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Resumo: Este trabalhose propde a compreender em que medida o
Poder Executivo mantém prerrogativas legislativas conquistadas
no regime autoritario apos a promulgacao da Constitui¢ao de 1988
e se ha efeitos na producao legislativa. Busca-se analisar a relagao
entre os Poderes Legislativo e Executivo, objetivandocontribuir
com a discussdo a respeito de qualidade da Democracia no Brasil.
Utiliza-se o método dedutivo, pois as reflexdes expostas se dao
com vistas a ampliar a complexidade da tematica, para, entdo,
analisar questdes especificas, objetivando alcangar o objetivo
proposto. No que se refere ao método de procedimento, adotam-
seo bibliografico e o documental. Constatou-se que a Constitui¢ao
de 1988 devolveu ao Poder Legislativo muitos dos poderes
que ele tinha ao longo da experiéncia democratica anterior,
promovendo a sua autonomia e fortalecimento. Porém, o sistema
politico brasileiro confere ao Presidente da Republica ampla
iniciativa legislativa, sendo que muitos dos poderes legislativos
obtidos ao longo do periodo autoritdrio ndo foram suprimidos
pela Constituigdo de 1988. Isso se reflete na producao legislativa,
especialmente no numero de proposi¢cdes do Executivo aprovadas,
o uso macico de medidas provisorias, e o tempo de tramitagao
dos projetos propostos pelos parlamentares ser muito superior ao
reservado para os projetos oriundos do Executivo.

Palavras-chave:
legislativa.

democracia; poder executivo; producao

Abstract: This work proposed to understand to what extent it

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v. 17, n. 2, p. 173-187, out. 2022. DOI: 10.5433/24157-108104-1.2022v17n2p.173



174

DEMOCRACIA REPRESENTATIVA: PRODUCAO LEGISLATIVA E O PAPEL DO EXECUTIVO E DO
LEGISLATIVO

is possible to verify that the Executive Branch has or maintains
legislative prerogatives conquered in the authoritarian regime after
the promulgation of the 1988 Constitution and if there are effects
on the legislative production. We sought to analyze the relationship
between the Legislative and Executive Branches, aiming to
contribute to the discussion regarding the quality of Democracy in
Brazil. As an approach (as a method), the deductive was used, since
the reflections presented are aimed at expanding the complexity of
the theme, to then analyze specific issues, aiming to achieve the
proposed objective. With regard to the method of procedure, they
were bibliographic and documentary. As for research techniques,
abstracts, and records. It was found that the 1988 Constitution
gave back to the Legislative Branch many of the powers it had
over the previous democratic experience, promoting its autonomy
and strengthening. However, the Brazilian political system gives
the President of the Republic a broad legislative initiative, and
many of the legislative branches obtained during the authoritarian
period were not suppressed by the 1988 Constitution. This is
reflected in the legislative production, especially in the number
of Executive proposals approved, the massive use of provisional
measures to legislate, and the processing time for projects proposed
by parliamentarians is much longer than that reserved for projects
coming from the executive.

Keywords: democracy; executive branch; legislative production.
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INTRODUCAO

Em 2021, o Brasil completa 33 anos de experiéncia democratica pds-autoritaria, com isso,
os ciclos eleitorais que objetivam a escolha de governos, os quais foram interrompidos durante o
regime militar, entre 1964 e 1985, vém ocorrendo desde 1989 nos termosdas regras constitucionais.
Logo, € possivel afirmar que as bases que definem a democracia estdo sendo assegurados no Brasil.
Fato ¢ que se torna imprescindivel analisar as singularidades do caso brasileiro, de modo a se
constatar que “[...Jas diferencas de sistemas e de arranjos institucionais tém implicagdes para o
funcionamento da democracia e para sua qualidade, influindo, decisivamente, sobre o padrao de
relagdes entre a sociedade e o Estado” (MOISES, 2019, p. 20).

Nesse sentido, o sistema brasileiro combina caracteristicas do sistema majoritario e
consensual, pois prevé o sistema eleitoral majoritario para os cargos executivos € o Senado € o
sistema proporcional para os representantes na Cadmara dos Deputados, Assembleias Legislativas
e Camaras de Vereadores.Diante dessas combinagdes, que compde o sistema politico brasileiro,
Sergio Abranches (1988, p. 22-27) designa o presidencialismo de coalizdo. Segundo o autor, “o
Brasil € o nico pais que, além de combinar o sistema de representacdo proporcional, um sistema
multipartidario e o "presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em grandes
coalizdes” (ABRANCHES, 1988, p. 21). Com isso, ele caracteriza esse trago da institucionalidade

brasileira como

[...]Jumsistema de altorisco, caracterizado pela instabilidade, e cujos fundamentos
se baseiam, quase que exclusivamente, no desempenho continuo e na disposi¢ao
(dos atores) de respeitar estritamente os pontos [...] programaticos considerados
ndo negociaveis, mas esses nem sempre sdo explicitamente ¢ coerentemente
definidos na fase de formagao da coalizaio (ABRANCHES, 1988, p. 22-27).

