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RESUMO

A presente monografia analisa a questdao do trancamento de pautas
das casas do Congresso Nacional pelas medidas provisdrias em regime de urgéncia e
a nova interpretacdo conferida ao dispositivo que prevé tal regra, recentemente
anunciada pelo Presidente da Camara, deputado Michel Temer. O principio da
separacdo de poderes € analisado, tanto em seu contexto histérico quanto atualmente,
em especial, no ordenamento juridico brasileiro, comparado com alguns outros paises.
A andlise é focada para o que se refere ao fendmeno da edi¢io excessiva de medidas
provisérias, e a forma como esse fato modifica algumas percepcoes acerca do ideal da
separacdo de poderes. O tema serd tratado através de um enfoque socioldgico e
politico, além da abordagem juridica. Pretende-se demonstrar, por fim, como esse
especifico principio do direito constitucional, sua mitigacdo ou perpetuacdo, estao
diretamente ligados a interesses e conveniéncias de cunho politico.

Palavras-chaves: Direito Constitucional; separacdo de poderes; medidas provisdrias;
Poder Legislativo; Poder Executivo.
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INTRODUCAO

A excessiva utilizacdo das medidas provisdrias ja foi objeto de
diversos estudos na doutrina do direito constitucional brasileiro. Entretanto, ainda
existe campo para andlise através de uma Otica diferenciada. Existe considerdvel
caréncia de uma abordagem mais critica acerca do assunto, bem como de proposicao
de solucdes para os problemas visualizados. E neste ponto que se posicionard a
monografia aqui apresentada. Fazendo uso desta ocorréncia concreta, busco

apresentar o reflexo desses problemas na triparticdo de poderes.

Mais do que isso — pretende-se analisar um novo ponto, que
recentemente vem somar-se a esse debate: a nova interpretacdo do §6° do art. 62 da
Constitui¢ao Federal, anunciada pelo Presidente da Camara dos Deputados, deputado
Michel Temer, com objetivo de possibilitar o destrancamento das pautas da Camara e
Senado Federal, mesmo com a existéncia de medidas provisdrias em regime de

urgéncia.

A todo momento, é possivel encontrar exemplos de condutas de
representantes de algum dos poderes que s@o objetos de criticas de doutrinadores do
direito, bem como de cientistas politicos, socidlogos, administradores publicos,
servidores, entre tantos outros, exatamente por representarem ofensa a divisdo de
poderes. A histdria politica e administrativa do pais, para alguns, tem caminhado em
direcdo a mitigagcdo dessa separacdo e a invasdo sempre mais gritante dos trés poderes
pelos trés poderes. Com a nova orientacdo de Michel Temer, uma questio recente se
impde: em que medida essa nova conduta representa uma retomada da agenda

legislativa do pais pelo préprio Poder Legislativo?



Assim, este estudo utilizar-se-4 de uma abordagem nao sé juridica.
Instrumentos de andlise de outras dreas de conhecimento como a sociologia e a
ciéncia politica serdo uteis na tentativa de realizacdo de um trabalho com vertente um
tanto mais critica. Esta visdo faz-se importante em funcdo do caréter politico e das
implicagdes dos fatos estudados em um contexto que transborda os limites do
universo puramente juridico. A excessiva utilizacdo do instituto das medidas
provisorias e os reflexos de tal questdo sobre o principio da separagcdo de poderes sdo
fatores de influéncia real em todo um quadro politico e sociolégico do poder do

Estado brasileiro.

No primeiro capitulo serd realizado breve resgate das proposi¢cdes
classicas acerca da separacdo de poderes, através da compilacdo das consideragdes de
Montesquieu. Também serd trazida certa abordagem histérica quanto ao inicio da
implementacdo de tal teoria na organizagdo de diferentes estados, com enfoque para a
reparticdo da tarefa legislativa. Serd ainda tragado o histérico da forma como tal

principio tem se apresentado, desde o inicio, no contexto brasileiro.

O segundo capitulo trata de aspectos formais acerca do instituto da
medida provisdria. Apesar de tratar de questdes de previsdo em nivel tedrico e
normativo da forma ideal do instituto, a apresentacdo serd permeada desde ja por

posicionamentos criticos acerca de tais aspectos.

O capitulo terceiro busca enfocar o recente destrancamento das
pautas e seus efeitos, a partir da nova interpretacdo do dispositivo constitucional em

analise.



Tem-se assim um trabalho que visa o aprofundamento no ponto
referente as conseqiiéncias da previsao de um instituto como a medida proviséria em
um Estado bastante fragilizado, como € o caso do Estado brasileiro, e as formas mais

recentes de resposta aos problemas impostos por esse instituto.



1 PODER EXECUTIVO E PODER LEGISLATIVO

Para entender a dicotomia que se estabelece entre os poderes
executivo e legislativo na concretizagdo da atividade de formulacdo de leis, é
importante repassar a forma como essa tarefa foi constitucionalmente repartida entre
os dois poderes, em diversos contextos histéricos e em diferentes sistemas. Isso
porque, segundo Canotilho, a constitui¢do, delineada pelos principios do
constitucionalismo, ¢ uma estrutura politica conformadora do Estado, isto €, d4 forma
e legitima um dado esquema de organizacdo politica.! Sobre tal estrutura de

organizacdo das fun¢des do Estado, afirma ainda esse mesmo constitucionalista:

Em termos juridico-positivos, a compreensao material das estruturas
organizatdrio-funcionais implica: (1) articulagdo necessaria das
competéncias e funcdes dos Orgdos constitucionais com o
cumprimento das tarefas atribuidas aos mesmos; (2) consideragdo
das normas organizatérias ndo como meros preceitos de limites
materialmente vazios (tipicos de um Estado liberal tendencialmente
abstencionista), mas como verdadeiras normas de acdo (tipicas de
um Estado intencionalmente constitutivo), definidoras das tarefas de
conformacdo econdmica, social e cultural confiadas as vdrias
constelacdes orgdnico-constitucionais; (3) atribuicdo de um carater
de acdo aos preceitos organizatérios, o que implica,
concomitantemente, a articulacdo de normas de competéncia com a
idéia de responsabilidade constitucional dos 6rgdos constitucionais
(sobretudo dos 6rgdos de soberania) aos quais é confiada a
prossecucdo autonoma de tarefas; (..)?

1.1 Breve historico evolutivo do principio da separacao de poderes

A separagdo de poderes € alvo de discussdo no universo juridico e
na teoria politica desde a Antigiiidade. Os primeiros autores a desenvolverem o
assunto teorizavam acerca do sistema de governo ideal. A primeira mencdo a que se

faz referéncia é vista ainda em Aristoteles. Posteriormente, no século XVIII,

! CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.,
Coimbra: Almedina, 2003, p. 87.
* Ibidem, p. 542.
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Montesquieu aborda a questdo com maior detalhamento, fato que o fez conhecido
como criador da teoria da separacdo de poderes. Entretanto, anteriormente, em 1690,

Locke também havia esbocado consideragdes sobre o tema.

