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| - RELATORIO

A proposta de emenda a Constituicdo em epigrafe, cujo
primeiro signatario é o Deputado Beto Rosado, propde alteracbes nos arts. 12,
14, 44, 45, 49, 50, 51, 52, 56, 57, 60 a 64, 68, 71, 76, 77, 78, 80, 81, 84, 86, 87,
89 a 91, 94, 102, 103, 131, 153, 155, 165, 166 e 223 da Constituicdo da
Republica, além do acréscimo dos arts. 88-A a 88-H ao texto constitucional,
com o fim de instituir o sistema de governo parlamentarista no Brasil.

A PEC n° 245, de 2016, promove profundas mudancas na
estrutura do Poder Executivo e na dinamica das relacbes desse Poder com o
Legislativo. Essa reestruturacdo do sistema de governo ocorre tanto por meio
de alteracbes substanciais do texto constitucional, quanto por meio de
mudancgas pontuais no corpo da Constituicdo, como o simples acréscimo da
mencao ao cargo de Primeiro-Ministro ou a retirada da mengao aos cargos de
Presidente ou de vice-Presidente da Republica, a exemplo das alteracbes
promovidas nos arts. 12, 83°, I; 14, 83°, VI, “a”, e §§ 6° e 7°; 49, Ill, VIII e 1X; 50;
51,1 ell; 52, 1 e VI; 56, I, 57, 83° 1ll e 86°, | e Il; 60, II; 61, caput e 81°; 62,
caput; 63, I; 64, caput e 81°; 68, caput e 82° 71, 1; 77; 78; 80; 81, 86; 87, I, lll e
IV; 89, I a IV; 91; 94; 102, I, “b”, “d” e “q”; 103, 1l a X; 131, §1° 153, §1°; 155,
§2°, IV; 165 caput e 83° 166, § 1° I, e 88 5° e 6° e 223 da Constituicao da
Republica.



Importa observar, contudo, que, mesmo quando se trata
da mera insercdo nos dispositivos constitucionais da mencdo ao Primeiro-
Ministro ou da supressdo a mencdo ao Presidente da Republica e ao Vice-
Presidente da Republica, a repercussao de tais alteracfes é de grande monta,
uma vez que promovem um redesenho de todo o sistema de poder e de
exercicio de atribuicdes no governo do Pais.

Nesse sentido, o teor das alteragbes promovidas nos arts.
60, 61 e 68, traca novos contornos ao poder de inciativa legislativa de
propostas de emenda a Constituicdo e de leis complementares, ordinarias e
delegadas, as quais deixam de ser da alcada do Presidente da Republica e
passam a ser prerrogativa do Primeiro-Ministro. Da mesma forma, as
alteragbes promovidas nos arts. 131, § 1° 153, § 1°; 165, caput e § 3°, e 166
88§ 1°, 5° e 6°, por exemplo, transferem ao Primeiro-Ministro as prerrogativas de
nomeacdo do Advogado-Geral da Unido, de alteracdo da aliquota de
determinados impostos e de iniciativa das leis orcamentérias.

Essa nova divisdo de atribuicdes estd em consonancia
com o modelo de governo parlamentarista que se pretende implantar por meio
da proposta em andlise. Nos sistemas parlamentaristas a estrutura do Poder
Executivo é dualista, abarcando o Presidente da Republica, como Chefe de
Estado, a quem cumpre as func¢des de Estado, como tratar das relagdes com
estados estrangeiros e exercer o comando das Forcas Armadas; e o Primeiro-
Ministro, como Chefe de Governo, a quem cumpre as funcdes executivas, de
administracao e politica governamentais.

Nesse diapaséo, foi revogado o art. 79 da Lei Maior, haja
vista a eliminagdo do cargo de Vice-Presidente da Republica, além de terem
sido promovidas alteragOes substanciais no texto do art. 84 da Constituicdo
Federal, que trata das competéncias privativas do Presidente da Republica.
Nessa linha, uma vez que, no sistema parlamentarista proposto, competem ao
Presidente da Republica apenas as fun¢des de Chefe de Estado, este deixaria,
dentre outras atribuicdes, de: exercer a direcdo superior da administracéo
federal; iniciar o processo legislativo nas hipGteses hoje previstas pela
Constituicao; expedir decretos e regulamentos para execuc¢ao das leis; enviar
ao Congresso Nacional o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentérias e
as propostas de orgcamento; prover e extinguir os cargos publicos federais;
editar medidas provisorias com forca de lei.



