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Resumo: O trabalho analisa aspectos do presidencialismo de coalizdo,
para avaliar quais mecanismos permitiram a relativa estabilidade insti-
tucional nas ultimas décadas, apesar das tensdes existentes no modelo
instituido pela Constitui¢do de 1988. O modelo cléssico de Montesquieu
é eficaz para atingir seu objetivo: evitar a degeneragido do sistema poli-
tico. A configuracao pratica da separagao dos Poderes, contudo, sempre
se apoiou em elementos ndo mencionados pelo fildsofo para viabilizar a
governabilidade. No caso brasileiro, parte das bases em que se pretende
desenvolver o presidencialismo de coalizdo ¢é fragil e outras tém sido de-
liberadamente desconstruidas por meio de decisoes judiciais e alteracdes
legislativas. A solucdo de tais impasses requer uma revisao profunda de
toda a moldura institucional. Contudo, ha duas propostas que pode-
riam amenizar o desarranjo institucional: a estruturagido do Colégio de
Lideres como formulador da agenda legislativa; e a numeragio taxativa
das hipdteses em que ¢ autorizada a edi¢cdo de medidas provisdrias.
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Introducao

Abundantes sdo os debates relativos ao sistema de governo adotado
no Brasil, ap6s a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil - CRFB (1988). Ja em seu nascedouro, Abranches (1998, p. 22)
denominou-o presidencialismo de coalizdo e qualificou-o, no titulo do
artigo, ndo como uma variante de sistema de governo, mas como dilerma
institucional; uma espécie, entdo, de “ndo sistema” de governo ou um
sistema de desgoverno. Definiu-o ainda como:
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Um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sus-
tentacdo baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho corrente do
governo e na sua disposigdo de respeitar estritamente os pontos ideold-
gicos ou programiticos considerados inegociaveis, os quais nem sempre
sdo explicita e coerentemente fixados na fase de formacdo da coalizao
(ABRANCHES, 1998, p. 22).

O presente trabalho tem por intuito analisar alguns aspectos do
presidencialismo de coalizdo brasileiro, a fim de avaliar, de um lado,
que mecanismos permitiram uma relativa estabilidade institucional
nas ultimas décadas, em especial o poder de agenda do presidente da
Republica, malgrado as incisivas criticas feitas ao arranjo institucional;
e, por outro lado, quais sdo alguns dos principais pontos de tensdo no
sistema de governo instituido pela CRFB e quais as possibilidades de
que essas incongruéncias venham a inviabilizar o modelo adotado.!

Para tanto, partir-se-a de um estudo da obra de Montesquieu, matriz
moderna de todos os sistemas de separagdo dos Poderes adotados no
mundo ocidental, a fim de explicitar sua finalidade e sua relacio com a
governabilidade. Serdo, entdo, analisados os tragos distintivos daquilo
que se convencionou chamar presidencialismo de coalizio, nos moldes
dados pela CRFB, em especial suas bases institucionais — as quais, bem
ou mal, permitem seu funcionamento —, para, por fim, serem analisadas
questdes juridicas que, parece, colocam em xeque as instituicdes em que
se apoiam as relagdes entre Executivo e Legislativo.

Ao final, serdo apresentadas solugdes que visam a amenizar algumas
tensoes institucionais inerentes ao presidencialismo de coalizéo, tendo
em mente que a verdadeira solucdo de tais dilemas somente vira por
uma reestrutura¢do profunda do modelo de separacao de Poderes esta-
belecido na CRFB.

1. Apontamentos sobre Montesquieu e governabilidade

O termo sistema de governo - ou forma, a depender da origem do
autor - refere-se, de uma maneira genérica, a “posi¢io juridico-consti-
tucional reciproca dos vérios 6rgaos de soberania e respectivas conexdes
e independéncias politicas, institucionais e funcionais” (CANOTILHO,

2003, p. 573). Trata-se, entdo, da maneira como o poder politico é repar-

'Nao sera abordada, no presente trabalho, a tematica do excessivo niimero de par-
tidos politicos no Brasil, pois tal fato ndo ¢ decorréncia direta do presidencialismo de
coalizdo, mas muito mais do sistema eleitoral adotado, e representa, de todo modo, um
empecilho ao bom funcionamento de qualquer sistema de governo, de maneira a nao se
tratar, tampouco, de um trago distintivo do presidencialismo de coalizao.
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tido em um Estado e da sintese das relacdes entre os orgdos detentores
de tais poderes, em especial daqueles que exercem o Poder Legislativo e
o Poder Executivo.

E assente (BONAVIDES, 2006, p. 146) que os arranjos modernos de se-
paragdo dos Poderes estabelecidos nas constituigdes derivam, de um ponto
de vista tedrico, com maior ou menor proximidade, daquele descrito por
Montesquieu (1962), no classico O Espirito das Leis — se bem que este tem
arrimo em sistematiza¢des e ensinamentos que remontam a Aristoteles.

Governabilidade, por sua vez, é definida por Ferreira Filho (1995,
p- 3-4) como “a possibilidade de agdo governativa eficaz. Quer dizer, traduz
aaptiddo de um Estado determinado realizar objetivos a que se propoe - a
sua missao —, ndo em abstrato, mas em face de um quadro concreto”

A fim de entender a relacio entre a distribui¢do dos Poderes num
Estado e a possibilidade de este realizar os fins a que se propde, o que
se denomina governabilidade, serdo analisados, de forma breve, no
presente topico, o sistema de separagdo de Poderes preconizado por
Montesquieu, com uma breve contextualizagdo de sua obra, a fim de se
explicitar qual a finalidade do sistema que descreve, e, em seguida, uma
analise da relagdo de tal finalidade com a governabilidade.

Montesquieu (1962, p. 178-179) afirma que o que se chama liberda-
de, ao longo da histéria e em sociedades distintas, guarda maior relagéo
com governos e sistemas que sdo aprovados por determinado povo do
que com conceitos aprioristicos. Todavia, reconhece que a Republica e
a democracia sdo, usualmente, mais relacionados com a liberdade, pois
em tais formas de governo parece importar mais a lei do que seu execu-
tor e o povo tem maior espaco de acéo.

A liberdade de que trata Montesquieu (1962, p. 181) ¢é a liberdade
politica, a qual define como a “tranquilidade de espirito que provém
da opinido que cada um possui de sua seguranca’; assim, o Estado deve
trabalhar para “que um cidaddo nio possa temer outro cidaddo” Nesse
sentido, a liberdade s seria possivel em governos moderados; e, mesmo
nestes, ha o risco de que o soberano abuse do poder, porque a experién-
cia, segundo Montesquieu (1962, p. 179), mostra que todo aquele que
tem poder é tentado a dele abusar.

A solugdo, entdo, para os governos moderados seria uma constitui-
¢do — disposicdo de coisas — em que o Poder freasse o Poder. Nao é o
objetivo deste trabalho estudar o engenhoso modelo prescrito pelo filo-
sofo francés — mesmo porque ja existem outros textos que o exploram
de forma competente e elucidativa’? - sendo, de todo modo, a sintese de
tal construgao o célebre paragrafo:

2Ver Amaral Janior (2008).
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O corpo legislativo sendo composto de duas partes (Camara Alta e
Cémara Baixa), uma paralisard a outra por sua mutua faculdade de
impedir. Todas as duas serdo paralisadas pelo executivo, que o sera,
por sua vez, pelo legislativo. Estes trés poderes deveriam formar uma
pausa ou inagdo. Mas como, pelo movimento necessdrio das coisas,
eles sdo obrigados a caminhar, serdo for¢ados a caminhar de acordo
(MONTESQUIEU, 1962, p. 188).

O esquema proposto nunca se prestou a que o poder fosse exercido
com facilidade; antes, tendia, quase que inexoravelmente, ao travamento
institucional, mas impedia a degeneragio total do sistema politico, tanto
para o despotismo, como para a anarquia®. Ndo se prestava, tampouco,
a coibir a corrupgao, antes, é hoje fato notdrio que, a época em que es-
creveu Montesquieu, a corrupgéo estava espalhada pela Administragdo
inglesa. A respeito de tais obje¢des, é cabal a observagao de Zucca (2009,
p. 493):

Montesquieu was well aware of the corruption of the English
administration [...] the separation of powers does take on a different
coloration: to avoid a total deterioration of the political system, let the
corrupt administrators check each other. For even a corrupt politician
will never allow someone else to succeed fully in his despotic plans.

