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Resumo: O Estado de Direito Social e as
Constitui¢des produzidas no seu encalgo
ampliaram as atribui¢des estatais e inseriram
de forma, cada vez mais, incisava o Poder
Executivo no processo legislativo, restando,
investigar se o Poder Legislativo contribui
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para intensificacdo da interven¢do do Poder
Executivo no processo legiferante e se a
ingeréncia do chefe do Executivo ¢ capaz de
afastar o principio constitucional da separacao
dos Poderes. A resposta ao problema identificado
conduziu a hipdtese ao final confirmada
de que o Legislativo ndo apenas age com
parcimonia frente a interferéncia do Presidente
da Republica como também instiga o Poder
Executivo a intervir no processo legislativo,
reduzindo a sua autonomia funcional e controle
sobre o Executivo, sem contudo, afastar o
principio da separacdo dos Poderes. Com o
objetivo de examinar o problema foi realizada
pesquisa as bibliografias pertinentes e normas
especificas, assim como andlise de dados
em sites oficiais atinentes a repercussdo da
intervengdo Executiva no processo legislativo
com o objetivo de determinar sua intensidade
€ natureza.

Palavras chave: Interferéncia executiva.
Processo legislativo. Regimes de tramitagao.

Abstract: The rule of law and the current and
former constitutions amplified federal functions
and allowed for a more active participation
of the executive branch in the Brazilian
legislative process. Nonetheless, this paper
investigates whether the legislative branch
contributes to the increasing intensity of the
executive branch’s participation and questions
if, in this context, the chief of state can ignore
the constitutional principle of the threefold

Revista do Direito Piblico, Londrina, v.12, n.1, p.48-85, mai.2017| DOI: 10.5433/1980-511X.2017v12n1p48



50

A INTENSIDADE DA PARTICIPACAO DO PODER EXECUTIVO NA ATIVIDADE LEGIFERANTE: A DETERMINACAO DA PAUTA

LEGISLATIVA NO PRIMEIRO ANO DO SEGUNDO MANDATO DA PRESIDENTE DILMA VANA ROUSSEFF

division of power. Fortunately, answering
these questions led to the hypothesis, which
in the end was confirmed, that the legislative
branch not only acts calmly with a president’s
interference but also instigates this process.
Furthermore, this process only acts to reduce
the executive power’s functional autonomy
without infringing the principle of separation
of powers and with that said, this study
examines these various questions with the
bibliography method, specific norms and data
compilations from official and government
websites with the aim of determining the
intensity of these problems.

Keywords: Executive branch’s interference.
Legislative process. Processing schemes.
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INTRODUCAO

A interferéncia do Poder Executivo na criagdo legal ¢ cada dia
mais comum nos Estados modernos, tal fato se deve a ampliagdo da
agenda executiva nas Ultimas décadas, a necessidade de agilidade na
produgdo legislativa a acompanhar a evolucdo social e a ineficiéncia
legislativa em evitar o anacronismo das leis.

A crescente interferéncia na criagdo normativa acima afirmada
impoe a realizagdo da releitura da teoria da separagdo organica de poderes,
idealizada por Charles-Louis de Secondat, bardo de La Brede e de
Montesquieu, a partir do pensamento de John Locke, e o aprofundamento
da teoria dos freios e contrapesos capaz de garantir limites as atuagdes
governamentais.

Porém, além da necessaria reformulagdo teodrica a fim de se
adaptar a realidade fatica e juridica dos séculos XX e XXI, a interferéncia
do Poder Executivo na func¢ao tipica do Poder Legislativo pode ndo se
restringir a propositura de projeto de lei, veto ou sancao, a intervengao
executiva na funcgdo legiferante pode se dar de forma mais profunda
e determinante, quando define a matéria a ser apreciada, a ordem das
questdes inadidveis e o interesse publico designado na letra da lei.

A combinacdo entre a intensidade da intervengdo do Poder
Executivo no processo legislativo e a eventual submissao do parlamento
pode reduzir a importancia funcional do Poder Legislativo e colocar em
xeque a teoria da separacao dos poderes.

A presente pesquisa realiza a andlise tedrica da abertura
constitucional e infralegal conferida ao Poder Executivo federal para
interferir no processo legislativo e nas atividades do parlamento federal,

pretendendo esclarecer se as prerrogativas conferidas ao chefe do
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Executivo decorrem, exclusivamente, da Constituicdo Federal ou tem
respaldo em eventual submissdo do Poder Legislativo, bem como, se
a intensidade da interferéncia da Presidente da Republica na atividade
legislativa ¢ capaz de afastar a teoria da separag@o dos poderes.

Para tanto foram realizadas pesquisas teoricas em literaturas
especificas, assim como pesquisa de campo, sendo coletados,
sistematizados e analisados dados disponiveis em sites oficiais como, da
Presidéncia, Camara dos Deputados Federais e do Senado Federal com
o objetivo de auxiliar na elucidagdo do problema trazido e apresentar
um panorama da repercussdo da intensidade da interferéncia no Poder
Legislativo pela Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, em seu
no primeiro ano do segundo mandato.

A pesquisa apresenta inicialmente uma releitura a teoria da
separagcdo de Poderes com foco na intervencdo do Poder Executivo
no Poder Legislativo brasileiro; posteriormente ¢ tragada a evolugao
historica e analisadas as condi¢des legais do processo legislativo e a
natureza juridica da intervencdo executiva com o aval do parlamento.
Concluida a primeira parte, sdo sistematizados os dados coletados nos
sites oficiais e analisado o regime de tramitagdo legislativa dos projetos de
leis de iniciativa da Presidente da Republica com solicitagdo de urgéncia
constitucional e as Medidas Provisorias propostas durante o lapso que
compde 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 economica

e politica.
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1 A PARTICIPACAO DO PODER EXECUTIVO NO PROCESSO
LEGISLATIVO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

Segundo Canotilho (1993, p. 941), o processo legislativo ¢
um complexo conjunto de atos autdbnomos formados pela conjuncio
de vontades derivadas de fungdes estatais independentes voltados ao
parlamento com o objetivo de produzir lei.

Para Silva (2009, p. 525) nesse complexo conjunto de atos
estdo inseridas cinco fases sucessivas, sendo elas: iniciativa legislativa;
emendas; votacdo; sancdo e veto; e promulgagao.

O art. 59 da Constituicdo de 1988 estabelece as espécies
de normas que estdo submetidas ao complexo conjunto de atos que
compdem o processo legislativo, sendo elas: emenda constitucional;
lei complementar, ordinaria e delegada; medida provisoria; decreto
legislativo e resolugao.

Excetuando o decreto legislativo e a resolug@o, o Poder Executivo
se faz presente em todas as demais espécies normativas, ou iniciando,
ou/e sancionando ou vetando projetos. A participagdo incisiva do Poder
Executivo no processo legislativo revela o carater auto-vinculante capaz
de trabalhar a vontade do parlamento e do governo.