A proposi¢do original da separagdo de poderes apresentada no séc.
XVIII visava exclusivamente a protecdo da liberdade dos individuos. A preocupacdo
de Montesquieu era claramente a liberdade individual garantida. A época, a tendéncia
era de enfraquecimento do Estado, com o surgimento das doutrinas liberais. A
separacdo de poderes adquiriu, desde entdo, até os dias atuais, o patamar de dogma
para evitar governos absolutos. No entanto, posteriormente, a teoria foi sendo
desenvolvida para que se adaptasse a novas concepg¢des. Entre essas, pode-se citar o
aumento da eficiéncia do Estado, através da distribuicdo das atribui¢des do poder
entre Orgaos especializad0s3 . Esta funcgdo, entretanto, somente surgiu quando a

separacdo de poderes ja havia atingido o patamar de dogmal.4

Para Montesquieu, cada poder possuia a faculdade de impedir que
os demais poderes praticassem atos contrdrios tanto ao direito quanto ao equilibrio
constitucional. Assim, a acdo poderia ser paralisada e os atos anulados. Era o que
Montesquieu chamava de faculté d’empécher. Atualmente, conhecemos o instituto do

veto, que nada mais € do que a faculdade de impedir.5

A concentragdo do poder legislativo e do poder executivo em uma

mesma pessoa ou em um mesmo corpo de magistratura implicaria auséncia de

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 23. ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 214-215, 218.

* Apud LICORIO, Angelina Maria de Oliveira. Separacio de Poderes. Ratio: Revista do Instituto
Luterano de Ensino Superior de Ji-Parana, n. 3, dez/2000, p. 189.

5 FIGUEIREDO, Marcelo. Teoria Geral do Estado. 2. ed., Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 18.
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liberdade, pois abrir-se-ia espaco para que o monarca ou senado somente

. Coa . . . . 6
estabelecessem leis tirAnicas para serem igualmente executadas tiranicamente.
Portanto, a limitacido de poderes seria a Gnica forma de se evitar o governo tiranico ou

despético.’

Quando desenvolveu a teoria da separagdo de poderes, Montesquieu
encontrava-se em uma época de tendéncias ao enfraquecimento do Estado, periodo
em que surge e toma forca a doutrina do liberalismo. A separacdo de poderes
posicionava-se contra a situagdo politica dominante naquele periodo, em que o

interesse publico confundia-se com o interesse do soberano.

O Estado liberal foi responsdvel por uma infinidade de novos
problemas, sejam de cunho politico ou social. Irrelevante a ado¢@o do principio da
separacdo de poderes na busca pela garantia das liberdades individuais,
historicamente, viveu-se um sistema insustentavel. De acordo com Dalmo Dallari, “a
sociedade plena de injusticas criada pelo liberalismo, com acentuadas desigualdades e
a efetiva garantia de liberdade apenas para um pequeno nimero de privilegiados, foi

PN ~ 8
construida a sombra da separacdo de poderes.”

Surge dai a necessidade de criacdo de um novo modelo de gestdo,
em que o Estado tivesse atuacdo mais presente, sem sacrificio das garantias de

liberdade, e que desse continuidade ao ideal contrario ao poder absolutista.

6 MONTESQUIEU, Baron de La Brede et de [Charles Louis de Secondat]. Do Espirito das Leis.
Tomo I, Sao Paulo: Difusdo Européia do Livro, 1962, p. 181.

7 Ibidem, p. 182-183.

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 23. ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 220.
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O poder legislativo ocupava posi¢do de destaque no principio da

implantacdo da teoria da separa¢do de poderes. Contudo, a partir da segunda década

do século XIX, os Parlamentos foram paralisados, implicando em abdicacao de sua

hegemonia. A manifestacdo mais evidente deste acontecimento foi a delegacdo do

poder de legislar para o Executivo, que, com variagdes locais, fez-se presente em

quase todos os Estados que adotavam esse modelo de organizacdo. Logo, o Executivo

assumiu um novo papel no Estado moderno:

A decadéncia do Parlamento teve como contrapartida o
engrandecimento do Executivo. (...) De fato, a principal razdo do
engrandecimento do Executivo, de sua transformacdo em governo,
estd nas tarefas novas que o Estado assumiu, desde que interveio no
dominio econdmico e social. A incapacidade de as assembléias
desempenharem as tarefas exigidas do Welfare State produziu a
multiplicacdo das missdes que o Executivo contemporineo &
chamado a desempenhar. Pode-se dizer, sem exagero, que a missio
econdmico-social do Estado-Providéncia passou toda inteira para as
maos do Executivo tradicional, o governo, na linguagem das novas
Constitui¢des.”

Todas as democracias depararam-se com a necessidade social de

criacdo de instrumentos que permitissem ao Executivo a func¢do de legislar. Essa

demanda pela retirada de parte do poder do Legislativo encontra fundamento social

para sua existéncia na passagem do Estado liberal para o Estado socia

1.10

No século XX, verifica-se a faléncia do ideal libertario burgués. O
Estado ndo poderia mais se quedar inerte e distante, surgindo entio
a necessidade de urgentes intervengdes legislativas — principalmente
na drea econdmica — ndo atendidas pelo Poder Legislativo. Com
1sso, o Chefe do Executivo 6rgdo de decisdes naturalmente mais
rdpidas, passou paulatinamente a dominar o processo de criacdo das
leis.

’ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sdo Paulo: Saraiva,

2001, p. 123-124.
' Ibidem, p. 124.
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Nessa esteira, coube ao costume legislativo adaptar e,
posteriormente, a Constitui¢do, regulamentar tal transferéncia, que
pareceu inevitivel em boa parte do mundo ocidental."'

O Estado de direito tende a abafar a antiga no¢ao de governante e lei
como sindénimos, abarcando a no¢do de que todos devem estar submetidos ao poder
da legislacdo. O Estado democratico de direito, no qual estamos inseridos, funda-se
com base na idéia da separacdo de poderes, garantia das liberdades individuais, e

democracia, entre outros alicerces.

Todavia, o sistema de separacdo de poderes € passivel de diversas
criticas, na medida em que se colocam sob andlise suas manifestacdes concretas.
Dalmo Dallari caracteriza o sistema como apenas formal, nunca tendo sido
efetivamente praticado em sua esséncia, pois sempre houve interpenetracdo de
poderes, com a predominancia de um sobre outro, mesmo que extralegal, em alguns
casos. Além disso, acredita que a sistemdtica jamais conseguiu assegurar o cariter

democratico do Estado. Por fim, aborda a inadequacdo a organizagdo dos Estados

atuais.'? Dallari assim afirma:

Na verdade, as préprias exigéncias de efetiva garantia de liberdade
para todos e de atuacdo democritica do Estado requerem deste
maior dinamismo e a presenca constante na vida social, o que &
incompativel com a tradicional separagio de poderes. E necessario
que se reconheca que o dogma da rigida separacdo formal estd
superado, reorganizando-se completamente o Estado, de modo a
conciliar a necessidade de eficiéncia com os primordios
democriticos."”

Para muitos constitucionalistas, a divisdo em competéncia

legislativa, executiva e judicial trata-se de classificacdo tradicional. “O que se recorta

" NICOLAU, Gustavo Rene. Medidas provisérias: o Executivo que legisla. Sio Paulo: Atlas, 2009.

12 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 23. ed., Sao Paulo: Saraiva,
2002, p. 220-221.

" Ibidem, p. 222.
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da expressdo separacdo de poderes €, na realidade, a reparticdo das atividades do
Estado”,'* dada as fungdes diferenciadas que desempenha. Dessa forma, defende-se a
existéncia apenas de uma separacdo das funcdes do Estado, e ndo do poder em si.
Busca-se uma estrutura organica funcionalmente adequada, na qual cada 6rgdo de
soberania, dotado de certas caracteristicas, recebe a atribuicdo de desempenhar parte

da funcdo estatal para a qual é mais adequado.

