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RESUMO

O presente trabalho constitui-se de uma revisdo bibliogrifica sobre o funcionamento e
dinamismo do presidencialismo de coalizdo no Brasil, sobretudo na relagdo entre Executivo-
Legislativo. Tem como objetivo geral avaliar a importancia da légica de um bom
funcionamento politico, levando em consideragdo as atribui¢des e interacdes entre Poderes,
principalmente no que tange as formas de uso do mecanismo de Medidas Provisdrias no art.
62 da Constituicio de 1988. Como objetivos especificos tém-se: descrever o papel dos
poderes, identificar as estruturas do ordenamento politico, levando em consideracdo a teoria
de freios e contrapesos. Os procedimentos metodolégicos estruturam-se através da andlise
documental e da revisdo bibliogrifica a partir dos estudos de Figueiredo e Limongi (1999,
1995, 2005), (O’Donnell 1998). Verificou-se que sdo muitas as dificuldades para a efetivagao
e a consolidacdo de uma boa base politica, na qual percebe-se a atuacdo do Poder Executivo
com o Poder Legislativo, envolvendo a sua participagdo no Parlamento e no controle
institucional, além do acompanhamento da pauta do Presidente da Republica pelo Congresso
Nacional, baseando-se pela quantidade de conversdes em Lei das Medidas Provisorias pelo
Legislador.

Palavras-chave: Presidencialismo de Coalizdo. Relagdao Executivo-Legislativo. Ordenamento
Politico.



ABSTRACT

This work is a bibliographical review of the functioning and dynamism of coalition
presidentialism in Brazil, especially in the Executive-Legislative relations. Its general
objective is to evaluate the importance of the logic of a good political functioning, taking into
account the attributions and interactions between Branches especially with regard to the forms
of use of the Temporary Measures forth in art. 62 of the 1988 Constitution. The specific
objectives are: to describe the branches’ role, to identify the structures of the political ordering
and to suggest effective mechanisms in the development of coalition presidentialism, taking
into account the checks and balances theory. The methodological procedures are structured
through documentary analysis and bibliographical review based on Figueiredo and Limongi
(1999, 1995, 2005), and (O'Donnell 1998) studies. It was verified that there are many
difficulties for the implementation and consolidation of a good political base, in which the
Executive Branch is aligned with the Legislative Branch, involving participation in Parliament
and institutional control, as well as the monitoring of the President of the Republic by the
National Congress, based on the amount of conversions in the Temporary Measures Law by
the Legislator.

Keywords: Coalition Presidentialism. Executive-Legislative Relations. Political Ordering.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo baseou-se na necessidade de identificar as relacdes institucionais
entre Poder Executivo e Poder Legislativo e sua repercussdo junto a administracao publica e a
dindmica do processo decisério da agenda politica, sobretudo no que tange ao
presidencialismo de coalizdo, diante da intrinseca relacdo entre tais poderes, bem como do
longo processo de redemocratizacdo vivido pelo Brasil que foi acompanhado de um intenso
debate institucional, sobretudo a partir da promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988.

Atualmente, tem se tornado cada vez mais constante a discussdo acerca do
presidencialismo de coalizdo, surgindo, com mais eficicia, o questionamento sobre qual seria
a melhor forma de tornar o desempenho institucional dos poderes. Nesse sentido, o estudo
designa-se a fazer um levantamento da literatura da Ciéncia Politica no que tange a interagcao
tripartite do arranjo politico e democratico, expondo a forma como estdo embasados o sistema
politico brasileiro e o desempenho institucional dos poderes a luz do presidencialismo de
coalizdo, levando em consideracdo a interacdo institucional e o desenho das decisdes politicas
no norteamento de questdes como o controle democrético e institucional para a efetivacdo do
Estado Democratico de Direito. O Presidencialismo de Coalizdo ndo € sistema de governo e,
sim, um arranjo politico-institucional que visa, por meio da coordenacdo politica entre
Executivo e Legislativo, manter a governabilidade no pais (ABRANCHES 1988).

O Presidencialismo brasileiro tem uma base coaliziondria, na qual os principios se
norteiam em préticas de relagdes institucionais envolvendo a interacdo dos poderes e a
atuacao do check and balances, isto, é, a Teoria de Freios e Contrapesos. Deste modo, € feito
uma andlise de cunho tedrico sobre o impacto da separacdo dos poderes, dentro dessa
perspectiva, pode-se observar a existéncia de contraposi¢des ligadas a luta pelo poder,
tomados pelas suas proprias substancias como conflitos ideoldgicos e/ou politicos. Assim, o
presente estudo também versa em fazer uma analise sobre o sistema de Freios e Contrapesos.

O Presidencialismo é o sistema de governo onde o chefe do Executivo € eleito
diretamente mediante sufragio universal e tem um mandato independente do Parlamento, mas
precisa do apoio do mesmo para fazer valer os programas de governo e politicas publicas, por
exemplo. Presidente, Deputados e Senadores sdao oriundos de formas distintas, uma vez que a
eleicdo para cada um ocorre em épocas diferentes, porém em paises como o Brasil, a eleicao é
casada, ou seja, realizada na mesma data.

A diferenca entre o Presidencialismo e Parlamentarismo estd justamente nas formas



distintas de origens dos Poderes Executivo e Legislativo. Ao passo que no parlamentarismo, o
Poder Executivo surge da juncdo de forcas entre os partidos eleitos para o Parlamento, e no
presidencialismo o Executivo tem origem na elei¢do direta do presidente pela populagdo.

Nesse sentido, o termo “coalizao” diz respeito a acordos entre partidos e aliangas entre
forcas politicas para alcancar €xito em suas agdes. Em sistemas multipartidarios, como o é o
caso do Brasil, hd mais de dois partidos relevantes disputando eleicdes e poder e ocupando
cadeiras no Congresso, revelando a possibilidade de o partido do presidente ndo possuir
maioria no Parlamento, dificultando a aprovacdo e implementacdo dos seus projetos e
politicas. Em muitas situacgdes. a coalizdo € enraizada para sustentar um governo, sem que
necessariamente haja uma corroboragdo de ideologias e opinides, dando-lhe suporte politico
no Legislativo e influenciando na formula¢do das politicas e programas de governo.

