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ARTIGOS

PODER DE DECRETO E ACCOUNTABILITY

HORIZONTAL:
DINAMICA INSTITUCIONAL DOSTRESPODERESE
MEDIDASPROVISORIASNOBRASIL POS-1988'

Luciano DaRos

RESUMO

O presente artigo pretende articular os estudos sobre as relacfes entre os poderes Executivo e Legislativo
com a bibliografia referente & chamada judicializacé@o da politica, de modo a melhor compreender como
processam-se 0s controles horizontais (horizontal accountability) no que diz respeito ao poder de decreto do
Presidente brasileiro, no contexto recente de democracia. Para tanto, realiza-se breve apanhado da bibli-
ografia recente, em Ciéncia Politica brasileira, sobre o papel das medidas provisorias, cotejando-se com
andlises tanto quantitativas como qualitativas dos fen6menos observados. Conclui-se pela concordancia
com a tese de acordo com a qual as medidas provisorias facilitam o controle da agenda pelo poder Execu-
tivo, havendo pequena obstrucéo a essa pratica tanto pelo Congresso Nacional como pelo Supremo Tribu-
nal Federal. As modifica¢des introduzidas pela promulgacdo da Emenda Constitucional n. 32/2001 permi-
tem observar, ao contrério do que se poderia pensar, a continuidade desse cenario, em vez de maior controle
sobre a atividade legislativa da Presidéncia da Republica. Explica-se isso com recurso a observacdo da
dindmica levada a cabo pelos trés poderes do Estado no periodo anterior a referida emenda, quando ja
vinham firmando-se os parémetros que vieram a ser incorporados no adendo a Constituicdo de 1988,
realizado em 2001. A observacdo dos dados coletados permite essa conclusdo, quando nédo aquela que
afirma a diminuicéo do controle sobre os decretos executivos, em especial no que se refere a concesséo de
liminares pelo Supremo Tribunal Federal, diminuida apds a promulgacéo da emenda.

PALAVRAS-CHAVE: medidas provisdrias; relagdes Executivo-Legislativo; judicializacdo da politica;

accountability horizontal; Brasil pds-1988.

I.INTRODUCAO

O poder de decreto de que dispde o Presidente
certamente € um dos institutos mais pol émicos da
atual democraciabrasileira. Descendente diretado
decreto-lei, instrumento de mesma funcéo duran-
te o periodo autoritario, amedidaprovistria(MP)
— nome do referido poder de decreto — logo tor-
Nou-se peca-chave para compreender a realidade
politicabrasileiracontemporanea. Oravistacomo
instrumento que permite ao poder Executivo im-
por unilateralmente sua vontade, ora vista como
instrumento de governabilidade deste mesmo po-
der do Estado, a verdade é que a discussao quase

1 O autor agradece ao Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnol 6gico (CNPq), pelo apoio finan-
ceiro recebido, ao Prof. Dr. André Marenco dos Santos,
estimulador da publicagdo destas idéias, e aos dois
pareceristas andnimos daRevista de Sociologia e Politica,
pelas sugestdes para aformatacdo final do artigo.

Recebido em 23 de outubro de 2006.
Aprovado em 16 de junho de 2007.

sempre remete as consideragdes sobre a dindmica
mais ampla do sistema politico do pais: se gover-
navel ou ingovernavel, se com poderes concentra
dos ou dispersos (PALERMO, 2000, p. 521).

Aqueles que véem no sistemapolitico brasilei-
ro uma multiplicidade de agentes politicos com
poder de veto (veto players), tendem a julgélo
ingovernavel, considerando as medidas proviso-
rias um dos poucos instrumentos capazes de ga-
rantir a governabilidade. Aqueles que, por outro
lado, véem o sistema politico brasileiro como com-
posto por um grande pdlo de atratividade — o po-
der Executivo — tendem a considerar as medidas
provisdrias um instrumento de supressdo do de-
bate legislativo, capaz mesmo de amesqguinhar a
participacdo do poder Legislativo na elaboracéo
de politicas publicas (policy-making). Travado
nesses termos, entretanto, o debate adquire um
cunho um tanto maniqueista, reduzindo-se sua
capacidade analitica.
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O propdsito do presente trabalho €, portanto,
empreender um estudo mais acurado da relacéo
entre o ingtituto da medida provisdria e o sistema
defreios e contrapesos daredidade brasileiraatu-
a. Paratanto, pretende-se mapear de modo inte-
grado a atuacgdo de cada um dos trés poderes do
Estado quanto ao poder de decreto do Presidente
brasileiro no contexto da democracia recente, o
gue possibilitara fugir de certos rotulos
inapropriados. 1sso significa néo apenas compre-
ender as rel agdes Executivo-L egislativo no Brasil
atual, mas também incorporar 0 poder Judiciério
aessaandlise. Deste modo, ter-se-a de tragar uma
ponte de comunicagdo entre os estudos sobre as
relaces entre os poderes Executivo e Legislativo
e 0s estudos sobre a chamada judicializagdo da
politicano Brasil. Isso significarealizar um esfor-
¢o ainda rasamente empreendido, qual seja, 0 de
trazer o poder Judiciério paradentro daanadise do
sistema politico, buscando relacioné-lo com are-
alidade politica dos demais poderes do Estado?.
Tal esforco provavelmente possibilitaratragar um
guadro mais fiel com respeito a maneira como
vem sendo realmente desempenhada a
accountability horizontal no Brasil3. Aidéiaé, por-
tanto, verificar como tem ocorrido o controle en-
tre as diversas agéncias do Estado sobre o poder
de decreto do Presidente brasileiro. Essa tarefa
serd empreendida reconstituindo-se a atuacdo de
cada uma dos ramos do poder do Estado no que
se refere a essa temética, iniciando-se pelo ano
gue marca 0 novo ordenamento juridico-politico
brasileiro, 1988, com apromulgacao danovaCons-

titui cBo.

2 Ostrabalhos de Matthew MacL eod Taylor (2004; 2006)
certamente incluem-se entre os poucos que se prop8em a
realizar esse empreendimento.

3 Emprega-seaqui adistingéo entreaccountability vertical
e horizontal, tal como proposta por Guillermo O’ Donnell
(1998). A primeirarefere-se ao controle eleitoral estabele-
cido entre representantes e representados, especialmente
por meio do voto retrospectivo (PRZEWORSKI, 1998;
ARATO, 2002). A segunda refere-se a0 controle exercido
entre os poderes do Estado e suamutuafiscalizagdo cotidi-
ana
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Primeiramente, pretende-se observar a atua-
G0 do poder Executivo, que rapidamente passa a
empregar as medidas provisdrias como atos de
governo. Ao afastar-se do caréter emergencial de
utilizacdo do instituto, o Presidente da Republica
fez com que as medidas provisorias fossem
freqlientemente empregadas como instrumento
ordinario de alteracdo do statu quo. A maior parte
dos conflitos em torno da utilizag&o do instituto
desembocara no Supremo Tribunal Federal, es-
peciamente por meio do instituto daAcéo Direta
de Inconstitucionalidade, que teve seus contor-
nos redefinidos na Constituicdo de 1988. Nesse
momento, pode-se observar 0 comportamento
adotado por aguela corte, inclusive aateracéo de
sua jurisprudéncia quanto aos quesitos de rele-
vancia e urgéncia para edi¢do de MP's, que pas-
sam a ser entendidos como passiveis de controle
de constitucionalidade jurisdicional. Mais recen-
temente, observou-se a movimentagdo do Con-
gresso Nacional quanto ao tema, com a aprova-
¢80 da Emenda Constitucional n. 32/2001, que,
de acordo com a impressdo majoritaria, buscou
controlar mais fortemente a prética legidativado
Presidente brasileiro. Analisar as possiveis causas
e os efeitos dessa ateracdo institucional também
ocuparéo as reflexdes a seguir.

Il. DELEGISLACAOEMERGENCIALAATODE
GOVERNO: O USO DE MEDIDAS PROVI-
SORIASPEL O PODER EXECUTIVO

Ja foi suficientemente demonstrada a conti-
nuidade legal entre a Constituicdo de 1967 e a
Constituicdo de 1988 no que se refere as normas
gue regem as relagdes entre os poderes Executivo
e Legislativo no Brasil (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003). Especifica-
mente no que se refere ao poder de decreto do
Presidente brasileiro, pode-se falar em umaconti-
nuidade bastante acentuada, tal qual se observa
no Quadro 1, logo abaixo, que apresentaaregula
mentagdo constitucional do decreto-lei naConsti-
tuicdo de 1967 e dasmedidas provisbriasnaCons-
tituicdo de 1988. Esta Ultima aparece ali em sua
versdo original, ou seja, sem as alteracdes
introduzidas pela Emenda Constitucional n. 32/
2001. Isso ocorre porgue os efeitos dessa emen-
da seréo objeto de andlise ulterior.
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QUADRO 1-REGULAGCAO CONSTITUCIONAL DA LEGISLAGCAO DE EMERGENCIA NAS CONSTITUICOES

DE 1967 E 1988

DECRETOLEIDA COHSTI'I'I.IICﬁO DE 1967

MEDDAS PROVIS ORIAS DA COMSTITUICAO DE 1938
(TEXTO ORIGIMNAL)

Ait. 58, O Presidente da Repldblica, emcasos de
urgéncia ou de interesse pdblico relevante, & desde
gue ndoresulte aumento de despesa, podera
expedir decretos com forga de lei sobre as
seguintes matéras:

| - seguranga nacional;
Il - finang as pdhlicas,

Paragrafo Onico. Publicado, o texto, gue terd
vigéncia imediata, 0 Congresso Macional o
aprovars ou rejeitarsd, dentro de sessenta dias, ndo
podendo ermnenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver
deliberacdo o texto serd tido como aprovado.

At 62, Em caso de relevancia e urgéncia, o
Fresidente da Replblica podera adatar medidas
provisdrias, com forga de lei, devendo subreté-las
de imediato a0 Congresso Macional, gue, estando
BT recess0, Serd convos ado extraordinatiamente
para se reunir o prazo de cinco dias.

Faragrafo Onico. As medidas provisddas perderdo
eficacia, desde a edigdo, se ndo forern convertidas
em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua
publicacdo, devendo o Congresso Macional

disciplinar as relagdes juidicas dela decomentes.

FONTE: BRASIL. Presidéncia da Republica (2006).