Observa-se que, no cendrio descrito, o Poder Executivo poderia
escolher se ira submeter-se a Lei ou ndo, fato este que aproximaria do
antigo regime absolutista, por inexistir verdadeira submissao do governo

a Lei, algo que poderia afastar a Teoria da separagdo dos Poderes.

1.1 A Releitura da Teoria da Separacao de Poderes
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Segundo Baracho Junior e Lima (2013, p. 13-14) ha registro
da ideia de separacdo de poderes desde Platdo, sendo tal pensamento
sistematizado por John Locke em “Tratado sobre o governo”, de 1681,
e posteriormente desenvolvido por Montesquieu na obra “O espirito das
leis” de 1748, que por sua vez, observou a obra de Locke e a experiéncia
politica inglesa de sua época.

E importante destacar que Montesquieu pertencia a aristocracia
francesa e, portanto, ndo possuia qualquer compromisso com os ideais
burgueses, ou seja, a obra “O espirito das leis” ndo foi dirigida ao ideal
burgués, sendo a intencdo de seu autor “[...] 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
proprio poder [...]” (CLEVE, 2000, p. 25-26).

Contudo, o modelo liberal burgués se apropriou da teoria de
Montesquieu e a desenvolvendo segundo critérios proprios, progressista
ou conservador. Para os liberais progressistas, a liberdade seria decorrente
da vontade popular expressa na Lei produzida, exclusivamente, pelo
parlamento que, por sua vez, representa a vontade popular, raziao pela
qual deveria se afastar a intervencdo do Poder Executivo, estando as
acOes executivas vinculadas a vontade do Poder Legislativo.

Observa Otero (2003, p. 92) que, mesmo entre os defensores da
heterovinculagdo, sdo reconhecidas “prerrogativas” ao Poder Executivo,
prerrogativas estas que possuiram origem no antigo regime Absolutista
e teriam como finalidade a manutencdo da supremacia e a centralidade
do governo.

Noutro viés, estariam os liberais conservadores que buscavam
a centralidade no monarca, sob o fundamento de que o parlamento

seria capaz de dar impulso, porém, somente o monarca seria capaz de
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conferir for¢a juridica propria a Lei, devendo, por isso, ser conferidos
ao Executivo a participagdo no processo legislativo e o poder de veto,
unica forma de manter a centralidade (OTERO, 2003, p. 92-93).

Temendo a descentralizacdo e o retorno ao modelo feudal, a
proposta vastamente 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 (FIORAVANTI, 2001, p. 186).

Baracho Junior e Lima (2013, p. 23) destacam que a Teoria
desenvolvida por Montesquieu, em momento algum, determinou qual
seria a atribuicdo de cada poder, ou mesmo se as fun¢des a serem
desenvolvidas deveriam ser executadas de foram isolada ou conjunta,
leitura esta proxima a desejada pelos liberais conservadores e que melhor
se amolda ao cendrio apresentado em grande parte do século XX e inicio
do século XXI.

A teoria da separacdo dos poderes apresentou um sistema de
equilibrio de poder, que ndo corresponde, essencialmente, a um sistema
de equilibrio entre poderes (CLEVE, 2000, p. 44), portanto, a hipertrofia
de determinado poder ndo ¢ capaz de afastar, por si s0, 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¢ao constitucional das competéncias, inadmitindo que um
poder aniquile o outro, por esgotar toda a faixa de competéncia partilhada
com outra fungdo estatal, por meio de abusos ou desvirtuamentos de

prerrogativas, sendo assegurado também o controle reciproco entre as
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fungoes estatais.

A existéncia de mecanismos voltados a racionalizacdo do
processo legislativo que favorega a sua adaptacdo as circunstancias
produzidas pela sociedade técnica, consubstanciada na especializacao
e celeridade devem, sem duvida, serem perseguidos pelo Legislativo
descentralizado, evitando a frustracdo das expectativas da sociedade
pos-industrial, sendo, assim, admitida a participa¢ao do Poder Executivo
no processo legislativo, porém, tais circunstancias ndo podem justificar
abusos ou exterminio fatico ou submissdo de um poder ao outro, pois,
caso contrario, os requisitos emanados da teoria da separacdo de poderes

restariam fulminados.

1.2 A Intensidade da Participacio do Poder Executivo no Processo
Legislativo e a Constante Submissio do Poder Legislativo

Otero (2003, p. 92) compreende que para se fixar a intensidade
da participag¢ao do Poder Executivo no processo legislativo € necessario
analisar a natureza da interven¢do, assim como o quadro de reparti¢ao
das competéncias constitucionalmente estabelecidas.

Para se conhecer a natureza da intervencao do Poder Executivo
no processo legislativo hé que se verificar a determinagado para o proprio
procedimento se decisivo, orbital ou dispensavel, assim como também
observar a natureza das competéncias atribuidas ao Poder Executivo se
normativa, se normativa direta ou indireta, ou restrita a administracao.

Para tanto € indispensavel a analise das Constitui¢des brasileiras
a fim de revelar a constante evolucao politico-juridico que conduziram
ao atual momento, observando a gradual intervencao juridica do Poder

Executivo no processo legislativo e a amplia¢do de suas competéncias.
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A Constituicao de 1824 trouxe capitulo especifico (capitulo IV
do titulo 4°) a tratar “Da proposicdo, discussao, sanc¢do, e promulgagao
das Leis”, disciplinando o processo legislativo e concedendo ao Poder
Executivo, por meio do Imperador ou dos ministérios, a possibilidade
de participacdo de todas as fases do processo, a excecao da votacdo (art.
54, in fine) (BRASIL, 1824).

Aprimeira Constitui¢ao republicana, 1891, afastou expressamente
o Poder Executivo da fase deliberativa (art. 51) e manteve o Presidente
da Republica ausente da fase referente a votacdo, mantendo, entretanto,
a possibilidade propositura de projeto de lei (art. 29) e o poder de sang¢ao
ou veto (art. 37).

A emenda constitucional de 03 de setembro de 1926 conservou
o veto presidencial integral ja presente na Constitui¢do e inseriu a
possibilidade do Presidente editar veto parcial no ambito federal, fato
este capaz de reduzir a tensdo entre Executivo e Legislativo, seguido
por todas as demais Constitui¢des nacionais posteriores (CARNEIRO,
2009, p. 12).

Entretanto, observa Carneiro (2009, p. 13) que “[...] ndo havia
limitacdo que impedisse que o veto pudesse ser aposto a palavras isoladas,
frases e oragdes de dispositivo, modificando, dessa feita, o conteudo da
norma[...] 7, ou seja, deixava de ser medida impeditiva e passava a ser
medida instituidora'.