Nesse contexto, muitos partidos se juntam, dependendo do jogo politico para formar
uma rede de apoio ao chefe de governo, havendo troca de interesses favores entre ambos.
Uma das principais caracteristicas do sistema politico brasileiro estd na conjuntura do pacto
entre partidos do parlamentarismo e a eleicdo direta com sufrdgio universal para o chefe do
governo, acdes tipicas do presidencialismo.

O Poder Executivo tem um papel importantissimo nos sistemas politicos
democraticos, especialmente levando em consideracdo a sua relacdo com o Poder Legislativo,
temas como a separagdo dos poderes, a forca do Executivo frente ao Legislativo e sua
capacidade de governo, se tornaram centrais e recorrentes na literatura institucional.

Um marco importante para a consolidacdo da cidadania, do Estado Democratico de
Direito e dos mecanismos norteadores da Gestao Publica foi a Constituicao Federal de 1988.
No artigo 37 da Carta Magna brasileira, constam os principios regentes da Administracao
Publica: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. O conhecimento
acerca destes principios por parte dos atores publicos é fundamental.

A relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no tocante a atuacdo dos partidos
no parlamento nacional, segundo Santos (2002), estd pautada num jogo de poderes e
vontades, uma vez que os parlamentares estdo em busca de beneficios para o seu eleitorado,
culminando na prética do paroquialismo, versando sobre o atendimento a demandas localistas.

Desta forma, estabelece-se como objetivo geral analisar os argumentos da literatura da
Ciéncia Politica sobre o funcionamento do Presidencialismo de Coalizdo. Como objetivos
especificos tém-se: Descrever o papel dos poderes, avaliar as estruturas do ordenamento
politico e identificar mecanismos efetivos no desenvolvimento do presidencialismo de

coalizdo, levando em consideracdo a teoria de freios e contrapesos e a utilizacdo de Medidas
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Provisoérias.
Metodologicamente, esta pesquisa caracteriza-se como uma pesquisa bibliogréfica,

que muito se assemelha a documental.

Essa pesquisa € de grande relevancia para o contexto social, pois ird servir de
instrumento de estudo e aplicabilidade na temdtica envolvendo presidencialismo de
coalizdo, levando em consideracdo agdes do dos Podres Executivo e Legislativo e a
dinamica do controle institucional.

Sendo assim, a problemética norteadora desse estudo é: De que forma se da a
relacio entre os Poderes, existe alguma diferenca de uma esfera para outra e como
esta pautado o presidencialismo de coalizio nas relacoes politicas, voltadas a uma
gestao democratica?

Este estudo estd dividido em: introdugdo, objetivos, hipéteses, fundamentagdao

tedrica, procedimentos metodoldégicos e referéncias.

2 DINAMICA DO PRESIDENCIALISMO DE COALISAO

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o termo “presidencialismo de
coalizao” tem sido demasiadamente difundido nos meios académicos e politicos, para
designar o regime politico-institucional em vigéncia, ou seja, uma ‘“consolidacdo” da
democracia, acompanhada do processo de transi¢do da ditadura militar para o regime politico
“democratico” no Brasil, corroborando para a difusdo do Estado de Direito. Assim como
afirma Abranches (1988) o sistema politico brasileiro se caracteriza pelo multipartidarismo,
representacdo proporcional e “presidencialismo imperial”, bem como a organiza¢do do
Executivo perante o Legislativo com base em grandes coalizdes politico-partidarias.

Nesse sentido, € nesse contexto que o Brasil estd inserido, sendo considerado um
regime politico-institucional a luz do “presidencialismo de coalizdo”, ou seja, no Brasil, sem o
apoio do Congresso Nacional, acaba por dificultar a viabilizacdo suas iniciativas no processo
de implementacdo da politica estatal, como exemplo, politicas publicas e programas de

governo.
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2.1 PRESIDENCIALISMO EPARLAMENTARISMO

As democracias funcionam sob dois principais sistemas de governos: Presidencialismo
e Parlamentarismo. Nota-se que os poderes e atuagdo do Executivo em relacdo ao Legislativo
variam muito em sistemas presidencialistas e parlamentaristas.

A principal diferenca entre presidencialismo e parlamentarismo estd na separacdo de
competéncias dos poderes Executivo e Legislativo. No parlamentarismo, o foco estd no
gabinete e 0 governo existe enquanto mantém apoio da maioria do Legislativo, assim como
grande parte da Europa, quando nenhum partido alcanga status majoritdrio o governo ¢é
formado com apoio de uma coalizdo multipartidéria.

No parlamentarismo o cardter de coletividade é predominante, os representantes
politicos agem de forma conjunta na conducdo do governo, que € liderado por um primeiro-

ministro. Assim como afirma Olson (1994):

Nos sistemas parlamentaristas, sistemas de ‘alguns partidos’ aumentam a autonomia
do parlamento diante do Executivo. Em sistemas de fonte dupla de legitimidade, a
estrutura constitucional leva a domindncia do Executivo em partes do processo
Legislativo, mas ndo garante tal independéncia” (OLSON, p. 36, 1994)

No caso do presidencialismo, o foco estd no presidente, que possui autonomia para
decidir e discutir a composi¢do do governo e a formagdo da agenda, sendo este eleito por voto
direto. Assim como no sistema americano, a estabilidade do governo se da pelo mandato e
nao depende inteiramente do apoio legislativo. O sistema politico brasileiro € tido como um
presidencialismo de coalizdo, ou seja, apesar de o presidente ser eleito diretamente e com
mandato proprio, para governar, ele precisa do apoio de uma coalizao multipartidaria.

