 20 de novembro de 2014.

No mesmo recorte, também, foi realizada a analise dos processos legislati-
vos de conversao das medidas provisérias, em que foram analisadas as Medidas
Provisérias de n° 667, de 5 de janeiro de 2015, e de n° 709, de 31 de dezembro de
2015. Verificada a possibilidade de as medidas provisérias publicadas no ano de
2014 também repercutirem no exercicio de 2015, foram observadas as Medidas
Provisérias n° 638, de 20 de janeiro de 2014, a n° 666, de 31 de dezembro de
2014.

Os resultados apresentados sdo compostos pelo conjunto de andlises dos
dados oficiais disponiveis nos sites da Presidéncia da Republica, CAmara dos
Deputados Federais e do Senado, sendo os dados apresentados, preferencial-
mente, em numeros percentuais viabilizando uma abordagem proporcional e
adequada a propiciar eventuais comparativos entre institutos diferentes.

Assim, o universo analisado é composto por um total de 97 especificas es-
pécies (projeto de lei com solicitacdo de urgéncia proposta pela presidente da
Republica e conversao de medidas provisdrias), distribuidas entre 2014 e 2015,
com o foco direcionado, exclusivamente, as repercussdes na pauta do Parla-
mento no exercicio de 2015.

Nao se trata, portanto, de uma avaliagéo voltada a delinear o comportamen-
to do chefe do Executivo, nem mesmo da entdo presidente da Republica, pois
o recorte ndo compreende todos os anos de seu anterior governo, mas objetiva
estabelecer um panorama geral da interferéncia Executiva no Poder Legislati-
vo no primeiro ano do segundo mandato da atual presidente, Dilma Rousseff.
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Anélise do impacto das proposi¢coes
presidenciais na pauta do Parlamento

O ano de 2015, primeiro ano do segundo mandato da presidente Dilma
Vana Rousseff, foi marcado por crise econémica, grande desconfianca popu-
lar, escandalos de corrupcdo, instabilidade politica e o recebimento da dentn-
cia™ contra a chefe do Executivo pelo presidente da Camara dos Deputados,
Eduardo Cosentino da Cunha (PMDB/RJ), em 2 de dezembro de 2015, por su-
posta pratica de crime de responsabilidade.

Em um ano conturbado, a chefe do Executivo apresentou 22 projetos de
lei,”> com seis solicitacoes de urgéncia constitucional, e outras 43 medidas
provisorias,’ nimeros muito superiores ao ultimo ano do primeiro mandato
da presidente da Republica, que corresponde a trés projetos de lei,”” com duas
solicitacoes de urgéncia, e 29 medidas provisérias.™

O resultado, tanto dos projetos de lei como das medidas provisérias apre-
sentadas no periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de 2015, sdo favoraveis
ao Executivo, conforme é apresentado na Tabela 1:

Tabela 1 — Resultado das proposi¢cbes da presidente Dilma Rousseff em 2015

Espécie normativa Tipo Convertl_da Rejeitada Pgrija c_ia Pendente
em lei vigéncia
Urgéncia constitucional 33% - - 67%
Projeto de lei Prioridade RICD - - - 100%
Urgéncia art. 155 RICD 100% - - 0%
Medida provisoria Regime de urgéncia 46% 3% 5% 46%

Fonte: analise dos dados disponiveis no endereco eletronico <www.camara.leg.br>.

™ Cf: Decisao da presidéncia da Camara dos Deputados. Disponivel em: <http:/www2.camara.leg.br/legin/
int/dpsn/2015/decisaodapresidencia-57098-2-dezembro-2015-782051-publicacaooriginal-148875-cd-presi.
html. Acesso em: 18 dez. 2015.

% Cf: Disponivel em: <http:/www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?numero=&ano=2
015&autor=executivo&inteiroTeor=&emtramitacao=Todas&tipoproposicao=%5BPL+-+Projeto+de+L
ei%5D&data=02/01/2016&page=false>. Acesso em: 2 jan. 2016.