Horta (1989, p. 9) adverte que a Constituicao de 1891 foi silente
quanto ao processo legislativo por iniciativa do Presidente da Republica

se resumindo a disciplinar que a proposi¢ao do chefe do Executivo seria

1 Ainda na esteira de Carneiro (2009, p. 12), ndo apenas a Constituicdo 1891 (a partir de sua alteracdo em
1926), como também as Constituigdes de 1934, 1946 (no periodo anterior a Emendan® 17, de 1965), 1967
(com texto anterior a Emenda n°® 1, de 1969) ndo impuseram limites ao veto parcial, fato este que gerou
abusos e desconfigurou o instituto.
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discutida perante a Camara dos Deputados.

A Constituicao de 1934 reduziu a competéncia do Senado (art.
43 e 44) dentro do parlamento e manteve a competéncia presidencial
de iniciativa legislativa (art. 41), assim como a possibilidade de san¢ao
(art. 44, §2°) e veto por inconstitucionalidade ou contrario aos interesses
publicos (art. 45).

A Constituigdo seguinte, Constitui¢do dos Estados Unidos
do Brasil, de 10 de novembro de 1937, ampliou demasiadamente a
participacdo do Presidente da Republica no processo legislativo, o
inserindo no Poder Legislativo como colaborador (art. 38), atribuindo
competéncias gerais de iniciativa legislativa (art. 64) e afastando, em
todo caso, a iniciativa do Poder Legislativo (§1°, do art. 64), mantendo
a reduzida competéncia do Senado, como a anterior Constituicao.

Também foi excepcionada a possibilidade de expedi¢do 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 condi¢des preestabelecidas, e a segunda, quando,
porventura, dissolvida a Camara ou em periodo de recesso parlamentar,
atendendo, em todo caso, as restricdes constitucionais enumeradas no
art. 13 e art. 180.

Conforme observa Horta (1989, p. 11) “[...] o Parlamento
deixaria de ser Camara de deliberacdo, para converte-se, com docilidade,
em Camara de aclamagdes [...]”, contudo, apesar das determinacdes
constitucionais, inimeros artigos desta Constitui¢do, jamais foram
aplicados de fato, o que preservou o prestigio histérico do Congresso
Nacional em face do autoritarismo.

Caberia também o Presidente a competéncia para sancionar

(art. 38) ou vetar o projeto de lei, por inconstitucionalidade ou quando,
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a0 seu juizo, contrariasse o interesse publico (art. 66).

A Constitui¢cao dos Estados unidos do Brasil, de 18 de setembro
de 1946, restabeleceu o sistema bicameral de fato, porém, atribuiu
somente ao Senado a competéncia de controlar os atos do Poder
Executivo, mediante aprovagao (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 competéncia em sancionar ou vetar os projetos
de leis em desacordo com a Constitui¢do ou com o interesse publico (art.
70, §1°), ndo sendo reconhecida a prerrogativa do chefe do Executivo
para editar decreto-lei, por inexistir previsao constitucional.

Horta (1989, p. 14) afirma que a emenda constitucional n°® 17,
de 26 de novembro de 1965, apresentou a maior alteragao constitucional?

relativa ao processo legislativo, desde a Constitui¢do 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 deliberagao
abreviada de projetos de iniciativa do Presidente da
Reptiblica, com os prazos de quarenta e cinco dias,
para as deliberagdes da Camara dos Deputados e do
Senado Federal; estabeleceu a aprovagao automatica
do Projeto de iniciativa presidencial, por decurso de
prazo; previu a delegag@o de poderes as Comissoes
Especiais da Camara e do Senado, para discussdao
e votagdo de projetos de leis; criou, formalmente,
a figura das leis complementares da Constituicao,
ampliando os atos do processo legislativo (HORTA,
2 Cumpre ressaltar que as determinagdes constitucionais ja faziam parte do ordenamento juridico, inseridos

pelo Ato Institucional n° 1, de 09 de abril de 1965, porém, alcangaram o status constitucional com a EC
n® 17/65.
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1989, p. 14).

As alteragdes apontaram pelo autor no fragmento colacionado
dao conta da maior participagao do Presidente da Republica no processo
legislativo, bem como a preponderancia das materiais apresentadas por
este a qual, havendo requerimento, deveriam tramitar no prazo exiguo
de quarenta e cinco dias (art. 54).

A Constituicdo ditatorial de 1967 manteve a pluralidade de
competéncias para iniciar o processo legislativo, reeditando o decreto-lei
da Constituicdo de 1937, porém, de forma ainda mais autoritaria, a tratar
de matérias relacionadas a seguranga nacional, finangas publicas (art. 58),
criagdo de cargos publicos ¢ fixa¢do de vencimentos®, possuindo este
forca de lei, em sentido formal e material, aplicagdo imediata e direta,
sem deliberagdo prévia do parlamento, cuja apreciagcdo do Congresso
se limitava a aprovacdo ou rejeicdo no prazo de sessenta dias, sem
possibilidade de emenda, estabelecendo que, em caso de rejei¢do da
medida provisoria pelo Congresso Nacional, os efeitos juridicos seriam
ex nunc®.

A emenda constitucional de 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 (HORTA, 1989, p. 19).

A Constituicdo produzida pelo regime militar manteve
a possibilidade do Presidente da Republica solicitar brevidade na
apreciagdo de seus projetos, conforme disciplinado no Al n® 1/64 e
Emenda Constitucional n° 17/65, porém a Constituicdo de 1967 inovou

ao disciplinar a possibilidade do Presidente requerer que seus projetos

3 Cf: art. 55, III da Emenda Constitucional n° 01, de 17 de novembro de 1969.
4 O efeito ex nunc foi introduzido pela Emenda Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969.
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de leis tramitem em regime de urgéncia, quando entdo, a votagdo no
parlamento se daria em se¢do unica e conjunta das Casas legislativas,
dispensada a deliberagdo no Congresso Nacional, ao qual 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 econdmica e politica’, a emenda
constitucional n°® 22, de 29 de junho de 1982, buscou atenuar, sem
suprimir, o rigor da aprovac¢do automatica dos decretos-leis, do veto
presidencial e dos projetos de leis de iniciativa presidencial, quando entdo,
depois de ultrapassado o periodo de sua conclusdo, todos estes seriam
inseridos automaticamente, e independente de qualquer deliberagdo “[...]
na ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subsequentes,
em dias sucessivos, para, se ndo apreciado o projeto, considera-lo
definitivamente aprovado [...]” (HORTA, 1989, p. 20).