E importante salientar, segundo Abranches (1988, apud, CINTRA 2007), que o Brasil
apresenta uma particularidade em relacdo a esse tipo de governo, ele funciona num
multipartidarismo, de forma que o Executivo estd versado em bases coaliziondrias enormes.

Assim, Santos (2002, p.1) destaca que:

A combinacdo de sistema presidencialista, representagdo proporcional de lista
aberta e sistema parlamentar fragmentado leva o chefe do Executivo, na intencao
de implementar sua agenda de politicas publicas, a distribuir pastas ministeriais
entre membros dos principais partidos, na esperanca de obter em troca o apoio da
maioria do Congresso.

O debate acerca do presidencialismo em geral, sobretudo nos paises latino-americanos,
foi objeto de controvérsias, entre analistas politicos, o presidencialismo apresentaria uma

paralisia decisdria, seja por meio de suas caracteristicas fundamentais, seja pela combinagao
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com outros tragos institucionais dos sistemas politicos baseados num enorme ramo de
coalizdes.

De acordo com Shugart e Carey (1992), o presidencialismo € considerado como o
regime em que hd separacdo entre os poderes Executivo e Legislativo. Ainda sobre a
definicdo de Shugart e Carey (1992), o presidencialismo se destaca por apresentar elei¢des
diretas para o chefe do Executivo, mandatos fixos tanto para o chefe do Executivo, quanto
para a assembleia.

A literatura aborda os limites da relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo,
levando em consideragdo o sistema partidario e a atuagdo dos partidos dentro do parlamento
nacional, que versa sobre a indisciplina partidaria, ou seja, o Executivo fica a mercé de
interesses particulares dos parlamentares, haja vista que os mesmos visam beneficios para o
seu eleitorado e interesses individuais

A administracdo publica tem sido bastante discutida ultimamente, temas como reforma
do Estado, crise fiscal, federalismo, descentralizacdo da administracdo, governabilidade,
governanca, horizontalidades e verticalidades, entre outros, estdo sempre na pauta dos debates
politicos. Deste modo, vale salientar o cardter competitivo dessas acOes levando em
consideragdo o modelo presidencialista de coalizao existente no Brasil.

Nesse modelo, as legendas se formam numa base politica visando eleger os cargos
majoritarios, como exemplo, no governo federal, tem-se o presidente da Republica, e toda a
sua base ministerial. Essa relagdo € de extrema importancia em tornar vidveis os programas de
governo, aprovagao de leis e a consolidacdo de politicas publicas, trazendo uma harmonia
necessdria para bom funcionamento politico e governamental.

Tendo em vista que os partidos chegam juntos ao poder, alguns deles t€ém orientacdes
ideoldgicas diferentes, bem como logicas particulares de operagdo marcadas por suas relacdes
e compromissos com os grupos de interesse e com por¢des do territdrio nacional que ocupam
espacos diferentes em suas agendas, constituindo verdadeiras redes. Assim como afirma Neto

e Borges (2016, p. 441):

Trata-se de um aspecto importante no entendimento dessa relacdo complexa
e contraditoria entre “parceiros” em um governo que se compartimenta em
projetos partiddrios, regionais e setoriais. Tal fragmentacdo reflete-se nas
politicas publicas, que, ao contrdrio de se caracterizarem pela coordenacio,
passam a competir entre si, principalmente naquelas onde h4 agendas
intersetoriais e responsabilidades compartilhadas. Isso reforca o cardter
fragmentdrio e competitivo entre as politicas publicas e as instituicdes
responsdveis por sua implementacdo, mesmo quando had previsdo de
cooperagao, por forca do tema e dos instrumentos que as desenham.
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2.2 TEORIA DA SEPARACAO DOS PODERES

O modelo de divisao de Poderes constatado na obra de Montesquieu “O Espirito das
Leis”, baliza-se num sistema que garanta a autonomia entre os Poderes, assegurando-lhes suas
capacidades para o exercicio de suas fungdes, visando o controle de um poder pelo o outro,
para que ndo haja sobreposicdo e desvio de fungdes. Por outro lado, havia um receio de
acumular func¢des a um sé 6rgdo, ou seja, legislar, executar e julgar

Nesse sentido, a configuracdo dos Poderes deve estar alinhada a um sistema de check
and balances, ou seja, a um sistema de freios e contrapesos que garantird a protecdo dos
direitos e das liberdades dos individuos. Desta forma, cabe a funcdo Legislativa, elaborar
normas gerais, a funcdo Executiva, aplicar essas normas, e a Funcdo Judicidria de elucidar

conflitos gerais. Assim como afirma BASTOS (2001, p. 353):

a tais funcdes devem corresponder Orgdos distintos e auténomos. Em outras
palavras, para Montesquieu, a divisdo funcional deve corresponder uma divisdo
orgénica. Os 6rgaos que dispdem de forma genérica e abstrata, que legislam, enfim,
nio podem segundo ele, ser 0s mesmos que executam, assim como nenhum destes
pode ser encarregado de decidir as controvérsias. Ha que existir um o6rgdo
(usualmente denominado poder) incumbido do desempenho de cada uma dessas
fungdes, da mesma forma que entre eles ndo poderd ocorrer qualquer vinculo de
subordina¢do. Um ndo deve receber ordens do outro, mas cingir-se ao exercicio da
fungdo que lhe empresta o nome.

A Teoria da Separacdo de Poderes consta na Constituicdo Federal Brasileira de 1988,
em seu artigo 2°, que os poderes devem ser harmonicos entre si, € mediante ao sistema de
freios e contrapesos, que se consagrou no Estado Liberal, o qual visava a atuacdo minima do
Estado, o relacionamento entre os Poderes ficou mais robusto e foram desenvolvidas técnicas
de harmonia entre os mesmos.