Dada a semelhanca entre ambos, pode-se &fir-
mar que amedida provisdriadescende diretamen-
te do padréo j& consagrado em 1967: um instru-
mento normativo acargo do poder Executivo des-
tinado, a0 menos do ponto de vistaformal, asitu-
acOes emergenciais. Figueiredo e Limongi (1999)
demonstraram, a partir dos debates realizados na
AssembléaNaciona Congtituinte (ANC) de 1987-
88, que as medidas provisorias haviam sido, em
principio, aceitas pelos constituintes para serem
empregadas em situagdes excepcionais. A idéiaera
buscar reduzir a acentuada participacdo do poder
Executivo no policy-making brasileiro, tentando-
se reverter, ou pelo menos controlar, um proces-
S0 que seiniciara aindaem 1964. Contudo, gran-
de parcela dos parlamentares defendeu a existén-
ciado instituto. Como bem afirmam os autores:

“A maioria dos constituintes defendeu aidéia
de que dotar o Executivo de poderes legidativos
emergenciais e extraordinarios era simplesmente
responder aos reclamos dos tempos atuais. Em
outras palavras. Segundo a opinido dos constitu-
intes a se expressar sobre o tema, executivos em
sociedades modernas precisam e sdo dotados de
instrumentos desse tipo” (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1999, p. 132).

Quer dizer, definiu-se que haveria um instru-
mento destinado a legislagdo emergencial e que
este ficaria adstrito ao poder Executivo. A idéia
gue norteava essas orientacfes, portanto, € de que

aexisténciadetal instrumento estaria condiciona-
daasuautilizagdo somente em situactes propria-
mente urgentes einadiaveis. Um exemplo disso €
a modificac8o da consequiiéncia do decurso do
prazo que diferencia o instituto de 1988 daquele
de 1967. Antes, com o decreto-lei, este eraconsi-
derado aprovado naauséncia de manifestagéo por
parte do poder Legislativo em sessentadias. Com
a Constituicdo de 1988, caso em trinta dias ndo
houvesse manifestacdo por parte do Congresso
Nacional, restariasem efeitosamedidaprovisoria
editada. Como bem afirmam Argelina Figueiredo
eFernando Limongi:

“A inversdo do decurso de prazo visava ga
rantir aparticipacdo efetivado Legislativo napro-
ducdo legal e, a0 mesmo tempo, inibir o recurso
do Executivo a sua prerrogativa de emitir decre-
tos. Dado o limitado prazo de vigéncia do decre-
to, ao emiti-lo o Executivo precisaria calcular as
chances de vé-lo aprovado dentro desse mesmo
prazo. Emitir um grande nimero de decretos po-
deria prejudicar a propria chance de vé-los apro-
vados. Com isso, O recurso a prerrogativa seria
reservado para medidas efetivamente extraordina
rias e para cuja aprovacdo 0 Executivo estivesse
relativamente certo de contar com apoio politico”
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p. 132-133).

Umavez promulgada a Constitui¢do de 1988,
o quesedeufoi queesseinstrumento emergencial,
inicialmente destinado a situagfes proprias desse
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nome, passou a ser usado como se instrumento
de legislagdo ordinériafosse. Houve umamodifi-
cacdo nas finalidades e situagdes nas quais seria
empregado o instituto. Em poucas palavras: a po-
litica do poder Executivo pautou-se por transfor-
mar as medidas provisérias, de instrumentos de
legislacdo emergencial, em atos ordinarios de go-
verno. A Tabela 1, logo abaixo, pode auxiliar na
compreensdo dessa dindmica. Observa-se desde
0 inicio, com o governo Sarney, uma politica de
forte ativismo legislativo da Presidéncia da Repu-
blica, editando-se em média pouco mais de sete
medidas provisdria por més. Muitas delas sao
convertidas, mas outras, além de ndo serem nem
sequer analisadas pelo Congresso Nacional, pas-
sam a ser reeditadas, contando com o consenti-
mento tacito do poder Legidativo.

Observa-se, também, ao longo do tempo, um
incremento substantivo no niimero demedidaspro-
vistriasreiteradamentereeditadas, especiad mentea
partir do governo Itamar Franco e com colabora-
¢cdo expressiva dos dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso. Essas reedigdes, contanto, ndo
podem ser consideradas unicamente alteractes
unilaterais do statu quo. 1sso porque muitas delas
simplesmente repetem sistemati camente o contel-
do de outras medidas provisdrias anteriormente
editadas, as quais ndo foram analisadas pelo poder
Legidativo. Elasintegram, portanto, o rol daguelas
medidas que contam com a indiferenca do Con-
gresso Nacional, implicando no jareferido consen-

timento tacito. Trata-se demedidas provisorias que
nem sequer entraram na pauta da casa legidativa.
Ressalte-se, entretanto, como observaram Octévio
Amorim Neto e Paulo Tafner (2002) que algumas
dessas reedicbes de medidas provisorias represen-
tavam alteragOes unilaterai s do statu quo, posto que
continham modificagdes no texto, se comparado
com o origina. Na visio dos autores, trata-se de
modificagdes que respondem ao que denominam
ser mecanismos de dlarme deincéndio, isto &, alte-
races unilaterais em razéo da acdo supervisorado
Congresso Nacional, em especial da base de sus-
tentac&o do governo, que gjustariaex post amedida
provisdria ao seu sabor.

Em sentido oposto, argumentam justamente
Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (2006).
Paraeles, aalteracdo unilateral — sejapelaedicdo
deumaMPoriginal, sejapelareedicdo com modi-
ficagdo — antes de ser um mecanismo de oitiva
dos reclamos da base do governo, seria um ins-
trumento de protegdo desta. 1sso porque evitaria
a elater de manifestar-se sobre medidas polémi-
cas, que eventual mente contrariariam parte de seu
eleitorado.

A despeito dessa discusséo, 0 que se observa
€ gue muito embora hagja um elevado nimero de
reedicOes, deve-se observar também que ha um
elevado contingente de medidas provisorias con-
vertidas em lei, havendo ainda um nimero bas-
tante discreto de medidas provisorias que néo te-
nham logrado viger (rejeitadas, sem eficaciaetc.).

TABELA 1 — QUADRO GERAL DE MEDIDAS PROVISORIAS ANTES DA EMENDA CONSTITUCIONAL

N° 32/ 2001
| EDICOES | REEDICOES | COMVERTIDAS | REJEITADAS ETC.

Samey 124 22 Q6 17
W édia mensal (17,5 meses4 714 1,24 5,48 IR=F
Caollor a4 70 74 24
Media mensal (20,5 meses) 2 2,249 242 nra
[tarmar 142 263 71 20
Meédia mensal (27 meses) 8,24 13,44 262 074
FHZ I 160 24448 130 16
Media mensal (48 meses) 3,23 a1,02 270 033
FHC I 103 26587 a3 T

M édia mensal (32 meses)S 3,22 a0,84 3,06 02z
Totais A149 A491 464 a4

FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Presidéncia da Republica (2006); BRASIL. Camara dos Deputados (2006).

4 Somente a partir de 5 de outubro de 1988, quando da
promulgagéo da nova Constitui¢éo.
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Emenda Constitucional n. 032/2001.
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Um modo mais direto de analisar-se os resulta-
dos apresentados na Tabela 1 talvez sgja construir
indices agregados, capazes de verificar aforcado
poder Executivo em implementar sua agenda de
governo por meio da utilizacdo de medidas provi-
sdrias. O sucesso do poder Executivo podeser mais
bem apreendido na depuracéo dos dados, constan-
te da Tabela 2, abaixo. Nela, sdo empregadas as
idéias de sucesso e fracasso presidencial na
implementac&o daagendado poder Executivo®. Os
indices sdo construidos da seguinte maneira. Su-
cesso presidencial representa a soma de todas as
medidas provisorias que vieram ater vigéncia, ndo
tendo sido obstaculizadas pelo poder Legidativo.
Seu cdculo é realizado por exclusdo: sdo todas as
medidas provisdrias originérias que ndo foram re-
jeitadas, declaradas prejudicadas, declaradas sem
eficacia ou vetadas. Dentre as que se incluem na
categoriadesucesso presidencial estéo aquel ascon-
vertidas (que implicam em consentimento explici-
to do Congresso Nacional), mas ndo seincluem as
reeditadas, porque, em sua grande maioria, 0s te-
mas tratados nelas repetem o contelido daguelas
gue |hes deram origem, majoritariamente ndo alte-
rando o statu quo, portanto. Por sua vez, fracasso
presidencial representa a soma de todas as medi-
das provisorias que ndo chegaram a ter vigéncia.
Séo elas: revogadas, rejeitadas, declaradas prejudi-
cadas ou declaradas sem €ficacia.

A probabilidade de umamedidaprovisoriavir
a ter vigéncia plena, sem restri¢6es parlamenta-
res, é bastante elevada. Ressalte-se que o indice
de 86,4% é muito préximo daquele da aprovacdo
dasleis deiniciativa do poder Executivo, no pro-
cesso legislativo comum (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1999). Esse mesmo indice, aliado as
taxasmensais de edi¢do, comprovao uso freqliente
do poder Executivo em alterar o statu quo, a par-
tir de medidas provisorias. Isto é, asreferidas ta-
Xas comprovam a tese anteriormente esbocada
segundo a qual o poder Executivo haveria trans-
formado as medidas provisorias, de legislacéo
emergencial, em ato de governo.

6 Mesmo ciente dacontrovérsiareferente as dificul dades
de medir-se 0 sucesso e o fracasso legislativo do poder
Executivo, a partir das taxas de aprovagéo e rejeicdo de
seus projetos enviados ao Congresso Nacional, como cons-
tado excelente artigo de Simone Diniz (2005), o presente
trabal ho os adotara como umaaproximag&o capaz defor-
necer um indicador razoavel mente seguro com respeito ao
que se pretende expor.

TABELA 2 — SUCESSO PRESIDENCIAL DE
MEDIDAS PROVISORIAS ANTES
DA EMENDA CONSTITUCIONAL N°

32/2001
NUMERO DE MEDIDAS PROVISORIAS
Sucessn a34
presidencial a6, 4%
Fracasso a4
presidencial 13.6%
Total F149

FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Presidéncia da Repu-
blica (2006); BRASIL. Camara dos Deputados (2006).