O Presidente da Republica continuaria a exercer funcdes
como a sanc¢dao, veto e promulgacao de leis; a manutencédo de relacbes com
Estados estrangeiros; a declaracdo de guerra e celebracdo de paz; o exercicio
do comando das Forcas Armadas (todavia, a nomeacao dos Comandantes da
Marinha, Exército e Aeronautica passaria a ser condicionada a indicacdo do
Governo); convocacao e presidéncia do Conselho da Republica; decreto de
estado de defesa e de estado de sitio; decreto e execucdo de intervencao
federal; e a celebracéo de tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos
a referendo do Congresso Nacional. Além disso, o Chefe de Estado seria
responsavel por indicar, nomear e exonerar o Primeiro-Ministro e, por indicacdo
deste, os Ministros de Estado.

O art. 88-A da proposicao, por sua vez, estabelece que o
Governo do Pais seria exercido por um Conselho de Ministros, composto pelo
Primeiro-Ministro, como seu Presidente, e pelos Ministros de Estado.

Ao Conselho de Ministros competiria, dentre outras
funcdes, exercer a direcao superior da administracéo federal, bem como dispor
sobre sua organizacdo e funcionamento, além de deliberar, por maioria
absoluta, acerca da edicdo de medidas provisérias com forca de lei (art. 88-B
da PEC n° 245/16)

Ao Primeiro-Ministro competiria, dentre outras atribui¢cdes,
indicar, para nomeacdo ou exoneracdo pelo Presidente da Republica, os
Ministros de Estado; substituir, temporariamente, com o acumulo de funcdes,
qualquer Ministro de Estado; enviar ao Congresso Nacional o Plano Plurianual
de Investimentos, o projeto de lei de Diretrizes Orcamentérias e as propostas
de orgcamento previstas na Constitui¢ao; iniciar o processo legislativo nos casos
previstos na Constituicdo; expedir decretos e regulamentos para execugcao das

leis; nomear o Advogado-Geral da Unido; submeter medida proviséria a
deliberacdo do Conselho de Ministros (art. 88-C da PEC 245/16).

O art. 88-D da proposicéo trata da formacéo do Governo,
cabendo ao Presidente da Republica, apdés ouvir o partido ou coalizdo
majoritaria na Camara dos Deputados, fazer a indicacdo do Primeiro-Ministro,
cujo nome sera deliberado pela maioria absoluta dessa Casa legislativa. Acaso
a Camara dos Deputados rejeite por duas vezes a indicacdo feita pelo
Presidente da Republica, caberia a este Colegiado a escolha, por maioria
absoluta, do Primeiro-Ministro. Escolhido o Chefe de Governo, compete a ele



indicar os demais integrantes do Conselho de Ministros, para nomeacao pelo

Presidente da Republica.

Os arts. 88-D, 88°, 88-F, 88-G e 88-H tratam das formas
de cessacao do Governo ou de dissolucdo da Camara dos Deputados. Nesse
diapasédo, temos as seguintes hipoteses:

e Hipoteses de cessacédo do governo:

1)

2)

a Camara dos Deputados pode, por iniciativa de
um quarto de seus membros e pelo voto da
maioria absoluta, aprovar mocgédo de censura ao
Governo, desde que decorridos seis meses da
posse do Primeiro-Ministro e de que haja
simultanea indicacdo de outro nome para o cargo,
com apresentacdo do respectivo Programa de
Governo (art. 88-G);

0 Primeiro-Ministro pode solicitar voto de
confianca & Cémara dos Deputados, mas, se
negada a confianga, por maioria absoluta, o
Governo deve apresentar sua exoneracao (art. 88-
F).