Registre-se, portanto, desde ja, que o modelo proposto pelo fildsofo
é perfeito para aquilo que se propde: evitar a degeneracido do sistema
politico. Exemplo disso, inclusive, é a situagdo em que vive o Estado
brasileiro pds-CRFB, que, malgrado a constante crise de governabili-
dade (FERREIRA FILHO, 1995, p. 2), escandalos de corrupcio e dois
processos de impeachment, ndo se transformou, em momento algum,
em Estado autoritdrio ou em simples anarquia; ou seja, por mais que a
ingovernabilidade e os dilemas institucionais sigam existindo, e mes-
mo se agravando, ndo ha deterioragdo completa do sistema. A questdo,
contudo, é se a ndo degeneracdo completa é tudo que se deseja de um
Estado.

Montesquieu, de todo modo, era um homem de seu tempo, ilu-
minista, jusracionalista. Tentava enxergar na vida em sociedade uma
razao ou regras dela derivadas, muito embora assumisse que, para
diferentes sociedades, poderia haver diferentes solugdes — haveria so-
mente uma solu¢do para uma determinada sociedade em determinado
tempo (ZUCCA, 2009, p. 482). Dai decorre um aspecto, ou um silén-
cio eloquente, que muito interessa a governabilidade: a auséncia, no

*“Se o corpo legislativo ficasse muito tempo sem se reunir [...] ou ndo haveria mais re-

solugao legislativa, e o Estado mergulharia na anarquia” (MONTESQUIEU, 1962, p. 185).
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plano de Montesquieu, das agremiagdes politicas. Ora, se as leis eram
derivadas da razdo e esta, relacionada a fatores fisicos e morais de cada
povo (ZUCCA, 2009, p. 496), levaria a uma solu¢io especifica para cada
contexto especifico, qual a chance de existirem diferentes correntes de
pensamento?

E bem verdade que os propdsitos de um Estado liberal do séc.
XVIII eram muito mais modestos do que os do atual Estado brasileiro,
em especial se considerado o extenso rol de direitos sociais da CRFB
(FERREIRA FILHO, 1995, p. 46), mas ¢é interessante notar que, mesmo
tendo em mente tal realidade, tanto a Gra-Bretanha como os Estados
Unidos da América, provavelmente o maior tributério dos ensinamen-
tos de Montesquieu’, tinham - e ainda tém - mecanismos que viabili-
zam a governabilidade, ainda que, em especial no caso americano, por
vias transversas ou, no caso inglés, pelo menos nio descritas pelo fild-
sofo.

Um dos capitulos (Da Constituicdo da Inglaterra) da obra mais co-
nhecida de Montesquieu, O espirito das leis (1748), ja mencionava tragos
parlamentaristas, como a figura do primeiro-ministro, cujos atos de go-
verno ja eram controlados pelo Parlamento, sendo que “[j]4 nessa épo-
ca, esse controle se efetivava segundo linhas partidarias” (FERREIRA
FILHO, 1993, p. 6). A diferencia¢do entre Chefia de Governo e Chefia
de Estado - um Poder Executivo dualista — associada a um quadro par-
tidario, que comecava a admitir, inclusive, uma oposigcdo ao Governo - e
ndo ao Rei - como algo legitimo (KELLY, 2010, p. 322), portanto, ja
parece um arranjo relativamente estavel desde 1730°.

De igual modo, no constitucionalismo americano, o movimento ne-
cessdrio das coisas, combustivel da mecanica de Montesquieu, nunca
decorreu de uma razio etérea, mas sim de arranjos politico-partida-
rios que, de certa maneira - mas muito mais apesar do sistema do que
por meio dele -, viabilizaram a governabilidade (LEVINSON; PILDES,
2006, p. 3-4).

O sistema preconizado pelos Founding Fathers partilhava o despre-
zo da cultura ocidental como um todo em relagdo a partidos politicos
(LEVINSON; PILDES, 2006, p. 8). James Madison equiparava-os ao que
chamava de “fac¢des”, as quais impediam que os homens trabalhassem

*Levinson e Pildes (2006, p. 5) sintetizam: “According to the political theory of the
Framers, ‘the great problem to be solved” was to design governance institutions that
would afford ‘practical security’ against the excessive concentration of political power”.
Algo muito proximo da férmula proposta por Montesquieu. Depreende-se, bem assim,
da leitura do Federalista n® 47 que tal ideia central tinha forte inspiragdo no filésofo
francés.

*Embora seja possivel dizer que o parlamentarismo se consolidou na Gra-Bretanha
somente por volta de 1780 (FERREIRA FILHO, 1993, p. 7).
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para o bem comum e podiam mesmo impedir a existéncia longeva da
Unido. Lé-se no Federalista n® 10 (MADISON; HAMILTON; JAY, 2003,

p- 61):

O zelo por opinides diferentes em objetos de religido, de governo, de
especulagdo ou de pratica - afeigdao a chefes cuja ambicao disputa a
preeminéncia ou o poder, ou a outras pessoas cuja fortuna interessa as
paixdes humanas tem formado continuamente partidos entre os ho-
mens; tém excitado neles animosidades reciprocas; tém-nos disposto a
atormentar-se e a perseguir-se uns aos outros, em vez de trabalharam de
maos dadas na sua prosperidade comum.

Uma rica analise historica do sistema de separagido de Poderes nor-
te-americano demonstra a existéncia de pelo menos dois arranjos de
poderes:

since Madison, the United States has not one system of separation of
powers but (at least) two. When government is divided, party lines track
branch lines, and we should expect to see party competition channeled
through branches. The resulting interbranch political competition will
look like, for better or worse, something like the Madisonian dynamic of
rivalrous branches. On the other hand, when government is unified and
the engine of party competition is removed from the internal structure,
we should expect interbranch competition to dissipate. Intraparty
cooperation (as a strategy of interparty competition) smoothes over
branch boundaries and suppresses the central dynamic assumed in the
Madisonian model (LEVINSON; PILDES, 2006, p. 18).

Ou seja, quando o mesmo partido controla as Camaras do Congresso
e a Presidéncia, os mecanismos de freios e contrapesos praticamente
ndo sdo utilizados em razao da agenda partidaria comum; mas, quando
partidos distintos controlam as Camaras do Congresso, ou pelo menos
uma delas, e a Presidéncia, os checks and balances assomam com maior
frequéncia, mais proximamente ao descrito por Montesquieu.

Ao longo da histéria americana, muitos foram os periodos de go-
verno unido (LEVINSON; PILDES, 2006, p. 19); contudo, mesmo nos
periodos de governo dividido, existiram e existem mecanismos que,
em alguma medida, viabilizam a governabilidade. A titulo de exemplo
(SHEPSLE, 2010), é possivel citar os acordos bipartidarios — factiveis,
por 6bvio em um sistema praticamente bipartidario como o norte-a-
mericano, mas pouco plausiveis em sistemas multipartidarios como o
brasileiro -, as delegacdes de competéncias as comissdes parlamenta-
res, o fortalecimento de liderancas congressuais e a “agencificagiao” do
Estado, que permite maior agilidade na produ¢ao de normas regulaté-
rias alheias aos mecanismos tradicionais de freios e contrapesos.
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O objeto deste artigo ndo é, evidentemente,
explorar os arranjos de Poderes da Inglaterra
ou dos Estados Unidos. Todavia, para os fins
propostos, € interessante apenas pontuar que,
em ambos os modelos, a configuracio pratica
da separagdo dos Poderes se apoiou em ele-
mentos ndo mencionados — ou néo vislumbra-
dos - por Montesquieu para viabilizar a gover-
nabilidade, justamente porque nio era esse o
objetivo de seu modelo.

O que se tentara, entdo, demonstrar no to-
pico seguinte é como a adogdo pela CRFB de
um modelo presidencialista, fortemente inspi-
rado em Montesquieu, se portou na pratica a
fim de viabilizar a governabilidade, bem como
se as bases que permitiram manuten¢io do
modelo até o momento sdo dotadas de robus-
tez juridica para sua manutengao.