1.2 Exemplos de outros paises

Empiricamente, o processo histérico em diversas nacdes demonstra
variacOes considerdveis em relagdo a proposta tedrica inicial da separacdo de poderes,
principalmente em relacdo a atividade legislativa. As estruturagdes do poder que se
desenharam nos contextos do bonapartismo na Franca e do governo de Wilson nos
Estados Unidos demonstraram claramente essas discrepancias durante os séculos
XVII e XIX. As organizagdes atuais de diversos Estados continuam a exemplificar a
divergéncia entre o ideal formal e a ocorréncia concreta da aplicagdo da teoria da
separacdo de poderes. Cabe, nesse sentido, ressaltar que o proprio Montesquieu
imaginava os poderes dindmicos. Nao previu segregacdo total entre as atuagdes de

15
cada uma dessas esferas.

Em relacdo a funcdo legislativa, € importante revisitar a forma como
as atribuicdes nesse campo foram repartidas entre executivos e legislativos, em
diversos contextos. A iniciativa da lei era reservada ao legislativo, segundo a teoria
classica de Montesquieu e os demais tedricos do séc. XVIII. Nos Estados Unidos, por

exemplo, essa concepg¢do € perfeitamente retratada na Constituicdo. Porém, a pratica

14 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.,
Coimbra: Almedina, 2003, p. 551.
15 FIGUEIREDO, Marcelo. Teoria Geral do Estado. 2. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 18.
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ndo obedece a este preceito formal. O Presidente, formalmente, ndo propde projetos
de lei para deliberacdo no Congresso, mas sempre consegue deputados e senadores
“aliados”, que o fazem, apresentando os projetos da Presidéncia como se seus

16
fossem.

Como a maioria do direito constitucional mundial segue os preceitos
da Franga, e esta consagrou a iniciativa legislativa do Executivo ainda em 1799 (22
Frimaire de 1’An VIII), h4 muito tempo tal situacdo tornou-se principio constitucional

.. A 17
do direito contemporaneo.

A Constituicdo Francesa atribuiu ainda ao governo o poder de
estabelecer a ordem do dia das camaras, que exemplifica ainda maior subordinacio do

L T
Legislativo ao Executivo.

Cabe ainda lembrar a situacdo prevista na Constituicdo do México,
de 1917, por representar texto constitucional de vanguarda para a época. Na medida
em que estabelece uma série de garantias aos individuos, o texto mexicano exigiu
uma série de intervencdes por parte do Estado. Entretanto, em contrapartida nao
previu originalmente a possibilidade de que o Executivo pudesse legislar, salvo em
casos considerados extraordindrios, conforme redacdo de seu art. 29. Apesar de tal
previsdo de vedacdo no texto constitucional, o pais acabou aderindo a tendéncia de

conferir ao Executivo determinadas fungdes na drea legislativa, e dias depois da

' FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sdo Paulo:Saraiva,
2001, p. 140.

7 Ibidem, p. 142.

'S Ibidem, p. 141.
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promulgacdo do texto constitucional, o Congresso mexicano delegou ao entdo

Presidente faculdades legislativas em matérias ligadas a Fazenda."

Na Alemanha, a Constituicio de Weimar, em 1919, assim como a
Constituicdo do México de 1917, previu uma série de direitos, cuja concretizacao
demanda que o Executivo assumisse determinadas tarefas, muitas das quais passariam
pela atividade de formulacdo de novas leis. A previsdo de necessidade de situagdo de
“ameaca a ordem a a seguranca publica” foi logo interpretada de forma extensiva,

abrindo margem para a utilizacdo excessiva do mecanismo por parte dos governantes.

Percebe-se com esses dois dltimos exemplos que o Estado social
teve como uma de suas conseqii€ncias a hipertrofia do Poder Executivo, que, por sua
vez, desencadeou um processo de protagonismo desse Poder na fun¢do de criacdo de

s o1 20
novas normas JllI'ldlCaS.

Nesse contexto, alguns paises avancaram na previsao da
possibilidade de o executivo propor novas legislagdes — criaram uma nova espécie de
ato normativo, que entraria em vigor imediatamente e s6 depois seria objeto de
apreciacdo e deliberacdao pelo legislativo. Assim, assume relevante papel nessa
histéria a Constituicdo italiana de 1947, na qual foi previsto o instituto do decreto-
legge — que serviu de base e fundamento para os decretos-leis no Estado brasileiro e

para as medidas provisorias.

Mesmo antes do decreto-legge, a Itdlia j4 havia se mostrado

simpdtica a idéia de legislagdes provenientes do poder executivo, que esteve prevista,

' NICOLAU, Gustavo Rene. Medidas provisérias: o Executivo que legisla. Sio Paulo: Atlas, 2009,
p. 27-28.
* Ibidem, p. 33.
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ainda que de forma mais branda, ja no Estatuto Albertino de 1848. Com a Primeira

Guerra Mundial, a utilizagdo desses mecanismos cresceu significativamente no pais.

Atualmente, a situacdo fética italiana € significativamente diversa da
brasileira. Segundo Gustavo Nicolau, isso se deve a dois fatores: a adocao de uma lei
rigorosa do ordenamento italiano existente desde 1988, cujo objetivo € controlar a
intensa legislacdo proveniente do Poder Executivo, e o fato de que o regime juridico
do parlamentarismo € mais favoravel a correta utilizagdo de mecanismos similares a

. ., . . .. 121
nossa medida proviséria que o regime do presidencialismo, adotado no Brasil.

Em relacdo a esse segundo ponto, a observacdo sobre os pontos
positivos do parlamentarismo pode ser estendida também para os casos da Espanha e

Argentina.

Gustavo Nicolau defende que o regime do parlamentarismo,
adotado nesses paises, prevé mecanismos que conferem maior sintonia aos dois
poderes — executivo e legislativo. Existe uma maior relacdo de dependéncia do
executivo perante o legislativo, em termos de apoio, o que serve de freio para a
atuacdo legislativa do executivo. Essa caracteristica ndo se reproduz no

. .. . o~ . .
presidencialismo, motivo pelo qual no Brasil ndo existe essa barreira.

* NICOLAU, Gustavo Rene. Medidas provisérias: o Executivo que legisla. Sio Paulo: Atlas, 2009,
p. 45.
** Ibidem, p. 48.
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1.3 O Legislativo e o Executivo no contexto brasileiro

Ha quase duzentos anos a separacao de poderes é consagrada como
principio constitucional brasileiro.”® Presente desde a Constituicdo do Império, ainda
que com variagdes considerdveis, foi sempre delineador da organizacdo do poder no
Estado brasileiro. Faz-se mister, assim, a apresentacao de breve digressdo histérica a

respeito de tal instituto no contexto brasileiro.

Obviamente, a teoria da separacdo de poderes proposta por
Montesquieu, em sua esséncia original, ndo € encontrada na realidade brasileira. Nao
seria provavelmente nem mesmo vidvel a adocdo pura de tal concepcao. A divisdo
que ordena o contexto brasileiro ¢ uma adaptacdo do molde original concebido por
Montesquieu. O Supremo Tribunal Federal, inclusive, possui jurisprudéncia referente

ao modo como deve ser aplicado o principio da separacao de poderes:

EMENTA: I. Separacdo e independéncia dos Poderes: critério de
identificacdo do modelo positivo brasileiro.O principio da separagdo
e independéncia dos Poderes ndo possui uma férmula universal
aprioristica e completa: por isso, quando erigido, no ordenamento
brasileiro, em dogma constitucional de observancia compulséria
pelos Estados-membros, o que a estes se hd de impor como padrdo
ndo sdo concepgdes abstratas ou experiéncias concretas de outros
paises, mas sim o modelo brasileiro vigente de separacdo e
independéncia dos Poderes, como concebido e desenvolvido na
Constituicdo da Repiiblica. (...).**

1.3.1 A separagdo de poderes nas constituicoes brasileiras

Primeiramente apresentada em forma quadripartita, a separagdo de
poderes foi instituida no ordenamento juridico brasileiro com a Constituicio do

Império de 1824. Nesse sentido, José Afonso da Silva apresenta:

z MORAES, Filomeno. Executivo e Legislativo no Brasil pds-Constituinte. in Perspectiva, v. 15, n. 4,
2001, p.45. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
88392001000400006&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 13.out.2005.