O equilibrio entre o Executivo e o Legislativo estd na capacidade fiscalizatoria de
impor limites um ao outro. O Poder Executivo brasileiro estd pautado no controle horizontal e
na accountability democratica, conforme destaca O’Donnell (1998), no tocante a
responsabilizacdo das agdes dos agentes publicos para com a sociedade civil, a qual deve
exercer mecanismos de controle mediante a responsabilizacdo vertical do cidadao, o voto.

A Carta Magna de 1988 revela a tradicional divisdo de poderes, uma vez que, no
Titulo I, fixa, como principio fundamental, que a Republica Federativa do Brasil deve
constituir-se da unido indissolivel dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Nesse
contexto, surge o Estado Democritico de Direito, em que os Poderes da Unido sdo
independentes e harmdnicos entre si, sdo eles, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

A Constituicdo Federal de 1988 traz de forma didatica e orginica, os mecanismos €
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instrumentos legislativos, que estdo dispostos em seus artigos 59 a 69, que diz respeito a
elaboracdo e criagdio de Emendas a Constituicdo, Decretos Legislativos, Leis
Complementares, Leis Ordindrias, Leis Delegadas, Medidas Provisérias e Resolucdes. O
Poder Legislativo estabelece regras gerais para o ordenamento juridico e institucional. O
Executivo possui a fun¢do de executor das leis e outras resolucdes politicas e de governo.

Ambos tém fungdes atipicas, ou seja, possuem mais dispositivos e ndo a dnica atribuicao que

lhe concerne.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa pode ser analisada como um procedimento formal com técnicas que
determinam o pensamento reflexivo na procura de um tratamento cientifico e se constitui em
um norte para conhecer a realidade estudada, tendo como objetivo apresentar respostas ao
problema apresentado nesta pesquisa para desenvolver uma determinada abordagem
(LAKATOS E MARCONI, 1987).

Na construcido desse estudo, foi tracado um percurso metodolégico, onde houve a
caracterizacdo da pesquisa como pesquisa tedrica, com andlise documental e pesquisa
bibliografica em livros da drea, artigos cientificos, e afins, referentes ao tema exposto. Quanto
ao método de abordagem este estudo € classificado como descritivo.

Segundo Bardin (2011), a descricdo analitica funciona segundo procedimentos
sistematicos e objetivos de descricao de contetido das mensagens, ou seja, trata-se da maneira
como o significado da informacao € analisado.

Barros e Lehfeld (2000) afirmam que neste tipo de pesquisa ndo hé a interferéncia do
pesquisador, isto &, ele descreve o objeto de pesquisa, buscando descobrir a frequéncia com
que um objeto ocorre, sua natureza, caracteristica, causas relacdes e conexdes com outros
fendmenos. Sendo assim, este tipo de pesquisa preocupa-se em observar os fatos, registra-los,
analisd-los, classifica-los e interpretd-los, e o pesquisador nao interfere neles.

Sua natureza € bibliografica, utilizando pesquisas anteriores, documentos impressos e
artigos ja trabalhados por outros pesquisadores e devidamente registrados, com andlise
documental. Zanella (2010) enfatiza que a fonte direta dos dados na pesquisa qualitativa é o

ambiente natural, e o pesquisador, a principal ferramenta desse processo.
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4 EQUILIBRIO NA RELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO

Segundo Oliveira (2009), a relagc@o entre Executivo e o Legislativo culmina no sistema
presidencialista de coalizdo, no qual a utilizacdo de Medidas Provisdrias € corriqueira, e sdo
usadas pelo Poder Executivo para controlar as a¢des e a agenda politica do Pais.

A consolidacio da democracia, nos governos de coalizdo, é amplamente vista
mediante o equilibrio a distribuicdo dos poderes de agenda, urgéncia e de veto entre os atores
envolvidos. Este equilibrio estd associado aos poderes legislativos conferidos ao presidente
além dos recursos de “patronagem” a ele consagrados.

Levando em consideracio a forca e influéncia do Executivo e dos lideres partidarios
de forma geral, sobre o processo decisorio do legislativo, o sistema politico vigente de 1946-
1964 apresentou mais equilibrio ao regime democratico iniciado apds a promulgacdo da
Constitui¢do Federal de 1988. Ou seja, tem-se uma maior previsibilidade na agdo legislativa,
além da ascendéncia da dinidmica da separacdo de poderes. Nesse contexto, € notdria,
atualmente, uma vantagem dos presidentes no que concerne aos instrumentos a disposi¢ao do
Executivo para intervir no ritmo e conteido da agenda do Legislativo (SANTOS, 1997).

Os presidentes latino-americanos sdo classificados com base em seus poderes
institucionais, os poderes legislativos do presidente, incluem direito de emitir decretos, poder
de veto, controle orcamentario e poder de convocar referendos e ainda poderes nao
legislativos, como direito de nomear gabinetes sem interferéncia parlamentar, poder de evitar
censura demitir ministério e de dissolver o parlamento (AMES, 2003). Assim como afirma
Figueiredo e Limongi (2001, p. 25-26):

[...] os poderes de agenda j4 mencionados ndo podem ser minimizados (assim como
o poder de veto referido por Tsebellis na passagem citada). Ainda assim, os efeitos
dessas prerrogativas sdo modestos em face da prerrogativa de editar decretos com
forca de lei. Como se sabe, o art. 62 da Constituig¢do brasileira prevé a possibilidade
de o presidente editar medidas provisérias em casos de relevancia e urgéncia. Trata-
se de importante arma nas mdos do Executivo porque a edicdo de uma medida
provisodria implica a imediata alteracdo do status quo.

Para Figueiredo e Limongi (1994) a relacdo desvantajosa do Legislativo em relagdo ao
Executivo corroborou para que o Congresso brasileiro perdesse parte de sua autonomia
legislativa em favor do Executivo, por meio de dispositivos criados a partir da Carta Magna
de 1988, utilizando-se de sua funcdo legislativa, sobretudo no uso de medidas provisdrias.