Em 05 de outubro de 1988, foi promulgada a atual Constituigao
da Republica Federativa do Brasil, que trouxe novos contornos a relacao
existente entre os Poderes Executivo e Legislativo, mas, mantendo
competéncias privativas ao Presidente da Republica para propositura
de projeto de lei (art. 61, §1°), assim como competéncia de iniciativa
geral concorrente de projeto de lei e emenda constitucional (art. 60, II;
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 Constituicao democratica afastou a espécie normativa decreto-

lei presente e largamente utilizada durante a vigéncia da Constitui¢ao

5 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 estagna¢@o econdmica, a crescente divida externa e inflagdo
estratosférica. O resultado das elei¢des diretas para governadores, com a vitoria macica de opositores,
principalmente nos Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, também trouxe dificuldades
politicas ao regime (CARVALHO; LINHARES, 2000, p. 376-379).
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anterior, inovando internamente ao possibilitar a edi¢do de medida
provisoria pelo Presidente da Republica, com forga de lei, a qual devera
ser submetida imediatamente ao Congresso Nacional. Na hipdtese de
rejeigao os efeitos da medida provisoria serdo, em regra, ex tunc® devendo
o Congresso Nacional editar resolu¢do para disciplinar as relagdes
juridicas, porventura, realizadas no periodo de sua vigéncia (art. 62).

A Constituicao também manteve a possibilidade do Presidente
da Republica solicitar urgéncia na aprecia¢ao de projetos de lei de sua
iniciativa (art. 64, §1°) sem, contudo, apresentar qualquer consequéncia
juridica ou politica caso o projeto de lei ndo fosse aprovado no prazo
constitucionalmente fixado, foi alterado pela Emenda Constitucional n°
32, de 11 de setembro de 2001.

As disposic¢des relativas a sangdo tacita e ao veto presidencial
sobre o projeto de lei permaneceram inalteradas na atual Constituicao,
em relacdo a Constitui¢@o anterior, salvo a disposi¢do que considerava
mantido tacitamente o veto presidencial pelo decurso do prazo
constitucional para apreciagao pelo Congresso Nacional, pois, apos 1988,
ultrapassado o prazo constitucional, o veto devera ser colocado na ordem
do dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais proposicdes, até sua
votacao final, ressalvadas matérias tratadas por medidas provisorias’.

O abuso nas reedigdes de medidas provisorias pelo Presidente da
Republica motivou a apresentacao do projeto de Emenda Constitucional
n°472, de 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, da CRFB/88), redefinir os contornos da
medida provisoria (art. 62, da CRFB/88), e criar espécie normativa diversa

6 Redacdo alterada pela EC n® 32/01, art. 62, §11 da CRFB.
7 Redagao alterada pela EC n° 31/01.
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de lei para tratar da organizacdo e o funcionamento da Administra¢ao
Publica federal (art. 84, IV, da CRFB/8S).

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 determinagdo do sobrestamento das
atividades legislativas quando ndo apreciado projeto de lei de iniciativa
do chefe do Executivo sobre o qual requereu urgéncia (art. 64, §2°, da
CRFB/88) ou de medida provisoria (art. 62, §6°, da CRFB/88), quando
ultrapassado o prazo constitucional de quarenta e cinco dias e alteracao
do prazo ordinario de sua vigéncia para sessenta dias e a possibilidade
de prorrogagdo automatica por mais sessenta dias caso ndo apreciada
(art. 62, §§ 3°e 7°).

Apossibilidade do trancamento da pauta legislativa, determinagao
de regimes de tramitacdo mais céleres para apreciacdo de projeto
de lei com solicitacdo de urgéncia presidencial e medida provisoria
pelo Presidente da Republica, acrescida da prerrogativa de iniciativa
legislativa geral e o poder do veto atribuido ao chefe do Executivo, além
de introduzirem decisivamente o Presidente da Republica no processo
legislativo, também causa intensa tensdo entre os Poderes Legislativo

e Executivo.

2 AS PRERROGATIVAS DO PRESIDENTE E A SUBMISSAO DO
PODER LEGISLATIVO

O Ato Institucional n° 1, de 09 de abril de 1964, introduziu

8 Emenda aditiva: Espécie de emenda a proposi¢do que propde acréscimo de novas disposi¢des ao texto
da proposigdo principal. RICD, Art. 118. (BRASIL, 2017).
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o regime tramitacdo diferenciado, mais célere, para as proposituras
apresentadas pelo Presidente da Republica destinadas a: Projeto de
Emenda a Constituigdo (art. 3°, paragrafo tinico) e, quando solicitado, a
Projetos de Leis (art. 4°).

Cretella Junior (1990, p. 106-107) argumenta que a introdugao
de regime de tramitagdo abreviado no art. 54, §3° da CRFB/67 combinado
com a aprovagdo de proposi¢cdes por decurso de prazo, art. 67, §3° da
CRFB/67, tinha como objetivo “impedir manobras protelatdrias” por
parte do Congresso Nacional para obstruir, por inagdo, a aprovagao de
leis de iniciativa do chefe do Executivo.

O mesmo autor ainda elucida que o objetivo do governo
militar foi alcangado pela medida, contudo, as “manobras protelatorias”
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 aprovagdo de
emenda ao projeto de apresentado pelo chefe do Executivo e obter,
tacitamente, a aprovagdo do projeto enviado por decurso de prazo (art.
67, §3° da CRFB/67).

A Constituicao de 1988, também estabeleceu em seu texto
original a possibilidade do Presidente da Republica solicitar urgéncia na
tramitacdo de projeto de lei de sua iniciativa (art. 64, §1°), e, em 2001,
a EC n° 32 trouxe nova possibilidade de tramite diferenciado, regime
de urgéncia, dessa vez, dirigida a tramitacdo da medida provisoria,
ainda mais interventivo que o descrito acima, conforme art. 62, §6°
(BARACHO JUNIOR; LIMA, 2013, p. 89).

Em ambos os casos o procedimento de urgéncia tem como
fim a dispensa de exigéncias, intersticios, formalidades regimentais

(art. 152, do RICD) e também reduz o prazo das comissdes em cinco
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sessOes simultaneas, fato este que imprime maior celeridade a marcha
processual legislativa, retira a possibilidade de maiores delibera¢des nas
parlamentares sobre o tema proposto, além de ameagar e, por reiteradas
vezes, realmente sobrestar as deliberacdes gerais na Camara dos
Deputados e/ou no Senado, conforme texto constitucional e regulamento
interno legislativo.

Quando o Presidente da Reptiblica envia projeto de lei solicitando
urgéncia ou edita medida provisoria, acaba por determinar quando e quais
matérias serdo avaliadas pelo Poder Legislativo, inferindo a intensa
interven¢do do Poder Executivo 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 art. 64 esta
condicionada ao requerimento presidencial, que podera ser apresentado
a qualquer tempo (art. 204, §1° do RICD) quando entdo deverd ser
analisada por cada casa legislativa no prazo de quarenta e cinco dias,
pois, caso contrario, o projeto de lei devera ser incluido na ordem do
dia, sobrestando as delibera¢des quanto aos demais assuntos em tramite
na casa que extrapolou o prazo, salvo as que tenham prazo determinado,
como por exemplo, as medidas provisdrias.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados ao trata “dos
projetos de iniciativa do Presidente da Republica com solicitagdo de
urgéncia” deu ao verbo “solicitar” presente no §1° do art. 64 da CRFB/88
sentido diverso do gramatical e afastado de qualquer interpretagdo
constitucional razoavel.