2. Bases ou fragilidades institucionais
do presidencialismo de coalizao?

Enquanto a execugédo de politicas publicas
fica a cargo quase que exclusivamente do Poder
Executivo, a governabilidade, no 4mbito da se-
paracdo de Poderes, relaciona-se, em boa me-
dida, com a capacidade de o Poder Executivo
e de a coalizdo que lhe da suporte aprovarem
medidas legislativas no Parlamento.

Nesse sentido, é necessario analisar as ba-
ses institucionais da relagdo de cooperagio en-
tre Poder Legislativo e Executivo — a qual se
convencionou chamar de presidencialismo de
coalizdo -, em especial o poder de agenda do
presidente da Republica e normas regimentais
que permitem a concentragdo de poder nas
maos dos lideres partidarios, apontados pela
Ciéncia Politica como um dos pilares do mo-
delo vigente. Posteriormente, serao analisadas
questdes juridicas que colocam em xeque a
coalizdo e/ou reduzem o poder de agenda do

presidente da Republica - interpretagdes das
regras processuais legislativas, alteragdes le-
gislativas e a doutrina das questdes interna

corporis.
2.1. 0 quadro atual

De acordo com Abranches (1988), o mul-
tipartidarismo, a um primeiro olhar, poderia
mesmo inviabilizar a construgdo de coalizdes
e, ainda que elas fossem possiveis, a legislagdo
eleitoral brasileira - e mesmo o sistema politi-
co - induziria os parlamentares a um compor-
tamento individualista, pouco ideoldgico, do
qual resultaria uma irremedidvel indisciplina
partiddria.

Se ndo houve, de um lado, o ajuste perfeito
das coalizoes, de outro, tampouco houve caos
e desordem institucional. Nao fosse suficien-
te citar notdrias reformas legislativas aprova-
das ap6ds 1988, e mesmo o elevado numero de
emendas a Constitui¢do, o estudo de Limongi
e Figueiredo (1998, p. 87) bem demonstra
que, no Parlamento pos-constituinte até 1997,
85,2% dos projetos de lei aprovados foram
propostos pelo Executivo.

De igual modo, a indisciplina partidaria
também nédo tem sido a regra no Parlamento
brasileiro. Limongi e Figueiredo (1998, p. 90),
analisando os dados de votagdes ocorridas na
Cémara dos Deputados, chegaram a conclusdo
de que, em 93,7% dos casos, a posi¢do assu-
mida pelos lideres partidarios corresponde ao
efetivo resultado da votagdo. Assim, de algum
modo, os partidos politicos tém, no mais das
vezes, encontrado maneiras de controlar suas
bancadas, o que viabiliza, a seu turno, a pro-
pria coalizéo.

Tais dados parecem suficientes para se afir-
mar que o quadro de relagdes entre Poderes no
Estado brasileiro apresenta tragos relevantes
distintos daquele descrito por Montesquieu,
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em que o Poder frearia o Poder, pois, segun-
do Limongi e Figueiredo (1998), em nosso
sistema positivado de separagdo de Poderes, o
Chefe do Executivo detém importantes com-
peténcias legislativas, as quais vdo muito além
da iniciativa e do poder de veto. Reconhecem
Limongi e Figueiredo (1998, p. 89) que, além
dessas faculdades, o presidente da Republica
tem verdadeiro poder de agenda, isto ¢, o de
determinar o que sera deliberado e quando o
serd (SHEPSLE, 2010, p. 452).

Tal poder ¢ mais que o mero exercicio de
determinadas faculdades legislativas, como
iniciativa e veto; é, em verdade, a capacidade de
estabelecer o proprio exercicio da competéncia
propria do Poder Legislativo, o qual pode, em
tese, insurgir-se contra o poder do Executivo.
Contudo, os custos de tal postura sio muito
altos, de maneira que é correto afirmar que,
na maior parte do tempo, o Poder Executivo
exerce seu poder de agenda no Legislativo.
Segundo registram Limongi e Figueiredo
(1998, p. 89), essa capacidade do modelo de
separagdo de Poderes brasileiro possibilita a
formagdo de coalizdes; fosse de outro modo
e a capacidade legislativa do Executivo se res-
tringisse a iniciativa e ao veto, seria inviavel a
aprovac¢do de matérias e reformas, tal como se
tem visto na vigéncia da CRFB. Diante de tal
realidade, convém estudar os mecanismos pe-
los quais tal poder se manifesta.

Os melhores exemplos do poder de agen-
da do Executivo seriam os mecanismos ins-
titucionais que possibilitam ao presidente da
Republica impor matérias a deliberacdo do
Parlamento, provocando o sobrestamento das
demais proposigdes.

Nesse sentido, os dois mais relevantes ins-
trumentos de que dispde sdo a urgéncia cons-
titucional e a edi¢io de medidas provisdrias
(MP). No primeiro caso, o presidente solicita-
-a relativamente a certo projeto e, transcorri-
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dos 45 dias de sua tramitagdo, em cada Casa,
as demais deliberacoes ficam bloqueadas até
que se ultime a deliberagdo a respeito da pro-
posicdo em urgéncia.

Situagdo similar diz respeito as MPs, com
as diferencas recaindo sobre o fato de que o
prazo de 45 dias para o sobrestamento é tni-
co para ambas as Casas e de que as MPs tém
preferéncia sobre projetos em urgéncia cons-
titucional.

Os instrumentos descritos, aliados ao en-
tendimento firmado pelo STF na ADI 2.984-3
DF (BRASIL, 2004), no sentido de que ¢ pos-
sivel que uma MP revogue outra e, por conse-
guinte, suspenda a tramitacdo da MP revoga-
da até que se ultime a deliberagdo a respeito
da MP revogadora, denotam um quadro de
amplos poderes legislativos do presidente da
Republica, o que, somado as competéncias
inatas do Poder Executivo, especialmente a
execugdo orcamentaria, induziria os congres-
sistas a cooperarem com o mandatario, ja que
este teria poderes e beneficios suficientes para
distribuir entre os parlamentares, enquanto
que estes, isoladamente, pouco teriam a ofere-
cer em termos de resisténcia.

Ainda segundo Limongi e Figueiredo
(1998, p. 91-94), contribuiria para tal quadro o
fato de os regimentos internos das Casas con-
ferirem diversas atribui¢des aos lideres parti-
darios, de maneira a minimizar a importancia
da atuagdo individual de cada parlamentar, em
especial em relagdo a formagdo da agenda le-
gislativa, controlada de um lado pelas prerro-
gativas presidenciais e, de outro, pelos poderes
regimentais dos lideres partidarios. Em outras
palavras, a tais atores assiste a competéncia de
definir o que sera deliberado no Plendrio de
ambas as Casas, ressalvados, por 6bvio, os pro-
jetos em regime de urgéncia.

Contudo, tal cendrio contém algumas im-
precisdes e tem passado por diversas altera-



¢oes, que, parece, tém tido impacto significa-
tivo sobre a estrutura de poder a qual chama-

mos de presidencialismo de coalizdo.

2.2. Desidratacao do poder de agenda do
presidente da Republica e consideracoes
sobre a interpretacao e aplicacao das normas
regimentais

Comecando pelos poderes legislativos
do presidente da Republica, observa-se que
tém sofrido restricdes no ambito do Poder
Legislativo. Nota-se, por exemplo, que a reda-
¢do da CRFB, tanto no caso das MPs quanto da
urgéncia constitucional, aparentemente é clara
para estabelecer que, exaurido o prazo, ficardo
sobrestadas as demais deliberagoes legislativas
nas duas Casas.

Contudo, na pratica, tal veda¢ao ndo surte
qualquer efeito sobre os projetos que sdo apre-
ciados em carater terminativo ou conclusivo —a
depender da Casa legislativa — nas Comissoes.
O artigo 58, § 29 I, da CRFB estabelece que as
Comissoes cabe discutir e votar projeto de lei
que, na forma do Regimento, dispense a apre-
ciagdo pelo Plendrio, ressalvada a hipotese de
interposi¢do de recurso por um décimo dos
membros da Casa (BRASIL, 1988). A isto os
regimentos internos chamam de poder termi-
nativo (Senado) ou poder conclusivo (Camara
dos Deputados) das Comissdes. Apesar da li-
teralidade constitucional, observa-se que o so-
brestamento da tramita¢do de proposi¢des por
projetos com urgéncia constitucional ou por
MPs ndo surte quaisquer efeitos para projetos
apreciados pelas comissdes na Camara dos
Deputados ou no Senado, fato que sequer tem
sido questionado pelos parlamentares.