Figueiredo e Limongi (2001) asseveram que:

[...] O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e
esta agenda € processada e votada por um Poder Legislativo organizado de
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forma altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos
parlamentares de acordo com principios partiddrios. No interior deste quadro
institucional, o presidente conta com os meios para induzir os parlamentares a
cooperacdo. Da mesma forma, parlamentares ndo encontram o arcabougo
institucional préprio para perseguir interesses particularistas. Ao contrdrio, a
melhor estratégia para a obtencdo de recursos visando a retornos eleitorais é

votar disciplinadamente. (FIGUEIREDO E LIMONGI, 2001, p.22-
23)

No inicio do século XIX, mediante aos arranjos institucionais, percebe-se uma
passagem gradativa na iniciativa de legislacdo para o Poder Executivo, havendo uma
concentracdo nas maos dos chefes de governo, que acabam por deter o controle da
agenda, ou seja, o que serd votado pelo Legislativo. Por conseguinte, instala-se uma
sensacdo de desequilibrio em relacdo ao uso de Medidas Provisdrias, que por sua vez,
podem ser consideradas como um ato unipessoal do Presidente da Republica possuindo
for¢ca imediata de lei, onde o Chefe do Executivo decide, por sua prépria vontade, criar
uma lei, devendo passar pelo crivo do Poder Legislativo.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 62, diz que: “Em caso de relevancia
e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de
lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.” Nesse sentido, acerca das

Medidas Provisorias, afirma Souza (1999. pg. 88):

Medidas provisdrias sao atos legislativos extraordindrios adotados pelo Chefe do
Executivo da Unido, com fundamento no art. 62 da Constituicdo brasileira
sempre que ocorram os pressupostos habilitadores para a sua emissdo, que sdo a
urgéncia e a relevancia da matéria a ser veiculada. Pode se dizer que a medida
proviséria visa suprir lacunas existentes no ordenamento juridico, desde que
preenchidos seus requisitos essenciais (relevancia e urgéncia).

As de medidas provisdrias quando utilizadas, possuem forca de lei, e € privativa do

Presidente da Republica, uma vez que se enquadrem em quesitos de relevancia e a urgéncia.

5 DINAMICA DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E A EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 32/2011

Desde que Montesquieu elaborou a Teoria Tripartite do Poder, ha mais de dois
séculos, € predominante a percepcao de que € extremamente necessdrio atribui¢cdes de fungdes
perante o Estado, tanto para o seu bom funcionamento, quanto para o cumprimento do

ordenamento juridico, seja na criagdo de leis, na administracdo e execucdo das agdes, no
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julgamento do descumprimento ao ordenamento juridico, entre outros. Vale salientar que um
tnico poder pode ter mais de uma funcdo, porém, que todos os trés Poderes, Legislativo,
Executivo e Judicidrio, exer¢cam funcoes atipicas (fungdes concedidas a outro poder), sem que
cada um deixe de exercer, majoritariamente, a funcdo que lhe € caracteristica.

Atualmente, as constantes mudancgas e transformacdes do mundo, exigem um cenério
com mecanismos mais rdpidos de criacdo de normas, que acompanhem a dinamicidade dos
tempos, para tanto, hd uma maior tendéncia a transmissdao de uma parte maior da fungdo
legislativa ao Poder Executivo, que passou ndo s6 a regulamentar leis, mas também a cria-las.

Nesse sentido encontra-se a medida provisodria, instrumento normativo de atribui¢do
do Presidente da Republica, que deve ser utilizada em situagdes de urgéncia e relevancia
e que se tornou em um instrumento poderoso para regular e controlar a atribuicdo dos
Poderes, no entanto, houve um uso desregrado desse instituto por parte dos Presidentes da
Republica, em relagdo a edicdo de um grande numero de MPs e a pratica corriqueira da
reedi¢ao incontida das normas provisorias.

Nesse contexto, manifesta-se a Emenda Constitucional n°® 32/2001 que alterou a
redacdo do artigo 62 da Carta Magna de 1988, com o intuito de evitar o uso abusivo de edicao
e reedicdo de MPs pelo Poder Executivo, o que reflete em a¢des adequadas, no compromisso
do Estado Democrético de Direito e com o principio da separacdo dos Poderes.

Deste modo, a Emenda Constitucional n® 32/2001 detalhou e transformou, de forma
branda, todo o mecanismo de publicacdo das medidas provisdrias, suas edi¢des e reedicoes,
bem como sua posi¢do perante o Congresso, impondo maior refreamento quanto a matéria
permitida para essa espécie normativa, além de restringir tanto a prorrogagdo, quanto a
reedicao das MPs.

Essas alteragdes constitucionais representaram um enorme avango na reestruturacao do
ordenamento juridico, a alteracdo constitucional no rito de tramitacdo da medida provisoria
representa uma transgressdo ao principio da triparticdo dos Poderes, os quais sdo
independentes e harmonicos entre si, sendo considerados os pilares do Estado Democrético de
Direito, onde o Poder Legislativo é responsavel por dar um parecer de todas as matérias que
foram consideradas pelo chefe do Poder Executivo como urgentes relevantes, para a partir de
entdo configurar-se sua atividade tipica, a de legislar.

Assim, Montesquieu (1980, p.6) evidencia as razdes pelas quais os Trés Poderes

devem estar separados:

A liberdade politica somente existe nos, governos moderados. Mas nem
sempre ela existe nos governos moderados. S existe quando ndo se abusa do
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poder, mas é uma experiéncia eterna que todo homem que detém o poder é
levado a dele abusar: e vai até onde encontra limites. Quem o diria? A prépria
virtude precisa de limites. Para que ndo se abuse do poder é necessdrio que
pela disposi¢d@o das coisas o poder limite o poder.