Atualmente, a solicitagdo do Presidente da Republica ¢ acatada

9 O Regimento Interno da Camara dos Deputados arrolou em seu art. 151, outras treze hipoteses em que a
sera reconhecida, prima face, a urgéncia ampliando a possibilidade constitucional atribuida a solicitagdo
presidencial.
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como se fosse uma comunica¢do ou uma ordem dirigida ao Poder
Legislativo, capaz de determinar aquilo que € relevante ao parlamento
(MENDES, 2002, p. 40).

Contudo, como acima aludido, o texto constitucional apresentou
o termo “solicitar”, sinonimo (SOLICITAR, 2015) de “pedir”, “requerer”
ou “reivindicar” dirigido a alguém com intuito de obter resposta,
inexistindo relagdo com qualquer determina¢do ou ordem dirigida.

A interpretagdo sistematica da Constituicdo de 1988, também
ndo comporta a interpretagdo desvirtuada contraria a harmonia e
autonomia dos poderes, mas fixada pelo no RICD, por compreender
condi¢des determinantes a teoria da separacdo dos poderes (MENDES,
2002, p. 41), devendo ser observada as determinagdes € competéncias
constitucionalmente estabelecidas'.

O tratamento concedido pelo RICD a urgéncia solicitada
pelo Presidente da Republica, além de ndo possuir guarida no texto
constitucional, reflete a submissao, aceitacdo e acomodamento da casa
quanto a interferéncia direta do Poder Executivo no parlamento.

A consequéncia da submissao repercute na pauta do parlamento,
pois a Constituigdo de 1988 ndo trouxe limite temporal para o trancamento
da pauta das casas legislativas, portanto, trancada a pauta nos termos do
§2° do art. 64, assim permanecera até a conclusdo da andlise da proposta
na casa em que se encontre, fato este que vincula o Congresso Nacional
a apresentar uma resposta a proposi¢ao, sob pena de trancar, ad eternum,
a pauta de uma de suas casas.

O regime de urgéncia, também tratado pela Constituicdo de

10 Em 28 de nov. 2001, foi apresentado pelo Deputado Rubens Bueno, PPS/PR, Projeto de Resolugéo
n°212/2001, com o objetivo de alterar o art. 204 do RICD para entdo estabelecer procedimento de analise
da solicitagdo presidencial de urgéncia conferida no art. 64, §1° da CRFB/88, arquivada em 31 de jan.
2011.

Revista do Direito Plblico, Londrina, v.12, n.1, p.48-85, mai.2017| DOI: 10.5433/1980-511X.2017v12n1p48



67

RENATO HORTA REZENDE E EDUARDO MARTINS DE LIMA

1988, agora em seu art. 62, §6°, difere da urgéncia constitucional tratada
em linhas pretéritas, ndo estando condicionada a solicitagdo do Presidente
da Republica, mas a condi¢do temporal rigida e mais severa extraida
diretamente do texto constitucional.

O regime de urgéncia estabelecido pelo constituinte reformador
confere prazo geral de quarenta e cinco dias, contados a partir da publicacao
da medida provisoria, para a andlise em ambas as casas legislativas,
separadamente, quando entdo, superado o prazo constitucional a casa
em que se encontra a medida provisoria terd a pauta obstada.

Diferente da urgéncia constitucional conferida ao projeto de lei
com solicitacdo de urgéncia expedida pelo Presidente da Republica, no
regime de urgéncia € possivel que o prazo para apreciagdo da medida
(45 dias) se esgote ainda na casa iniciadora, e ao ser remetida ao Senado,
inicie sua tramita¢ao inserida na ordem do dia, trancando, imediatamente,
a pauta da casa revisora.

A obstru¢do da pauta por uma mesma medida provisoria podera
perdurar por setenta e cinco dias (ndo se contabilizando aqui o periodo
de recesso), quando entdo, caso inexista conclusdo sobre seus termos,
perdera eficacia. A obstrucdo, 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 Deputados a época, Michel Temer (PMDB/SP), em interpretagao
sistematica da Constituicdo de 1988, entendeu que somente os projetos
de lei que possuissem a mesma natureza da lei que converte a medida
provisoria, lei ordindria, restariam sobrestadas, por determinacao do §6°,
do art. 62 da CRFB/88, ndo sendo obstruidas as demais proposi¢des cuja

espécie normativa fosse diversa.
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Contra essa interpretacdo do Presidente da Camara, os deputados
Fernando 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
entdo suspender o entendimento conferido pela Camara dos Deputados.

O requerimento cautelar foi indeferido pelo Ministro relator
Celso de Mello e, atualmente, os autos estdo sobre a vista do Ministro
Roberto Barroso, ja tendo sido proferidos os votos do relator e da Ministra
Carmem Lucia pela negativa da seguranga.

A interpretacdo dada pela Camara dos Deputados desafoga a
casa, que, mesmo diante do trancamento da pauta referente aos projetos
de leis ordinarias, 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 graves para o Poder Executivo em virtude da
possibilidade da perda de eficacia da medida por decurso de prazo (art.
62, §2°).

Observa Oliveira (2009. p. 56), que a oposicao tem utilizado de
meios regimentais para retardar o seu tempo de votagao, fortalecendo o
debate sobre os temas das medidas provisorias apresentadas com o intuito
de provocar o decurso de prazo sem aprovagao ou forgar a modificagdes
no texto conforme sugestdo apresentada pelo bloco oposicionista, fato
este que confere grande tensao politica.

Além da solicitagdo de urgéncia presidencial para projetos de lei
apresentados pelo Presidente da Republica e da possibilidade do regime
de urgéncia nas deliberagdes sobre medida provisoria, ambos arrolados

e disciplinados na Constitui¢do de 1988, o RICD também disciplina
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regime de tramitacdo diferente da ordinaria, em beneficio do chefe do
Executivo, sendo este o regime de tramitagdo com prioridade.

O regime de tramitagao com prioridade esta disciplinado no art.
158 do RICD, sendo arrolado no inciso II do art. 151 do RICD, tanto as
matérias eleitas como as pessoas sujeitas a este particular regime.

A tramitag¢do de projeto de lei na Camara dos Deputados
com prioridade apresentar regime abreviado se comparado ao regime
ordindrio, isto porque, enquanto no regime de tramitacdo ordinario o
prazo para cada comissao ¢ de quarenta sessdes, no regime com prioridade
as comissdes tém prazo de dez sessdes, 0 que induz a uma tramitagao
mais breve.