Outra grave restri¢ao que o chefe do Poder
Executivo sofreu em seu poder de agenda foi a
definida no Mandado de Seguranca n® 27.931
DF (BRASIL, 2017), decidido em sede de li-

minar, em que o STF referendou a decisdo do
presidente da Camara no sentido de que as
MPs acarretam somente o sobrestamento da
delibera¢ao das matérias que podem ser vei-
culadas por meio de tal instrumento legislati-
vo. Logo, entre outros, projetos de resolugio,
decretos legislativos e leis complementares
podem ser deliberados independentemente
de haver MP tramitando hd mais de 45 dias na
pauta do Plenario.®

Considerando-se um lapso temporal maior,
até 2001 as MPs tinham regramento extrema-
mente favoravel ao chefe do Poder Executivo,
o qual continha a previsdo do sobrestamento
da pauta apenas relativamente as Sessdes do
Congresso Nacional e nio vedava, de ma-
neira expressa, a reedi¢io de MPs, o que, em
termos préticos, possibilitou ao presidente da
Republica legislar por meio de tal instrumento
de forma quase definitiva. Hoje, diferentemen-
te, ha diversas matérias sobre as quais é veda-
da a edi¢do de MPs, bem como é vedada a sua
reedi¢do na mesma sessio legislativa. E, mais
recentemente, a partir do julgamento da ADI
4.029 (BRASIL, 2012) pelo STE, ficou assenta-
do que, antes de irem ao Plenario da Camara
dos Deputados, as MPs devem receber parecer
de Comissao Mista de deputados e senadores.
Essa decisdo teve impactos consideraveis na
tramitagdo de tais instrumentos legislativos.

A Mesa da Camara dos Deputados deci-
diu, na sessdo ordinaria do dia 19 de junho de
2012,7 que o trancamento de pauta pelas MPs
sO passaria a surtir efeito quando estas rece-

°Tal entendimento ¢ o aplicado pelo Senado Federal,
a exemplo do que ocorreu na 95* Sessio Deliberativa de
14 de junho de 2016. Disponivel em: <http://www25.sena-
do.leg.br/web/atividade/sessao-plenaria/-/pauta/3817>.
Acesso em: 14 ago. 2017. E importante notar que tal en-
tendimento nunca foi questionado pelos senadores.

"Notas taquigraficas da Camara dos Deputados.
Disponivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/ple-
nario/notas/ordinari/2012/6/v1906121400.pdf>.  Acesso
em: 14 ago. 2017.
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bessem o parecer da Comissdo Mista e fossem
recebidas na Casa. Anteriormente bastava o
transcurso de 45 dias para que as deliberagdes
do Plendrio da Cémara fossem sobrestadas
pela MP; agora, além do transcurso deste pra-
z0, é necessario que o presidente da Comissao
Mista a convoque para deliberar que o rela-
tor profira seu relatério e que este seja apro-
vado pelos parlamentares que compdem a
Comissdo. Ou seja, antes bastava ao presidente
da Republica editar a MP e aguardar o prazo
para que ela passasse a sobrestar a pauta da
Céamara; agora, ele tem que contar com a co-
laboragdo de certo nimero de parlamentares
para que a MP chegue ao Plendrio da Camara.

Ha, assim, casos como o da Medida
Provisoria n® 599 de 2012, que encerrou sua
vigéncia, ap6s 120 dias de sua edi¢ao, sem re-
ceber parecer da Comissdo Mista e sem nunca
haver sobrestado a deliberagdo de qualquer
proposi¢do.?

Esta ultima questdo reveste-se de robusto
conteudo juridico, independentemente de se
considerar acertada ou néo a decisiao da Mesa.
Sua ratio reside no fato de que a MP sobres-
ta a deliberacdo sobre as demais proposi¢des
na Casa e, segundo entendeu a Mesa, estando
a matéria pendente de parecer de Comissdo
Mista, ndo poderia sobrestar deliberagdes da
Céamara dos Deputados. Seria possivel argu-
mentar que a Mesa da Camara entendeu que o
Poder Legislativo é “tricameral’, constituindo
o Congresso Nacional uma Casa autdnoma no
Parlamento?

A rigor, parece, a decisio ndo pretende en-
trar em tal questdo. O trancamento de pauta,
no Poder Legislativo, é visto como uma espé-
cie de san¢do, uma consequéncia gravosa ante

a inércia da Casa em deliberar sobre uma ma-

8Também foi este o caso das Medidas Provisorias
n® 703 e 705, de 2015, e 711, de 2016, entre outras.
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téria presumidamente urgente. Assim, por um
viés consequencial, e com fundamento na pro-
pria autonomia entre as Casas, a decisdo cal-
ca-se no fato de que, ao se entender a questao
de maneira diversa, a Camara dos Deputados
estaria respondendo por uma inércia que nao
lhe pode ser atribuida, uma vez que o colegia-
do misto ndo depende somente dos deputados
para deliberar. E mais: pode sequer ser um
deputado o presidente da Comissdo, a quem
compete convoca-la.’

Tal fato também é digno de nota em re-
lagdo ao poder de agenda do presidente da
Republica, uma vez que, competindo ao pre-
sidente da Comissdo convoca-la, esta pode
simplesmente ndo se reunir e a MP sequer
chegar ao Plenario da Camara dos Deputados.
Noutras palavras: apds aquela decisdo do STE,
um sé parlamentar passou a ter condi¢des de
obstruir a tramitagdo de um instrumento le-
gislativo que, por sua natureza especial, ja se
encontra em vigor.

Neste ponto, é cabivel a pergunta: a
quem compete a escolha dos presidentes das
Comissoes Mistas? Segundo uma leitura sim-
ples do mencionado art. 3%, o presidente é
eleito pela propria Comissao (BRASIL, 2002).
O que a legitima e as demais deliberacoes da
Comissdo é o principio-regra da proporcio-
nalidade, que estabelece que as Comissdes de-
vem, tanto quanto possivel, ter uma composi-
¢do partiddria similar & do Plendrio, como se 1é
no paragrafo 1° do art. 58 da CRFB (BRASIL,
1988).

A proporcionalidade nada mais é do
que consectdario do Estado Democratico de
Direito: o povo soberano, mediante o voto,
escolheu certa composi¢do dos membros das
Casas legislativas, de modo que todos os seus

“Resolugdo do Congresso Nacional n® 1 de 2002,
art. 3° (BRASIL, 2002).



colegiados devem, tanto quanto matematicamente possivel, espelhar
tal configuragdo, de maneira a se vedar a designa¢ao casuistica de co-
legiados, com a representagdo distorcida desta ou daquela agremiacgéo
partidaria.

A CREFB nio define como o célculo deve ser feito, apenas se limita
a estabelecer a regra de maneira ampla, e tal regulagdo ficou a cargo
de normativos internos das Casas. Apenas para destacar a importancia
de tais instrumentos, é pertinente relembrar que Limongi e Figueiredo
(1998, p. 94) afirmam que as regras regimentais desempenham papel
primordial da estruturagdo do presidencialismo de coalizéo.

Ocorre que as regras em que pretende apoiar-se o autor tém natu-
reza juridica, no minimo, duvidosa. Sem a pretensdo de solucionar o
enigma de tal natureza, sdo necessarias breves consideragdes acerca do
fato de o STF entender que certas regras regimentais tém como objeto
matérias interna corporis, cuja interpretagdo e aplicacdo ndo se submete
a esfera judicidria.

A doutrina da matéria interna corporis é extraida da prépria ideia da
separagao de Poderes: ndo seria possivel afirmar que o Legislativo ¢ in-
dependente do Judiciario, caso este tivesse a faculdade de regular o fun-
cionamento daquele. E bem verdade que ha situagdes em que o Poder
Legislativo deve ser protegido de si mesmo, para que maiorias eventuais
ndo subvertam as regras basicas de deliberacdo e assolapem qualquer
grupo que nao consiga constituir maioria no colegiado. Nesse sentido, o
STF entende que, em regra, sua intervenc¢do no Poder Legislativo ocorre
exclusivamente quando o preceito questionado tiver indole constitucio-
nal, sendo que dispositivos de natureza exclusivamente regimental estdo
fora do alcance da anélise judicial."