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistrados, o Poder
Legislativo estd unido ao Poder Executivo, ndo h4 liberdade, pois € de esperar
que o mesmo monarca ou assembléia faca leis tirdnicas e as execute
tiranicamente. Nao hd também liberdade, se o poder de julgar nio estd
separado do Poder Legislativo e do Executivo. Se aquele estiver unido ao
Poder Legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos serd
arbitrario, pois o juiz serd também legislador. Se o poder de julgar estiver
unido ao Poder Executivo, o juiz terd a for¢a de um opressor. Tudo estard
perdido se 0 mesmo homem ou a mesma assembléia de notaveis, ou de nobres
ou do povo exerce os trés poderes, o de fazer as leis, o de executar as
resolugdes e o de julgar os crimes ou dissidios dos particulares

No ano de 2012, o Supremo Tribunal Federal (STF) alterou o rito de tramitacdo das
medidas provisorias, prescrito hd mais de dez anos no Congresso. A Suprema Corte
determinou a obrigatoriedade de constituicdo de comissdes mistas para andlise prévia das
Medidas Provisérias. Conquanto previsto pela Constituicdo, desde 2001, as comissdes, na
pratica, nunca funcionaram efetivamente. O novo rito estabeleceu uma terceira arena decisoria
para a anélise das medidas provisorias, além dos plendrios da Camara e do Senado, e alterou a
dindmica de distribui¢do de relatorias, envolvendo governo e parlamento.

Além disso, a impossibilidade de reedi¢cdo de Medidas Provisorias (MPs) desde 2001 é
um aspecto do préprio desenho institucional das MPs que pode ter contribuido queda de
protagonismo do Poder Executivo na agenda legislativa do Congresso. Com a aprovacdo da
Emenda Constitucional n° 32, em 2001, que alterou regras relevantes concernentes as medidas
provisoérias, proibiu-se a préitica disseminada de reedicio de MPs. Antes desse ano, a
possibilidade de reedicdo das mesmas, cujo prazo havia expirado, era vantajosa para 0s
parlamentares, sobre tudo mediante a agenda do governo ser aprovada sem a
responsabilizacio politica dos parlamentares (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997).

Por outro lado, assim como afirma ABRAMOVAY (2010) em muitos casos as
Medidas Provisorias ndo representam a usurpacdo da fun¢do atipica do Poder Executivo, a
de legislar. Tem-se uma participacdo gradativa do Legislativo nesse processo, isto &, o
Congresso ndo sé tem o poder de manifestar como também de vetar e/ou rejeitar as Medidas
Provisérias que foram enviadas para o Executivo, o que demonstra total controle pela agenda

por parte do Legislativo. A EC 32/2001 trouxe mais didlogo entre os Poderes
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A Emenda Constitucional n° 32/2001 estabelece que, depois de ser promulgada pelo
Presidente da Republica, a MP terd impacto para um periodo de 60 dias, sendo capaz de
prorrogar, contado a partir da publicacdo Oficial, uma tnica vez por igual periodo.

Congresso receberd de forma imediata, e a Comissdo composta de senadores e
deputados serd responsavel de avaliar todos os trimites financeiros e or¢amentarios, além de
seus aspectos constitucionais. Todo o compilado serd encaminhado para a Camara dos
Deputados e do Senado Federal, sendo passivel de votacdes em separado no plendrio de cada
Casa.

Mediante todo o procedimento, serd sujeito a trés possiveis comprovagdes, a
aprovacao com emenda, a aprovagdo de a medida, sem quaisquer alteracdes, além da rejeicao
do ato presidencial.

Depois de 60 dias de utilizados para a apreciacdo da medida, se ndao houver decisao,

haverd rejeicao tdcita, ou seja, caso em que a perda de eficdcia é longinqua.

Quadro 1 - Prazos de Tramitacdo de Medidas Provisdrias

DATA ETAPA / ATOS REFERENCIA Resolucao
[ PRAZO do Congresso Nacional n° 1
de 2002 e Art. 62

da Constituicio da
Republica/1988

Data da 1. Publicacdo da medida proviséria no Art. 2°, 8§ 1°, da Res. n°
publicagio Diario Oficial da Unido. (Presidente da | 1/2002
Republica)

2. Envio do texto da medida provisdria ao
Congresso Nacional por meio da

mensagem.
1° dia (até as  Indicacdo dos membros da comissao mista Art. 2°, § 4°, da Res. n°
doze horas)  pelos lideres dos partidos ou blocos 1/2002
parlamentares
2° dia (48 1. Designacdo da comissdo mista. Art. 2°, caput, da Res. n°
horas) 2. Publicacdo e divulgacdo de avulsos. 1/2002

Art. 62, § 9°, da CF



http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescon/2002/resolucao-1-8-maio-2002-497942-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescon/2002/resolucao-1-8-maio-2002-497942-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescon/2002/resolucao-1-8-maio-2002-497942-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao1988.html/constituicaotextoatualizado_ec69
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24 horas a 1. Instalagdo da comissdao mista. Art. 3° caput, da Res. n°
partir da 2. Eleicao do Presidente e Vice- 1/2002
designagdo Presidente.

da comissdo

3. Designacdo dos Relatores.

5° dia

Prazo final para o 6rgdo de consultoria e
assessoramento or¢camentdrio encaminhar nota
técnica acerca da adequagdo financeira e
orcamentaria da Medida Proviséria.

Art. 19 da Res. n° 1/2002

6° dia

Prazo final para apresentacdao de emendas.

Art. 4°, caput, da Res. n°
1/2002

Prazo final para o autor de projeto solicitar a
tramitacdo, sob a forma de emenda, em
conjunto com a Medida Provisdria.

Art. 4°, § 2°, da Res. n°
1/2002

14° dia

Prazo final para emissdo do parecer unico pela
comissdo mista.

* ADIN 4029/STF declarou inconstitucional o
Art 5°, caput da Res. n° 1/2002,
consequentemente, o 14° dia da tramitacao da
medida proviséria ndo € o prazo final para a
comissao mista emitir parecer.