Todos os projetos de lei enviados pelo Presidente da Republica,
ainda que ndo requerido o regime constitucional de urgéncia e,
independentemente da matéria apresentada, tramitara sob o regime de
prioridade, conforme determina o art. 151, II, @ do RICD.

Diante do cenario posto, a interven¢do do chefe do Executivo
ndo esta limitada a iniciativa de lei, edi¢cao de medida provisoéria, sancao
ou veto, possuindo também influéncia no regime de tramitagao legislativa
no Congresso Nacional.

Vale destacar que a capacidade constitucional'' do Presidente
da Republica em determinar as atividades do Parlamento conta com
inquestionavel subserviéncia do Poder Legislativo, pois, nos termos
dos §§2° e 3° do art. 60 da CRFB/88, eventual emenda constitucional
sobre o tema ndo se submetera a san¢ao ou veto presidencial, sendo o
projeto de emenda constitucional promulgada pelas Mesas da Camara

dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem,

11 Aratjo (2013) informa que a Assembleia Constituinte foi formada pelos membros do Congresso
Nacional, eleitos ainda no periodo ditatorial, sendo influenciado pelo sistema.
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ou seja, as prerrogativas constitucionalmente asseguradas ao Presidente
da Republica foram concedidas e sao mantidas pelo Congresso Nacional.

As prerrogativas asseguradas no Regimento Interno de qualquer
das casas do Poder Legislativo também ndo se submetem, diretamente, ao
desejo do chefe do Executivo, cabendo, exclusivamente, a respectiva casa
a sua edicao, conforme art. 51, III e art. 52, XII, ambos da Constituicao
de 1988.

Portanto, ¢ for¢oso concluir que hé intensa intervencdo do
Presidente da Republica nas atividades do Poder Legislativo, ndo se
limitando a capacidade de deflagrar o processo legiferante como finda-
lo'%, mas também em controlar a marcha legislativa, o interesse publico
e a vontade legislativa.

A postura, conveniente do Poder Legislativo correspondente
a reducdo deliberada de sua autonomia, ainda que diminua a sua
importancia institucional, ainda assim, ndo afasta a aplica¢do da teoria
da separacdo dos poderes, pois presente os seus principais requisitos, a
separacdo organica das funcdes e a possibilidade do exercicio do controle
reciproco (check and balance).

A confirmagdo teodrica e normativa da possibilidade do Poder
Executivo controlar o parlamento ndo induz a confirmagdo fatica do
controle, pois, para tanto, ¢ indispensavel observar também a conduta
presidencial no exercicio das prerrogativas colocadas a sua disposi¢ao,
que podera se dar de forma moderada ou incisiva, determinando a

intensidade da participacdo do Poder Executivo na atividade legiferante.

12 O veto presidencial podera ndo por fim ao processo legislativo, podendo ser derrubado pelo
Congresso Nacional nos termos do art. 66 da CRFB.
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3O PRIMEIROANO DO SEGUNDO GOVERNO DA PRESIDENTE
DILMA VANA ROUSSEFF

3.1 Universo Analisado

O recorte da segunda parte da pesquisa compreende o primeiro
ano do segundo mandato da presidente Dilma Vana Roussef, ou seja, o
periodo correspondente a 1° de janeiro de 2015 a 31 de dezembro de 2015.

Dentro do recorte temporal, a matéria objeto sera os projetos de
leis com solicitacdo de urgéncia propostos pela Presidente, assim como
as medidas provisorias publicadas no mesmo periodo acima destacado.

Inicialmente foram analisados os processos legislativos de todos
os projetos de leis propostos pela Presidente da Republica a iniciar na
PL n° 855, apresentada em 19 de marco de 2015 e findar na PL n°® 4255,
apresentada em 31 de dezembro de 2015.

Contudo, em virtude da possibilidade de repercussao das
proposic¢des no exercicio de 2015, também foram observados os processos
legislativos dos projetos de leis remetidos pela Presidente da Republica a
Camara dos Deputados ano de 2014, PL n°® 7735, apresentada em 24 de
junho de 2014, até a PL. n° 8134, apresentada em 20 de novembro de 2014.

No mesmo recorte também foi realizada a anélise sobre os
processos legislativos de conversdo das medidas provisorias, sendo
analisadas as medidas provisdrias de n° 667, de 05 de janeiro de 2015 a
de n° 709, de 31 de dezembro de 2015.

Verificada a possibilidade das medidas provisérias publicadas
no ano de 2014 também repercutirem no exercicio de 2015, foram
observadas as MPVs de n° 638, de 20 de janeiro de 2014 a n°® 666, de
31 de dezembro de 2014.
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Os resultados apresentados sdo compostos pelo conjunto
de andlises dos dados oficiais disponiveis nos sites da presidéncia da
Republica, Camara dos Deputados federais e Senado Federal, sendo
os dados apresentados, preferencialmente, em numeros percentuais
viabilizando uma abordagem proporcional e adequada a propiciar
eventuais comparativos entre institutos diferentes.

Assim, o universo analisado ¢ composto por um total de
noventa e sete especificas espécies (projeto de lei com solicitagdo de
urgéncia proposta pela Presidente da Republica e conversao de medidas
provisorias), distribuidas entre 2014 e 2015, com o foco direcionado,
exclusivamente, as repercussoes na pauta do parlamento no exercicio
de 2015.

Nao se trata, portanto, de uma avaliacdo voltada a delinear o
comportamento do chefe do Executivo, nem mesmo da atual Presidente
da Republica, pois o recorte ndo compreende todos os anos de seu
anterior governo, mas objetiva trazer um panorama geral da interferéncia
Executiva no Poder Legislativo no primeiro ano do segundo mandato

da atual Presidente.

3.2 Analise do Impacto das Proposicoes Presidenciais na Pauta do
Parlamento

O ano de 2015, primeiro ano do segundo mandato da presidente
Dilma Vana Rousseff (PT/RS), foi marcado por crise econdmica, grande
desconfianga popular, escandalos de corrupgao, instabilidade politica e o
recebimento da denuncia'® contra a chefe do Executivo pelo presidente da

13 Cf. Decisdo da presidéncia da Camara dos Deputados http://www?2.camara.leg.br/legin/int/
dpsn/2015/ decisaodapresidencia-57098-2-dezembro-2015-782051-publicacaooriginal-148875-cd-presi.
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Camara dos Deputados, Eduardo Cosentino da Cunha (PMDB/RJ), em 02
de dezembro de 2015, por suposta pratica de crime de responsabilidade.