Nesse contexto, o regime apresenta déficits e distor¢des importantes de funcionamento
que podem comprometer a sua qualidade, ¢ podem ensejar afirmacdes de que a democracia
ndo estd plenamente consolidada no Brasil. De acordo com José Alvares Moisés (2019, p. 27),
dentre os aspectos criticos do sistema politico brasileiro,tém-se as assimetrias nas relagdes entre
o Executivo e o Legislativo, haja vista importantes prerrogativas legislativas ao Executivo.O autor
acredita que isso deriva da logica de funcionamento do mencionado presidencialismo de coalizao,
que, a despeito do fato de a legitimidade dos poderes Executivo e Legislativo ter fonte distinta,
“[...]implica a formacao de maiorias mediante acordos de compartilhamento de esferas de poder
no executivo que limitam a fungdo parlamentar de fiscalizacdo e controle dos governos, pois
estabelece uma lealdade acritica dos membros das coalizdes [...]” (MOISES, 2019, p. 27).

Combasenisso, tais observagdes nao objetivam discutir propriamente o regimedemocratico
no Brasil, mas buscam contribuir com a discussdo a respeito de sua qualidade, visto que as
consequéncias influenciam na avaliagdo que os cidaddos fazem do regime. Por isso, o objetivo

desse trabalho sera responder ao seguinte questionamento: em que medida € possivel constatar que
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o Poder Executivo tem ou mantém prerrogativas legislativos conquistados no regime autoritario
apos a promulgacao da Constituicdo de 1988, e se ha efeitos na producao legislativa?

Considerando o exposto anteriormente, parte-se da hipdtese de que a Constituicdo de
1988 pode representar um marco de autonomia ao Poder Legislativo, mas ndo impediu que
os poderes legislativos dados ao Poder Executivo, com suporte em Constituigdes anteriores,
fossem perpetuados. Como objetivos especificos, busca-se analisar e compreender se o texto
constitucional de 1988 pode representar um marco de autonomia ao Poder Legislativo e perpetua
poderes legislativos ao Executivo. Ainda, serdo analisados e apresentados dados da produgdo
legislativa em periodo anterior e posterior a Constituicdo de 1988, a fim de se verificar se ha
grande influéncia do Poder Executivo. Por fim, serdo apresentadas eventuais adaptagcdes no
funcionamento do Congresso Nacional devido as restrigdes necessarias para o enfrentamento da
pandemia de Covid-19, com vistas a identificar se ha alteragdes nessas relagdes entre os Poderes,
notadamente, quanto a produgdo legislativa nesse periodo. Assim, sera analisado periodo atipico
do seu funcionamento e eventuais consequéncias relevantes.

Embora ndo se tenha como objetivo esgotar o tema, a pesquisa se justifica a medida
queperceber o funcionamento e as consequéncias da relacdo entre os Poderes Legislativos e
Executivos ¢ pensar sobre a qualidade da democracia. Para tanto, o presente estudo tera como
método de abordagem o dedutivo, visto que as reflexdes a serem expostasse ddo com vistas a ampliar
a complexidade da temadtica, para, entdo, analisar questdes especificas, objetivando alcancar o
objetivo proposto. No que se refere ao método de procedimento, serdo adotados o bibliografico e o
documental, com base no material j& elaborado sobre o tema, constituido principalmente de livros,
artigos cientificos e a legislacdoexistente. Quanto as técnicas de pesquisa, resumos e fichamentos.

Por fim, o artigo serd dividido em dois capitulos, no primeiro, o foco sera aanalise do
texto constitucional de 1988, objetivando compreender em que medida representa um marco de
autonomia ao Poder Legislativo e se ha dispositivos que asseguram a perpetuagdo de poderes
legislativos ao Executivo. Nesse ponto, serd realizado o cotejo com Constitui¢cdes anteriores do
Brasil. No segundo, o destaque sera o resultado da producao legislativa, apresentando-se niimeros
j& constatado na literatura. Também nesse capitulo, serdo, brevemente, apresentadas eventuais
mudangasno funcionamento do Congresso Nacional durante a pandemia de Covid-19 e dados a

respeito da producdo legislativa.

1 QUADRO INSTITUCIONAL DO PODER LEGISLATIVO

Bonavides (2001, p. 355) ensina que “o poder ¢ do povo, mas o governo ¢ dos
representantes, em nome do povo: eis ai toda a verdade e esséncia da democracia representativa’.
O autor tambémsustenta que a democracia representativa possui como bases a observancia a
Constituicdo, a separacdo dos poderes, soberania popular, o sufragio universal, limitacdo das

prerrogativas dos governantes e temporariedade dos mandatos eletivos, dentre outras.E nesse
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contexto que se percebe a importancia de um Poder Legislativo autdnomo e independentemente.
O seu funcionamento deve ocorrer de modo a assegurar a influéncia dos cidadaos brasileiros no
regime democratico, ndo somente em termos do direito de voto, mas em consequéncia do principio
de representacao politica.

No Brasil, com a Constitui¢ao de 1988 (BRASIL, 1988), o presidencialismo foi mantido,
sendo que o plebiscito de 1993 encerrou a discussao a respeito da op¢ao parlamentarista. Também,
ndo se pode afirmar que a legislagdo eleitoral sofreu alteragdo significativa, pois o principio
proporcional continua a comandar o processo de transformagao de votos em cadeiras legislativas'.
Com isso, hd autores que afirmam que a “[...] base institucional que determina a légica do
funcionamento do sistema politico brasileiro ndo foi alterada e que, portanto, continua a ser a
mesma do sistema criado em 1946” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 19).