Art. 5° caput, da Res. n°
1/2002

15° dia

1. Inicio dos trabalhos na Camara dos
Deputados.

2. Publicacdo do parecer da comissdao
mista, em avulsos e no Diario da
Céamara dos Deputados.

*ADIN 4029/STF declarou
inconstitucional o Art 6 °, §1° da Res.
n°® 1/2002, consequentemente, a
exigéncia do inicio da tramitagdo da
medida proviséria na Camara dos
Deputados no 15° dia.

Art. 6°, caput e § 1°, da Res.
n° 1/2002.

Art. 62, § 8°, da CF.

28° dia

Prazo para encerramento dos trabalhos na
Camara dos Deputados.

Art. 6°, caput, da Res. n°
1/2002.

29° dia

Data permitida para inicio da discussao da
Medida Proviséria no Senado Federal.

Art. 7°, § 2°, da Res. n°
1/2002.
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42° dia

Prazo final para apreciacao da medida
proviséria pelo Senado Federal.

Art. 7°, caput, da Res. n°
1/2002.

3 dias apos o
recebimento
pela Camara

Prazo para apreciagdo, pela Camara dos
Deputados, das modificacdes efetuadas pelo
Senado no texto aprovado pela Camara.

Art. 7°, § 4°, da Res. n°®
1/2002.

46° dia

Inicio do regime de urgéncia e do
sobrestamento das deliberacdes legislativas na
Casa em que se estiver tramitando a medida
provisoria.

*Baseado na ADIN 4029/STF, o Presidente da
Camara dos Deputados, Marco Maia,

proferiu decisdo que apenas sobrestardo a
pauta da Casa aquelas medidas provisdrias
encaminhadas pela comissd@o mista, momento
em que a medida provisdria inicia
efetivamente sua tramitagdo na Camara dos
Deputados e que ja tenham mais de 45 dias de
sua tramitacao

Art. 9° da Res. n° 1/2002.

Art. 62, § 6° da CF.

60° dia

1. Inicio da prorrogacao automadtica, por
60 dias, da vigéncia da medida
provisoria cuja votagdo ainda nao foi
concluida pelo Congresso Nacional.

2. Edicdo de Ato do Presidente da Mesa
do Congresso Nacional, a ser publicado
no Diario Oficial da Uniao,
comunicando a prorrogacgao.

Art. 10, caput e § 1°,da Res.
n° 1/2002.

Art. 62, §§ 3°e 7°, da CF.

120° dia

Fim do periodo prorrogado de vigéncia da
medida proviséria.

Art. 10, caput, da Res. n°
1/2002.

Art. 62, § 7°, da CF.

15 dias
contados da
perda da
eficdcia, da
rejeicdo ou
modificacdo
da medida

provisoria.

1. Prazo para a comissdo mista apresentar
projeto de decreto legislativo,
regulando as relagdes juridicas
decorrentes da medida proviséria nao
apreciada, rejeitada ou modificada.

2. Decorrido tal prazo, qualquer Deputado
ou Senador podera oferecer projeto de
decreto legislativo.

Art. 11, § 1°,da Res. n°
1/2002.




22

60 dias apos 1. Fim do prazo para edi¢do de decreto Art. 11, §§ 2°e 3°,da Res. n°
a rejei¢do ou legislativo. 1/2002.
2. Extin¢do da comissdo mista (que

perda de 3 DU ]
poderd se extinguir antes, se for editado

eficdcia da

medida o decreto legislativo).

provisoria

Suspensdo dos prazos durante o recesso do Congresso Art. 18 da Res. n° 1/2002.
Nacional.

Art. 62, § 4°, da CF.

Fonte: Disponivel em:
<www.camara.leg.br/internet/InfDoc/novoconteudo/colecoes/informes/quadro.htm>. Acesso em 14
janeiro. 2018. Elaborado pela Cdmara dos Deputados.

Nota-se um trabalho muito d&rduo no processo de como o cronograma de toda Medida
Proviséria estd distribuido, bem como quando editada pelo Presidente da Republica. E notério
o longo caminho tragado pela Medida Provisdria e seus muitos estdgios de tramitac¢do tanto no

Senado Federal, quanto na Camara dos Deputados.

A Medida Proviséria € um instrumento com forga de lei, adotado pelo presidente
da Republica, em casos de relevincia e urgéncia. Produz efeitos imediatos, mas
depende de aprovacdo do Congresso Nacional para transformacdo definitiva em
lei. Seu prazo de vigéncia é de sessenta dias, prorrogdveis uma vez por igual
periodo. Se ndo for aprovada no prazo de 45 dias, contados da sua publicacdo, a
MP tranca a pauta de votagdes da Casa em que se encontrar, CiAmara ou Senado.
até que seja votada. Neste caso, a Camara s6 pode votar alguns tipos de
proposicdo em sessdo extraordindria. (CAMARA DOS DEPUTADOS).

As Medidas Provisorias t€ém de ser compreendidas numa otica do desenho
institucional brasileiro, baseado na Teoria de Freios e Contrapesos, procurando desenvolver
um didlogo entre os Poderes. As edicdes das MPs também cessam a pauta do Congresso
Nacional, o que acaba por ter o mesmo efeito que o pedido de urgéncia, a pauta € trancada da

mesma maneira,


http://www.camara.leg.br/internet/InfDoc/novoconteudo/colecoes/informes/quadro.htm
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Quadro 2 — Impacto das Medidas Provisorias

Vantagens das Medidas Provisorias (MPs) antes da Emenda Constitucional (EC) n°

32/2001

Os distendidos requisitos de “urgéncia e relevancia” dao ampla margem para o (a) Chefe do

Executivo legislar sobre quase todos os assuntos;

A MP gera beneficios imediatos para os interessados, mesmo sem qualquer manifestacao

prévia do Congresso;

O prazo curto para aprovacao aumenta o poder de barganha dos deputados e senadores com o
Poder Executivo em troca de aprovacdo da MP — o que envolve, ndo raro, cargos e emendas

orcamentarias;

A possibilidade que o Congresso tem de alterar a MP permite a criagdo de uma outra moeda
de troca com o Executivo: a insercao de dispositivos que tratam de assuntos que fogem da
alcada da MP original podendo conter beneficios aos grupos representados pelos

parlamentares;

A possibilidade de veto dd uma ultima possibilidade ao Poder Executivo de ajustar a versao
final da lei aos seus interesses, mas reabre a janela de negociacdes com o Congresso em

relacdo a sua votagdo final.