Em um ano conturbado, a chefe do Executivo apresentou vinte
e dois projetos de leis, com seis solicitagdes de urgéncia constitucional, e
outras quarenta e trés medidas provisorias, nimeros estes muito superiores
ao ultimo ano do primeiro mandato da Presidente da Republica, que
corresponderam a trés projetos de leis, com duas solicitagdes de urgéncia,
e vinte e nove medidas provisorias.

O resultado tanto dos projetos de leis como das medidas
provisorias apresentadas no periodo de 1° de janeiro de 2015 a 31 de
dezembro de 2015 sdo favoraveis ao Executivo, conforme quadro a

seguir:

Tabela 1 - Resultado das proposicdes da Presidente Dilma V. Rousseft
em 2015.

Espécie . Convertida . Perda da
. Tipo . Rejeitada . Pendente
normativa em lei vigéncia
Urgéncia 339 ) ) 67%

constitucional

Projeto de  Prioridade

_ - - - 100%
Lei RICD
Urgéncia
art. 155 100% - - 0%
Medida Re%}r%]e)de
Provisoria  urgéncia 46% 3% 5% 46%

html.
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Fonte: Analise dos dados colhidos em Brasil (2016).

A preferéncia presidencial pela edicdo de Medidas Provisorias
¢ evidente quando se observa que 34% das proposi¢des enviadas ao
Congresso Nacional pelo Executivo correspondem a projetos de leis e o
restante, 66%, sdo medidas provisorias.

Tanto em ntimeros percentuais (54%) como absolutos (23), as
medidas provisorias tiveram maior indice de apreciagao pelo Congresso
Nacional, em 2015, que qualquer outra espécie, tal fato se deve a
possibilidade de perda da eficacia dos efeitos da medida provisoria apds
cento e vinte dias de sua publica¢do quando nao ultimada a votag¢do no
parlamento.

A opg¢ao do Executivo pela apresentacgao de projetos de lei com
solicitacdo de urgéncia e a edi¢do de medidas provisdrias teve grande
repercussdo na pauta legislativa em 2015, como se observa:

Tabela 2 - Repercussdo dos Projetos de Lei com solicitagdo de urgéncia

constitucional e das medidas provisorias apresentadas em 2015, na pauta

legislativa.
. Pauta trancada na Camara dos Pauta trancada no
Espécies
Deputados Senado
Projeto de
lei com ) .
L 95 dias 96 dias
solicitagdo de
urgéncia
Medida _ .
L. 246 dias 145 dias
provisoria

Fonte: Anélise dos dados colhidos em Brasil (2016).
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O primeiro projeto de lei com solicitacdo de urgéncia remetido
pela Presidente da Republica no exercicio de 2015, foi o PL n°® 683,
apresentado em 20 de marco de 2015, tendo sobrestado a pauta da Camara
dos Deputados por cinquenta e dois dias (05/05/2015 a 26/06/2015), sem,
entretanto, obstar pauta do Senado, que a analisou no prazo constitucional.

O primeiro projeto de lei, com solicitacdo de urgéncia
constitucional a obstar a pauta do Senado foi o PLn°2016/15 que trancou
as atividades da casa revisora em 02 de outubro de 2015, ndo se ultimando
a votacdo até o recesso legislativo que teve inicio em 23 de dezembro
de 2015, determinando que a pauta do Senado em 2016 inicie trancada.

Todos os projetos de leis com solicitacdo de urgéncia
constitucional apresentados no periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro
de 2015 repercutiram no trancamento da pauta de, ao menos, uma das
Casas legislativas, havendo periodo em que a obstrucao foi marcada por
mais de uma proposicao legislativa'’.
Tabela 3 - Periodo de pauta trancada (ndo contabilizados os dias de
recesso) por extrapolacdo do prazo constitucional, estabelecido no §2°

do art. 64.
PL com solicitacao de

. Camara dos Deputados Senado
urgéncia
863 52 dias 0 dias
2016 17 dias 78 dias
2020 3 dias 34 dias
2343 7 dias 17 dias
2960 18 dias 0 dias

Fonte: Analise dos dados colhidos em Brasil (2016).
A primeira medida provisoria proposta no ano de 2015, MPV
n°®667/2015, publicada em 05 de janeiro de 2015, sobrestou os trabalhos

14 Os PL n° 2020/15 e PL n° 2016/15 trancaram conjuntamente a pauta a pauta da Camara dos
Deputados no periodo de 03/08/15 a 05/08/15. O PL n°® 2016/15, trancou a pauta do Senado a partir de
18/09/2015, permanecendo trancada pelo restante do exercicio de 2015, havendo, portanto coincidéncia
de periodos de sobrestamentos com outros projetos de leis com solicitagdo de urgéncias constitucional.
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relativos aos projetos de leis ordinarias na Camara dos Deputados em
19 de margo de 2015, enquanto o primeiro sobrestamento de pauta no
Senado, por medida provisoria proposta no exercicio de 2015, se deu
com a MPV n° 668/2015, publicada em 30 de janeiro de 2015, remetida
a Casa revisora, ja trancando a sua pauta, em 21 de maio de 2015.

As medidas provisérias editadas no exercicio de 2015
repercutiram profundamente nas atividades legislativas, pois, apos
a primeira obstru¢do da pauta, as atividades das casas legislativas
permaneceram trancadas, ou seja, apés a MPV n° 667/15 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
obstru¢des determinadas por outras medidas provisorias.

No Senado a pauta esteve tomada pelo regime de urgéncia
decorrentes das medidas provisorias editadas em 2015, nos meses de
maio, junho, julho'®, setembro, outubro, novembro ¢ dezembro?'.

No periodo analisado, apenas a MPV n° 669/15 ndo tramitou
sob o regime de urgéncia no Congresso Nacional até que se ultimasse
a votagdo, tendo sido devolvida ao Executivo apos seis dias de sua
publicagdo, por ser considerada inconstitucional.

Em 2015, a Camara dos Deputados necessitou, em média, de
noventa dias enquanto o Senado de treze dias, para ultimarem a votacao,
em cada casa, de medida provisdria propostas em 2015.

Portanto, em 2015, 75% do prazo de vigéncia de uma medida
provisdria, ja contabilizado o prazo de sua prorrogacdo automatica (art.
62, §7° da CRFB), transcorreu na casa iniciadora, que, em média, teve
sua pauta trancada por quarenta e cinco dias para anélise de cada medida,

15 Ha que se observar que o recesso de 18 a 31 de julho, bem como 23 de dezembro a 1° de fevereiro,
nos termos do art. 57 da CRFB.
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como se pode observar da tabela 4, a seguir.

Tabela 4 - Periodo de pauta trancada (ndo contabilizados os dias de
recesso) por extrapolagdo do prazo constitucional, estabelecido no §6°
do art. 62.