e Hipdéteses de dissolucdo da Céamara dos
Deputados:

1)

2)

o Primeiro-Ministro pode propor ao Presidente da
Republica, em exposicdo motivada, a dissolucéo
da Céamara dos Deputados e a convocacao
imediata de elei¢cdes, se a maioria parlamentar que
aprovou sua investidura negar apoio a execucao
do Programa de Governo, salvo se autorizado
processo de mocao de desconfianca pela Camara
dos Deputados em desfavor do Governo (art. 88-
H);

caso a Céamara dos Deputados ndo consiga
aprovar, por maioria absoluta, nenhum nome para
o0 cargo de Primeiro-Ministro, o Presidente da
Republica pode optar entre nomear o mais votado

ou, apos ouvir o Conselho da Republica, dissolver



a Camara dos Deputados e convocar novas
eleicdes (art. 88-D, §8°).
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Por fim, é importante destacar que a PEC n° 245, de

2016, também propbe a alteragcdo do sistema eleitoral da Camara dos

Deputados, que passaria de proporcional para majoritario, com eleicdes em

distritos uninominais. Nesse sentido, a nova redacéo proposta para o art. 45 da
Lei Maior estabelece que:

“Art. 45 A Camara dos Deputados compde-se de

representantes do povo, eleitos, pelo sistema majoritario, em

distritos uninominais, em namero idéntico ao de cadeiras

em disputa, em cada Estado, em cada Territério e no
Distrito Federal.

§ 3° Cabera ao Tribunal Superior Eleitoral, com a colaboracéo
dos respectivos Tribunais Regionais Eleitorais, a demarcacgéo
geografica dos distritos, sempre que possivel de acordo com os
seguintes principios:

a) igualdade populacional,

b) contiguidade geogréfica;

c) integrac@o socioecondmica dos municipios que compdem o
distrito”. (grifo nosso)

Na justificativa da proposicdo, argumentou-se que O
sistema parlamentarista possui regras de funcionamento mais adequadas as
democracias modernas, uma vez que seria “mais propicio a mensuracédo do
apoio legislativo e popular a determinado Programa de Governo”, além de
dispor “de mecanismos institucionais mais eficazes para fazer frente as
eventuais crises de legitimidade politica que afetem o regular funcionamento
dos governos instituidos”.

No sistema parlamentarista, € possivel tanto a dissolucéo
da Camara dos Deputados pelo Presidente da Republica, quanto a destituicdo
do Primeiro-Ministro por esta Casa legislativa, por meio da aprovacédo de
mocéao de censura ou da rejeicdo de voto de confianga, 0 que proporciona “ao
sistema politico representativo funcionar de forma a articular a avaliagéo
permanente da qualidade da implementacdo do Programa de governo e da
legitimidade politica para implementa-lo”. Diante do exposto, enquanto no
sistema parlamentarista € possivel um controle permanente do governo, no
presidencialismo a principal forma de controle ocorre apenas no momento da
eleicao.



Por fim, quanto a ado¢do do sistema distrital uninominal
para eleicdo dos parlamentares da Camara dos Deputados, ressaltou-se que
essa sistematica “favorece a formacdo de um sistema politico com menor
namero de partidos, dado o incentivo, produzido pelas regras eleitorais, para
que os eleitores concentrem seus votos nos candidatos com maiores chances
de éxito eleitoral no distrito uninomial”. Nessa linha, um numero mais reduzido
de partidos favoreceria a governabilidade, uma vez que “o processo de
formacdo da maioria que dara a sustentacdo ao governo e fornecera a base
politica que constituird o Conselho de Ministros ficara facilitado pelo nimero
menor de negociacfes entre o Primeiro-Ministro e as liderancas dos partidos
com representacdo na Camara dos Deputados”.