6 Cf: Disponivel em: <http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?numero=&ano=2
015&autor=&inteiroTeor =&emtramitacao=Todas&tipoproposicao=%5BMPV +-+Medida+Provis%C3%
B3ria%5D&data=02/01/2016&page=~false>. Acesso em: 1° jan. /2016.

" Cf: Disponivel em: <http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?numero=&ano=2
014&autor=executivo&inteiroTeor=&emtramitacao=Todas&tipoproposicao=%5BPL+-+Projeto+de+L
ei%5D&data=01/01/2016&page=false>. Acesso em: 1° jan. 2016.

" Cf: Disponivel em: <http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?numero=&ano=2
014&autor=&inteiroTeor =&emtramitacao=Todas&tipoproposicao=%5BMPV +-+Medida+Provis%C3%
B3ria%5D&data=02/01/2016&page="false>. Acesso em: 1° jan. 2016.
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A preferéncia presidencial pela edicdo de medidas provisérias é evidente
quando se observa que 34% das proposicoes enviadas ao Congresso Nacional
pelo Executivo correspondem a projetos de leis e o restante, 66%, sdo medidas
provisérias. Tanto em nimeros percentuais (54%) como absolutos (23), as me-
didas provisérias tiveram maior indice de apreciacdo pelo Congresso Nacional,
em 2015, que qualquer outra espécie. Tal fato deve-se a possibilidade de perda
da eficacia dos efeitos da medida proviséria apés 120 de sua publicagdo quando
néo ultimada a votacdo no Parlamento.

A opcao do Executivo pela apresentacao de projetos de lei com solicitacdo de
urgéncia e a edicdo de medidas provisérias teve grande repercussio na pauta
legislativa em 2015, como se observa na Tabela 2:

Tabela 2 — Repercusséo na pauta legislativa dos projetos de lei com solicitagcéo de urgéncia consti-
tucional e das medidas provisérias apresentadas em 2015

. Pauta trancada na Camara Pauta trancada no
Espécies
dos Deputados Senado
Projeto de lei com solicitacéo de urgéncia 95 dias 96 dias
Medida proviséria 246 dias 145 dias

Fonte: analise dos dados disponiveis no endereco eletrénico <www.camara.leg.br>.

O primeiro projeto de lei com solicitacdo de urgéncia remetido pela presi-
dente da Republica no exercicio de 2015, foi o Projeto de Lei n° 683, apresenta-
do em 20 de marco de 2015, que sobrestou a pauta da Camara dos Deputados
por 52 dias (de 5 de maio a 26 de junho de 2015), sem, entretanto, obstar pauta
do Senado, que a analisou no prazo constitucional.

O primeiro projeto de lei com solicitagdo de urgéncia constitucional a obstar
a pauta do Senado foi o Projeto de Lei n° 2.016/2015, que trancou as atividades
da casa revisora em 2 de outubro de 2015, nao se ultimando a votacéo até o re-
cesso legislativo que teve inicio em 23 de dezembro de 2015, determinando que
a pauta do Senado em 2016 iniciasse trancada.

Todos os projetos de leis com solicitacdo de urgéncia constitucional apre-
sentados no periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de 2015 repercutiram no
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trancamento da pauta de, ao menos, uma das casas legislativas, havendo pe-
riodo em que a obstrucao foi marcada por mais de uma proposicao legislativa.™

Tabela 3 — Periodo de pauta trancada (nédo contabilizados os dias de recesso) por extrapolagao do
prazo constitucional estabelecido no § 2° do artigo 64

PL com solicitacdo de urgéncia Camara dos Deputados Senado
863 52 dias 0 dias
2.016 17 dias 78 dias
2.020 3 dias 34 dias
2.343 7 dias 17 dias
2.960 18 dias 0 dias

Fonte: anélise dos dados disponiveis no endereco eletronico <www.camara.leg.br>.