Nao se pode ignorar que o seu atual funcionamento tem revelado problemas. A titulo
exemplificativo, o excesso de partidos politicos sem um minimo de representatividade, reflexo
eminente do sistema eleitoral proporcional?, possibilita que partidos sejam facilmentecorrompidos
pelo dinheiro®’ (CANABARRO; RODRIGUES, 2018, p. 14). No mesmo sentido, tem-se os déficits
do sistema de representagdo politica, consubstanciados na desigualdade de inclusdo politica de
diferentes segmentos da populacdo, a exemplo das mulheres, com representacdo no parlamento,
em 2019, inferior a 11%, ainda que o percentual no conjunto da populacdo seja superior a 52%
do total. Quanto aos descendentes de negros e pardos, representavam, aproximadamente, 25%em
2019,indigenas, no mesmo ano, percentual inferior a 0,2% (MOISES, 2019, p. 26).

No entanto, o quadro institucional que surgiu apds a promulgacao da Constitui¢do de 1988
é significativo para a autonomia do Poder Legislativo. E possivel constatarque a Constituigao de
1988 modificou bases institucionais do sistema politico aprovando medidas tendentes a fortalecer
o Congresso, de modo que recuperou poderes subtraidos no decorrer do periodo militar. De acordo
com Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (2001, p. 42), h4a consenso na doutrina acerca
deconquistas do Congresso consagradas pela Constituicao de 1988, conforme as listadas a seguir
pelos autores.

Nesse sentido, destaca-se a redefini¢cdo de sua participacdo no processo orgamentario
no controle das finangas publicas, pois os governos militares restringiram ao minimo a atuagdo do
Poder Legislativo nessa area. Com a Constituicdo da Republica de 1988 (BRASIL, 1988), entre
as novas atribui¢des e poderes reservados ao Legislativo, ha a maior abrangéncia dos orcamentos

a serem enviados pelo Executivo para apreciagdo do Legislativo. Tem-se aprerrogativa dos

1 Nesse sistema, ¢ estabelecido uma proporgdo entre o nimero de votos recebidos pelos partidos e o nimero de
vagas eleitorais que ele obtém, de modo que se consideram eleitos os candidatos mais votados pertencentes aos seus
quadros (STRECK; MORAES, 2019, p. 183).

2 Quadro que podera receber substanciais alteragdes em decorréncia da Emenda Constitucional n® 97/2017. Isso
porqueveda as coligagdes partidarias nas eleigdes proporcionais e estabelece normas sobre acesso dos partidos
politicos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo. Trata-se de
uma espécie de clausula de barreira, em que apenas tera direito ao fundo e ao tempo de propaganda, a partir de 2019,
o partido que tiver recebido ao menos 1,5% dos votos validos nas eleigdes de 2018 para a Camara dos Deputados,
distribuidos em pelo menos 1/3 das unidades da federa¢do, com um minimo de 1% dos votos véalidos em cada uma
delas. Tais regras vao se tornando mais rigidas ao longo dos anos, porém, atualmente, ha discussdo na Camera dos
Deputados visando nova alteragdo quanto a essas regras.

3 Para mais informagdes e aprofundamento dessa discussdo, consultar Rodrigues e Rodrigues (2018).
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parlamentares emendarem o or¢gamento enviado®.

Também reconhecido como tendente a contribuir com a autonomia do Poder Legislativo
¢ o fortalecimento do Tribunal de Contas, com a maior participacdo do Congresso na nomeacao
dos membros do Tribunal®.Outras medidas apontadas sdo a derrubada do veto presidencial, pois
passou a depender do voto da maioria absoluta e ndo mais de 2/3, bem como a sua abrangéncia foi
alterada, vez que ndo mais pode incidir sobre palavras isoladas®.

A definicao das areas que foram reservadas competéncia exclusiva para legislar ao Poder
Legislativo também s3o mencionadas como tendentes ao seu fortalecimento. Por exemplo, a
apreciagdo das concessdes para exploragdo de servigos de radiodifusdo e televisdo. A capacidade
do Congresso Nacional para sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagdo legislativa representa limitacdo aos amplos poderes
do Executivo’. Vale citar a institui¢do das comissdes permanentes, em casos predeterminados,
com poder para aprovar projetos de lei em carater definitivo®. Em decorréncia dessa prerrogativa,
dispensa-se a manifestacdo explicita do plenario, evitando-se a centralizacdo dos trabalhos em
plenario, permitindo desafogar a pauta e resultar em eficiéncia (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001,
p. 43).

Ainda quanto as prerrogativas e funcionamento do Poder Legislativo, cabe destacar que
os recursos legislativos a disposi¢ao dos lideres partiddrios para comandar suas bancadas foram
ampliados pelos regimentos internos das casas. Com isso, percebesse que a unidade de referéncia
a estruturar os trabalhos legislativos s@o os partidos e ndo os parlamentares. Para melhor ilustrar,
jé se constatou que, em média, 89,4% do plendrio votava de acordo com a orientacdo de seu lider
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 20).

Lenio Luiz Streck e Jos¢ Luis Bolzan de Morais (2019, p. 90), ao tratarem a respeito
da importancia do Poder Legislativo para a democracia, demonstram que ndo se verifica uma
representacdo dotada de liberdade de atuacgdo, a qual possa decidir os temas que lhe sdo propostos
a partir dos interesses gerais da comunidade. Na pratica, verifica-seque a Constitui¢do de 1988

(BRASIL, 1988) promoveu limites a acdo dos representantes, dentre os quais, justamente a

4 Constituicdo da Republica de 1988: Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da Republica,
ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Uniao,
especialmente sobre:l - sistema tributdrio, arrecadagdo e distribui¢do de rendas;II - plano plurianual, diretrizes
or¢amentarias, or¢amento anual, operagdes de crédito, divida publica e emissdes de curso forgado. Art. 166. Os
projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais
serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. [...] § 2° As emendas
serdo apresentadas na Comissdo mista, que sobre elas emitira parecer, ¢ apreciadas, na forma regimental, pelo
Plenario das duas Casas do Congresso Nacional (BRASIL, 1988).