Um importante fato a salientar, e que explica
em grande medida o comportamento, adotado pelo
poder Legislativo, de anuir com tantas dessas
medidas, € que as medidas provisorias vigoram
desde suaedi¢do. Tal quadro criaumaposi¢ao de
carater reativo por parte do Congresso Nacional,
umavez que, ao analisar uma medida provisoria,
0 poder Legislativo ndo opta entre o statu quo vi-
gente e aquele a ser produzido pela medida, mas
opta sim entre a situacdo decorrente da edicéo da
medida e uma hipotética situagéo de rejeicéo des-
sa medida apos ela ter surtido efeitos préticos
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p. 26; SAN-
TOS, 2003, p. 22).

Por outro lado, provavelmente um dos mais
bem desenvolvidos argumentos capazes de expli-
car como deu-se essa transformacdo da natureza
das medidas provisorias € aguel e desenvol vido por
Figueiredo e Limongi (1999), a partir das consi-
deracdes de John Carey e Matthew Shugart (1998)
sobre 0 poder de decreto em poliarquias recentes.
Segundo essa visao, 0 uso de medidas provisori-
asndo pode ser entendido como um jogo de soma-
zero entre os poderes L egidativo e Executivo. Pelo
contréario, ndo haveria como se falar em uma ab-
dicacdo de poderes por parte do poder L egidativo.
Isso porque, de acordo com 0s autores, essa re-
lacdo seria melhor compreendida dentro de um
c6digo del egativo, aindaque ndo necessariamente
explicito. Os parlamentares néo teriam de arcar
com oseventuais custos de responsabilizar-se pelo
desempenho do governo, deixando essa atividade
inteiramente a cargo do poder Executivo. E por
essa razéo também que o ingtituto da delegacéo
legislativa, presente na mesma Constitui¢éo, ndo
recebeu as preferéncias no policy-making brasi-
leiro da atualidade. 1sso porque ele implicariaem
0 Congresso Nacional ter de imiscuir-se com a
atividade de governo e, assim, eventua mente, ter
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de aparecer como responsavel direto por medidas
eventualmente impopulares, capazes inclusive de
contrariar boa parcela do eleitorado’.

1. JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBU-
NAL FEDERAL: CONTINUIDADE OU MU-
DANCA?

Ha uma sabidadificuldade naidentificagéo de
casos paradigmaéticos (leading cases) em meio a
vasta jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fede-
ra (ROCHA, 2006). Entre outros fatores, even-
tualmente referentes a falta de clareza nos
posicionamentos daquela corte, o desenho
institucional —especia mente processual erecursal
— influencia decisivamente nesse sentido. A so-
brecarga considerdvel de processos e recursos a
gue o STF é submetido anual mente supera em
muito a quantidade de julgamentos realizados por
outros tribunais de mesma envergadura no mun-
do, criando um padr&o de produco jurisprudencial
fragmentado e dificultando alocalizagdo de casos
paradigméticos. Assim, para se contornar seme-
Ihante obstacul o e poder examinar o desempenho
do tribunal quanto ao que aqui € estudado, o pre-
sente trabal ho optou por analisar sob dois angulos
complementares 0 modo como o STF vem atu-
ando no que se refere ao poder de decreto do Pre-
sidentebrasileiro.

Por um lado, e mesmo tendo-se ciénciado que
jafoi dito, buscou-se verificar casos aos quais a
corte recorria com freqliéncia para embasar seus
propriosjulgamentos, identificando-se neles aque-
les que poderiam ser leading cases referentes a
dindmica das medidas provisorias do Presidente
brasileiro. Para se ter certeza quanto a importan-
cia desses casos na jurisprudéncia do STF, bus-
cou-se coteja-los com adoutrinade Direito Cons-
titucional brasileiro, que realiza esse mesmo tipo
de estudo. Por sua caracteristica essencial, pode-
se dizer que essa € uma analise qualitativa dos
julgamentos empreendidos pelo STF. Por outro
lado, realizou-se uma pesquisaque enfatizaaana-
lise quantitativa dos julgamentos, sejam eles de
meérito das agdes propostas, segjam eles de pedi-
dos de liminar, buscando-se identificar quais as
restri¢cBes que aquel e tribunal vem opondo as me-
didasprovisorias. Essaandliserealizao escrutinio

7 Argumentacao semel hante pode ser encontradanainflu-
ente obrade John Huber (1996), no que serefereao uso de
procedimentosrestritivos pel o governo francés no periodo
daV Republica
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detodas asA¢oes Diretas de | nconstitucionalidade
(ADIns) propostas contra MPs, desde o advento
daConstituicdo de 1988. Aqui, tal qual sereadlizou
na secdo imediatamente anterior, também ser&o
empregadas as categorias de sucesso e fracasso
presidencial. Entretanto, precisa-se realizar um
complemento: muitas a¢Bes ou pedidos de
liminares sdo julgados parcialmente procedentes
ou parcialmente improcedentes. Trata-se de uma
situagdo dubia, que ndo necessariamente denota
derrotaou vitériado Presidente daRepublica. Tais
situagdes serdo aqui intituladas semi-sucesso/fra-
casso presidencial. Assim, portanto, a partir da
confluénciadesses doisexames (qualitativo equan-
titativo), espera-se delinear um quadro capaz de
identificar o desempenho do referido tribunal no
gue se refere ao poder de decreto do poder Exe-
cutivo no Brasil.

Passa-se, entéo, deimediato, ao primeiro exa-
me. Para isso, entretanto, Sera necessario recor-
rer aguelaquefoi provavel mente aprimeiramani-
festagdo da corte sobre o poder de decreto do
Presidente brasileiro. 1sso se deu ainda sob a vi-
géncia da Constituicdo de 1967, em pleno
autoritarismo, e de certo modo firmou os termos
do debate. Trata-se da discussdo em torno dagui-
lo que pode ser designado controle procedimental,
isto €, o controle sobre os requisitos formais para
a edicdo do decreto e ndo exatamente o controle
sobre o teor da nova legislagdo, que se poderia
chamar de controle substantivo8.

No ano de 1967, o Supremo Tribunal Federa
deparou-se com o Recurso Extraordinario n°®
62.739 e neleteve que decidir sobre a possibilida
de de controle juridico dos requisitos para a edi-
¢80 de decretos com forca de lei pelo poder Exe-
cutivo de entdo®. Informava a Constituicdo da-
guele ano, como visto anteriormente, que em ca-
sos de “urgéncia’ ou de “interesse publico rele-

8 |mportante observar que John Ferejohn e Barry Weingast
(1992) consideram a manifestacdo sobre preferéncias
procedimentais (procedural preferences) a maneira por
excelénciaatravés da qual o poder Judiciario intervém no
sistema politico.

9 Observe-sequeo referido Recurso Extraordinrio ndo foi
interposto, ao menos aparentemente, com o fito oposicio-
nista de barrar-se a atividade legidativa do Presidente da
Republica, mas antes como uma estratégia processual em-
pregadapel os advogados natentativade melhor defender os
interesses de seus clientes, que pouco ou nenhum interesse
possuiam de imiscuir-se no jogo propriamente politico.
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vante”, poderiao Presidente daRepublicaexpedir
tais decretos. A questdo que entdo se colocou ao
tribunal era saber se haveria possibilidade de de-
terminacdo e de controle juridico dos requisitos
constitucionais (urgéncia e/ou interesse publico
relevante) para edicdo de tais decretos. Naguela
oportunidade, o tribunal manifestou-se de manei-
raperemptoéria. O julgamento, realizado pelo Tri-
bunal Pleno, contou com o Ministro Aliomar Ba-
leeiro como relator e determinou, por maioria de
votos, que a apreciacdo de tais requisitos assume
caréter politico, estando entregue ao juizo de
discricionariedade do Presidente da Republica,
ressalvada apreciagdo contréria do Congresso
Nacional. Dessamaneira, o tribunal retirava-seda
funcd@o de apreciar os atos do poder Executivo,
entregando a tarefa inteiramente ao poder
Legidlativo, que se encontrava, como é sabido,
significativamente enfraquecido, dado o
autoritarismo de entao?O.

Assim, os decretos-lel foram amplamente uti-
lizados pel o Presidente naaprovagao de suaagen-
da, com reduzidissima atuag8o do Congresso
Nacional, como demonstra o excelente trabalho
de Charles Pessanha (2002). O padréo estabel eci-
do com o julgamento daquel e recurso firmou uma
jurisprudéncia cuja possibilidade de transplanta-
¢ao para o regime democratico ndo seria pegque-
na. 1sso porque, para a edicdo de medidas provi-
sdrias, a Constituicdo de 1988 fala em requisitos
constitucionais muitos semel hantes aos da cons-
tituicdo que a precedeu. Uma vez que ha clara
continuidade nas regras gque regem as relagoes
entre os poderes Executivo e L egislativo entreum
periodo e outro (FIGUEIREDO & LIMONGI,
1999, p. 11), isso poderia reforcar a inércia
jurisprudencial, optando o tribunal por ndo seimis-
cuir naatividade legislativada presidénciadaRe-
publica. N&o foi isso, entretanto, o que ocorreu,
ao menos considerando o julgamento queiniciou
0s debates sobre 0 tema, no STF, apds a promul-
gacdo da nova carta constitucional. Trata-se do
julgamento do pedido deliminar daAc¢éo Diretade
Inconstitucionalidade n. 162-1, movidapelo Con-

10 vale ressaltar que comportamento idéntico pdde ser
verificado naArgentinadurante seu Ultimo periodo autori-
tario. Observa-se também |4 al6gica segundaaqual a Su-
premaCorte daguel e paisretirava-se daarenapolitica quan-
to ao controle dos requisitos constitucionais de “ necessi-
dade” e “emergéncia’ para a edi¢do dos atos executivos
pela Junta Militar (GROISMAN, 1985).

selho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
contra a medida proviséria n. 111, de 1989, que
versavasobrelegidacéo processual pena. Naquela
ocasido, o tribunal manifestou-se, ao contrario da
primeira, de maneira reticente. Quer dizer, com
certatimidez, masndo seretirando completamente
da arena politica. Dessa maneira, o tribunal ndo
determinavade modo suficientemente claro como
poderia vir a intervir na atividade legidativa da
presidéncia. Tampouco dava sinais de que pre-
tendia agir muito fortemente nesse sentido. Ob-
Servou-se, portanto, apenas umaleve inflexdo em
relacdo ao padrdo ja delineado durante o
autoritarismo, muito embora os termos do debate
tenham se fixado novamente em torno dos requi-
sitos constitucionais de “relevancia e urgéncia’
para a edicdo de medidas provisorias.