A primeira medida proviséria proposta no ano de 2015, Medida Proviséria
n° 667/2015, publicada em 5 de janeiro de 2015, sobrestou os trabalhos relati-
vos aos projetos de leis ordinarias na Camara dos Deputados em 19 de marco
de 2015, enquanto o primeiro sobrestamento de pauta no Senado, por medi-
da provisoéria proposta no exercicio de 2015 ocorreu com a Medida Proviséria
n° 668/2015, publicada em 30 de janeiro de 2015, remetida a casa revisora,
trancando a sua pauta em 21 de maio de 2015.

As medidas provisérias editadas no exercicio de 2015 repercutiram profun-
damente nas atividades legislativas, pois, apés a primeira obstrucdo da pauta,
as atividades das casas legislativas permaneceram trancadas, ou seja, apos
a Medida Proviséria n° 667/2015 trancar a pauta em 19 de marco de 2015 na
Camara dos Deputados, a pauta da respectiva casa permaneceu trancada pelo
restante do ano em virtude das constantes obstrucées determinadas por outras
medidas provisérias.

No Senado, a pauta esteve tomada pelo regime de urgéncia decorrentes das
medidas provisérias editadas em 2015, nos meses de maio, junho, julho,? se-
tembro, outubro, novembro e dezembro. No periodo analisado, apenas a Medida
Proviséria n° 669/2015 néo tramitou sob o regime de urgéncia no Congresso

™ O Projeto de Lei n° 2.020/2015 e o Projeto de Lei n° 2.016/2015 trancaram conjuntamente a pauta da Ca-
mara dos Deputados no periodo de 3 a 5 de agosto de 2015. O Projeto de Lei n° 2.016/2015 trancou a pauta
do Senado a partir de 18 de setembro de 2015, que permaneceu trancada pelo restante do exercicio de 2015,
havendo, portanto coincidéncia de periodos de sobrestamentos com outros projetos de leis com solicitacao
de urgéncia constitucional.

80 Deve-se observar que ha recesso de 18 a 31 de julho bem como de 23 de dezembro a 1° de fevereiro, nos
termos do art. 57 da Constituicao federal.
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Nacional até que se ultimasse a votacao, tendo sido devolvida ao Executivo
ap6s seis dias de sua publicagédo, por ser considerada inconstitucional.

Em 2015, a CAmara dos Deputados necessitou, em média, de noventa dias
enquanto o Senado de treze dias, para ultimar a votagdo, em cada casa, das
medidas provisérias propostas em 2015. Portanto, em 2015, 75% do prazo de
vigéncia de uma medida provisoria, ja contabilizado o prazo de sua prorrogacao
automatica (art. 62, § 7°, Constituicao federal), transcorreu na casa iniciadora,
que, em média, teve sua pauta trancada por 45 dias para analise de cada medi-
da, como se pode observar da Tabela 4.

Tabela 4 — Periodo de pauta trancada (néo contabilizados os dias de recesso) por extrapolagédo do
prazo constitucional, estabelecido no § 6° do artigo 62

Medidas provisorias Periodo de pauta trancada na Camara Periodo de pauta trancada no Senado
667/2015 75 dias -
668/2015 64 dias 12 dias
669/2015 - -
670/2015 55 dias 14 dias
671/2015 66 dias 7 dias
672/2015 54 dias 8 dias
673/2015 41 dias 15 dias
674/2015 61 dias 14 dias
675/2015 51 dias 10 dias
676/2015 49 dias 15 dias
677/2015 40 dias 12 dias
678/2015 52 dias 15 dias
679/2015 27 dias 10 dias
680/2015 39 dias 14 dias
681/2015 4 dias 14 dias
682/2015 56 dias 16 dias
683/2015 62 dias 13 dias
684/2015 60 dias 13 dias
685/2015 61 dias 14 dias
continua...
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Tabela 4 — Concluséao...