2 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Tribunal Pleno, ADI n°® 183. Relator: Septlveda Pertence.
Brasilia, DF, 07 ago.97. DJ de 31.10.97, p. 55540.
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O principio da separagdo ou divisdo de poderes foi sempre um
principio fundamental do ordenamento constitucional brasileiro.
Recorde-se que a Constituigdo do Império adotara a separacdo
quadripartita de poderes segundo a formulagdo de Benjamin
Constant: poderes Moderador, Legislativo, Executivo e Judicidrio.
As demais constituicdes assumiram a formulacdo tripartita de
Montesquieu.”

A Constituicao de 1824 trouxe em seu art. 98, a previsdo do Poder

Moderador da seguinte forma:

O Poder Moderador € a chave de toda organizacdo politica, e é
delegado privativamente o Imperador, como chefe supremo da
Nagdo e seu primeiro representante, para que incessantemente vele
sobre a manuten¢do da independéncia, equilibrio e harmonia dos
poderes politicos.

Com tal redagdo € possivel depreender a concepg¢ao na qual residia a

organizacdo politica do Império: a preeminéncia da figura do Imperador, e o cariter

dominante de seu papel, moldando o regime politico, juntamente com a nascente

busca pela democracia e constitucionalismo, resultantes do contexto histérico vivido

na Franca e nos Estados Unidos. O Poder Moderador garantia ao Imperador,

concomitantemente representante maior do Poder Executivo, amplas possibilidades de

atuacdo sobre os demais poderes.*

A primeira Constituicio da Reptblica, promulgada em 1891,

extinguiu o Poder Moderador da organizacdo do Estado brasileiro. O Titulo I desta

Carta, que tratava da “Organizacdo Federal”, regulava os Trés Poderes nacionais —

Executivo, Legislativo e Judicidrio — segundo a cldssica divisdo de Montesquieu.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed., revista e atualizada nos
termos da Reforma Constitucional (até a EC 35/01), Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 106.
** NOGUEIRA, Octaciano. Constituicdes Brasileiras: 1824. V. 1, 2. ed., Brasilia: Senado Federal,

2001, p. 42-44.
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As disposicdes constitucionais de entdo ja previam a sancio € o veto
(somente em versdo integral, e, apenas em 1926, também em versdo parcial) pelo
Presidente da Reptiblica as legislagdes provenientes do exercicio do Poder Legislativo

pelo Congresso.27

No que se refere a Constituicdo de 1934, do ponto de vista do
Legislativo, o anteprojeto suscitava duas novidades: a unicameralismo e a revivéncia
de um Conselho Supremo — resultados da extin¢cdo do Senado Federal, considerado
um Orgdo contrdrio a politica representativa. A iniciativa das leis pertenceria a

Assembléia Nacional, ao Conselho Supremo, ao Presidente da Republica e também as

. . .. . . . 2
associagoes culturais e profissionais devidamente reconhecidas. 8

Sobre a Constituicdo de 1934, Ronaldo Poletti apresenta as

seguintes consideracoes:

O fruto da Constituinte, a Carta de 1934, deixou de absorver muitas
das linhas do anteprojeto que lhe fora submetido. Este era, na
verdade, revoluciondrio. Como jd foi dito, as influéncias da
Reptiblica Velha, as repercussdes do movimento revoluciondrio
paulistza(l) a desconfianca pelos constituintes do Executivo, fizeram-se
valer.

A idéia central era conter o Poder Executivo. A histdria,
posteriormente, encarregou-se de demonstrar que isso ndo foi possivel, com a
ocorréncia do golpe de 1937. O texto constitucional previa as competéncias do

Presidente da Republica, mas as decisdes relativas ao exercicio de tais fungdes

2 BALEEIRO, Aliomar. Constituicoes Brasileiras: 1891. V. 2, 2. ed., Brasilia: Senado Federal, 2001,
p- 35-36.

2 POLETTI, Ronaldo. Constituicoes Brasileiras: 1934. V. 3, 2. ed., Brasilia: Senado Federal, 2001,
p. 31-33.

* Ibidem, p. 44.
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deveriam ser apreciadas e autorizadas pelo Legislativo: “sempre o Legislativo dava a

ultima pallalvra”.3 0

A Constitui¢do de 1937, fruto do golpe politico ocorrido no mesmo
ano, foi marcada pela elevacdo do Poder Executivo ao seu maior extremo. A maior
parte dos textos de andlise da Carta realizados por juristas e cientistas politicos
deplora seu cariter antidemocritico. Walter Costa Porto, em obra que analisa a

referida Constituicao, traz a discussdo as criticas apresentadas por Pontes de Miranda:

Para Pontes de Miranda, autor do melhor texto de interpretagdo da
Constitui¢do de 1937, as caracteristicas principais da Carta eram a
coordenagdo, entregue ao Presidente, da atividade dos oOrgdos
representativos, a possibilidade de indicacdo, pelo Chefe do Poder
Executivo, de um dos candidatos ao cargo, a elei¢do indireta dos
representantes dos Estados-Membros na Céamara Federal e a
eliminacdo do principio da separacio e independéncia dos
poderes.”!

Assim, o papel das Assembléias na elaboragdo de leis apresentou-se
extremamente reduzido. A proeminéncia do Executivo era latente, ressaltada sem
qualquer disfarce. Todavia, ha de se considerar ser esta uma caracteristica recorrente
no periodo histérico em questdo, em algumas outras nacdes, principalmente do

continente europeu.

Com a Constitui¢do seguinte, de 1946, o Senado voltou a posicao de
1891 no Poder Legislativo. Entretanto, a questdo de maior interesse para este estudo
refere-se a hipertrofia dos poderes presidenciais, ja presente desde a Constituicao de

1937, que provavelmente se deveu a precariedade da organizagdo dos partidos, e que

3 POLETTI, Ronaldo. Constituicoes Brasileiras: 1934. V. 3, 2. ed., Brasilia: Senado Federal, 2001,
p. 44.

! PORTO, Walter Costa. Constituicdes Brasileiras: 1937. V. 4, 2. ed., Brasilia: Senado Federal,
2001, p. 63.
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representa tanto causa quanto conseqiiéncia da postura de exacerbacdo do
presidencialismo, apesar da existéncia de algumas previsdes de concessdes ao

- 32
parlamentarismo.

Apesar disso, a Constituicdo de 1946, buscava exatamente o
inverso, ou seja, tentava conter a desproporcionalidade do Poder Executivo em

relagdo aos outros:

O que mais contribuiu para a aproximagdo dos textos das
Constituicdes de 1934 e 1946 foi a coincidéncia dos fatores
politicos que inspiraram a elaboracdo das Cartas, orientadas, nos
dois momentos, por uma reacdo contra os exageros do
presidencialismo da Republica Velha ou contra as tendéncias
ditatoriais que modelaram a Constitui¢io de 1937.%

A Constituicao brasileira de 1967 apresenta, de inicio, significativa
problemitica: a dificuldade de situd-la em um dos esquemas de poder conhecidos. E
certo, entretanto, que apresentava bem caracterizado foco do poder, no que se refere a
organizagdo dos poderes federais: o Executivo concentra o poder, exercendo efetivo

o L ox 34
comando politico e um amplo poder de decisao.