As normas regimentais, como resolu¢des, retiram seu fundamento
de validade diretamente do art. 59, VII, da CRFB, e tém a tramitagdo
similar a de um de projeto de lei, com a ressalva de que sdo deliberadas
exclusivamente no 4mbito da Casa a qual se aplicardo e nio sdo passiveis
de san¢do ou veto. Embora sejam passiveis de controle de constituciona-
lidade," tais normas, se tiverem indole exclusivamente regimental, estdo
fora do alcance da garantia estabelecida pelo inciso XXXV do art. 5° da
CRFB, segundo a qual toda e qualquer lesao ou ameaca de lesdo a direito
serdo analisadas pelo Judicidrio (BRASIL, 1988). E curioso pensar que
é possivel estar-se diante de normas que, posto que retirem seu funda-

WA titulo de exemplo: MS 25.588/DF (BRASIL, 2007); MS 26.441/DF (BRASIL,
2009); MS 24.356/DF (BRASIL, 2003).

1 Caso, inclusive, da A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4.029 (BRASIL, 2012), em
que ficou reconhecida a inconstitucionalidade dos artigos 5% caput, e 6% caput e paragra-
fos 1° e 2° da Resolugdo n® 1 de 2002 (BRASIL, 2002) do Congresso Nacional.
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mento de validade da propria CRFB, ndo geram direitos ou deveres a
serem tutelados por um juiz.

Com efeito, o juiz de tais normas podera ser o presidente da Casa
Legislativa'? ou, no maximo, havendo recurso, o Plendrio de cada uma
das Casas.” Ora, todos esses atores, considerada a esséncia de suas atri-
buigdes, tomam decisdes politicas, e ndo técnicas; e, ndo havendo quem
resguarde esse cardter, a interpretaciao das normas regimentais tende a
seguir os caminhos incertos da conveniéncia e oportunidade politicas,
sem forca suficiente para garantir direitos de minorias ou algo préximo
do devido processo legislativo.

Embora néo se possa fazer semelhante afirmativa a respeito da hie-
rarquia, ja que ambas as espécies tém previsdo constitucional, é insus-
tentavel outra conclusio sendo a de que as normas regimentais tém for-
¢anormativa inferior a de uma lei ordindria. Ainda assim, é essa espécie
de norma que se pretende tomar como um dos principais canais que
viabilizam nosso presidencialismo de coalizéo.

Assim - e de volta, apenas para concluir, a questdo da proporcio-
nalidade -, se se entender que esta, como principio constitucional, ad-
mite qualquer formulagdo pratica — sem qualquer tipo de parametro
pelo qual se possa aferir a qualidade das representagdes nos 6rgaos co-
legiados -, sendo que tal definicdo estaria a cargo de norma interna das
Casas, poder-se-ia ter a propria aniquilacao do principio, pela aplicagdo
casuistica de critérios de calculo que favorecessem determinada maioria
situacional. Aqui também estamos diante de mais um fundamento do
presidencialismo de coalizio que pode estar prestes a ruir, ou a ficar
a deriva, ao sabor de maiorias eventuais formadas no corpo do Poder
Legislativo.

E de se notar que boa parte das bases em que se pretende desen-
volver o presidencialismo de coalizdo sdo consideravelmente frageis e
tém sido mesmo deliberadamente desconstruidas por meio de decisoes
judiciais e altera¢des no arcabougo normativo que rege a relagdo entre
os Poderes. Ao longo das décadas, o poder de agenda do presidente da
Republica tem sido desidratado, de maneira que hoje é muito inferior se
comparado com o da primeira década de vigéncia da CRFB. Por sua vez,
as normas regimentais, as quais permitem a racionalizagdo do funcio-
namento do Parlamento, ndo tém, ao que indica a analise acima, for¢a
normativa suficiente para servir como arrimo de um sistema de sepa-

racdo de Poderes.

12Regimento Interno do Senado Federal, art. 48, XIII, e Regimento Interno da Camara
dos Deputados, art. 17, I, “n” (BRASIL, 1970,1989).

RISF art. 408 e RICD, art. 95, paragrafo 8° (BRASIL, 1970,1989).
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O objetivo deste trabalho é apenas apontar fragilidades naquilo que
se convencionou chamar de bases institucionais do presidencialismo de
coalizdo, as quais parecem estar transformando-se em fissuras, e isso
num modelo notadamente conhecido por sua instabilidade. Com efeito,
tais impasses nao poderdo, ao que tudo indica, ser solucionados com
alteracdes pontuais que restabelegam o anterior quadro de dominén-
cia do presidente da Republica. Além de parecer pouco provavel que a
classe politica e a populagio aceitem reformas no sentido de concentrar
novamente no chefe do Poder Executivo certas atribuicdes legislativas
que lhe foram retiradas, tais medidas retirariam - como foi no passado
- a atribui¢do precipua do Poder Legislativo e, sendo este o Poder de
maior densidade democratica, nao ha como crer que outro deva ser o
responsavel pela producio legislativa. Tampouco parece pertinente su-
gerir que o STF passe a garantir a aplicacdo de toda e qualquer norma
regimental, mas ¢ necessdrio considerar o papel desse tipo de norma
no arranjo de Poderes, o qual, por mais importante que possa ser, no
pode consistir no de base fundamental para o funcionamento de uma
democracia. Em suma, é necessaria a revisdo do modelo de separagdo
de Poderes, a fim de que sejam criados mecanismos institucionais ro-
bustos com condigdes de garantir tanto a ndo deteriorac¢do do sistema
quanto a governabilidade.

3. 0 Poder Legislativo como formulador de sua agenda

Como j4 esclarecido anteriormente, uma solu¢io definitiva para um
sistema de organiza¢ao de Poderes combalido ndo vird com alteragdes
pontuais, pelo contrdrio, parece ja ser tempo de discutir, ndo as bases do
presidencialismo de coalizdo, mas o presidencialismo em si. Contudo, é
sabido que tais debates apresentam nuancas e complicagdes que podem
fazer com que o processo de mudanca seja longo e custoso, ao passo
que as demandas da sociedade, em qualquer sentido, seguirdo existin-
do e, ante a inagdo estatal, somente tenderdo a agravar-se. Cumpre, en-
tdo, apresentar uma alternativa para a formulacido da agenda do Poder
Legislativo.

Antes de introduzir o caminho que parece ser o mais adequado para
se abordar o problema ja descrito, é imperioso responder a seguinte
questdo: quando o presidente da Republica perde o poder de agenda,
quem assume tal competéncia? E certo que, por um olhar simplista, a
resposta poderia ser: o Poder Legislativo. Ocorre que este, sendo um
orgao politico e, como sabido, extremamente fragmentado, possui re-
gras internas que estabelecem a quem compete formular a agenda le-
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gislativa. Embora sejam os Plendrios das Casas
os Orgaos que efetivamente deliberardo sobre
as matérias, a escolha a respeito de quais delas
irdo a deliberagdo assiste, em ultima analise,
aos presidentes das Casas.'

Ha, todavia, instrumentos regimentais que
permitem aos parlamentares solicitar a inclu-
sdo de matérias na Ordem do Dia do Plenério
das Casas. Sera analisado aqui o caso do
Senado Federal, apenas para esclarecer o que,
de fato, ocorre em ambas as Casas: a concen-
tracdo do poder de agenda nas maos de seus
presidentes.

O Regimento do Senado estabelece em
seu art. 167 que “qualquer Senador podera
sugerir ao Presidente a inclusdo de matérias”
(BRASIL, 1970, grifo nosso) na Ordem do Dia.
A conclusdo que decorre da simples leitura do
dispositivo é que se trata de mera sugestao,
sendo que ao presidente compete acatar ou
nao a solicitagio.