Medidas Periodo de pauta trancada na Periodo de
Provisorias Camara pauta trancada
no Senado
667/15 75 dias -
668/15 64 dias 12 dias
669/15 - -
670/15 55 dias 14 dias
671/15 66 dias 7 dias
672/15 54 dias 8 dias
673/15 41 dias 15 dias
674/15 61 dias 14 dias
675/15 51 dias 10 dias
676/15 49 dias 15 dias
677/15 40 dias 12 dias
678/15 52 dias 15 dias
679/15 27 dias 10 dias
680/15 39 dias 14 dias
681/15 4 dias 14 dias
682/15 56 dias 16 dias
683/15 62 dias 13 dias
684/15 60 dias 13 dias
685/15 61 dias 14 dias
686/15 17 dias 12 dias
687/15 26 dias 15 dias
688/15 41 dias 14 dias
689/15 69 dias Aguardando
recebimento
7 dias (ndo
690/15 63 dias ultimada a
votacao)
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691/15 43 dias 20 dias
692/15 47 dias Aguardando
recebimento
Medidas Periodo de pauta trancada na Periodo de
isori A pauta trancada
Provisorias Camara
no Senado
693/15 39 dias Aguardando
recebimento
694/15 39 dias Agua.rdando
recebimento
695/15 34 dias Agua.rdando
recebimento
696/15 34 dias Aguardando
recebimento
697/15 R 9 dias
698/15 16 dias Aguardando
recebimento
Em analise.
699/15 Nio transcorrido o prazo Agua?dando
constitucional recebimento
Em analise.
Nao transcorrido o prazo Aguardando
700/15 OITIC '
constitucional recebimento
Em analise.
Nao transcorrido o prazo Aguardando
70113 constitucional recebimento
Em analise.
Nio transcorrido o prazo
702/15 constitucional Agua.rdando
recebimento
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Em analise.
703/15 Nao transcorrido o prazo Aguardando
constitucional recebimento

Em analise.
704/15 Nao transcorrido o prazo Aguardando
constitucional recebimento

Em analise.
705/15 Nao transcorrido o prazo Aguardando
constitucional recebimento

Em analise.
706/15 Nao transcorrido o prazo Aguardando
constitucional recebimento

Em analise.

Nao transcorrido o prazo A

707/15 - guardando
ConStltUCIOnal receblmento

Em analise.
08/l Nao transcpm@o 0 prazo Aguardando
constitucional recebimento

Em analise.
Nao transcorrido o prazo Aguardando

709/15 L i

constitucional recebimento

Fonte: Analise dos dados colhidos em Brasil (2016).

As medidas provisorias apresentadas apos 31 de agosto de
2015 repercutirdo na pauta legislativa do ano seguinte, pois oito ja
ingressaram no regime de urgéncia, se encontrando sete delas na Camara
dos Deputados (MPVs 689/15 e 691/15 a 696/15) e uma no Senado
(MPV 690).

As atividades legislativas do Congresso Nacional no ano de

2016 também ja se encontram predeterminadas, pois, apesar de ainda nao
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se encontrarem sob regime de urgéncia, outras onze medidas provisorias
(MPV 699/15 a MPV 709/15) aguardam deliberagdo na casa iniciadora,
restando delimitada a matéria a ser tratada no exercicio seguinte.

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

As medidas provisorias n° 658/14 an°662/14 trancaram a pauta
da Camara dos Deputados entre o periodo de 03 de fevereiro a 1* de abril
de 2015, enquanto a MPV n° 667/15 ingressou no regime de urgéncia
em 19 de mar¢o do mesmo ano, seguida, paulatinamente, de outras
trinta medidas provisorias, que juntas, obstruiram, parcialmente, a pauta
legislativa da casa iniciadora por todo o periodo em exame.

As medidas provisorias n° 665 a n® 660 e n° 658 todas editadas
em 2014, também repercutiram na atividade do Senado, ingressando no
regime de urgéncia em 2015 e trancando as pautas dos meses de fevereiro,
abril e maio do mesmo ano.

Com a pauta do Congresso Nacional comprometida pela
solicitagdo da Presidente da Republica de urgéncia constitucional sobre
seus projetos de leis, somada a apreciacdo das medidas provisorias em
regime de urgéncia, ¢ evidente a intensa e contundente interferéncia do
Poder Executivo na autonomia das casas legislativas ao determinar a
matéria a ser apreciada, a ordem das questdes inadidveis 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.
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CONCLUSAO

Com o colapso do Estado Direito Liberal, sucessor do antigo
regime, o Estado de Direito Social foi implantado no Brasil e em alguns
paises do mundo com o objetivo de conter o avango das ideias comunistas
e anarquistas, por meio da materializacdo de direitos sociais a serem
executados direta e indiretamente pelo Estado.

Para a execugdo agil das competéncias atribuidas ao Estado,
a participacdo do Poder Executivo na formagao legislativa foi sendo
intensificada, fato este que conduziu, em grande periodo da histdria
brasileira, a implantacdo de regimes autoritarios e centralizadores.

Com o protagonismo do Poder Executivo e a intervencao cada
vez mais intensa do chefe do Executivo nas atividades legislativas,
foi necessaria a revisitagdo 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
fundamentais sdo destacados, sendo eles, a autonomia orgéanica dos
Poderes e a capacidade 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 intervengao
reciproca entre os poderes ndo afastam, por si s6, a teoria de Montesquieu,
porém, a autonomia dos poderes tem como condi¢do a capacidade de
autodeterminag¢do interna, ndo sendo admitido o abuso de prerrogativas
capazes de aniquilar os requisitos essenciais atinentes ao principio
constitucional da separac¢ao dos poderes.

A Constituicao brasileira de 1988, produzida pelo Congresso
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Nacional, investido 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 do Presidente da Republica, por meio do uso excessivo
e desproporcional de elevado numero projetos de leis com solicitagdes
de urgéncia constitucional e medidas provisorias, definir a matéria e a
prioridade de assuntos a ser tratado no parlamento, fato este 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 V. Rousseft, 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 razdo da celeridade imposta ao regime
de tramitacdo de suas proposigoes.

Apesar do flagrante abuso de prerrogativas pela chefe do
Executivo, a postura conveniente do Poder Legislativo correspondente
aredugdo deliberada de sua autonomia e submissao as determinagdes do
Poder Executivo contribuem para fragilizar o equilibrio e a moderagao
governamental, desejada pela teoria da separacdo dos poderes.

Portanto, a intensa interferéncia do Poder Executivo, capaz de
trazer instabilidade a separacao dos Poderes ndo reside, exclusivamente,
nas prerrogativas estabelecidas na Constitui¢do de 1988 ou em emenda
constitucional, mas na submissao do Poder Legislativo, que assiste com
parcimdnia a mitigacdo de sua fungdo tipica restrita a conferir proposigdes

do Executivo.
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