5 Constitui¢ao da Republica de 1988: Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:XIII - escolher dois
tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1988).

6 Constituigdo da Republica de 1988: Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei
ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara. § 2° O veto parcial somente abrangera texto integral
de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea. § 4° O veto sera apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias
a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores
(BRASIL, 1988). )

7 Constitui¢ao da Republica de 1988: Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: V - sustar os
atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa
(BRASIL, 1988);

8 Constituicdo da Republica de 1988: Art. 58. O Congresso Nacional ¢ suas Casas terdo comissdes permanentes €
temporarias, constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar
sua criagdo (BRASIL, 1988).
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disciplina partidaria. Ensinamento que pode demonstrar a existéncia de um quadro de captura de
esferas estratégicas do Estado pelo poder econdmico associado a lideres de partidos politicos e
burocratas publicos (MOISES, 2019, p. 22).

Para exemplificar os problemas dessa auséncia de atuagcdo dotada de liberdade, Lenio
Luiz Streck e Jos¢ Luis Bolzan de Morais (2014, p. 94) destacam a relacdo de alguns presidentes
eleitos com o Congresso Nacional. O primeiro, Fernando Collor, assumiu a lideranga com a missao
de ser o salvador da patria, acima dos partidos politicos, utilizava o argumento de que fora eleito
por trinta e cinco milhdes de votospara adotar medidas rigidas, como o congelamento dos ativos
financeiros. Sua relagdo com o Congresso se deupor meio de acordos ad hoc, circunstancias que
se “repetiram nos governos Fernando Henrique e Lula — o primeiro caracterizado pela compra de
votos para a emenda constitucional da reelei¢do, e o segundo, pelo escandalo do mensaldo, ambos
autoexplicativos e de conhecimento de todos”.

Nesse mesmo sentido, nos depoimentos a justica de executivos da empreiteira Odebrecht-
empresa denunciada por ter tido participagdo direta na montagem de esquema de corrupgdo que
atingiu a Petrobras - verificou-se que decisdes importantes do Congresso Nacional, como o
exame constitucional de mais de duas dezenas de medidas provisoriasforam “compradas” pelos
corruptores (MOISES, 2019, p. 22). Esses problemas presentes na relagio do Poder Legislativo
e Executivo sdo graves, notadamente, para a qualidade da democracia, visto que, além de abuso
de poder, restam fixados na indignagdo da populagdo com os politicos e os partidos. Esse cenario
torna importante se investigar como se d4 os poderes legislativos do Presidente da Republica no
texto constitucional a partir de 1988.

Os exemplos acima listados demonstram que o Congresso pode estar disposto a facilitar
a tramitacdo das matérias presidenciais e retirar possiveis obstaculos a acdo presidencial. Logo,
a hipotese segundo a qual o Legislativo constitui-se em obstaculo a agdo do Executivo pode ndo
encontrar apoio, ensejando a necessidade de se analisar prerrogativas ao Executivo e a producao

legislativa.

2 PERROGATIVAS LEGISLATIVAS DO PODER EXECUTIVO

Conforme visto, as disposicdes presentes na Constituicdo de 1988, anteriormente
destacadas, sdo consideradas como prerrogativas que representam um presente democratico de
afirmag¢do de autonomia do Congresso. No entanto, Moisés e Vasselai (2019, p. 136) sustenta que
muitos dos poderes legislativos obtidos pelo Poder Executivo ao longo do periodo autoritario ndo
foram suprimidos pela Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), permitindo que “dirija” o processo
legislativo. Embora isso seja pouco notado, pode ser percebido no atual texto constitucional com
importantes consequéncias na produg¢ao legislativa.

Nesse sentido, a capacidade de editar medidas provisdrias pelo Presidente da Republica
pode ser vista como a manuten¢cdo do poder presidencial de editar decretos-leis previsto na
Constitui¢do de 1967 (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 43). E porque, em seu artigo 58,
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conferia ao Presidente o poder de editar decretos leis em casos de “urgéncia ou relevante interesse
publico”. O decreto entrava em vigor com a sua publica¢@o, sendo que o prazo para sua apreciagao
pelo Congresso era de 60 dias, ao final, sendo que, automaticamente, era aprovado por conta do
decurso de prazo. Também ndo se aceitavam emendas, e a rejei¢do ndo invalidava seus efeitos
durante o periodo de sua vigéncia’®.Ja a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), em seu artigo 62,
capacita o presidente a editar medida proviséria com forga de lei, também em caso de relevancia
e urgéncia, a ser apreciada pelo Congresso Nacional em 30 dias. A ndo-manifestacdo implica
a perda de efeito legal da medida e, em caso de rejeicdo, o Congresso regulamenta as relagdes
dela decorrentes, bem como pode emenda a medida. Ainda, ndo ¢ vedada a reedi¢cao da medida
provisoria. De acordo com Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (2001, p. 44), mesmo que
com diferencas e efeitos praticos, “¢ inegavel a existéncia de uma continuidade entre o instituto do
decreto-lei e o da medida provisoéria”.