Outro meio pelo qual pode haver a inclusao
forcada de matérias na Ordem do Dia - além
das hipdteses constitucionais —, sdo os requeri-
mentos de urgéncia de que trata o art. 336 da
norma interna (BRASIL, 1970). Seria possivel
discorrer longamente sobre o regime normati-
vo de tais instrumentos, os quais, de fato, sdo
importantes ferramentas de que dispdem os
parlamentares para influenciar na formula-
¢do da agenda legislativa do Plendrio. Ocorre

“Regimento Interno da Cémara dos Deputados:
“Art. 17. Sdo atribui¢des do Presidente, além das que es-
tdo expressas neste Regimento ou decorram da natureza
de suas fungdes e prerrogativas: I — quanto as sessdes da
Céamara: s) organizar, ouvido o Colégio de Lideres, a agen-
da com a previsao das proposi¢oes a serem apreciadas no
més subsequente, para distribui¢do aos Deputados; t) de-
signar a Ordem do Dia das sessdes, na conformidade da
agenda mensal, ressalvadas as alteragdes permitidas por
este Regimento;” (BRASIL, 1989). Regimento Interno do
Senado Federal: “Art. 48. Ao Presidente compete: VI - de-
signar a Ordem do Dia das sessoes deliberativas e retirar
matéria da pauta para cumprimento de despacho, corre-
¢do de erro ou omissao no avulso eletronico e para sanar
falhas da instrucdo;” (BRASIL, 1970).
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que tais requerimentos, por sua natureza, s6
podem referir-se a uma proposi¢ao especifica,
razdo pela qual ndo solucionam a questdo da
formula¢do da agenda como um todo, tendo
um uso muito mais pontual.

O presidente deve ser entendido como
ator politico e ndo como espécie de juiz: pode
haver situa¢des em que o presidente da Casa,
por razdes politicas, simplesmente se negue a
pautar determinada matéria e, sendo de natu-
reza exclusivamente regimental as normas que
facultam aos parlamentares for¢ar a inclusio
de matérias na Ordem do Dia, nao haveria me-
canismos disponiveis aos parlamentares para
influenciar na formulagdo da agenda. Esta é a
situagdo, por exemplo, da PEC n® 443, de 2009,
a qual, tendo sido aprovada em primeiro tur-
no, ndo foi pautada em segundo até a presente
data; pelo contrario, o presidente da Camara
limitou-se a informar, via imprensa, que so-
mente pautara tal proposi¢ao quando outra,
que com ela guarda alguma relagio, for apro-
vada.”” Aqui, pouco importam as motivagdes
do presidente da Casa, o que ha de relevante é:
ele ndo colocard a proposi¢ao em deliberagao
simplesmente porque ele assim decidiu, mas
porque as normas que regem a matéria per-
mitem, em ultima analise, que de tal maneira
proceda. Dispensavel, neste ponto, discorrer
acerca do baixo grau de legitimidade demo-
cratica de tal atitude.

Muito embora nédo tenha o poder de apro-
var matéria alguma somente por sua vontade,
o presidente pode com facilidade impedir pra-
ticamente qualquer deliberagao. Seria possivel
excetuar nesta ultima afirmacdo, de maneira
absoluta, as proposi¢des em regime de urgén-

'* Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/camara-
noticias/noticias/ ADMINISTRACAO-PUBLICA/493634-
CAMARA-APROVA-EM-1-TURNO-VINCULACAO-
DE-SALARIO-DA-AGU-E-DE-DELEGADOS-AO-STE
html>. Acesso em: 15 ago. 2017.



cia constitucional e as MPs, as quais sdo incluidas em pauta por disposi-
¢do constitucional, mas nem mesmo estas escapam, em certas situagoes,
da discricionariedade dos presidentes das Casas, como serd abordado a
seguir.

A titulo de exemplo, cita-se a decisio do presidente do Senado
Federal, cujas notas taquigraficas foram publicadas no diario da Casa
de 17/5/2013, em resposta a questdo de ordem, no sentido de que ndo
seriam lidas as MPs que chegassem a Casa, a partir daquela data, com
menos de sete dias para o término de sua vigéncia; portanto, ndo sobres-
tariam a pauta nem sobre elas se poderia deliberar. Ora, havendo uma
MP, editada regularmente pelo presidente da Republica, aprovada por
uma Comissdo Mista de deputados e senadores, apreciada pela Camara
dos Deputados, pode o presidente do Senado simplesmente negar-se a
ler a MP e esvaziar o dispositivo constitucional que determina o sobres-
tamento da pauta? E certo que ndo.

Diante disso, constata-se que o poder de agenda do Parlamento saiu,
em boa medida, das maos do chefe do Poder Executivo e atualmente se
encontra consideravelmente concentrado nas méaos dos presidentes de
ambas as Casas. Pode parecer, ainda, a um publico menos familiarizado
com o Parlamento que a concentragdo do poder de agenda nas maos de
um individuo seja algo absolutamente absurdo e descabido. Nao é.

A Ciéncia Politica, ha muito, compreende que tal situagdo pode ser
resolvida pela via da politica, pois o presidente da Casa ¢é detentor de
dois mandatos, o de presidente e o de parlamentar; e, em algum mo-
mento, haverd de prestar contas a seus eleitores, quer por um novo
processo eleitoral, quer nas relagdes politicas que se seguirdo apods seu
mandato (SHEPSLE, 2010, p. 452-453). Ocorre que 0s mesmos autores
que reconhecem a existéncia de tais controles também assumem que hd
situagdes em que o custo politico de uma insurgéncia contra o presiden-
te definidor da agenda pode ser muito alto (SHEPSLE, 2010, p. 454), o
que pode gerar uma situagdo em que o parlamentar ocupante do cargo
de presidente passe a valer-se de sua posi¢cdo unicamente para fins pes-
soais.

Nio é outra a cronica da disputa pela defini¢do da agenda que se tem
visto: como o Parlamento néo consegue definir de maneira democratica
e consistente a sua agenda, as opgdes dos demais parlamentares resu-
mem-se a constranger pela via politica os formuladores da agenda e,
caso esta seja insuficiente, remové-los de seu cargo. Essa alternativa, por
sua vez, tem um custo muito alto, de maneira que, no mais das vezes, se-
quer ¢é cogitada; e, quando o é, costuma gerar grande instabilidade ins-
titucional. Parece desnecessario dizer que esse quadro é pouco desejavel
e que o ordenamento juridico deveria dar ao Poder Legislativo algum
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meio de formular, de maneira minimamente
legitima, a sua propria agenda.

A proposta declinada a seguir nao resolve-
ra os dilemas institucionais brasileiros, mas ha
alguma esperanca de que ao menos viabilize a
formula¢do de uma agenda possivel - isto ¢,
politicamente vidvel — para o Pais.

A questdo reside, entdo, em como organi-
zar a delibera¢do nas Casas legislativas, de ma-
neira que haja espago para a negociagao politi-
ca, desde que esta simplesmente nao inviabili-
ze a formulagdo de uma agenda. Nao ha como
pensar que seja possivel todos os parlamen-
tares tomarem da formulacdo da agenda e da
deliberagdo das matérias em si. Com efeito, a
amplitude do poder de agenda varia de acordo
com o grau de discricionariedade do 6rgao; e,
é for¢oso reconhecer, o ambito de discriciona-
riedade do Poder Legislativo é colossal. Como
observa Shepsle (2010, p. 453), a respeito da
definicdo de uma determinada agenda, “deci-
ding all such issues in a town-meeting style is
exhausting and inefficient” e arremata que a
delegacdo do poder de agenda a uma pessoa
ou entidade “is often the efficient division of
labor to institute”. E racional, portanto, delegar
o poder de agenda.

Dada a conformagdo atual do Parlamento,
o 6rgdo que teria melhores condigées de for-
mular a agenda das Casas do Poder Legislativo
seria o Colégio de Lideres de cada uma delas,
6rgao composto pelos lideres de todos os parti-
dos com representagdo na respectiva Casa. Ha,
inclusive, men¢do a tal érgdo no Regimento
Interno da Camara dos Deputados, no art. 20
(BRASIL, 1989), no sentido de que o presiden-
te, em determinadas situagdes, ouvira esse or-
gao, ainda que sem qualquer efeito vinculante
a sua manifestacdo. Seria necessdrio, assim,
que a norma interna de cada uma das Casas
estruturasse a maneira como a deliberacio de
tal orgdo se daria, para além da mera fixagdo
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do quérum de tomada de decisio e das hipote-
ses em que deliberard, para que fosse possivel
chegar a uma agenda, um numero de propos-
tas com algum respaldo politico sobre as quais
o Plenario devera deliberar.'