Filomeno Moraes apresenta a seguinte ponderacdo acerca do
principio da separagdo de poderes naquele contexto:
“A desordem constitucional pds-64 o desfigurou, proclamando-o

muito mais que uma espécie de homenagem do vicio a virtude do
que como pedra angular do edificio constitucional, tal a

32 BALEEIRO, Aliomar; Barbosa Lima Sobrinho. Constituicdes Brasileiras: 1946. V. 5, 2. ed.,
Brasilia: Senado Federal, 2001, p. 20.

? Ibidem, p. 57.

3* CAVALCANTI, Themistocles Branddo; Luiz Navarro de Brito; Aliomar Baleeiro. Constituicoes
Brasileiras: 1967. V. 6, 2. ed., Brasilia: Senado Federal, 2001, p. 20.
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concentracio de poderes armazenados no Executivo e o
amesquinhamento do Legislativo e do Judicidrio.”*

A Constitui¢do de 1967 traz ainda, em seu art. 58, a figura do

decreto-lei, que serd melhor detalhada no proximo capitulo deste trabalho.

1.3.2 Na Constituigdo Federal de 1988

O periodo que antecede a atual Constituicdo é marcado pela busca
por um sistema democraitico. A Constituicio Federal de 1988, entdo, mantém a
separacdo de poderes, na qualidade de principio constitucional. No entanto, apresenta
exemplos de previsdes de delegacdo de atribuicdes entre os trés poderes. Um desses
casos refere-se ao instituto da medida proviséria. José Afonso da Silva apresenta
alguns dados acerca da separacdo de poderes no periodo de tramitacdo da nova

Constitui¢ao:

A Constituicdo de 1988 manteve o principio com o enunciado um
pouco diferente. O texto foi aprovado no segundo turno sem a
cldusula independentes e harmdnicos entre si, porque estava sendo
adotado o parlamentarismo, que é um regime mais de colaboragdo
entre poderes que de separacdo independente. Aquela cldusula é
adequada e conveniente no presidencialismo. Como, no final, este é
que prevaleceu, na Comissdo de Redacdo, o Prof. e entdo Dep.
Michel Temer sugeriu a reinser¢io da regra da harmonia e
independéncia que figura no art.2°, sem porém indicar as ressalvas
ao principio que sempre constavam nas constitui¢des anteriores, do
teor seguinte: “Salvo as excecdes previstas neste Constituicdo, €
vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicdes; quem for
investido na funcdo de um deles ndo poderd exercer a de outro

.y

Atualmente, inexiste a anterior rigidez da divisdo entre os poderes.

Desta forma, com a mudanca e ampliacdo da atuacdo do Estado contemporaneo, é

35 MORAES, Filomeno. Executivo e Legislativo no Brasil pés-Constituinte. in Perspectiva, v. 15, n.
4, 2001, p.45. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
88392001000400006&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 13.out.2005.

36 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed., revista e atualizada nos
termos da Reforma Constitucional (até a EC 35/01), Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 106.
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mais cabivel falar em cooperacdo de poderes.37 As constitui¢des anteriores, em geral,
vedavam a delegacdo de atribuicdes, isto €, pregavam a impossibilidade de exercicio
do poder de outro. Entretanto, sempre houve previsdo de excegdes, sendo a mais
marcante delas, na atual Constituicdo Federal, a possibilidade de o Presidente da
Republica adotar medidas provisdrias, que tém forca de lei, e a delegacdo de

e~ . . . 3
atribuices legislativas ao Executivo.”

Exemplo evidente deste relacionamento cooperativo entre o0s
poderes € a possibilidade de iniciativa legislativa pelos poderes Executivo e
Judicidrio. E a Constituicdo prevé a iniciativa de competéncia exclusiva, em certos
casos, ao Presidente da Republica, ao STF, e aos Tribunais Superiores. A sanc@o e o
veto presidencial sdo também expressdes da participacdo do Executivo no processo

legislativo. *

Com a abertura para a delegacdo de poderes, através da
transferéncia constitucional de competéncias, ndo hé apego rigido a teoria de freios e
contrapesos, embora seja mantida a aparéncia de separacdo de poderes.40 O objetivo
real dessa flexibiliza¢do tem sido o aumento das competéncias do Poder Executivo, o
que resulta em conservagdo da estrutura tradicional dos 6rgdos do Poder Legislativo,
mas que implica em reduzida participacdo efetiva deste na formacdo da vontade do

Estado.*!

37 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed., revista e atualizada nos
termos da Reforma Constitucional (até a EC 35/01), Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 109.

* Ibidem, p. 111-112.

* Ibidem, p. 523, 525.

40 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 23. ed., Sao Paulo: Saraiva,
2002, p. 221.

* Ibidem, p. 221.
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Quando se traz a tona a nocdo da separagdo de poderes como
estrutural da organizacdo do poder politico, invariavelmente, remete-se a concepcao
de uma reparticdo de cardter horizontal, ou seja, de separacdo em poderes que

. A i 42
desfrutam de mesmo peso e importancia.

Todavia, haja vista a ndo correspondéncia do ideal tedrico na
realidade concreta dos poderes em diversos Estados, conforme apresentado no
capitulo anterior, € visivel a existéncia de um poder, varidvel de acordo com o periodo
histérico, que se sobrepde aos demais. Na época de formulacio da teoria de
Montesquieu, era corrente a visdo de que o poder legislativo desfrutava de certa
prevaléncia sobre os demais. Havia supremacia da lei sobre os monarcas e os juizes
em razao de o parlamento ter sido eleito.” Por mais que existisse ja a previsdo de
comunicacdo entre as esferas, a indelegabilidade do poder legislativo foi sempre
ressaltada. Afinal, este era conferido aos representantes pelo povo, o que impedia a
transferéncia a terceiros. N@o era esse, porém, o tUnico fundamento para tal. Havia
também grande preocupacdo no sentido de resguardar o poder legislativo do
executivo, seja este personificado em um monarca ou em alguém com poder de
origem popular, haja vista as caracteristicas de ambi¢do e voracidade pelo poder

44
absoluto presentes em ambos.

Essa visdo durou por considerdvel tempo e, posteriormente, retornou

por vezes. O resumo tracado no primeiro capitulo acerca do principio da separagcdo de

42 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.,
Coimbra: Almedina, 2003, p. 555-556.

# LICORIO, Angelina Maria de Oliveira. Separacio de Poderes. Ratio: Revista do Instituto
Luterano de Ensino Superior de Ji-Parana, n. 3, dez/2000, p. 97.

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sdo Paulo:Saraiva,
2001, p. 14-15.
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poderes nas constituicdes brasileiras demonstra essa variacdo de idas e vindas da

primazia do Legislativo.

A partir da segunda década do séc. XIX, os parlamentos foram
paralisados, implicando em abdicacdo da hegemonia. A manifestacdo mais evidente
disso foi a delegacdo do poder de legislar para o executivo, que, com variagdes locais,
aconteceu de forma quase universal. “A decadéncia do parlamento teve como
contrapartida o engrandecimento do Executivo.”* Logo o executivo assumiu um

novo papel no Estado moderno.