Fonte: Autoral.

N

Esse conjunto de incentivos a negociacdo, ou seja, a influéncia de um grupo
organizado com o objetivo de interferir diretamente nas decisdes do poder publico, em
especial do poder legislativo, em favor de causas ou objetivos defendidos por determinado
grupo, tornaram as MPs um jogo interessante para todas as partes envolvidas (Poder
Executivo, parlamentares, grupos de interesse, etc.), aumentando o custo social. N@o € a toa

que as MPs assumiram uma relevancia tdo grande na produgdo legislativa brasileira.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Considerando todo o exposto acima pode-se constatar que € necessdrio haver a
distin¢do entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e suas respectivas fungoes,
como foi idealizado por Montesquieu. Desse modo, a funcdo de legislar concerne ao

Legislativo, no entanto, em determinadas situagdes, determinado Poder pode se valer das
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funcdes de outros, como o caso do Executivo ao editar medidas provisérias com forca de lei.
Vale salientar que esse dispositivo constitucional deve ser usado de forma excepcional e
dentro dos limites constitucionais.

O Poder Executivo pode utilizar determinados atos normativos, sobretudo as Medidas
Provisdria sem situagdes emergenciais, as quais ndo podem esperar pela deliberacdo ordindria
do Legislativo, levando em consideragdo a morosidade de sua tramitacgao.

Portanto, a Medida Proviséria é um dispositivo necessdrio e trouxe uma grande
inovagdo no ordenamento juridico brasileiro, porém, deve ser utilizado como excecdo, para
ndo ferir o principio da divisao dos Poderes.

Entretanto, o uso desordenado de Medidas Provisérias estava sendo cada vez mais
presentes, de forma abusiva, no cotidiano do Presidente da Reptblica, seja no desempenho de
sua funcdo atipica de legislar, seja sendo responsédvel pela formacgao e reedicdo de grande
nimero de Medidas Provisérias envolvendo matérias diversas. Toda essa situagdo culminou
no surgimento da Emenda Constitucional n° 32, de 2001, visando, prioritariamente, a
seguranca do ordenamento juridico brasileiro, fazer valer seus cumprimentos, bem como o
objetivo de corrigir as que o uso abusivo desse mecanismo por parte do Poder Executivo
possa ter causado.

Considerando o Poder do Chefe do Executivo sobre a agenda, vale salientar que os
pedidos de urgéncia, assim com a edicdo e reedicdo de Medidas provisdrias, acabam por
trancar a pauta do Congresso Nacional, servindo como moeda de troca de interesses entre
parlamentares.

Dessa forma, com o intuito de coibir os abusos, e tendo uma proposta de controle do
ordenamento juridico e das proprias Medidas Provisodrias, seja em relacdo a sua base material,
ou em relacdo ao seu cardter de relevancia e urgéncia, saindo do controle do Poder Legislativo
e migrando a responsabilidade pata o Poder Executivo.

Nesse sentido, fazendo uma alus@o ao uso tipico de agdes do Legislativo e ao uso
atipico de funcgdes do Executivo em relagdo aos dispositivos como Leis Ordindrias, Leis
Complementares e Medidas provisdrias. Vale salientar que a Emenda Constitucional n°
32/2001 restringiu a intervencao legislativa do Chefe do Executivo, isto €, houve um processo
de diminuicdo de reedi¢cdes das MPs, fazendo com que o controle da agenda legislativa pelo
Poder Executivo também diminuisse, uma vez que a edicdo e reedicio de MPs mudam o
status quo desde a data de sua edicdo, além dos custos de rejeicdo das MPs aumentarem
consideravelmente, assim como expresso no art. 62 da Constituicio Federal de 1988.

Analisando o contexto de fungdes tipicas e atipicas, ou seja, a funcdo de fiscalizacdo do
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Executivo, uma vez que o Legislativo utiliza do sistema de Freios e Contrapesos para
controlar as acdes do Presidente da Republica.

Considerando todo o contexto acima, nesse estudo € possivel fazer inferéncias sobre o
posicionamento do Poder Executivo no Congresso Brasileiro em relacdo ao uso de Medidas
Provisérias que serdo convertidas em Lei. Em contrapartida, a utilizacdo desordenada desse
dispositivo, que pode ser acionado em casos emergenciais e de urgéncia fez com que o Poder
Executivo dispusesse de suas funcdes atipicas, além de fiscalizar, controlar a agenda
legislativa tornou-se uma atividade corriqueira, desse modo, o Legislativo deve dispor de
mecanismos de controle do uso abusivo da edicdo e reedicdo de Medidas Provisérias pelo
Chefe do Executivo.

A competéncia que o Poder executivo fica com a incumbéncia de legislar, dar-se
apenas para casos de urgéncia, onde a pauta da agenda é congelada para debater a o assunto
levantado em questdo, haja vista que a Medida Proviséria implementada possui fora de Lei
imediata, essa situacdo € muito comum nas discussdes acerca das politicas publicas.

Com a intencdo de eliminar a tendéncia de o Chefe do Executivo usar o mecanismo de
edicio de Medidas Provisérias na maioria das vezes, de maneira irregular, a Medida
Provisoria n® 32/2001 visa coibir abusos, a partir do controle de constitucionalidade das
Medidas Provisdrias, seja em relacdo aos seus limites temporais ou materiais, seja em relacao

ao juizo de urgéncia quando afastado do controle pelo Legislativo.
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