Os autores também destacam a prerrogativa do Presidente de solicitar urgéncia para os
projetos de lei de sua iniciativa. Explicam que, durante o regime militar, conferiu-se ao presidente
a capacidade de solicitar, unilateralmente, regime de tramitag¢do extraordindria para os projetos de
lei de sua autoria. Diante da auséncia de manifestagdo no prazo estipulado, ocorria a aprovagao
do projeto. Essa prerrogativafoi acrescida ao rol dos poderes legislativos presidenciais em 1964
e mantida, com breves alteracdes, em todos os textos legais do periodo. A Constitui¢do de 1988
(BRASIL, 1988) assegura ao presidente solicitar urgéncia para os projetos de lei de sua iniciativa
(§ 2° do artigo 64), sem a manifestacdo no prazo estabelecido, haverd a inclusdo na ordem do
dia, sobrestando-se a deliberagdo quanto aos demais assuntos. Ou seja, a legislagdo do periodo
autoritario estabelecia que o siléncio implicava a aprovacdo da matéria, a atual forga a manifestagao
do Congresso, seja para rejeitar, seja para aprovar, alterando unilateralmente a agenda do Poder
Legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGTI, 2001, p. 44).

Quanto assuntos relacionados a matérias orgamentarias ¢ tributarias, a Constitui¢ao
de 1946 (BRASIL, 1946) estabelecia que a iniciativa dessas matérias era compartilhada pelo
Executivo e Legislativo, a Constitui¢do de 1988 confere apenas ao Poder Executivo. Ainda,
na hipotese de nao-cumprimento dos prazos para aprovagdo do orcamento, o Executivo esta
automaticamente autorizado a efetuar gastos a razdo de 1/12 ao més do orcamento enviado. Com
isso, o Legislativo perde seu principal poder de barganha na negociagdo do orcamento, vez que as
consequéncias da ndoaprovagdo passam a ser minimas. Trata-se de permissivo constitucional que
permite ao Executivo livrar-se da participa¢do do Poder Legislativo na elaboragdo do orcamento
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 45).

O exposto até este momento, permite afirmar que a Constituicdo de 1988 (BRASIL,
1988) devolveu ao Poder Legislativo muitos dos poderes que ele tinha ao longo da experiéncia

democratica anterior, porém a maioria dos poderes legislativos instituidosao Poder Executivo ao

9 Constituicdo de 1967: Art. 58 - O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante,
e desde que ndo resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com forca de lei sobre as seguintes matérias:
Paragrafo unico - Publicado, o texto, que tera vigéncia imediata, o Congresso Nacional o aprovara ou rejeitara,
dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagio o texto sera tido como
aprovado (BRASIL, 1967).

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v. 17, n. 2, p. 173-187, out. 2022. DOI: 10.5433/24157-108104-1.2022v17n2p.173



181

ANAYS MARTINS FINGER E MIRIAM CHEISSELE DOS SANTOS E NINA TRiCIA DISCONZI RODRIGUES

longo do periodo autoritario foram mantidos, mesmo com pequenas alteragdes. Por isso, torna-se
importante investigar as consequéncias para a producdo legislativa. Antes, interessante observar

que os parlamentares ja se manifestaram insatisfeitos com tais limitagdes:

Mas tdo importante ou mais do que isso, no entanto, ¢ o fato de 81% dos proprios
parlamentares brasileiros considerarem alta e muito alta a limitagao imposta pelas
medidas provisorias para o pleno exercicio de suas funcdes legislativas e nada
menos que 93,5% deles também classificarem como alta € muito alta a influéncia
do executivo no desempenho da institui¢do. E, mesmo 72% dos parlamentares
considerando relevante o papel do Congresso Nacional para o processo de tomada
de decisdes de interesse publico, perto de 40% deles avaliam que a eficacia dos
instrumentos institucionais disponiveis para que possam desempenhar a contento
a funcdo de legislar, controlar e fiscalizar o executivo € baixa e muita baixa
(MOISES, 2011, p. 8, grifos do original).

José Alvaro Moisés e Fabricio Vasselai (2019, p. 33) apresenta dados e analisa a respeito da
produgao legislativa durante o periodo de 1995 € 2010, o que contribui para se perceber a influéncia
dos dispositivos expostos. Primeiramente, centra-se na capacidade legislativa dos parlamentares,
tratando sobre matérias que tanto os parlamentares como o executivo podem iniciar (Projetos de
Lei Ordinarias - PLse dos Projetos de Emenda Constitucional-PECs). Nesse aspecto, concluio
predominio dos parlamentares nas iniciativas de ambos os tipos de proposi¢do, pois representam
97% e 98%, respectivamente, dos projetos iniciados na Camara de Deputados. Logo, nas matérias
em que os parlamentares t€m espago para iniciativas, mostram grande atuagao.

No entanto, o autor também conclui que dos quase 30 mil Projetos de Lei Ordinarias
e Projetos de Emenda Constitucional apresentados pelos parlamentares no periodo analisado
menos de 10% acabou sendo aprovado e sancionado. Assim, os parlamentares sdo responsaveis
por cerca de 60% das leis ordinarias aprovadas e sancionadas (contra 30% do executivo), com
iss0,0s parlamentares tém maior participagao nas proposi¢oes legais aprovadas e sancionadas do
que o executivo, quando se considera apenas o que ambos possuem iniciativa. Contudo, destaca
que legisladores e executivo ndo atuam em‘“um jogo em condi¢des de igualdade”. Isso porque o
executivo aprova entre quase 50% e mais de 40%, respectivamente, dos Projetos de Lei Ordinarias
e Projetos de Emenda Constitucional que propde, quando o legislativo ndo consegue nem 3% de
seus Projetos de Lei Ordinarias e menos de 2% das Projetos de Emenda Constitucional aprovados
e sancionados (MOISES; VASSELALI, 2019, p. 42-44).