Nas palavras do acérdéo que decidiu a ques-
t&0, o qual contou com o Ministro MoreiraAlves
como relator: “Os conceitos de relevancia e ur-
génciaaque serefere 0 artigo 62 da Constituigéo,
como pressupostos paraaedicao de M edidas Pro-
visdrias, decorrem, em principio, do juizo discri-
cionério de oportunidade e de valor do Presidente
da Republica, mas admitem o controle judiciério
guanto ao excesso do poder de legidar, o que, no
caso, ndo se evidenciade pronto” (BRASIL. SU-
PREMO TRIBUNAL FEDERAL, 20063, p. 48).

Depreende-se da leitura que o tribunal abriu-
seapossibilidade de controlar atoslegisativos do
poder Executivo. Por outro lado, ndo apenas néo
0 aplicou ao caso em questdo, como também ndo
definiu por meio de quais parémetros partiriapara
identificar como e quanto atuaria no sentido de
considerar esta ou aquela medida provisoria
abusiva. A introducdo desse espaco de incerteza
gerou basicamente dois padrfes jurisprudenciais
distintos: por um lado, certos acérdéos posterio-
res decidiram que os critérios de urgénciae rele-
vancia estdo sujeitos somente ao juizo do poder
Executivo e que extrapolariam a competéncia do
STF (idem, 2006b; 2006c¢); por outro lado, cer-
tas decisdes voltaram a ADIn 162-1 e resgata-
ram-lhe o sentido, afirmando que ha possibilida
de, ainda que residual, de controle judiciério so-
bre a edi¢do de medidas provisorias (idem, 2006d;
2006€).

Esses padrdesintercalam-se de modo intermi-
tente e impedem, portanto, a criagdo de um
parémetro seguro, do ponto de qualitativo, sobre
como o STF decide em matéria de medidas pro-
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visorias. Um ponto interessante arespeito do qual
Oscar Vilhena Vieira (2002) chama a atengdo é o
julgamento proferido pelo STF sobre a possibili-
dade de reedic8o de medida provisoriaja expres-
samente rejeitada pelo Congresso Nacional. Na
ocasi 80, 0 entdo Presidente Fernando Collor ten-
tou reeditar a medida provisoria n® 185, rejeitada
pelo Congresso Nacional, sob a forma de uma
“nova’ medida provisdria, ade n® 190, que guar-
dava 6bvia semelhanca com a primeira, com ape-
nas poucos detalhes diferindo uma da outra. O
assunto foi decidido na ADIn n° 293-7, proposta
pela Procuradoria-Geral da Republica, em uma
situacdo na qual o tribunal desempenhou clara-
mente o papel de arbitro do conflito entre os dois
outros poderes (ARANTES, 1997, p. 194-196)11.
Sua decisdo pendeu para o lado do poder
Legidativo, rejeitando o queforatentado pelo po-
der Executivo. Muito embora possa-se conside-

rar essa decisdo inovadora, posto que contréaria
ao interesses do poder Executivo, deve-se lem-
brar que o tribunal muito provavelmente s6 assim
decidiu porque encontrou apoio politico para sua
decisdo no &mbito do préprio poder Legidativo
(HOWELL, 2003; IARY CZOWER; SPILLER &
TOMMASI, 2006). Isso corrobora a dificuldade
de classificar-se 6rgaos dessa natureza como ins-
titui¢des contra-maj oritérias (KOOPMANS, 2003,
p. 98-128), em especia em ambientes politicos
com poderes concentrados (ANDREWS &
MONTINOLA, 2004; COUSO, 2004).

Passando ao que antes chamou-se de andlise
guantitativa dos julgamentos do STF, pode-se
observar que os indices de restrigdes impostas ao
poder Executivo pelo 6rgéo de clpula do poder
Judiciério brasileiro é bastante semelhante aquele
apresentado pelo préprio Congresso Nacional.
Veja-se aTabela 3, logo abaixo.

TABELA 3 — MEDIDAS PROVISORIAS NO STF ANTES DAEMENDA CONSTITUCIONAL N. 32/2001

JULGAMENTOS DE LIMINAR

| JILGAMENTOS DE MERITO

Sucesso 2
Fresidencial 828%
Fracasso 22
Fresidencial 8,6%
Semi-sucessn 22
Presidencial 8.6%
Semi-totais 266

240
a3, 4%
2
0,7%
2
0,7%
244

FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2007).

Aindaque ndo se pretendaficar adstrito aesse
tema, importa ressaltar que o grande nimero de
acOesjulgadas prej udicadas a tera substancialmen-
te 0 comportamento geral que se observa estatis-
ticamente no Supremo Tribunal Federal, influin-
do na ordem de 20% em favor do poder Executi-
vo (DA ROS, 2007). Muitas agles tendem a ser
julgadas nesse sentido a partir de uma conjuncgao
de basicamente dois fatores. Em primeiro lugar, a
processualistica diferenciada do instituto da me-

11 Observe-se que amedidaprovisdrian. 190 foi atacada
no Supremo Tribunal Federal por amplo arco de forgas
politicas por meio de outras quatro A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade que se somaram aquelaprimeira, pro-
postapelaProcuradoria-Geral daRepiblica. Sdo elasasde
n. 294-5 (proposta pelo PDT), n. 298-8 (proposta pelo
PSDB), n. 300-3 (proposta pelo PC do B) e ade n. 302-0
(proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advoga-
dos do Brasil).
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didaprovisoria, que, por si sd, dadasuaceleridade,
dificulta sobremaneira o controle pelo STF
(WERNECK VIANNA et al., 1999, p. 143). Por
outro lado, a quantidade bastante elevada de pro-
cessos submetidos a julgamento naguele tribunal
dificulta o foco em questdes mais rel evantes, des-
viando a atuacdo do 6rgdo muitas vezes para te-
mas pouco controversos e de envergadura mais
reduzida (CASTRO, 1997).

Da confluéncia de um instrumento normativo
extremamente célere na geracdo de efeitos con-
cretos (medida provisoria) com uma sobrecarga
bastante elevada de processos a serem julgados,
0 STFvémuitosde seusjulgamentos sobre o poder
de decreto do Presidente brasileiro serem prejudi-
cados por perda de objeto das agdes. 1sso se veri-
fica especialmente nos casos em que ha reedicdo
ou conversdo da medida em lei. Isso porque a
medida provisoriaorigindriadeixadeter vigéncia
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guando qualquer desses dois eventos
supervenientes se observa, no entendimento da-
guela corte. Dai deduz-se, portanto, que ndo ha o
gue julgar sobre um instrumento normativo que
ndo produz mais efeitos. Decidindo assim, o tri-
bunal firmou sblidajurisprudénciaeximindo-sede
examinar acongtitucionalidade dosrequisitospara
a edicdo de diversas medidas provisorias (BRA-
SIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2006f;
20069).

Pode-se verificar, portanto, que, emborao STF
tenha se aberto a controlar o poder de decreto do
Presidente brasileiro, isso ndo foi feito com o ri-
gor esperado por muitos, em especial por parte
da comunidade juridica, da qual, ainda hoje, sdo
projetadas severas criticas pelo modo como agiu
e como vem agindo. Em verdade, o tribunal ten-
deu a restringir sua propria atuacdo, nao
obstaculizando severamente as agOes empreendi-
das pelo Presidente. A atuacéo geral do 6rgéo,
entretanto, tornou claros alguns conflitos e gerou
certos posicionamentos. Alguns desses, inclusi-
ve, acabaram por influir sobre a mudanca
ingtituciona representadapel aaprovacdo daEmen-
da Constitucional n. 32/2001, como passa-se a
ver a seguir.

IV. DINAMICA PARLAMENTAR EMUDANCA
INSTITUCIONAL: A APROVAGCAO DA
EMENDA CONSTITUCIONAL Ne° 32/2001
PELO CONGRESSO NACIONAL E SEUS
EFEITOS SOBRE O SISTEMA POLITICO

A Emenda Constitucional n. 32, de 11 de se-
tembro de 2001, é fruto, a0 que parece, de um
raro momento em gque o Congresso Nacional, por
meio de um longo e demorado caminho, superou
seus dilemas de acéo coletiva e seus elevados cus-
tos de transagdo, agindo com motivacOes mais
institucionais do que propriamente partidarias.
Como forma de corroborar essa assertiva, pode-
se recorrer as votagOes realizadas para a aprova-
¢80 dareferida emenda a Constitui¢do. Em prati-
camente todas elas, h4 uma votacdo expressiva
em seu favor, com margem restritissima para a
0posi¢ao, quase beirando a unanimidade; em pra-
ticamente todas as situagOes, os votos favoraveis
ao projeto atingiram a casa dos 400, ao passo que
0S Votos contrarios ndo ultrapassaram um Unico
digito em nenhuma vez.

Apresentado através da Proposta de Emenda a
Condtituicdo (PEC) n. 472, em maio de 1997, o
projeto dareferidaemendatramitou naCamarados
Deputados e no Senado Federa por mais de 50
meses, com significativos adiamentos de votacéo e
de discusséo, corroborando a tese de acordo com
aqual osprojetosdeiniciativado propriolegidativo
tendem a ser de lento percurso até a sua aprovagdo
final por ambas casas (AMORIM NETO & SAN-
TOS, 2002; 2003). Em que pese essa demora, sal-
ta aos olhos a extensa regulacdo conferida pelo
Congresso Nacional & nova redagéo do artigo 62,
da Condtituicdo Federal, que disciplina a matéria,
como pode-se ver no Quadro 2, logo abaixo.

QUADRO 2 - REGULACAO CONSTITUCIONAL DAS MEDIDAS PROVISORIAS ANTES E DEPOIS DAEMENDA

CONSTITUCIONAL N. 32/2001

ARTIGO 62 DA CONSTITUICAO FEDERAL
ANTES DA EC 3272001

ARTIGO 62 DA CONSTITUIGAD FEDERAL APOS
A EC 322001

Art. B2, Em caso de relevancia e urgéncia, o
Fresiderte da Repdblica podera adotar medidas
provisdrias, comforga de lei, devendo submeté-las
de imediato ao Congresso Macional, que, estando
erm recesso, sera convocado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias.
Faragrafo Onico. &5 medidas provisarias perderdo
eficacia, desde a edigdo, se ndoforem corvertidas
erm lei no prazo de trinta dias, a partir de sua
publicacdo, devenda o Congresso Macional
disciplinar as relagdes juridicas dela dec orrentes.