E o relatorio.

| - VOTO DO RELATOR

Compete a esta Comissao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania pronunciar-se apenas sobre os aspectos de admissibilidade da
proposicdo em exame, nos termos do art. 202, caput, combinado com o art. 32,
IV, “b”, ambos do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Quanto aos aspectos formais, notadamente no que se
refere a iniciativa, constata-se que a proposicdo atende ao requisito de
subscricdo por, no minimo, um terco do total de membros da Casa (art. 60, | da
CF/88), contando com 171 assinaturas validas, conforme atestado nos
presentes autos pelo 6rgdo competente da Secretaria-Geral da Mesa.

O assunto constante na proposta em exame néao foi
objeto de nenhum outro projeto que tenha sido rejeitado ou tido por prejudicado
na presente sessao legislativa, ndo se aplicando, pois, o impedimento de que
trata o § 5° do art. 60 da CF/88.

No que concerne as limitagbes circunstanciais
impostas pela Constituicdo da Republica (art. 60, § 1°), nada h& que se possa
objetar, uma vez que o Pais se encontra em plena normalidade politico-
institucional, ndo vigendo decreto de intervencao federal, estado de defesa, ou
estado de sitio.



Sobre as limitagbes materiais, ndo vislumbramos na
proposta em analise nenhuma tendéncia para abolicdo da forma federativa do
Estado, do voto direto, secreto, universal e periddico, da separacdo dos
Poderes ou dos direitos e garantias individuais, tendo sido respeitado o nucleo
expresso no 8§ 4° do art. 60 do texto constitucional.

Com efeito, tanto o parlamentarismo quanto o
presidencialismo séo formas de governo desenvolvidas a partir de um sistema
de divisdo de poderes, o que muda em cada caso é a dinAmica das relacdes
entre eles e das formas de controle reciproco. A adocdo do sistema
parlamentarista ndo implica, pois, em violacdo do principio da separac¢do dos
Poderes (art. 2° da CF/88)*, o que se verifica é apenas uma diferente relacdo
de colaboragéo e de freios e contrapesos entre o Executivo e o Legislativo.

Nesse modelo, Executivo e Legislativo possuem uma
relacdo mais estreita, de interdependéncia e de controle mutuo, sendo possivel
tanto a destituicdo do Chefe de Governo pela Camara dos Deputados, quanto a
dissolucéo deste Colegiado pelo Chefe de Estado, por proposta do Primeiro-
Ministro. Bonavides afirma que “a primeira vista, poder-se-ia ter na conta de
instituicdo antidemocratica aquela que autoriza a dissolucdo do Parlamento.
Entretanto, ndo o é. Das formas mais lidimamente democraticas do préprio
regime parlamentar, a dissolu¢do traz ndo raras vezes o remédio das crises

politicas™.

Bastos, da mesma forma, destaca o carater altamente
democratico do sistema parlamentarista, considerando que, nesse sistema,
‘um governo nédo tem condi¢cfes de manter-se no poder quando nao contar
mais com a maioria dos representantes do povo”, diferentemente do
presidencialismo, “em que o governo se sustém até o fim do mandato, ainda
que ndo tenha maioria parlamentar”.

! Ha que se registrar, todavia, que a matéria nao é pacifica nos meios académicos e ha quem defenda, a
exemplo de Castro, que “qualquer projeto de emenda constitucional que desfigure a unicidade orgdnica
no exercicio das fun¢des de chefe de estado e de chefe de governo, enfeixadas pelo Presidente da
Republica, contraria a Constituicdo”, por violagdo do principio da separagdo dos poderes, constante no
art. 22 da Lei Maior, clausula pétrea constitucional (art. 60, §49, lll). (CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. O
parlamentarismo e a Constituicdo In: ADV advocacia dinamica: selegGes juridicas, n. 5, p. 23-25, maio
2016).

2 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 259.

3 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica. 62 ed. Sdo Paulo: Celso Bastos
Editora, 2004, p. 197.



“*

Por esse motivo, Bonavides considera que ‘o
parlamentarismo é laco de unido politica mais eficaz que o presidencialismo,
uma vez que inclina o poder para a responsabilidade, absorve crises, faz
estaveis as instituicdes, torna os conflitos da sociedade normais”. Além disso,
“longe de fazer das controvérsias mais agudas uma contestacéo de poder, as
converte em disputa ao redor do governo, cuja queda, por vicio ou
incompeténcia, ndo acarreta o fim do regime, sendo apenas as mudancas
corretivas que se fizerem mister”.