De fato, a principal razido do engrandecimento do executivo, de sua
transformacdo em governo, estd nas tarefas novas que o Estado
assumiu, desde que interveio no dominio econdmico e social. A
incapacidade de as assembléias desempenharem as tarefas exigidas
do Welfare State produziu a multiplicacio das missdes que o
executivo contemporaneo € chamado a desempenhar. Pode-se dizer,
sem exagero, que a missao econdmico-social do Estado-Providéncia
passou toda inteira para as maos do Executivo tradicional, o
governo, na linguagem das novas Constituicdes ™.

Obviamente, outros fatores também contribuem para tal
crescimento, por exemplo, a valorizagdo de algumas tarefas tradicionais, tais como a
diplomacia e a defesa, e o cardter democratico do executivo, que segundo Pontes de
Miranda, conferiu fundo popular também a este poder.47 H4 de se ressaltar ainda fato
de grande ocorréncia atualmente: os jogos partidarios envolvendo o Executivo e o

Legislativo.*®

A Constitui¢do Federal de 1988 dotou o Presidente da Republica de

enormes possibilidades de influéncia na legislacao, ou seja, de diversos mecanismos

4 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sdo Paulo:Saraiva,
2001, p. 123.

* Ibidem, p. 124.

7 Ibidem, p. 124-125.

* Ibidem, p. 126.
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de intervencdo no processo legislativo. Na verdade, os poderes de agenda do
Presidente da Republica vao desde a capacidade para editar as j4 tdo citadas medidas
provisoérias com forca de lei, problema principal abordado por este trabalho, quanto ao
veto e sancdo, e pedidos de urgéncia. Tais aberturas permitem ao presidente
implementar sua agenda, sobretudo de natureza econdOmica e administrativa,

superando possiveis obstdculos congressuais.

Os poderes constitucionais do presidente referentes a atividade
legislativa podem ser divididos em trés categorias amplas: (1) poderes legislativos
pro-ativos, isto €, aqueles que permitem legislar e estabelecer um novo status quo,
sendo a medida proviséria o mais comumente utilizado; (2) poderes legislativos
reativos, que sao os que permitem ao Presidente bloquear legislacdo, defendendo um
status quo, em posi¢cao contrdria a de uma maioria legislativa que tinha a intencdo de
mudanca; e (3) a capacidade de definir ou ajustar a agenda do Congresso Nacional,

~ . ., . . . ~ 4
em razdo de seu poder exclusivo de dar inicio a certos tipos de legislacdo. ?

H4 que se ressaltar ainda o fato de que raramente sao rejeitadas pelo
Congresso as proposicoes legislativas de iniciativa presidencial. “Isso demonstra que,
além da protecdo que foi conferida constitucionalmente ao Executivo, este poder

. . . iy, . 0
organiza sua agenda legislativa em bases partiddrias”.’

Também necessdrio demonstrar que, apesar de existir a previsao

relativamente ficil para o Legislativo reverter um veto presidencial, o Congresso

* PEREIRA, Carlos; Bernardo Mueller. Uma teoria da preponderéncia do Poder Executivo. O sistema
de comissdes no Legislativo brasileiro. in Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 43, p.
47.

° MORAES, Filomeno. op. cit., p. 49.
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brasileiro pouco se utiliza de tal mecanismo. Assim, resta demonstrada a supremacia

de cunho politico de que o Executivo também usufrui.

Carlos Pereira e Bernardo Mueller, com base em ferramentas de
andlise da economia, sociologia e ciéncia politica, desenvolveram o que chamam de
“teoria da preponderancia executiva”’, que tem como “um de seus pressupostos
centrais o fato de o Executivo brasileiro deter significativo poder de influenciar o

. . . ~ . 1
processo legislativo para assegurar resultados consistentes com suas preferenmas”.5

A forma como sd3o utilizados também os pedidos de urgéncia
sugerem mais uma fonte de satisfacdo dos interesses do Executivo. No geral, a
probabilidade de ocorrer um pedido de urgéncia aumenta a medida que aumenta a
distancia entre as preferéncias medianas da comissdo que analisa a proposta e do

g 52
plendrio ou do Executivo.’

Tanto as medidas provisérias quanto os demais projetos de lei
apresentados ao Congresso pelo Poder Executivo apresentam considerdvel indice de

sucesso na aprovacao e celeridade da tramitagao:

Do total de 805 propostas que tramitaram no Congresso brasileiro
entre 1995 e 1998, 648 (80,49%) foram iniciadas pelo Executivo,
141 (17,51%) foram iniciadas pelo Legislativo e apenas 16 (1,98%)
pelo Judicidrio. O tempo médio para uma proposta do Executivo ser
sancionada pelo Congresso foi de 183 dias; no caso das propostas
iniciadas pelo Legislativo e pelo Judicidrio, este prazo estendeu-se
para 1.194 e 550 dias, respectivamente.”

51 PEREIRA, Carlos; Bernardo Mueller. Uma teoria da preponderancia do Poder Executivo. O sistema
de comissdes no Legislativo brasileiro. in Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 43, p.
46.

> Ibidem, p. 48,61-62.

> Ibidem, p. 47.
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Com isso, as andlises politicas concluem que o Executivo é um ator

~ . . . A . 54
central na produgdo legislativa, com expressivas taxas de dominancia e sucesso.

> FIGUEIREDO, Argelina e LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional. Rio de Janeiro: Fundacdo Getilio Vargas Editora.
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2 PROCESSO LEGISLATIVO E MEDIDA PROVISORIA

Para compreensdo do contexto no qual se insere o instituto da
medida proviséria, € preciso analisar o papel que o executivo vem exercendo no
processo legislativo contemporaneo. No esquema cldssico da separacdo de poderes,
cabia a este poder apenas o veto. Atualmente, € facilmente perceptivel a mudanga
desse quadro de atuagcdo do poder executivo, ndo sé lhe sendo conferida iniciativa
para legislar, como também, em alguns casos, por exemplo, na Constituicao Francesa

de 1958, existem hipdteses de iniciativa reservada:

O aspecto mais singular do processo de elaboracdo das leis no
Estado contemporaneo é, sem divida, o surgimento de uma
legislacdo editada pelo Executivo. (...) Isso, porém, longe estd de
configurar toda a interferéncia do Executivo na elaboracao das leis.
Em quase todos os Estados contemporaneos, € sem ddvida nos
principais dentre os que aderem ao regime constitucional pluralista,
o Executivo, ostensiva ou disfarcadamente, pode legislar, pode
editar atos com forca de lei.”

A Constituicdo brasileira prevé a iniciativa de competéncia
exclusiva, em certos casos, ao Presidente da Republica, ao STF, e aos Tribunais
Superiores. A san¢do e o veto presidencial sdo também expressdes da participacdo do

Executivo no processo legislativo.”

2.1 O decreto-lei

Para que se teca qualquer consideracao sobre as medidas provisdrias

¢ imprescindivel comparé-las com o instituto do decreto-lei, dado ser esse tido como

55 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 4. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2001,
p- 159-160.

5 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed., revista e atualizada nos
termos da Reforma Constitucional (até a EC 35/01), Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 523-
525.
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o antecessor daquelas. O decreto-lei foi introduzido em nosso ordenamento juridico
pela Constituicao de 1937, que previa a possibilidade de o Presidente da Republica,
quando autorizado pelo Parlamento, expedir decretos-leis, sempre observando as

condigdes e os limites impostos por tal ato de autorizagio.”’