Dessa maneira, percebe-se que, ainda que se evidencie opredominio do legislativo quanto
a apresentagdo de iniciativas relativas as prerrogativas comuns, no total das proposigoes, o cenario
“confirma o que o executivo tem sucesso em 76% dos casos, enquanto os legisladores como
autores tém sucesso de apenas 23%” (MOISES; VASSELAL 2019, p. 47). Os autores também
destacam outro problema decorrente da influéncia dos poderes legislativos do Executivo, o tempo
de tramitagdo das propostas. Constata que os Projetos de Lei Ordinérias do executivo aprovados

demoram, em média, menos do que o tempo de um mandato de governo para tramitarem até sua
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transformag@o em lei ordinéria. No caso dos Projetos de Lei Ordinarias aprovados originados de
iniciativas do legislativo, demoram, em média, cerca de quatro anos até a transformagao em lei.

Assim, o tempo de tramitacdo dos projetos propostos pelos parlamentares ¢ muito
superior ao reservado para os projetos oriundos do executivo. As informagdes sdo essenciais para
se compreender que a forte influéncia do Executivo na agenda do Poder Legislativoassegura aos
presidentes que seus Projetos de Lei Ordinarias enviados ao parlamento sejam aprovados durante
seu governo. Contudo, o tempo de tramitacdo dos projetos dos parlamentaresndo favorece que
sejam reconhecidos pelos seus eleitores, contribuindo para o descrédito, ainda que sejam basilares
para a democracia participativa.

Outros dados importantes sdo os trazidos por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi
(2001, p. 48), os quais afirmam que “as alteracdes constitucionais introduzidas pelo regime militar
acabaram por elevar o Executivo a posi¢do de principal fonte de iniciativa legislativa”. Mostram
que,na vigéncia da Constituicdo de 1946 (BRASIL, 1946), as leis de iniciativa do Executivo
correspondiam a 43% do total de leis do periodo, participacdo que aumentou para 89% no periodo
militar. Com a promulgacao da Constitui¢ao de 1988, manteve-se o padrdo do regime militar, pois
a média de leis do Executivo atinge 85%.

Os autores também trazem outro dado relevante, pois mostram que o Executivo fez amplo
uso de seu poder de editar medidas provisorias. Entre 1989 e 1994, o Poder Executivo enviou
ao Congresso uma média de 11 medidas provisérias por més, sendo que somente quatorze das
Medidas Provisorias foram rejeitadas e duzentos e trinta foram aprovadas. Mais impressionante
¢ que metade das aprovadas foram na forma originariamente enviadas pelo presidente, sendo,
entdo, transformadas em projetos de lei de conversdo. As restantes foram reeditadas, revogadas ou
perderam a eficacia (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 51).

A causa desses dados pode estar nos dispositivos constitucionais mencionados, vez que
conferem ao Poder Executivo uma posi¢do estratégica no que diz respeito a aprovagdo de seus
projetos, bem como decorre diretamente de sua capacidade de controlar a agenda do Legislativo.
Isso seja por conta das normas que garantem a iniciativa exclusiva do Executivo, fornecendo
essa possibilidade de controle da agenda legislativa, diretamente, pela defini¢do de prazos de
apreciagdo, ou indiretamente, por colocéd-lo em posigdo estratégica para pressionar por prioridade
a essas medidas (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 51).

Esse quadro institucional deve ser apto para continuar atendendo as fun¢des do Poder
Legislativo mesmo em situagdes extremas. Nesse sentido, € relevante elucidar o estudo promovido
por Rafael Silveira e Silva (2020, p. 162-192) acerca do funcionamento e da producdo legislativa
do Congresso Nacional diante do quadro pandémico resultado da Covid-19. A Covid-19 ¢ uma
doenca infecciosa causada pelo novo SARS-CoV-2, identificado pela primeira vez em dezembro
de 2019, em Wuhan, na China, e que pode resultar em um quadro clinico que varia de infec¢des
assintomaticas a quadros respiratorios graves. Em 30 de janeiro de 2020, a Organizagdo Mundial
da Satde (OMS) declarou que o surto da doencga constitui uma Emergéncia de Satde Publica de

Importancia Internacional e, em 11 de margo de 2020, a Covid-19 foi caracterizada pela OMS
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como uma pandemia (BRASIL, 2020).

Em razdo das medidas necessarias para se tentar diminuir a transmissdo do virus, foi
preciso alteragdes nas regras regimentais no Congresso Nacional, com a implantag¢do do sistema
deliberativo remoto em ambas as Casas Legislativas. Sem o proposito de esgotar o tema, cabe
tecer breves comentarios sobre tais mudangas. Em 17 de margo de 2020, foramaprovados o Ato
da Comissao Diretora n® 7, do Senado Federal'®, e a Resolugdo n° 14, da Camara dos Deputados'!,
os quais estabeleceram sistema de deliberagdo remota. Constata-se dos artigos 1° de ambos os
Atos, que o Ato da Comissao Diretora n® 7 amplia as situagdes de utilizagdo do seu Sistema para
quaisquer situagdes emergenciais de for¢a maior que inviabilizem a reunido presencial. Por outro
lado, a Resolucdo n° 14, da Camara veiculao uso do Sistema remoto exclusivamente durante a
emergéncia de satde publica correspondente ao coronavirus.