As democracias contemporaneas nao se coadunam com
uma diviséo rigida de funcdes entre Executivo, Legislativo e Judiciario e tém
desenvolvido um desenho constitucional de reparticdo de atribuicbes com a
possibilidade de exercicio de fun¢Bes atipicas por todos os poderes, além das
hipoteses de controle reciproco. Nessa linha, no parlamentarismo, a correlagcéo
de forcas entre Executivo e Legislativo, longe de implicar uma violagdo da
divisdo dos poderes, envolve, sim, um alinhamento entre eles, de forma
dindmica e colaborativa, em um torno da consecuc¢ao do plano de governo.

No mesmo sentido, Silva observa que “a ampliacdo das
atividades do Estado contemporaneo imp6s nova visao da teoria da separacéo
dos poderes e novas formas de relacionamento entre os érgaos legislativo e
executivo e destes com o judiciario, tanto que atualmente se prefere falar em
‘colaboracdo de poderes’, que é caracteristica do parlamentarismo, em que 0
governo depende da confianca do Parlamento (Camara dos Deputados),
enquanto no presidencialismo, desenvolveram-se as técnicas da

independéncia organica e harmonia dos poderes ™.

Diante de todo o exposto, concluimos que a dualidade do
Executivo no sistema parlamentarista, a estreita interdependéncia entre esse
Poder e o Legislativo para a governabilidade do Pais e a possibilidade de
destituicdo do Primeiro-Ministro pela Camara dos Deputados ou de dissolugao
desSe Colegiado pelo Executivo sdo caracteristicas que trazem maior
flexibilidade a esse sistema de governo e o diferem do sistema presidencialista.
Isto, todavia, ndo implica desrespeito ao principio democratico e ao de divisao
dos poderes.

4 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 306.
> SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 382 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
111.



Por fim, é relevante mencionar que se encontra pendente
de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal o Mandado de Seguranca n°
22.972/DF, impetrado contra a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 20-A, de
1995, que tramita na Céamara dos Deputados e pretende instituir o
parlamentarismo no Brasil. Por meio desse instrumento, questionou-se se 0
legislador  constituinte  derivado  poderia, superado o  periodo
constitucionalmente estabelecido para definicdo do sistema de governo do Pais
(art. 2° do ADCT?®), suscitar novamente o debate em torno do parlamentarismo,
por meio de Emenda Constitucional, mecanismo pelo qual ndo haveria mais a
participacdo direta do povo por meio de plebiscito.

N&o obstante a polémica que permeia a questéo,
entendemos que a opc¢éo da populacdo pela forma presidencialista de governo,
manifestada no plebiscito de 1993, ndo impede que novas discussbes a
respeito do tema sejam ventiladas por meio de propostas de emenda a
Constituicdo, meio legitimo de reforma do texto constitucional, nos termos do
art. 60 da Lei Maior.

Em outras palavras, a previsdo de um momento histérico
para realizagcdo de um plebiscito a fim de definir os pilares de governabilidade
do Pais nao implica em vedacao para rediscussdo da matéria em momentos
posteriores, na forma prevista pela Constituicdo. No mesmo sentido, Ferreira
Filho assevera que o plebiscito de 1993 “ndo obsta assinalem-se reformas que
haveriam de melhorar a governabilidade do pais. E, nisto, incluida a
possibilidade de uma mudanca de regime, pois, a decisdo acima referida nao
impede, para todo o sempre, novos rumos. Lembre-se a Declaragdo Francesa
de 1793, cujo art. 28 adverte: ‘Um povo tem sempre o direito de rever, de
reformar e de mudar sua Constituicdo. Uma geracdo ndo pode sujeitar as suas

leis as geracoes futuras™”’.