A seguinte Constituicdo, de 1946, limitou a influéncia do Executivo
a iniciativa legal e ao poder de veto, ndo incorporando o referido instituto. A
reintroducdo aconteceu com os Atos Institucionais n. 2 e 4. Todavia, € necessério
ressaltar que o decreto-lei institucionalizado em 1967 ndo muito se assemelha com
aquele da Constitui¢do de 1937. Assim, € possivel delimitar historicamente seu inicio,
com relacdo a critica a que este trabalho se destina, com os referidos atos

institucionais da Revolucdo de 1964.%

O AI-2 determinava a possibilidade de o Presidente da Republica
apresentar decretos-leis relativos a matéria de seguranga nacional, e também sobre
todas as matérias previstas na Constitui¢do e na lei organica, caso o Poder Legislativo
estivesse em recesso. O Al-4, por sua vez, determinava ainda abertura para que o
Presidente pudesse dispor também sobre matéria financeira no &mbito dos decretos-

. ¢~ . ~ ez 5
leis, irrelevante a previsdo trazida de convocagdo extraordindria do Congresso. ?

O texto da Constitui¢do de 1967, juntamente com a posterior edi¢do
do AI-5, dispde sobre a expedicdo de decretos-leis nos moldes acima apresentados,
estando apenas limitados aos requisitos de urgéncia e interesse pubico, € a nao

ocorréncia de aumento de despesa. Uma vez publicado o texto, a vigéncia seria

7 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: Os Fenémenos na Reedicio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 34.

% Ibidem, p. 34-36.

> Ibidem, p. 34-35.
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imediata, devendo o Congresso Nacional aprovar ou rejeitar, sem emendar, dentro do

. . 60
prazo de sessenta dias, sob pena de ser considerado aprovado.

A Emenda Constitucional n. 1/1969 ampliou ainda mais as hipdteses
de matérias passiveis de serem legisladas por decreto-lei e versou sobre questdo
relativa a perda da eficicia de atos praticados durante a constancia da vigéncia do

. 61
decreto-lei.

Posteriormente, as normas para sua apreciacdo pelo Congresso
Nacional foram sendo modificadas aos poucos. Janine Malta Massuda observa,
entretanto, que “apesar de toda a alteragdo que se observou com o decreto-lei, o seu
uso ndo foi de forma alguma moderado”.®? A autora realiza um levantamento
estatistico da quantidade de ocorréncias de utilizacdo do instituto e conclui que na
vigéncia da CF/37, cerca de 9.914 decretos-leis, nos moldes previstos aquela época,
foram emitidos,63 e que entre 1965 e 1988, o decreto-lei foi utilizado por volta de
2.481 vezes®. Esses nimeros sdo demonstragdes mais que Obvias da excessiva

utilizacdo do instituto.

As caracteristicas centrais do decreto-lei estdo bem resumidas no

trabalho de Janine Malta Massuda:

1. Tanto a CF/67 quanto a EC/69 estabeleceram uma delimitagdo
quanto as matérias dos decretos-leis; 2. O art. 55, §1° da EC/69
dispunha que o decreto-lei teria vigéncia imediata e seria submetido
ao Congresso Nacional, que o aprovaria ou rejeitaria em 60 dias, a
contar do recebimento. Dessa forma, operar-se-ia a aprovacao ticita

% MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisérias: Os Fenomenos na Reedicfio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 37-38.

! Ibidem, p. 38.

% Ibidem, p. 38.

% Ibidem, p. 35.

 Ibidem, p. 38.
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da norma pelo decurso do prazo; 3. Na hipdtese de rejei¢ao do
decreto-lei, a partir de 1969, era garantida a validade dos atos
praticados durante a sua vigéncia; 4. Nio era permitido ao
Legislativo alterar os termos do proposto pelo Executivo, cabendo-
lhe, apenas aprova-lo ou ndo; 5. O controle da urgéncia e interesse
publico relevante é exclusivamente politico.”

Tais caracteristicas sdo responsdveis pelas mais diversas criticas ao
instituto. Enquanto o texto original da CF/67 previa eficicia ex tunc, em caso de ndo-
aprovacao pelo Congresso, foi promovida alteracio para eficacia ex nunc com a EC
1/69, sendo assim garantida a validade dos atos praticados durante a vigéncia do
decreto-lei. A delimitacdo das matérias, por si s, ndo € capaz de trazer a
tranqiiilidade esperada, tendo o instituto sido utilizado diversas vezes, de forma
desvirtuada, para atender a interesses oportunistas de administradores, que viam no
decreto-lei uma via mais simples, facil e acessivel para legislar. A competéncia para
verificacdo dos pressupostos de urgéncia e relevancia — se cabia ao proprio Presidente
da Republica, quando da formulagdo, ou ao Congresso, quando da apreciacdo para
aprovacgao ou rejeicdo, ou ao Judicidrio, quando da ulterior, e eventualmente remota,
apreciacdo judicial — foi alvo de constante e renovada discussdo no ambito do STF. A
simplicidade do processo legislativo ao qual eram submetidos os decretos-leis teve de
ser combatida na posterior implementacdo das medidas provisdrias. Cabe, por fim,
ainda, ressaltar a questdo de precariedade e limitacdo dos efeitos do decreto-lei, em
razdo da possibilidade de rejeicdo, somente ganhando estabilidade apds o

. 66
pronunciamento do Congresso.

Com a aparicdo das medidas provisorias, foi dada continuidade a

grande parte desses problemas.

% MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: Os Fenémenos na Reedicio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 48.
% Ibidem, p. 40-46.
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2.2 A Constituicao Federal de 1988 e a medida provisdria

Em razdo dos diversos aspectos problemdticos resultantes do
instituto do decreto-lei, havia certa expectativa no sentido de que a nova constituicao
os abolisse de nosso ordenamento juridico. O Presidente, de forma geral, optava
muito mais por este tipo de ato normativo, tendo em vista sua facilidade em
comparagdo com o tradicional projeto de lei, considerando-se as caracteristicas de seu

Ainaisn 607
tramite.

“Na época, procurava-se um instituto que ndo permitisse excessos
como seu antecessor’.’® As medidas provisérias foram, entdo, introduzidas pela
Constituicao de 1988, em seu artigo 62, no Titulo IV — Da Organizacio dos Poderes,
Capitulo I — Do Poder Legislativo, Secao VIII — Do Processo Legislativo, Subsecao

III — Das Leis. Veio assim descrito:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Reptblica podera adotar medidas provisérias, com forca de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que
estando em recesso, serd convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias.

Pardgrafo dnico. As medidas provisdrias perderdo eficicia, desde a
edicdo, se nio forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a
partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar
as relagdes juridicas dela decorrentes.”

Janine Malta Massuda acredita que:

Decerto, quando a Assembléia Constituinte de 1988 adotou o
sistema das medidas provisérias ndo imaginou a problematica que

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sdo Paulo: Saraiva,
2001, p. 237-238.

% MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: Os Fenomenos na Reedicio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 22.
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posteriormente se desenvolveria em torno delas, bem como a
repercussio desastrosa de seus efeitos.”

Manoel Gongalves critica 0 novo instituto e os problemas por ele
gerados ao afirmar que “considerando-se ademais que o alcance do decreto-lei ndo ia
além de algumas matérias, enquanto o da medida provisdria € mais amplo, nio é
exagero afirmar que a substitui¢do daquele por esta é a famosa emenda pior que o

soneto...”.””