Por 6bvio, tal previsdo ndo poderia preva-
lecer, por exemplo, sobre as matérias em regi-
me de urgéncia, as quais deverao ser incluidas
em pauta automaticamente. Desse modo, para
evitar distor¢des, seria necessario que o voto
dos lideres contasse pelos dos liderados, de
maneira que os partidos com maior represen-
tatividade nas Casas tivessem maior peso na
decisdo. A questdo mais importante, contudo,
é que o referido drgao teria legitimidade poli-
tica e democratica para formular uma agenda
politicamente possivel e relevante.

As deliberagdes de tal érgdo de maneira
alguma reduziriam ou esvaziariam as com-
peténcias do Plenario, ao qual continuaria
competindo votar as matérias em si, e ainda
haveria a hipé6tese de que muitos liderados dis-
cordassem de seus lideres e viessem a rejeitar
propostas aprovadas pelo Colégio de Lideres.
Em verdade, o contetdo da decisio de cada
um dos 6rgaos, Colégio de Lideres e Plenario,
¢ inteiramente distinto: ao primeiro caberia
decidir se determinada matéria deveria ser vo-
tada ou ndo, ao passo que ao segundo caberia
decidir pela aprovagdo ou ndo de determinada
proposta. Assim, basta pensar no exemplo de
um partido que é contrario a certa proposta,
mas prefere que ela seja pautada o quanto an-
tes e rejeitada, para reduzir, por exemplo, des-
gastes com determinado setor do eleitorado.

Seria importante que a previsdo de tal or-

gao constasse na CRFB, resguardada a regula-

!6Seria possivel pensar em situagao em que o pre-
sidente da Casa apresentasse uma minuta da pauta e os
demais lideres pudessem, proporcionalmente ao nimero
de suas bancadas, apresentar requerimentos de inclusio
ou de retirada de matérias, os quais seriam apreciados no
ambito do Colégio.



¢do das atividades pelas normas internas das Casas, pois, conforme ja se
observou, tendo em conta a doutrina da “matéria interna corporis’, as
previsdes de natureza exclusivamente regimentais, em geral, ndo podem
ter sua aplica¢do garantida pelo Judicidrio, o que enfraqueceria substan-
cialmente as decisoes do érgao.

Juntamente a medida proposta acima, parece necessario restringir
substancialmente o rol de hipdteses em que se podem editar MPs. Se de
um lado é importante que o chefe do Poder Executivo tenha meios de
influenciar a agenda do Poder Legislativo, de outro, é impensavel que o
presidente da Republica possa simplesmente legislar com efeitos ime-
diatos sobre qualquer matéria. Muito se tem escrito acerca dos abusos
cometidos por chefes do Poder Executivo no exercicio dessa prerrogati-
va, mas as solugdes propostas, a nosso ver, nio se podem restringir tdo
somente a tramitacdo dos referidos instrumentos; devem, antes, concen-
trar-se no mérito das propostas a serem encaminhadas ao Parlamento.

Nesse sentido, nossa proposta vai pelo caminho de inverter a l16gica
atual: ao invés de ser possivel a edigdo de MPs sobre quaisquer assuntos,
ressalvadas as matérias constantes do primeiro pardgrafo do art. 62 da
CRFB (BRASIL, 1988), deveria ser estipulado um rol taxativo de situa-
¢oes, com bom grau de concretude, em que seria possivel a edigao de
MPs.

Esse elenco de situagdes serviria de baliza para que tanto o Poder
Legislativo quanto o Poder Judiciario pudessem avaliar os requisitos de
relevancia e urgéncia ja previstos no texto constitucional. Nao se preten-
de, aqui, que o legislador constitucional seja mais criativo que a realida-
de e anteveja toda a e qualquer hipétese de situagdes relevantes e urgen-
tes; em verdade, o que se defende é o estabelecimento de pardmetros de
controle, a fim de se aferir o que é juridicamente urgente e relevante. E,
mesmo que se possa pensar em situacdes que juridicamente venham a
fugir dos parametros estabelecidos no texto constitucional, mas que, ao
sentir da sociedade, sejam urgentes, a proposi¢ao, nessa hipotese, tra-
mitard com o regime de urgéncia constitucional e terd a tramitagio tao
célere quanto assim o entenda a classe politica.

Dessa maneira, o presidente da Reputiblica continuaria apto a intervir
na agenda legislativa, por meio da urgéncia constitucional e das MPs
- estas em hipoteses mais restritas —, mas teria restringida e mais bem
controlada a capacidade de editar normas com efeito imediato. De fato,
tal aptiddo é extremamente danosa ao papel que deve desempenhar o
Poder Legislativo, o qual muitas vezes se vé na obrigac¢éo de legislar so-
bre matérias cuja eficdcia ja se encontra exaurida, ou mesmo de aprovar
projetos de lei de conversdao com matérias estranhas — e, no mais das ve-
zes, de pouco carater republicano — para que o texto da MP original ndo
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venha a perder a eficicia e, assim, aumentar ainda mais a inseguranga
juridica vivida no Pais.

A alternativa apresentada nao soluciona os dilemas institucionais,
bem como ¢é possivel que a situagdo politica se deteriore a tal ponto que
qualquer deliberagdo seja inviavel; ainda assim, a formula descrita aci-
ma poderia trazer algum alivio as tensdes entre os Poderes, na medi-
da em que estrutura e democratiza o poder de agenda nas Casas do
Parlamento.

Conclusao

O modelo proposto por Montesquieu, como ja se afirmou, é per-
feito para aquilo que se propde: evitar a degeneragdo do sistema politi-
co. Nesse sentido, nos arranjos de Poderes da Inglaterra e dos Estados
Unidos - para ficar em dois exemplos paradigmaticos -, a configuracdo
pratica da separagdo dos Poderes apoiou-se em elementos ndo mencio-
nados - ou néo vislumbrados — por Montesquieu para viabilizar a go-
vernabilidade, justamente porque nio era este o objetivo de seu modelo.

A ado¢do de um modelo de separacdo de Poderes, na CRFB, mais
proximo ao sistema descrito pelo filosofo francés tampouco poderia
levar aqui a um resultado distinto: o chamado presidencialismo de coa-
lizao desenvolveu, ainda que de maneira reconhecidamente fragil, me-
canismos para gerar governabilidade — e muito mais apesar do arranjo
institucional do que por meio dele.

Prova disso sdo as chamadas bases institucionais do presidencia-
lismo de coalizdo, fundamentadas muito mais em excepcionalidades e
interpretagdes de vinculagdo juridica questionavel. Boa parte das ba-
ses em que se pretende desenvolver o presidencialismo de coalizdo sdo
consideravelmente frageis — caso das regras regimentais e dos acordos
politicos - e ttm mesmo sido deliberadamente desconstruidas por meio
de decisdes judiciais e alteracdes no arcabougo normativo que rege a
relacio entre os Poderes — caso das MPs, que viabilizariam o poder de
agenda do presidente da Republica. Tal cendrio, com efeito, gera forte
desestabiliza¢do institucional e fomenta a prética de formas ilicitas ou
pouco republicanas de negociagao.

O objetivo do presente trabalho é apenas apontar fragilidades na-
quilo que se convencionou chamar de bases institucionais do presi-
dencialismo de coalizao, as quais parecem estar transformando-se em
fissuras, e isso em um modelo conhecido por sua instabilidade. Em vir-
tude disso, tais impasses ndo poderdo ser solucionados com alteragdes
pontuais que restabelecam o anterior quadro de dominéancia do presi-
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dente da Republica ou com o aumento da interveng¢do do STF no Poder
Legislativo com o fito de suprir eventuais omissdes e ajustar desarran-
jos. E necesséria a revisio do modelo de separagdo de Poderes, a fim de
que sejam criados mecanismos institucionais robustos com condi¢des
de garantir seja a ndo deterioracéo do sistema, seja a governabilidade.