At B2, Emcaso de relevancia e urgéncia, o
Presidente da Repdblica podera adotar medidas
pravisdrias, com forga de lei, devendo submetélas
de imediato a0 Congresso Macional.
§1°Evedada a edigdo de medidas pravisdrias
sobire matéria;
| - relativa
& nacionalidade, cidadania, direitos politicos,
partidos politicos e direito eletoral;

b direito penal, processual penal e processual civil;
£y organizagdo do poder Judiciatio e do Ministério
Fublico, a carteira e & garantia de seus membros;
i planos plurianuais, diretrize s orgamentarias,
orgamento e creditos adicionais e suplemerntares,
ressalvado o previsto no art. 167, § 3%

Il - que vise a detengdo ou seqglestra de bens, de
poupanga popular od qualguer outro stivo
financeirm;
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Il - reservada a lei complementar;

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional e pendente de sancéo ou veto
do Presidente da Republica.

§ 2° Medida provisoria que implique instituicdo ou
majoragdo de impostos, exceto 0s previstos nos
arts. 153, 1, I, IV, V, e 154, Il, s6 produzira efeitos

no exercicio financeiro seguinte se houver sido
convertida em lei até o dltimo dia daquele em que
foi editada.
§ 3° As medidas provisoérias, ressalvado o disposto
nos 88 11 e 12 perderéo eficacia, desde a edicéo,
se ndo forem convertidas em lei no prazo de
sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma
vez por igual periodo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as
relagGes juridicas delas decorrentes.
§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da
publicac@o da medida proviséria, suspendendo-se
durante os periodos de recesso do Congresso
Nacional.
§ 5° A deliberagdo de cada uma das Casas do
Congresso Nacional sobre o mérito das medidas
provisérias dependera de juizo prévio sobre o
atendimento de seus pressupostos constitucionais.
§ 6° Se a medida provisdria ndo for apreciada em
até quarenta e cinco dias contados de sua
publicacéo, entrard em regime de urgéncia,
subseqglientemente, em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que
se ultime a votagéo, todas as demais deliberacdes
legislativas da Casa em que estiver tramitando.
§ 7° Prorrogar-se-4 uma unica vez por igual periodo
a vigéncia de medida proviséria que, no prazo de
sessenta dias, contado de sua publica¢ao, ndo tiver
a sua votagao encerrada nas duas Casas do
Congresso Nacional.

§ 8° As medidas provisorias terdo sua votacéo
iniciada na Camara dos Deputados.

§ 9° Cabera a comissao mista de Deputados e

Senadores examinar as medidas provisorias e
sobre elas emitir parecer, antes de serem

apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de
cada uma das Casas do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma sessao

legislativa, de medida proviséria que tenha sido

rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por
decurso de prazo.

§ 11. N&o editado o decreto legislativo a que se
refere o § 3° até sessenta dias apds a rejei¢do ou
perda de eficacia de medida provisoria, as relagdes

juridicas constituidas e decorrentes de atos
praticados durante sua vigéncia conservar-se-8o por
ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando

o0 texto original da medida provisoria, esta manter-

se-a integralmente em vigor até que seja
sancionado ou vetado o projeto.

152

FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Presidéncia da Republica (2006).
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Como observa-se, pode-se afirmar que houve
uma preocupacao bastante acentuada em regular
aqueles que, juridicamente, sdo designados os re-
quisitosmateriais de edi¢ao das medidas provisd-
rias, isto €, os temas especificos sobre os quais
elas podem ou néo versar. Certos assuntos, as-
sim, deixaram de ser passiveis de regulacdo via
medidas provisérias. Entre eles, pode-se desta-
car: matéria orcamentéria, Direito Penal, Direito
Processual Penal, sequiestro de ativos financeiros,
entre varios outros, como pode-se extrair da lei-
turado § 1° do referido artigo da Constituicéo. A
hipdtese é que tal regulacdo decorre diretamente
da experiéncia vivida nas rel agdes entre os pode-
res Executivo, Legidativo e Judiciério no periodo
apos apromulgagdo da Constituicéo de 1988. 1sso
porque muitos desses temas foram objeto de
interacOes relevantes, tanto no ambito do parla
mento, como ha esfera prépria dos tribunais.

Trés exemplos sdo especiamente interessan-
tes parailustrar o alegado:

1) consta na nova redacdo do art. 62, em seu
819 1, a proibicdo de sequiestro de ativos finan-
ceiros viamedida provisoria. Tal fato, obviamen-
te, sO pode ser compreendido se considerado o
Plano Collor e todos os sérios conflitos que dele
decorreram envolvendo tanto o poder Legidlativo
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p. 157-191)
como o poder Judici&rio, em especial, quanto ao
ultimo, no que se refere aos tribunais que se situ-
am mais abaixo na estrutura hierarquica
(ARANTES, 1997);

2) consta ainda na nova redacdo do art. 62,
emseu 8§81° 1, “b", avedacdo de medida provisd-
ria que verse sobre Direito Penal e Processual
Penal. Novamente, sO pode se compreender essa
vedacdo sefor considerado o julgamento daADIn
n° 162-1, movida pelo Conselho Federal da Or-
dem dos Advogados do Brasil contra a medida
provisoria n® 111, de 1989, como demonstrado
anteriormente, que versava sobre o instituto da
prisdo temporéria. Foi apartir do julgamento des-
saADIn que o Supremo Tribunal Federal alterou
sua jurisprudéncia no tocante ao controle dos re-
quisitos de urgéncia e relevancia para edigdo de
medidas provisdrias, modificando o estabelecido
na década de 1960;

3) avedacdo de reedicao de medida provisdria
expressamente rej eitada pel o Congresso Nacional
s6 pode ser adequadamente compreendida se for
lembradaaADIn 293-7, naqual o proprio STF ja

instituia tal restricdo. Carlos Pereira, Timothy
Power e Lucio Renné (PEREIRA; POWER &
RENNO, 2006) referem-se a essa alteragio como
seelafosse umainteiranovidadeintroduzidapela
Emenda Constitucional n. 32/2001, o que justifi-
caria uma expectativa por incremento no controle
sobre as medidas provisorias pelo poder
Legidativo, o que, de acordo com sua visdo, néo
teria se verificado. Tal surpresa sO pode ser en-
tendida porque faltou aos autores atentarem a di-
namica jurisdicional, que ja previa essa restricéo
desde o inicio dos anos 1990. Novamente, vale
ressaltar aimportancia de agregar o poder Judici-
ario aandlise dasinstituicbes politicas brasileiras
se 0 que se pretende € obter um padrdo mais
acurado a respeito desta dinamica.

Os exemplos arrolados acima gjudam a ilus-
trar, portanto, que grande parte das restri¢des
materiai simpostas ao poder Executivo com apro-
mulgacdo da Emenda Constituciona n. 32/2001
decorreram da experiénciavividanos anos anteri-
ores no que se refere as relacdes entre os trés
poderes do Estado. De certa maneira, pode-se di-
zer gque a emenda tornou claros certos
posicionamentos firmados ao longo dos anos, tanto
no ambito do poder Legislativo, como em sede
jurisdicional. Desse modo, pode-se afirmar que a
referida emenda, ao invés de estar promovendo
alteragdes profundas no sistema politico, estaria
consolidando posi¢des que ja vém solidificando-
se ao longo dos anos. Caso contrario, como en-
tender afalta de manifestacGes do poder Executi-
VO com a aprovagdo da emenda?

A verdade, entretanto, € que aEmenda Consti-
tucional n. 32/2001 ndo introduziu apenas altera-
¢cOes materiais, mas também procedimentais refe-
rentes ao processo legislativo diferenciado do ins-
tituto da medida provisoria. Nesse particular, a-
gumas modificagcdes devem ser destacadas. Ob-
serve-se gque a referida emenda ndo restringiu in-
tegralmente a possibilidade de reedi¢do de medi-
das provisorias, 0 que ainda pode ser realizado
por um periodo de limitado de tempo. Antes, as
medi das provisorias deveriam ser apreciadas pelo
Congresso Nacional em trinta dias, ou perderiam
eficacia. Agora, 0 prazo estendeu-se para sessen-
ta dias, prorrogaveis por mais sessenta, quando,
entdo, a medida provisdria ingressa automatica-
mente em votagdo no plenario, trancando a pauta
até o momento de ser apreciada. Sdo, portanto,
cento e vinte dias possiveis de vigéncia sem a
manifestacdo da casalegislativa, o0 que equivalea
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uma edicao maistrés reedicbes do periodo anteri-
or (SAMPAIQ, 2006, p. 11-12).

O principa ponto, entretanto, é que, com o
trancamento de pauta, as medidas provisdrias pas-
sam ater necessariamente de passar pela aprecia-
¢do do Congresso Nacional, extinguindo-se ague-
las medidas provisdrias que ganhavam vigénciae
continuavam reiteradamente aviger sem qual quer
manifestacdo da casa legislativa. Dessa maneira,
aobrigatoriedade da aprovacdo ou ndo dos decre-
tos executivos pelo Congresso Nacional acabou
por extinguir aguel es casos nos quai s haviamedi-
das provisorias que vigoravam sem que fossem
convertidas em lei. Um efeito importante a ser
mencionado, portanto, diz respeito a essa impos-
sibilidade, ao menosdo ponto devistaformal. I sso
pode levar a crer que tenha ficado evidente o in-
cremento de controle que pode ser exercido pelo
poder Legislativol2,

A reduzidaparceladaliteraturaque se pronun-
ciou arespeito dareferida emenda, tendeu avé-la
como fator defortalecimento do poder Legidativo,
muito embora as andlises que deram origem aes-
sas opiniBes ndo tenham sido exaustivas
(PESSANHA, 2002; FIGUEIREDO & LIMONGI,
2003). Outra parcela da literatura (PEREIRA;
POWER & RENNO, 2006), que estudou a emen-
damaisafundo, esperava, pelo que dispbe o0 novo
texto, maior controle e menos ativismo presiden-
cial, tendo-se surpreendido com o que viu. Uma
andlise mais acurada, entretanto, aindatera de es-

perar. Por ora, cumpre observar, no ambito das
alteracOes procedimentais, que houve a revoga-
¢80 da Resolugdo n° 01/1989, do Congresso Na-
cional, tendo sido substituida pela Resolugéo n°
01/2002. Muito embora ndo haja alteracdes subs-
tantivas, vale ressaltar que dobrou o nimero de
parlamentares integrantes da Comissao Mista en-
carregada de emitir parecer sobre medidas provi-
sorias. De 12 (seis senadores e seis deputados)
passou-se a 24 (12 senadores e 12 deputados), o
gue, a menos em tese, pode significar maior con-
trole sobreautilizag&o do instituto, posto que pos-
sibilita a participacdo de uma maior nimero de
partidos nareferida Comissdo Mista. 1sso poderia
significar, também, e novamente do ponto de vis-
ta especulativo, mais dificuldades do poder Exe-
cutivo em fazer sua agenda ser aprovada através
demedidas provisorias, posto que demandariamais
negociacdes decorrente dos dilemas de agéo cole-
tivainerentes ao incremento do nimero de atores
envolvidos.