Medidas provisorias

Periodo de pauta trancada na Camara

Periodo de pauta trancada no Senado

686/2015
687/2015
688/2015
689/2015
690/2015
691/2015
692/2015
693/2015
694/2015
695/2015
696/2015
697/2015
698/2015

699/2015

700/2015

701/2015

702/2015

703/2015

704/2015

705/2015

706/2015

707/2015

708/2015

709/2015

17 dias
26 dias
41 dias
69 dias
63 dias
43 dias
47 dias
39 dias
39 dias
34 dias
34 dias
16 dias

Em analise.
N&o transcorrido o prazo constitucional

Em andlise.
N&o transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
Nao transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
Nao transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
Nao transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
N&o transcorrido o prazo constitucional

Em andlise.
N&o transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
Nao transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
Nao transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
Nao transcorrido o prazo constitucional

Em analise.
N&o transcorrido o prazo constitucional

12 dias

15 dias

14 dias

Aguardando recebimento
7 dias (n&o ultimada a votagao)
20 dias

Aguardando recebimento
Aguardando recebimento
Aguardando recebimento
Aguardando recebimento
Aguardando recebimento
9 dias

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Aguardando recebimento

Fonte: analise dos dados disponiveis no endereco eletronico <www.camara.leg.br>.
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As medidas provisérias apresentadas apds 31 de agosto de 2015 repercu-
tirdo na pauta legislativa do ano seguinte, pois oito ja ingressaram no regime
de urgéncia, encontrando-se sete delas na Camara dos Deputados (Medidas
Provisérias n° 689/2015 e 691/2015 a 696/2015) e uma no Senado (Medida Pro-
viséria n° 690/2015).

As atividades legislativas do Congresso Nacional no ano de 2016 também
ja se encontram predeterminadas, pois, apesar de ainda nao se encontrarem
sob regime de urgéncia, outras onze medidas provisérias (da Medida Proviséria
n° 699/2015 a n° 709/2015) aguardam deliberacdo na casa iniciadora, restando
delimitada a matéria a ser tratada no exercicio seguinte.

O cenario previsto para o ano de 2016 corresponde aos fatos ocorridos no
ano de 2015, quando as medidas provisérias apresentadas em 2014, também
repercutiram na pauta das casas legislativas no primeiro semestre de 2015.

As Medidas Provisérias n° 658/2014 a n° 662/2014 trancaram a pauta da Ca-
mara dos Deputados entre 3 de fevereiro a 1° de abril de 2015, enquanto a Medida
Proviséria n° 667/2015 ingressou no regime de urgéncia em 19 de marco, seguida,
paulatinamente, de outras trinta medidas provisérias, que juntas, obstruiram,
parcialmente, a pauta legislativa da casa iniciadora por todo o periodo em exame.

As Medidas Provisérias n° 665 a n° 660 e n° 658, todas editadas em 2014,
também repercutiram na atividade do Senado, ingressando no regime de ur-
géncia em 2015 e trancando as pautas dos meses de fevereiro, abril e maio.

Com a pauta do Congresso Nacional comprometida pela solicitacdo da pre-
sidente da Republica de urgéncia constitucional sobre seus projetos de leis, so-
mada a apreciacdo das medidas provisérias em regime de urgéncia, é evidente
a intensa e contundente interferéncia do Poder Executivo na autonomia das ca-
sas legislativas ao determinar a matéria a ser apreciada, a ordem das questdes
inadiaveis e o interesse publico, restando ao Parlamento o exercicio do controle
da vontade executiva por meio de regime de tramitacdo normativa abreviada e
dirigida a chancela.

Consideragoes finais

Com o colapso do estado de direito liberal, sucessor do antigo regime, o estado
de direito social foi implantado no Brasil e em alguns paises do mundo com o obje-
tivo de conter o avanco das ideias comunistas e anarquistas, por meio da materia-
lizacdo de direitos sociais a serem executados direta e indiretamente pelo Estado.
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Para a execucao agil das competéncias atribuidas ao Estado, a participa-
cdo do Poder Executivo na formacéo legislativa foi sendo intensificada, o que
conduziu, em grande periodo da histéria brasileira, a implantacio de regimes
centralizadores.