Nesse sentido, as duas propostas apresentadas visam apenas a ame-
nizar um quadro grave de desarranjo institucional, tendo em mente
que reformas profundas, por mais que sejam necessarias, dificilmente
ocorrerao no curto prazo. A estruturacio — e constitucionalizagdo - do
Colégio de Lideres como formulador da agenda legislativa democrati-
zaria e legitimaria a formulacdo de uma agenda pelo Poder Legislativo.
De igual modo, a inversdo da légica das hipéteses de edigdo de MPs,
de maneira a se explicitar as hipoteses em que a edi¢do é autorizada,
ao invés das hipoteses em que é vedada, forneceria uma baliza mais s6-
lida de controle, bem como imporia maior reflexdo ao chefe do Poder
Executivo antes da edi¢ao.
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INSTITUTIONAL BASIS AND DILEMMAS OF BRAZILIAN COALITIONAL
PRESIDENTIALISM

ABSTRACT: The article analyses aspects of Brazilian coalitional presidentialism, as to
evaluate which mechanisms allowed a relative institutional stability over the last decades
and which are the constitutional conflict areas concerning the government system
stablished by 1988 Constitution. Montesquieu’s classical model is efficient in achieving
its main objective: do not allow a full deterioration of the political system. Separation of
Powers’ concrete configuration, however, has always leaned on elements not mentioned
by the philosopher to achieve governability. Part of the institutional basis in which the
coalitional presidentialism should develop is fragile and another part is being deliberately
deconstructed by new legislation and judicial review. The solution demands a deep
revision of the whole institutional blueprint. Nevertheless, there are two proposals that
could soften institutional disarray: organization of a Leadership Committee able to set
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parliament’s agenda and clear enumeration of the situations in which the issuing of
provisional measures is possible.

KEYWORDS: CONSTITUTIONAL LAW. COALITIONAL PRESIDENTIALISM.
GOVERNMENT SYSTEM. PRESIDENTIALISM. MONTESQUIEU.

Como citar este artigo

(ABNT)

VIEIRA, Gustavo Afonso Sabdia. Bases e dilemas institucionais do presidencialismo de
coalizdo. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, v. 54, n. 215, p. 117-137, jul./set. 2017.
Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/54/215/ril_v54_n215_p117>.

(APA)

Vieira, G. A. S. (2017). Bases e dilemas institucionais do presidencialismo de coalizio.
Revista de Informagdo Legislativa: RIL, 54(215), 117-137. Recuperado de http://www12.
senado.leg.br/ril/edicoes/54/215/ril_v54_n215_p117

Referéncias

ABRANCHES, Sérgio Henrique. Presidencialismo de coalizio: o dilema institucional
brasileiro. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 5-32, 1988.
Disponivel em: <http://www.academia.edu/1956053/Presidencialismo_de_coalizdo_o_
dilema_institucional_brasileiro>. Acesso em: 14 jan. 2017.

AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Sobre a organizagio de poderes em Montesquieu:
comentarios ao capitulo VI do livro XI de “O espirito das leis”. Revista dos Tribunais, v. 97,
n. 868, p. 53-68, fev. 2008.

BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006.

BRASIL. Senado Federal. Resolugdo n® 93, de 1970. Da nova redagao ao Regimento
Interno do Senado Federal. [S.l: s.n.], 1970. Disponivel em: <http://www25.senado.
leg.br/documents/12427/45868/RISFCompilado.pdf/cd5769c8-46¢c5-4c8a-9af7-
99be436b89c4>. Acesso em: 15 ago. 2017.

. Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Didrio Oficial da Unido,
5 out. 1988.

. Camara dos Deputados. Resolugdo n* 17, de 1989. Aprova o Regimento Interno
da Camara dos Deputados. [S.1.: s.n.], 1989. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/
internet/legislacao/regimento_interno/RIpdf/Reglnterno.pdf>. Acesso em: 15 ago. 2017.

. Congresso Nacional. Resolugdo n® 1, de 8 de maio de 2002. Dispde sobre
a apreciagdo, pelo Congresso Nacional, das Medidas Provisorias a que se refere o
art. 62 da Constitui¢do Federal, e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, 9
maio 2002. Disponivel em: <http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.
jsp?jornal=1&pagina=3&data=09/05/2002>. Acesso em: 14 ago. 2017.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranga n. 24.356-2/DF. Impetrante:
Eduardo Werneck. Impetrado: Mesa da Camara dos Deputados e Presidente da Cdmara
dos Deputados. Relator: Min. Carlos Velloso. Didrio da Justi¢a, 12 set. 2003. Disponivel
em: <https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/771735/mandado-de-seguranca-ms-
24356-df/inteiro-teor-100487889%ref=juris-tabs>. Acesso em: 29 ago. 2017.

136| RIL Brasiliaa.54 n.215 jul /set. 2017 p.117-137



. Supremo Tribunal Federal. A¢do direta de inconstitucionalidade n. 2.984-3/DFE.
Requerente: Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB et al. Requerido: Presidente
da Republica. Relatora: Min. Ellen Gracie. Didrio da Justi¢a, 14 maio 2004. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=387218>.
Acesso em: 29 ago. 2017.

Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranga n. 25.588-9/DF.
Impetrante: Gildson Gomes dos Santos. Impetrado: Presidente da Mesa da Cémara
dos Deputados. Relator: Min. Menezes Direito. Didrio da Justica Eletrénico, 27
set.  2007. Disponivel —em:  <http://www.stfjus.br/portal/geral/verPdfPaginado.
asp?id=188903&tipo=D]J&descricao=DJE%20N%BA%20112%20-%2027/09/2007>.
Acesso em: 14 ago. 2017.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranga n. 26.441/DFE. Impetrante:
Antdnio Carlos Pannunzio et al. Impetrado: Presidente da Cadmara dos Deputados e Mesa
da Camara dos Deputados. Relator: Min. Celso de Mello. Didrio da Justi¢a Eletronico,
17 dez. 2009. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.
asp?id=457925&tipo=D]J&descricao=DJE%20N%BA%20237%20-%2017/12/2009>.
Acesso em: 14 ago. 2017.

. Supremo Tribunal Federal. Agao direta de inconstitucionalidade n. 4.029/DFE.
Requerente: Associagao Nacional dos Servidores do IBAMA. Relator: Min. Luiz Fux.
Didrio da Justi¢a Eletrénico, 26 jun. 2012. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/
geral/verPdfPaginado.asp?id=2241881&tipo=DJ]&descricao=DJE%20N%BA%20125%20
-%2026/06/2012>. Acesso em: 14 ago. 2017.

.Supremo Tribunal Federal. Mandado desegurangan.27.931/DFE Impetrante: Carlos
Fernando Coruja Agustini et al. Impetrado: Presidente da CAmara dos Deputados. Relator:
Min. Celso de Mello. Didrio da Justica Eletronico, 31 jul. 2017. Disponivel em: <http://www.
stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=13267811&tipo=DJ&descricao=DJE%20
N%BA%20168%20-%2031/07/2017>. Acesso em: 14 ago. 2017.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O parlamentarismo. Sao Paulo: Saraiva, 1993.

. Constituicio e governabilidade: ensaio sobre a (in)governabilidade brasileira. Sdo
Paulo: Saraiva, 1995.

KELLY, J. M. Uma breve histéria da teoria do direito ocidental. Tradu¢do Marilene Pinto
Michael. Sio Paulo: WMF Martins Fontes, 2010.

LEVINSON, Daryl J; PILDES, Richard H. Separation of parties, not powers. Harvard Law
Review, Cambridge, MA, v. 119, n. 8, p. 2312-2348, june 2006. Disponivel em: <http://Isr.
nellco.org/cgi/viewcontent.cgi?article=1024&context=nyu_plltwp>. Acesso em: 14 jan. 2017.

LIMONGTL, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Bases institucionais do presidencialismo de
coalizdo. Lua Nova, Sao Paulo, n. 44, p. 82-106, 1998. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=50102-64451998000200005>. Acesso em: 14 jan. 2017.

MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. O federalista. Tradugao Hiltomar
Martins de Oliveira. Belo Horizonte: Lider, 2003.

MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Bréde et de. O espirito das leis.
Tradugdo Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. Brasilia: Difusdo
Europeia do Livro, 1962.

SHEPSLE, Kenneth A. Analyzing politics: rationality, behavior and institutions. 2. ed. New
York: Norton & Company, 2010.

ZUCCA, Lorenzo. Montesquieu, methodological pluralism and comparative constitutional
law. European Constitutional Law Review, Cambridge, v. 5, n. 3, p. 481-500, oct. 2009.
Disponivel em: <https://www.cambridge.org/core/journals/european-constitutional-law-
review/article/div-classtitlemontesquieu-methodological-pluralism-and-comparative-
constitutional-lawdiv/90F1038 AB4DC14C77DC9E50F737924B4>. Acesso em: 14 jan.
2017.

RIL Brasilia a. 54 n.215 jul./set. 2017 p.117-137 {137