Os Atos também permitem a gravacdo das reunides e a ampla transmissdo pelos canais
decomunicagdo social de cada Casa Legislativa.Quanto & producdo legislativa, para asmatérias
relativas ao estado de emergéncia, adotaram-se regimes de urgéncia, suprimindo-sea passagem
pelas Comissdes, de modo a serem apreciadas diretamente em Plenario.Ainda, para se manter
a objetividade, ndo foram permitidos os tradicionais discursos parlamentares, conhecidos por
periodos de“expediente” ou “pinga-fogo” (SILVA, 2020, p. 179). Sao mudancas substanciais para
o funcionamento da Democracia, especialmente porque, como visto, as Comissdes representam
fortalecimento do Poder Legislativo, dispensa-se a manifestagdo explicita do plenario, evitando-se
a centralizac¢do dos trabalhos em plenario, permitindo amplo debato na analise das matérias. Os
discursos parlamentares também representam maior ambiente de deliberacdo democratica. Assim,
percebeu-se que as mudangas implicaram em menos recursos aos parlamentares que nao ocupam
cargos no Legislativo ou ndo sdo lideres.

Além disso, os Atos foram omissos quanto a apreciagdo dos vetos presidenciais, visto que
a Constitui¢do da Republica de 1988 determina que ocorra em sessdes conjuntas do Congresso
Nacional (§ 4° do artigo 66). Com isso, até julho de 2020, nenhum veto presidencial tinha sido
avaliado. Trata-se de aspecto importante tendo em vista potencial prejuizos institucionais para as
prerrogativas do Poder Legislativo, notadamente, quando se constata que o Poder Executivo ja
possui poderes legislativos relevantes para interferir na produgao legislativa. Durante a pandemia,
“[...] a grande maioria das proposi¢des aprovadas foi objeto de vetos parciais ou totais, os quais,
sem deliberagdo, oferecem ampla margem para que o Governo opere com mais desenvoltura suas
proprias agendas” (SILVA, 2020, p. 181).

Nesse ponto, cabe destacar a tentativa do Poder Executivo de ampliar seus poderes

legislativos logo no inicio da pandemia de Covid-19. Em 24 de mar¢o de 2020, a Advocacia-

10 Art. 1° Fica instituido o Sistema de Deliberagdo Remota do Senado Federal (SDR). Paragrafo tinico. O SDR
consiste em solucdo tecnologica que viabilize a discussdo e votagdo de matérias, a ser usado exclusivamente em
situagdes de guerra, convulsdo social, calamidade publica, pandemia, emergéncia epidemioldgica, colapso do
sistema de transportes ou situagdes de forga maior que impecam ou inviabilizem a reunido presencial dos Senadores
no edificio do Congresso Nacional ou em outro local fisico (BRASIL, 2020b).

11 Art. 1° Esta Resolucio institui, no ambito da Camara dos Deputados, o Sistema de Deliberacdo Remota (SDR),
como forma de discussdo e votagdo remota de matérias sujeitas a apreciagdo do Plenario. Paragrafo unico. Entende-
se como votacdo e discussdo remota a apreciagdo de matérias por meio de solucdo tecnologica que dispensa a
presenca fisica dos parlamentares em Plenario (BRASIL, 2020c).
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Geral da Unido ingressou com Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental no
Supremo Tribunal Federal (ADPF 663), solicitando a prorroga¢do dos prazos de validade das
Medidas Provisorias em tramitacdo no Congresso Nacional, em razdo do estado de calamidade
publica decorrente da pandemia de Covid-19. Contudo, no julgamento, em 27 de marco de 2020, o
Ministro Relator Alexandre de Moraes rejeitou o pedido e concedeu medida cautelar ad referendum
do Plenério da Suprema Corte, para evitar grave lesdo a preceitos fundamentais da Constituigao
Federal, reconhecendo a constitucionalidade do regime juridico instituido pelo Ato Conjunto n° 1,
de 2020, das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal (BRASIL, 2021).

Fato que se mostrou relevante ¢ que as atividades legislativas foram bastante significativas
quanto a agenda de combate e solugdo de problemas gerados pela Covid-19. De marco a julho de
2020, foram aprovadas 42 normas juridicas e outras 31 ja foram aprovadas em pelo menos uma
das Casas Legislativas.Sem adentrar no mérito das emendas constitucionais, leis e demais normas
produzidas, percebe-se destaque da produ¢do do Congresso Nacional, pois foi responsavel pela
iniciativa de 28 normas, ou seja, 67% do total aprovado (SILVA, 2020, p. 183). Dentro do contexto
exposto nesse trabalho, sdo nimeros que ganham importancia considerando a producao legislativa
que confereao Poder Executivo a média de iniciativa de mais de 80% de todas as leis, como visto.

Por fim, no estudo desenvolvido por Rafael Silveira e Silva (2020, p. 183), constatou-
se que a média de 67% poderia ser ainda maior se o Presidente da Republica ndo tivesse vetado
totalmente trés projetos de lei aprovados que foram originados na Camara dos Deputados. Além
disso, também percebeu que a participagao do Poder Executivo contou com o uso macigo de medidas
provisorias para legislar (treze das quatorze propostas apresentadas). Os nimeros contribuem para
se corroborar a hipdtese aventada nesse estudo, qual seja, o Poder Executivo mantém prerrogativas
legislativos conquistados no regime autoritario ainda que com algumas altera¢des, as quais tém

colaborado para perpetuar uma alta producaolegislativa pelo Poder Executivo.