Com o protagonismo do Poder Executivo e a intervencdo cada vez mais
intensa do chefe do Executivo nas atividades legislativas, foi necessaria a revi-
sitacdo da teoria da separacdo dos poderes, com o objetivo de apontar requisitos
capazes de permitir uma forma equilibrada e moderada de governo, afastando
a arbitrariedade e tirania.

Trabalhada a esséncia da teoria de Montesquieu, dois requisitos fundamen-
tais sdo destacados, sendo eles, a autonomia orgénica dos poderes e a capacida-
de de desenvolvimento de controle reciproco entre os poderes, sendo observado
que nao se tem como indispensavel a existéncia de equilibrio entre poderes.

Portanto, a ampla competéncia e a capacidade de intervengio reciproca en-
tre os poderes nao afastam, por si s6, a teoria de Montesquieu, porém, a autono-
mia dos poderes tem como condicéo a capacidade de autodeterminacéo interna,
néo sendo admitido o abuso de prerrogativas capazes de aniquilar os requisitos
essenciais atinentes ao principio constitucional da separacéo dos poderes.

A Constituicdo brasileira de 1988, produzida pelo Congresso Nacional, in-
vestido em assembleia constituinte, anunciou o estado democratico de direito e
ampliou as competéncias do Poder Executivo, inclusive no processo legislativo.

Buscando contornar abusos, a Emenda Constitucional n° 32/2001, apesar
do aperfeicoamento trazido a matéria trouxe também a possibilidade de o pre-
sidente da Republica, por meio do uso excessivo e desproporcional de elevado
numero projetos de leis com solicitacdes de urgéncia constitucional e medidas
provisorias, definir a matéria e a prioridade de assuntos a ser tratado no Parla-
mento, fato que coloca em xeque a autonomia do Poder Legislativo.

A analise da repercussdo dos abusos cometidos pelo Poder Executivo ao
executar as competéncias legislativas no primeiro ano do segundo mandato da
presidente da Republica Dilma Rousseff deixa clara a consequéncia nefasta,
que, além de abalar a autonomia do Poder Legislativo também reduz a sua
capacidade de controlar o exercicio legiferante do Poder Executivo em razao da
celeridade imposta ao regime de tramitacédo de suas proposigoes.

Apesar do flagrante abuso de prerrogativas da chefe do Executivo, a pos-
tura conveniente do Poder Legislativo correspondente a reducao deliberada de
sua autonomia e submissédo a determinagdes do Poder Executivo contribuem
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para fragilizar o equilibrio e a moderacédo governamental desejada pela teoria
da separacdo dos poderes.

Portanto, a intensa interferéncia do Poder Executivo capaz de trazer insta-

bilidade a separacéo dos poderes néo reside, exclusivamente, nas prerrogativas
estabelecidas na Constituicdo de 1988 ou em emendas constitucionais, mas na
submissdo do Poder Legislativo, que assiste com parcimonia a mitigacédo de sua
funcao tipica restrita a conferir proposicoes do Executivo.

ARAUJO. Cicero. O processo constituinte brasileiro: a transacdo e o poder constituinte. Séo

The executive determination in the typical legislative activity in Brazil

Abstract

The State of Social Law and the Constitutions produced on his heels expanded State po-
wers and inserted the Government in the legislative process in an increasingly incisive way.
Therefore, this article aims to investigate if the legislative contributes to intensification of the
Government’s intervention in the process legislating and also if the interference of the chief
executive is able to take out the constitutional principle of separation of powers. The answer
to the problem identified led to the hypothesis at the end confirmed, i.e., the Legislative
Chamber not only acts sparingly against interference of the President as well as instigating
the executive branch to intervene in the legislative process, reducing its functional autonomy
and control over the Government, without, however, derogate from the principle of separa-
tion of powers. In order to examine the problem a research to relevant bibliographies and
specific rules was conducted, as well as data analysis on official websites relating to the
repercussions of the Executive intervention in the legislative process in order to determine
its intensity and nature.

Keywords: Executive interference. Legislative process. Processing schemes.
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