A andlise, entretanto, ndo pode se esgotar na
mera leitura dos dispositivos constitucionais e re-
gimentais. Para que se possa afirmar se houve ou
ndo real fortalecimento do controle parlamentar
sobre o0 uso do poder de decreto pelo poder Exe-
cutivo deve-se comparar as taxas de sucesso e de
insucesso presidencial dos periodos anterior e
posterior a aprovagdo da emenda. O resultado
encontra-se sintetizado naTabela4, abaixo, eapon-
ta para a estabilidade no sucesso da Presidéncia
em legidar através de MPs.

TABELA4—SUCESSO E FRACASSO PRESIDENCIAL NAAPROVAGCAO DE MEDIDAS PROVISORIAS, ANTES
E DEPOIS DA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 32/2001

ANTES DA EC 3272001 APOS A EC 32/2001 TOTAL
{155 MESES) {61 MESES)
Sucesso a34a 248 793
Presidencial 86, 4% 87 7% 86, 9%
Fracasso a4 36 120
Fresidencial 13,6% 12,3% 131%
Total B19 2045 913

FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Presidéncia da Republica (2006); BRASIL. Camara dos Deputados (2006).

12 Aindaque hajacertadose de obviedade nessaassertiva,
valeumaabservagdo. Aqui estd aempregar-se a expressao
pode porque ndo se deduz, dameraexisténciade umains-
tituicdo, a sua constante ativacdo. Isto € a existéncia de
uma dada ingtituicdo ou instituto abre a possibilidade de
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Seu Uso, e N30 seu emprego necessario em todas as situa
¢Oes (SANTOS, 2006, p. 138).

13 Estao excluidas desse total 29 medidas provisdrias que
se encontravam em tramitac&o no Congresso Nacional no
momento em que se realizou a presente pesquisa.
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Uma observacdo deve ser reaizada, contudo.
No periodo posterior a promulgagdo da Emenda
Congtitucional n. 32/2001, chamaaatencao aexis-
téncia de uma medida provisdria que tenha sido
vetada, umavez que parece pouco racional que o
mesmo ator que propde uma medida a rejeite.
Poder-se-ia pensar, alternativamente, que se tra-
tariade umamedida provisdriaque, ao passar pelo
escrutinio do Congresso Nacional tenhasido com-
pletamente revertida em seu sentido, tornando-se
desinteressante ao poder Executivo vé-la conver-
tida em lei. Trata-se, contudo, de uma observa-
¢do estatisticamenteinsignificante: dototal de 324
medidas provisorias editadas ap6s Emenda Cons-
titucional n. 32/2001, apenas a medida provisoria
n. 82 foi vetada e isso ocorreu porque a medida
foi editada em 7 de dezembro de 2002, ainda no
mandato do Presidente Fernando Henrique Car-

doso, e vetada em 19 de maio de 2003, ou sgja, ja
no mandato do sucessor, Presidente Luis Inacio
Lula da Silva. Como vé-sg, trata-se de um veto
decorrente das divergéncias entre o governo que
saiae 0 que ingressava no comando do poder Exe-
cutivo. Do ponto de vista metodol dgico, devido a
possiveis divergéncias na classificagdo de uma si-
tuagd0 como essa— Sgja como SUCESSD, Sgja como
fracasso presidencial — preferiu-se excluir areferi-
da emenda da soma de medidas provisorias andi-
sadas segundo as categorias analiticas apresenta-
das.

Passando-se para outra andlise de dados, na
Tabela 5, é interessante observar que as taxas
mensais de apresentacdo de medidas provisorias
ndo foram reduzidas, ocorrendo justamente o in-
verso, fato para o qual jahaviam atentado Pereira,
Power e Rennd (2006).

TABELA 5 — MEDIA MENSAL DE APRESENTACAO DE MEDIDAS PROVISORIAS, ANTES E DEPOIS DA

EMENDA CONSTITUCIONAL N. 32

ANTES DA EC N.32/20M1 APOS A ECN.32/2001
Total de MP's 51514 32415
apresentadas
Feriodo 165 meses Bl meses
Media mensal a0 5.3

FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Presidéncia da Republica (2006); BRASIL. Camara dos Deputados (2006).

Comojaafirmado, areferidaemendadeu nova
sistemética a edicdo de medidas provisorias, res-
tringindo apossibilidade dareedi¢8o doinstituto e
impedindo também que elas ndo passassem em
momento algum pelo Congresso, de tal modo que
nao escapam aos poderes de agenda e de
patronagem que o Palécio do Planalto concentra
dentro do parlamento, que ndo sdo poucos. De
qualquer forma, mesmo que sejulgue haver ocor-
rido alguma reducdo na assimetria entre os dois
poderes com o advento da emenda, ndo ha como
esconder-se que o perfil permanece fortemente
assimétrico, tendente a centralizar a produgao
legislativa na Presidéncia da Republica. Cumpre
observar que o procedimento de trancamento de
pauta ndo é exclusivo da atual sistemética das
medidas provisbrias, mas que, ao contrério, ja
encontrava-se presente justamente em um outro
instrumento que costumeiramente tem servido ao

14 Foram excluidas dessa tabela as medidas provisirias
reeditadas, umavez que, majoritariamente, ostemastrata-
dos nelas repetem o contelido daquelas que |hes deram
origem, ndo alterando, portanto, o statu quo.

comando do processo legisativo pelo poder Exe-
cutivo, isto €, os pedidos de urgéncianatramitacéo
de certos projetos, como faculta o art. 64, § 2° da
Constituicdo de 1988.

ArgeinaFigueiredo e Fernando Limongi (1995)
demonstraram que a PresidénciadaRepublicaapre-
senta elevada taxa de sucesso na aprovacdo de
seus projetos por meio desse procedimento, pelo
gue se verifica certa aproximacao entre os dois
tipos de instrumentos emergenciais a disposi¢do
do poder Executivo. A diferenca, entretanto, ape-
sar da aproximagdo, permanece clara, posto que
somente as medidas provisorias podem alterar
unilateralmente o statu quo. Defato, o trancamento
de pauta j& havia sido corretamente empregado
por Pereira, Power e Rennd (2006) como um dos
elementos explicativos para o incremento da taxa
de apresentacdo mensal de medidas provisdrias. A

15 Ao contréario daTabela4, foram incluidas nessetotal 29
medi das provi sdrias que se encontravam em tramitagéo no
Congresso Nacional no momento em que serealizou apre-
sente pesquisa. 1sso porque 0 que se esta a comparar € a
taxamensal de apresentacéio das medidas provisorias.
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razdo paratal incremento, entretanto, parece resi-
dir naextingéo da possibilidade de reeditarem-se
medidas provisorias. O acréscimo mensal da edi-
¢80 de medidas provisdrias, apés a aprovacdo da
EC n° 32/2001, pode ser explicado porque aim-
possibilidade de reedi¢ao terminou também com a
possibilidade deintroduzirem-se alteracdes unila-
terais em medidas provisorias reeditadas. Pode-
se deduzir, portanto, que aguel as ateractes unila-
terais, vel culadas por meio das mudangasem MPs
reeditadas, foram direcionadas a Unica forma do
poder Executivo promover ateragdes unilaterais

do statu quo, isto &, as medidas provisorias que,
com a EC n. 32/2001, passaram a ser somente as
originarias.

Poder-se-ia aventar, assim, que a
obrigatoriedade de passagem das medidas provi-
sorias pel o Congresso Nacional teriaincrementado
0 nimero de alteracfes que o poder Legidativo
faria sobre o decreto do Executivo para que este
fosse aprovado. A Tabela 6, abaixo, entretanto,
comprova que isso ndo ocorreu. Verifica-se no-
vamente areferida tendéncia a estabilidade na di-
namica entre os dois poderes do Estado.

TABELA 6 — MEDIDAS PROVISORIAS APROVADAS (1989-1994/2001-2006)

| SEMALTERACAO | COMALTERACAO | TOTAIS
1859-1554 113 17 230
48,1% 50, 8%
2001-2006 122 138 258
47,3% 52,7%

FONTE: Figueiredo e Limongi (1999, p. 51); o autor, a partir de BRASIL. Presidéncia da Republica (2006).

Outro fato que eventual mente se aventaria so-
bre as modificagbes introduzidas pela Emenda
Constitucional n° 32/2001 seriaapossibilidade de
gue oincremento de apresentacdo de medidas pro-
visorias fosse uma funcdo de um novo governo,
posto que a mudanca nacomposi¢ao daelite poli-
ticando foi pequena, em 2002, com a eleicdo do
candidato do Partido dos Trabahadores para a
Presidéncia da Republica. Nessa visdo, o uso de
medidas provisdrias seriaumaestratégia paracon-
tornar os obstaculos que os demais atores politi-
cos (institucionais e partidarios) colocariam ao
novo governo. Novamente, contudo, essa hipote-
se ndo se verifica. O trabalho de Pereira, Power e
Rennd (2006) argutamente demonstrou que a
média mensal de apresentacéo de medidas provi-
sorias foi maior durante os anos de 2001 e 2002
(durante o governo de Fernando Henrique Cardo-
S0, portanto), do que no periodo posterior a 2003,
guando assume a administracdo petista. A média

mensal de apresentacdo de medidas provisorias,
em verdade, foi bastante mais acentuada no peri-
odo do governo do entdo Presidente Fernando
Henrique Cardoso — 6,8 por més, em média— do
gue durante o governo Lula, que apresentou mé-
dia de 4,8 medidas provisorias por més.

Enfim, pode-se afirmar que a aprovagdo da
Emenda Constitucional n°® 32/2001 n&o alterou
substancialmente as relacfes entre os poderes
Executivo e Legisativo. Lembre-se que, tanto
antes quanto depois da Emenda Constitucional n°
32, avigénciadamedidaprovisdriada-se deime-
diato, sem interferénciado poder Legidativo, co-
locando em evidéncia a ja aventada questéo dos
eventuais custos da rejeicdo da medida. Importa
ver agora, entretanto, se a aprovagao da referida
emendaimplicou ateragdo nadindmicado Supre-
mo Tribunal Federal. O resultado pode ser obser-
vado na Tabela 7, a seguir.