Por todo o exposto, concluimos que as alteracdes
apresentadas nao se afiguram incompativeis com 0s principios e normas
fundamentais que alicercam a Constituicdo vigente, ndo tendo sido verificada

® 0 art. 22 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) estabeleceu que, no dia 7 de
setembro de 1993, o eleitorado deveria definir, por meio de plebiscito, tanto a forma de Estado
(republica ou monarquia constitucional) quanto o sistema de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo) que deveriam vigorar no Pais. Nesse sentido, em 1993, foi realizado plebiscito, no qual
a populacdo manifestou sua opgdo pela adocdo da forma republicana de Estado e do sistema
presidencialista de governo.

’ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O desequilibrio entre os poderes. In: Principios constitucionais
relevantes. Coord: lves Gandra da Silva Martins. Porto Alegre: Magister, 2012, p.75.
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tendéncia a abolir qualquer das clausulas pétreas constitucionais. De igual
modo, ndo constatamos ofensa aos limites implicitamente impostos pela Lei
Maior ao poder reformador, tais como a impossibilidade de modificacdo dos
limites materiais explicitos, dos titulares do poder reformador ou do
procedimento de reforma da Constituicdo. Com efeito, a perda do poder de
iniciativa de proposta de emenda a Constituicdo pelo Presidente da Republica
nao viola a titularidade do poder reformador, uma vez que o Executivo, na
figura do Primeiro-Ministro, conserva essa prerrogativa.

N&o ha, portanto, ébice para tramitacdo da matéria em
guestao nas Casas legislativas.

No que se refere a técnica legislativa, a proposta merece
alguns reparos, de modo a ajusta-la ao disposto na Lei Complementar n.°
95/1998, que dispde sobre as normas de redacgdo, elaboracdo, alteracdo e
consolidagéo das leis.

Nesse sentido, observamos que:

1- na alteragcdo proposta ao art. 44 da CF/88, os sinais
graficos apostos ao final da nova redacdo do
paragrafo Onico deste dispositivo devem ser
suprimidos, uma vez que nao ha dispositivos
constitucionais a serem mantidos apés o referido
paragrafo Unico;

2- devem ser inseridos sinais graficos indicativos da
manutencao dos paragrafos do art. 86 da CF/88;

3- o0 art. 3° da PEC n° 245, de 2016, deve indicar a
criagdo de novas subsecdes a Sec¢éo V, do Capitulo Il
da CF/88;

4- a nova redacéo conferida ao art. 91 da CF/88 insere
um paragrafo Unico tratando da composicdo do
Conselho de Defesa Nacional. Houve equivoco,
todavia, na indicacado de tal paragrafo como unico,
uma vez que os sinais graficos inseridos apds as
alteracdes propostas indicam a manutencédo do texto
do dispositivo constitucional a partir do texto alterado
pela PEC, o que significa que estariam mantidos os 88
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1° e 2° do art. 91 da CF/88. Nesse sentido, sugere-se
gque a referéncia a composicdo do Conselho em
guestdo seja mantida em incisos vinculados ao caput
do art. 91, com a manutencdo dos 88 1° e 2° deste
dispositivo;

devem ser inseridos os sinais gréficos indicativos da
manutengao dos incisos do caput do art. 153 da
CF/88, bem como dos incisos | a Ill do §2° do art. 155
do mesmo diploma normativo;

o texto do art. 79 da PEC, com a redagéo
‘(Revogado)”, ndo deve constar das alteragdes
promovidas pelo art. 2° da proposi¢do, uma vez que
nao se trata de nova redacao ao dispositivo, mas sim
de sua revogacao, promovida pelo art. 6° da proposta
de emenda em anélise;

por fim, cada um dos artigos modificados deveriam ser
sinalizados por aspas ao seu inicio e ao seu final.

Tais acertos, todavia, deverdo ser promovidos pela
Comissdao Especial a ser criada para analisar 0 mérito da matéria, competente
também para proferir parecer sobre a técnica legislativa.

Diante do exposto, concluimos o voto no sentido da
admissibilidade da Proposta de Emenda a Constituigdo n°® 245, de 2016.

Sala da Comissdo, em 1 de fevereiro de 2017.

Deputado BETINHO GOMES
Relator