CONCLUSAO

Este estudo se propos a compreender em que medida € possivel constatar que o Poder
Executivo mantém prerrogativas legislativas conquistadas no regime autoritario apos a promulgacao
da Constituicdo de 1988, e se ha efeitos na produgdo legislativa. O objetivo ndo foi discutir o
regime democratico no Brasil, mas contribuir com a discusso a respeito de sua qualidade, visto
que, para a Democracia representativa, a atuacdo e o funcionamento do Poder Legislativo sdo
extremamente importantes, influenciandona avaliacdo dos cidaddos quanto ao regime.

A partir de uma pesquisa essencialmente bibliografica, discutiu-se a relacdo entre o Poder

Legislativo e Poder Executivo. Em um primeiro momento, apresentou-se o quadro institucional

12 Dispde sobre o regime de tramitagdo, no Congresso Nacional, na Camara dos Deputados e no Senado Federal, de
medidas provisorias durante a pandemia de Covid-19. Art. 1° Este Ato dispde sobre a apreciag@o, pelo Congresso
Nacional, de medidas provisorias editadas durante a vigéncia da Emergéncia em Satde Publica e do estado de
calamidade publica decorrente da COVID-19, ainda pendentes de parecer da Comissdo Mista a que se refere o art.
62, § 9°, da Constitui¢do FederalParagrafo inico. Aplicam-se as disposi¢des da Resolugdo n° 1, de 2002-CN, no que
ndo colidir com o disposto neste Ato. (BRASIL, 2020a).
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consolidado apds a promulgacao da Constituicao de 1988. Com isso, constatou-se que a Constitui¢ao
de 1988 devolveu ao Poder Legislativo muitos dos poderes que ele tinha ao longo da experiéncia
democratica anterior, promovendo a sua autonomia e fortalecimento. Nesse sentido, pode-se citar
a redefini¢do de sua participacdo no processo or¢amentario € no controle das finangas publicas,
criacdo das comissdes permanentes, alteragdo para a derrubada do veto presencial e a defini¢do das
areas que foram reservadas competéncia exclusiva para legislar.

Por outro lado, constatou-se que o sistema politico brasileiro confere ao Presidente da
Republica ampla iniciativa legislativa, de modo que muitos dos poderes legislativos obtidos pelo
Poder Executivo ao longo do periodo autoritario ndo foram suprimidos pela Constituigdo de 1988.
Pode-se citar a capacidade de editar medidas provisorias pelo Presidente da Republica, pois pode
ser vista como a manutenc¢do do poder presidencial de editar decretos-leis previsto na Constitui¢ao
de 1967. Também a prerrogativa do Presidente de solicitar urgéncia para os projetos de lei de sua
iniciativa, influenciado diretamente na agenda do legislativo, e o permissivo constitucional que
permite ao Executivo livrar-se da participagdo do Poder Legislativo na elaboragao do orgamento.

De fato, tais prerrogativas influenciam na producdo legislativa. Constatou-se que, na
vigéncia da Constitui¢ao de 1946 (BRASIL, 1946), as leis de iniciativa do Executivo correspondiam
a 43% do total de leis do periodo, participagdo que aumentou para 89% no periodo militar e com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, manteve-se o padrdo do regime militar. Em estudo recente
demonstrado ao longo do trabalho, constatou-se que os parlamentares t€ém maior participa¢do nas
proposicdes legais aprovadas e sancionadas do que o executivo, mas quando se considera apenas
0 que ambos possuem iniciativa. Contudo, o executivo aprova entre quase 50% e mais de 40%,
respectivamente, dos Projetos de Lei Ordindrias e Projetos de Emenda Constitucional que propoe,
quando o legislativo ndo consegue nem 3% de seus Projetos de Lei Ordinarias e menos de 2% das
Projetos de Emenda Constitucional aprovados e sancionados.

Ainda, o tempo de tramitacdo dos projetos propostos pelos parlamentares ¢ muito
superior ao reservado para os projetos oriundos do executivo. Quanto ao funcionamento do
Poder Legislativo diante da pandemia de Covid-19, o Congresso precisou adotar medidas para
deliberacdes de forma remota, constatando-se alteragdes com potencial prejudicial ao debate
nas decisdes. No que diz respeito a producdo legislativa, verificou-se que o Congresso Nacional
foi responsavel pela iniciativa de 67% do total aprovado, nimero contrario a preponderancia de
matérias aprovadas propostas pelo Excetivo. No entanto, pode ndo representar efetiva mudanga no
quadro institucional, j& que corresponde a um periodo de analise exiguo (marco a julho de 2020).

No mesmo estudo acerca da producao legislativa apds o inicio da pandemia de Covid-
19, constatou-se que a participacdo do Poder Executivo contou com o uso maci¢o de medidas
provisorias para legislar. Portanto, tais constatagdes corroboraram a hipdtese suscitada nesse
estudo, qual seja, o Poder Executivo mantém prerrogativas legislativas conquistados no regime
autoritario, ainda que com algumas alteracdes, as quais influenciam para perpetuar a possibilidade

de forte interferéncia na agenda do Poder legislativo.
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