TABELA 7 — MEDIDAS PROVISORIAS NO STF, ANTES E DEPOIS DAEMENDA CONSTITUCIONAL N° 32/2001

JILG AMENTO DAS LIMINARES JULGAMENTO DO MERITO
ANTES DA EC |DEPOISDA EC | ANTES DA EC |DEPOIS DAEC
M. 32:2001 M. 32:2001 M. 32/2001 M. 32:2001
. : 212 39 240 40
Sucesso Presidencial 87 6% 40, 7% 45, 4% 100%
; : 22 1 2
Insucesso Presidencial g 4% g 3% 0. 7% -
) . y 22 2
Semi-sucesso Presidencial g 4% - 0.7% -
Totais 256 43 244 40

FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2007).
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Pode-se observar que houve diminuicdo na
concessdo de liminares, por parte do Supremo
Tribuna Federal, como efeito da Emenda Consti-
tucional n° 32/2001, ao passo que os julgamentos
de mérito permanecem basicamente estaveis, isto
&, irrisérios. Houve, entretanto, incremento das
ADInsjulgadas em favor do poder Executivo por
razdo de vicios formais, mormente a perda de
objeto da agdo pela conversdo posterior da medi-
daprovisériaemlei.

Osefeitos gerais da Emenda Constitucional n®
32/2001 podem ser mel hor apreendidos pelo Gr&
fico 1, logo abaixo, que agrupa as taxas de suces-
so presidencial nos julgamentos de pedidos de
liminar e nos julgamentos de mérito do Supremo
Tribunal Federal (STF-mérito e STF-liminar, res-
pectivamente), bem como o sucesso presidencial
naaprovacdo de medidas provisdrias no Congresso
Naciona (CN), comparando os periodos anterior
e posterior a aprovagdo da Emenda Constitucio-
nal n. 32, de 11 de setembro de 2001.

GRAFICO 1—MEDIDAS PROVISORIAS NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E NO CONGRESSO NACIONAL,
ANTES E DEPOIS DA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 32/2001
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FONTE: o autor, a partir de BRASIL. Camara dos Deputados (2006); BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2007).

Pode-sefaar que areferidaemenda, portanto,
tendeu adificultar atarefa de controle de medidas
provisorias por parte do STF. Por outro lado, ha
gue se mencionar certa liberacdo da visibilidade
gue o STF até entdo tinha no controle desse ins-
trumento normativo. 1sso porque, apds a aprova-
¢do da Emenda Constitucional n. 32/2001, com a
obrigatoriedade da manifestagdo do Congresso
Nacional, o STF deixa de servir como eventua
I6cus de arbitragem de conflitos entre os dois
outros poderes, posto que a apreciacdo obrigato-
riado Congresso em matériade MPsforga-o ater
de posicionar-se, resolvendo ele mesmo qual quer
eventual conflito com o poder Executivo. Viu-se
gue, antes da aprovacdo da emenda, o STF so-
mente tendeu a ser realmente rigoroso com o po-
der Executivo quando contou com apoio do po-
der Legidativo, em situagdo de claro confronto
entre os dois outros poderes. Apds a emenda aqui
trabalhada, esse conflito tende a resolver-se no

ambito do proprio Congresso Nacional.

Curiosamente, pode-se aventar apossibilidade
de que a EC n. 32/2001 produziu um efeito ndo
antecipado (PIERSON, 2004, p. 115-119) e, mes-
mo, perverso (HIRSCHMAN, 1995, p. 18-41):
com ela, o pouco controle que exercia o STF fi-
cou ainda mais restrito, tendendo a dar-se cada
vez mais somente no Congresso Nacional, o que
pode trazer como resultado a restricéo ao raio de
atuacdo dos partidos de oposi 8o, justamente aque-
les que majoritariamente questionam as medidas
provisbrias por meio de ADIns junto ao STF. Se
j&ndo conseguiam contrapor-se aos interesses do
poder Executivo, no ambito do poder L egidlativo,
0s partidos oposicionistas tiveram, com a EC n°
32/2001, suaspossibilidadesde atuacdo aindamais
tolhidas também no poder Judiciario. Operou-se,
aindaquetalvez de formanéo esperada, umacon-
centracdo do pouco controle que existe sobre as
MP's nas méos dos partidos da base aliada do
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governo, em detrimento da oposi¢éo que buscava
guarida sob o manto do STF.

Umapossi bilidade alternativaaessavénaapro-
vagao da Emenda Constitucional n® 32/2001 uma
estabilizag&o no controle de medidas provisorias
também no &mbito do STF. Sabe-se que muitos
pedidos de liminar que o STF concedeu para sus-
tar os efeitos de medidas provisorias acabaram
sendo frustrados pela posterior reedicdo destas,
evadindo-se o poder Executivo da san¢éo
jurisdicional. Trata-se de um fato que ameralei-
tura das tabelas ndo permite apreender. Excluin-
do-se a possibilidade de reedicdo, isso também
deixou de ocorrer, de tal modo que se pode ter
reforcado concretamente o controle do STF so-
bre as MP's, ou, a0 menos, té-la mantido estavel.

De qualquer maneira, 0 universo de casos em
andlise aindaéum tanto restrito e ndo permite afir-
magOes mais conclusivas arespeito do tema. So-
mente o tempo podera afirmar se houve incre-
mento, estabilizagdo ou decréscimo no controle
das medidas provisorias pelo Supremo Tribunal
Federal. Entretanto, as tendéncias apontadas nes-
te estudo inclinam-se no sentido de afirmar aten-
déncia a reducdo do controle do Supremo Tribu-
nal Federal sobre medidas provisdrias.

V. CONCLUSOES

O presente artigo buscou mapear as posi¢oes
adotadas por cada um dos poderes do Estado no
gue se refere ao poder de decreto do Presidente
brasileiro, no contexto recente de democracia. Pa-
ralelamente, objetivou-se verificar como tem se
dado o controle dos demais poderes sobre o po-

der Executivo, analisando-se o desempenho da
estrutura de accountability horizontal no Brasil
contemporaneo. Verificou-se que, embora hagja
movimentagdo tanto do poder Legislativo como
do poder Judiciério, no sentido deintroduzir mais
controle sobre a atividade | egid ativada Presidén-
cia da Republica, isso ndo tem refletido-se de
maneira substantiva como incremento de contro-
le a edicdo de medidas provisorias. Em verdade,
tanto a atuagdo do poder Judicidrio como a do
poder Legidlativo apresentam certatimidez e am-
biglidade quanto as alteragdes introduzidas no
curso dos anos. Por um lado, viu-se que a modi-
ficag8o na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, embora tenha aberto a possibilidade de
certo ativismo por parte daquela corte, ndo se re-
fletiu em termos quantitativos. Por outro lado, a
Emenda Constitucional n° 32/2001, obra de arti-
culacdo ingtitucional do Congresso Nacional, re-
forgou a regulagéo constitucional do instituto da
medida provisoria. A emenda, que € resultado em
grande parte da experiénciaque seteve nautiliza-
¢do do ingtituto, desde 1988 — inclusive como re-
sultado de posicionamentos firmados ao longo dos
anos pelo préprio Supremo Tribunal Federal —,
parece haver agregado poucas mudangas signifi-
cativas a capacidade de controle tanto do Con-
gresso Nacional como do Supremo Tribunal Fe-
deral. A trgjetdriarealizada, desde a promulgacéo
da Constitui¢édo de 1988, pelos poderes do Estado
fixou certos pardmetros e consolidou muitas pré-
ticas, de tal modo que estas parecem estar repro-
duzindo-se ainda atual mente, ndo sendo substan-
ciamente alteradas pelaEmenda Constitucional n°
32/2001.

Luciano Da Ros (luciano_da_ros@yahoo.com.br) é Bacharel em Direito e Mestre em Ciéncia Politica
pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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NATIONALISMS AND INTERNATIONALISM: THE MICHEL LOWY-MICHEL CAHEN
DEBATE

Angela Lazagna, Michel Léwy and Michel Cahen

This article is made up by a debate that went on between Michel Léwy and Michael Cahen in the
mid-1990sthat has been edited for this publication. Although the discussion refersto eventsthat to a
certain extent may be considered dated here, the underlying concern these articles share provides
their current relevance: the need for deepening reflections, via Marxist theory, on the problem of
national and internationalism in times of globalization. This deepening, according to the authors,
demands reflections that offer a critical break with the Eurocentrist view of different nationalisms
and go beyond the attitude of many Marxists who held everything that was not directly related to
“class consciousness” in disregard.

KEYWORDS: nationalisms; internationalism; Marxism; Eurocentrism; globalization; class
CONSCi OUSNESS.

* * *

THE NEW INSTITUTIONALISM: ORGANIZATIONAL FACTORS IN POLITICAL LIFE
James G. March and Johan P. Olsen

Contemporary theories of politicstend to portray politicsasareflection of society, political phenomena
as the aggregate consequences of individual behavior, action as the result of choices based on
calculated self-interest, history asefficient in reaching unique and appropriate outcomes, and decision
making and the allocation of resources as the central foci of political life. Some recent theoretical
thought in political science, however, blends elements of these theoretical stylesinto an older concern
withingtitutions. Thisnew ingtitutionalism emphasi zesthe rel ative autonomy of political institutions,
possibilitiesfor inefficiency in history, and theimportance of symbolic action to an understanding of
politics. Such ideas have a reasonable empirical basis, but they are not characterized by powerful
theoretical forms. Somedirectionsfor theoretical research may, however, beidentified iningtitutionalist
conceptions of political order. Thisis precisely the objective of the present article.

Keywords: neo-ingtitutionalism; institutional autonomy; symbolic action; efficiency of action.

* * *

THE POWER TO DECREE LAWS AND HORIZONTAL ACCOUNTABILITY: THE
INSTITUTIONAL DYNAMICS OF THE THREE POWERS AND TEMPORARY ACTS IN
BRAZIL IN THE POST-1988 PERIOD

Luciano Da Ros

This article articulates studies on the relationship between Executive and L egislative powers with
bibliography on what has been called the “judicialization of politics’ in order to promote a better
understanding of how horizontal accountability unfoldswith specific regard to theissue of the Brazilian
president's power to decree bills within the current context of democracy. For these purposes, we
present abrief overview of recent bibliography in Brazilian Political Scienceon therole of “medidas
provisdrias’ (“temporary acts’) holding it up against thelight of quantitative and qualititativeanalysis
of observed phenomena. We conclude in agreement with the thesis that these measures enable
Executive control over the political agendain which the Supreme Court and the Congresstend not
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tointerfere. The changesintroduced through the promulgation of Constitutional Amendment n. 32/
2001 allows us to note, contrary to what it would be possible to assume, the continuity that
characterized this scenario, rather than greater controlsover presidential legisating activities. This
can be explained by looking at the dynamics of the three State powers during the period that prece-
des 2001, in which the parameters that were incorporated into the Constitution through the above-
mentioned amendment were taking shape. Furthermore, the data collected support our argument on
thediminishing control over Executive decrees, particularly with regard to Supreme Court concession
of injunctions which was reduced after the amendment's promulgation

KEYWORDS: temporary acts; Executive-L egislativerelations; judicialization of politcs; horizontal
accountability; post-1988 Brazil.

* * *

GLOBALIZATION AND SOCIAL PROTECTION IN DEVELOPED COUNTRIES: AN
ANALY SIS OF THE LITERATURE

Rafael de Paula Santos Cortez

Within economic and sociological literature, research relating the process of theinternationalization
of the capitalist economy and socia protection system reformswithin devel oped countries abounds.
The main goal of this paper isto carry out a critical review of such literature as it deals with the
challenges that Welfare States pertaining to this“new” socio-economic environment haveto face. .
Our goal isto discussto what extent “globalization” restricts national governments' policy-making
options. Thisdiminishing of scope and optionsleadsto aconvergencein macroeconomic policiesand
consequentially, a convergence in the ways in which the State’s relationship to the social fabric
unfolds. Existing literature presents argumentsthat can be divided into two currents. Thefirst group
of works, whichwewill refer to as* minimalist”, arguesthat Welfare State policieshave acharacteristic
whichisdifficult to modify, sincethey can be seen as* blame-avoidance” policiesinwhich no politic
actor is encouraged to take responsibility for possible changes. Thus, although there may be fiscal
incentives for a reduction in the role of the State, there would be no reduction in state efforts to
confront social dilemmas.. Running counter to this position, the “maximalist” viewpoint focuses
attention on the qualitative changes in social protection that result from new patterns of State-
society relationsand their role within the economy. In thisregard, although public spending on socia
policies hasbeen largely unaltered, there has been achangein the nature of intervention, dislocating
it moretoward policiesof “helping thosein need” rather than focusing on equal rights. We argue that
differences in diagnostics result from normative and conceptual views of the Welfare State.

KEYWORDS: Welfare State; globalization; political institutions; convergence theory; capitalist
restructuring.

* * *

FROM FHC TO LULA: THE MILITARIZATION OF THE BRAZILIAN INTELLIGENCE
AGENCY

Jorge Zaverucha

Controlling intelligence servicesis one of the most difficult political tasks at hand, sincethereisan
inherent tension between such services and democracy. |n a democracy, the transparency of public
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mondialisation. Cet approfondissement, selon les auteurs, est nécessaire surtout par |I'intermédiaire
d uneréflexion qui provoque d’ unefagon critique larupture delavision eurocentrique des différents
nationalismes et qui dépasse I’ attitude de plusieurs marxistes qui ignorent tout ce qui ne soit pas
directement lié ala* conscience de classe’.

MOTS-CLES: nationalismes ; internationalisme ; marxisme ; eurocentrisme ; mondialisation :
conscience de classe.

* * *

NEO-INSTITUTIONALISME: FACTEURS ORGANISATIONNELS DANS LA VIE
POLITIQUE.

James G. March et Johan P. Olsen

L es théories palitiques contemporaines ont tendance a présenter la politique comme un reflet dela
soci été ; les phénomeénes politiques comme les conséquences agrégées du comportement individuel ;
I"action comme résultat de choix basés sur I'intérét personnel réfléchi ; I histoire comme étant
efficace aportée de dénouement particuliers et adéquats et laprise de décisions et ladistribution de
ressources comme des centres essentiels de la vie politiqgue. Néanmoins, une réflexion théorique
récente en Science Politique associe des éléments de ces styles théoriques a un souci plus ancien
concernant lesinstitutions. Ce néo-nationalisme met en relief I’ autonomie relative desinstitutions
politiques, lespossibilitésd’ incapacité dans|’ histoire et I'importance de |’ action symbolique en vue
de comprendrelapolitique. Tellesidées ont une assez bonne base empirique, mais ne se caractérisent
pas par des formes théoriques puissantes. Pourtant, il est possible d’identifier quelques directions
pour |arecherche théorigue dans les conceptions institutionalistes de |’ ordre politique : voici notre
objectif dans cet article.

MOTS-CLES : néo-institutionalisme : autonomie desinstitutions; action symbolique; efficacité de
|"action.

* * *

POUVOIR DE DECRET ET ACCOUNTABILITY HORIZONTAL: DIYNAMISME
INSTITUTIONNEL DES TROIS POUVOIRS ET MESURES PROVISOIRES AU BRESIL
APRES 1988

Luciano Da Ros

Cet article articule les études sur les relations entre les pouvoirs exécutif et [égidlatif avec la
bibliographie concernant 1a“judicialisation delapolitique’, afin de mieux comprendre comment se
produisent les contréles horizontaux (horizontal accountability) en ce qui concerne le pouvoir du
Président brésilien de rendre des décrets, dans le contexte de la récente démocratie. A cet effet,
nous avons mené un rapide relevé de labibliographie récente de la Science Palitique brésilienne sur
le rble des mesures provisoires, en le comparant aux analyses quantitatives et qualitatives des
phénomeénes observés. Notre conclusion vade pair avec lathése selonlaquelle les mesures provisoires
facilitent le contrdle des événements par le pouvoir exécutif, et qu’il existe trés peu d’ obstructions
acelaauss bien par le Congres National que par la Cour Supréme. Les modifications introduites
par lapromulgation del’ Amendement Constitutionnel n. 32/2001 permettent d’ observer, contrairement
acequel’on prévoyait, la continuité de ce scénario, au lieu d’ un plus grand contrdle sur |’ activité
|égidativedelaPrésidence delaRépublique. Celaest mieux sais s I on sereporte au fonctionnement
des trois pouvoirs de I’Etat au long de la période antérieure & 2001, quand se consolidaient
progressivement des parameétres qui se sont incorporés a la Constitution sous la forme de cet
amendement. En outre, les données collectées nous ont permis d' affirmer que la réduction du
contréle sur les décrets exécutifs, surtout ceux qui concernent la concession de liminaires par la
Cour Supréme, aeu lieu aprés lapromulgation de I’amendement.
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MOTS-CLES : mesures provisoires ; relations exécutif-1égislatif ; judicialisation de la politique ;
accountability horizontal ; Brésil aprés 1988.

* * *

MONDIALISATION ET PROTECTION SOCIALE DANS LES PAYS DEVELOPPES: UNE
ANALY SE DE LA LITTERATURE

Rafael de Paula Santos Cortez

Danslalittéruture économique et sociol ogique spécialisée figurent de nombreux travaux mettant en
rapport le processus d’ internationalisation del’ économie capitaliste et lesréformes des systémesde
protection sociale dans les pays développés. Cetravail a pour objectif central de faire unerévision
critique de cette littérature a propos des défis affrontés par les Welfare States introduits dans ce
“nouveau” cadre socio-économique. Notre objectif est de discuter dans quelle mesure la
“mondialisation” réduit |es options politiques pour les gouvernements nationaux. Cette réduction du
but et des choix menerait aune convergence dans|es politiques macroéconomiques et, par consequent,
aune convergence des rapports entre |’ Etat et le tissu social. La littérature présente des arguments
que I’ on peut envisager dans deux courants. Le premier groupe de travaux — que nous appelerons
“minimaliste” - préne que les politiques de |’ Etat du Bien-Etre Social seraient difficiles amodifier,

parce qu'il Sagirait des politiques du type blame-avoidance, et aucun acteur politique ne serait
motivé adevenir responsabled’ éventuellestransformations. Par contre, laperspective maximaliste”

setourne versles changements qualitatifs dela protection sociale qui découlent du nouveau modéle
derelation entre Etat et société et de son rdle dans |’ économie. Ainsi, bien que les dépenses publiques
pour les politiques socialesn’ aient guére eu de modifications, un changement danslanature de cette
intervention a eu lieu, en se déplacant vers les politiques plus “assistancialistes’ et moins vers les
droits égalitaires. A notre avis, les différences de diagnostic découlent de facteurs conceptuels et
normatifs en ce qui concerne le Welfare State.

MOTS-CLES: Etat de bien-étre social ; mondialisation ; institutions politiques ; théorie de
la convergence ; restructuration capitaliste.

* * *

DE FHC A LULA: LA MILITARISATION DE L'AGENCE BRESILIENNE DE
RENSEIGNEMENT

Jorge Zaverucha

L' une destaches politiques|es plusdifficiles est celle de contrdler les services de renseignement ; il
y aunetension sousjacente entre ladémocratie et ces services. Dansune démocratie, latransparence
a |'égard des données publiques et les débats sur elles sont valorisées; tandis que I’ activité de
renseignement exigelaconfidentialité. Si celaest épineux dansdes démocratiessolides, il est encore
plus dur dans des démocraties fragiles comme celle du Brésil. Dans ces cas, s par hasard des
décisionsdu pouvair civil ne plaisent pasaux militaires, des pressions antidémocrati ques surviennent,
cequi est souvent nié, maisqui s infiltrent quand méme. Lorsdetransitions négociéeson s attend a
ce que le nouveau gouvernement démocratique fasse des concessions aux militaires, en vue du
maintien de certaines institutions autoritaires. C'est le prix de la négociation, mais ces concessions
doivent étre temporaires. L' Agence Brésilienne de Renseignement (ABIN) est un exemple
d’ hybridismeinstitutionnel : elle aaussi bien des caractéristiques de changement démocratique que
de conservation autoritaire. Aufil desans, cependant, il seproduit uneinvolutioninstitutionnelleet la
militarisation est son visageleplusvisible. C' est cequej’ envisage de montrer, en suivant I’ ABIN au
long des gouvernements Fernando Henrique Cardoso et Luiz Inécio LuladaSilva, ¢’ est-a-diredepuis
sacréation jusgu’ asatrajectoireinstitutionnelle. M éthodol ogiquement, jeferai appel aux instruments
basés aussi bien sur la Théorie du Choix Rationnel comme sur la recherche ethnographique ;
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