Claramente inspirado no instituto italiano dos provimendi
provvisiori con forza di legge, em casos straordinari di necessitd e d’urgenza.
Consistem em medidas que o Presidente do Conselho e Ministros podem adotar, sob
sua responsabilidade, na hipétese extraordindria de necessidade e urgéncia, devendo

ser convertidas em lei no prazo de até sessenta dias.”’

O instituto da medida provisdria superou o problema da conversio
automdtica em texto definitivo, determinando a perda da eficdcia caso ndo fossem
analisadas no prazo de trinta dias. Também determinou que os requisitos de urgéncia
e relevancia fossem concorrentes. Entretanto, ndo previu limitagdo quanto a matéria, e

possibilitou a reedicdo.”

% MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: Os Fenomenos na Reediciio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 21-22.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sdo Paulo: Saraiva,
2001, p. 237-240.

"' MASSUDA, Janine Malta. Op. Cit., p. 22.

> MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. revista e atualizada até a
EC 47/05, Brasilia: Senado Federal (Subsecretaria de Edi¢des Técnicas), 2005, p. 641.
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2.2.1 Natureza juridica da medida provisoria

Na doutrina constitucionalista, existe consideravel divergéncia
quanto a natureza juridica da medida proviséria. José Levi Mello do Amaral Juinior

assim a define:

(...) é ato normativo primdrio, circunscrito a esfera privativa de
competéncia do Presidente da Republica, possuindo desde logo,
forca, eficdcia e valor de lei. Em suma, é materialmente lei. Na
pratica, a medida proviséria funcionava — e continua a funcionar —
como um projeto de lei com eficicia antecipada, circunstincia essa
que impde, em cardter inafastivel, a necessidade do
pronunciamento parlamentar.”

Marco Aurélio Greco'® caracteriza como atos de natureza
legislativa. Conseqiientemente, existe, assim, a possibilidade de realizacdo de
apreciacdo da validade e afericdo referente a ocorréncia efetiva dos pressupostos de
relevancia e urgéncia. Todavia, ressalta ndo se tratar de simples projeto de lei, dado
que esse caracteriza um estdgio do processo de elaboragdo legislativa, enquanto a

medida provisdria j nasce com eficécia juridica.

Autores como Saulo Ramos adotam o posicionamento de que a
medida proviséria € um projeto de lei com forca cautelar de lei. “Outros ainda
cogitam a possibilidade de constituirem mera iniciativa de lei, mas com forca de lei,

. .. . . a7
ou ainda, ato administrativo com forca de lei.” 5

3 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversio em Lei. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 122

" GRECO, Marco Aurélio. Medidas Provisérias. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 16.

7 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: Os Fenomenos na Reedicio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 26.
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Manoel Gongalves Ferreira Filho, por sua vez, afirma equivaler a

: . L . 76
um projeto de lei, que tem sua eficdcia antecipada.

Nessa discussdo, foi de grande valia o debate travado entre os
ministros do STF na ADIn n. 293. A decisdo considera as medidas provisérias como
uma categoria especial de atos normativos primdrios, provenientes do Poder

. . ., . < 77
Executivo, revestidos de forca, eficicia e valor de lei.

Massuda assim conclui quanto ao tema:

Dessa forma, as medidas provisérias, cuja edicdo resulta do
exercicio, pelo Presidente da Repuiblica, de competéncia
constitucional extraordindria, representam a expressdo concreta de
um poder cautelar geral deferido ao Chefe do Poder Executivo da
Unido. Nio sdo, portanto, fruto de delegacio legislativa, mas de um
poder origindrio de legislar em situagdes excepcionais, conferido
pelo Poder Constituinte Origindrio e vinculado apenas as condi¢des
e aos limites impostos pela Constituicdo. Seriam atos quase
legislativos, de natureza cautelar e subordinados a vontade soberana
do Congresso Nacional.”

José Levi ressalta ainda a existéncia de uma feicao ambivalente. Isto
porque, com relagdo aos destinatérios, simboliza ato normativo de carater provisorio,
enquanto ndo rejeitada ou até que caduque por decurso de prazo. Ao mesmo tempo,
com relacdo ao Congresso Nacional, representa “projeto de lei de conversdo daquelas

.. . . . 7
normas provisérias em normas permanentes, desde a edi¢do dessas medidas”. K

’* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sao Paulo: Saraiva,
2001, p. 239.

7 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Tribunal Pleno. ADI-MC n. 293.. Relator: Celso de Mello.
Brasilia, DF, 06 jun. 90. DJ 16.4.93, p. 00009.

" MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: Os Fendomenos na Reedicio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 27.

" AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversdo em Lei. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 122-123.
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A discussdo acerca da natureza juridica da medida provisdria tem
significdvel relevancia na determinacdo da ocorréncia ou ndo de usurpacdo de parte
do poder de legislar pelo Poder Executivo. Também é debate que se coloca como
fundamento para a compreensdo de outras questdes, que serdo debatidas também
neste trabalho — as conseqiiéncias da edicdo e tramitacdo parlamentar da medida
provisoéria relativamente as demais espécies integrantes do processo legislativo no

sistema constitucional brasileiro.

Dentre as definicdes apresentadas, mais de uma trazem Vvisdo
pertinente acerca da natureza juridica do mecanismo da medida proviséria. A
dificuldade de pacificacao do conceito decorre do fato de que efetivamente € possivel
encaixar as medidas provisdrias em mais de uma delimitagdo. Para fins deste trabalho,
adota-se aqui a possibilidade de enquadramento como ato normativo primadrio,
conforme apresentado pelo Professor José Levi e afirmado no ambito da ADIn n. 293,
além do aspecto de projeto de lei com forca cautelar, também defendido por José Levi

Mello do Amaral Junior, e por Saulo Ramos e Manoel Gongalves.

2.2.2 Da relevancia e da urgéncia

s .

Para a existéncia de uma medida proviséria, € indispensdvel a
observancia a alguns pressupostos. Formalmente, tem-se a necessidade de edi¢dao pelo
Presidente da Republica e a submissdo imediata ao Congresso Nacional.

. o . At ALt 0
Materialmente, devem obedecer aos requisitos de relevancia e urgenc1a1.8

% MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisérias: Os Fenomenos na Reedicio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 51.
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Janine Malta Massuda define relevincia como “uma proeminéncia
para os interesses publicos de cariter imediato, evidentemente analisado, segundo os

81

principios constitucionais que direcionam a atividade estatal.””" Acrescenta ainda:

N

A situagcdo que serve de base a atuacdo estatal deve envolver
gravidade, ndo estando dentro dos riscos normais e suportdveis pela
vida em sociedade. Em outras palavras, relevante significa
insuperdavel, importante. Refere-se a gravidade da situacdo, a
grandeza do dano que poder advir a sociedade caso ndo se adote a
medida necessdria.*

Ja a urgéncia carrega em si a no¢ao de algo que ndo pode ser adiado,
em razdo da iminéncia de risco, dano, ou perigo imediato. Para que se caracterize a
urgéncia também € necessdrio que a atuacdo do Executivo seja indispensdvel e

. . 8
imediata.®’

2.2.3 Emenda Constitucional n. 32/2001

Com o uso exacerbado da decretacio de wurgéncia, vdrias
proposi¢des normativas surgiram no ambito do Congresso Nacional, em um debate
que procurava resolver os problemas encontrados com a concepg¢ao inicial da medida
proviséria. As mais diversas sugestdes apreciadas foram compiladas, gerando a PEC
472/1997. Debatida ao longo de cinco anos, contando inclusive com a ativa
participacdo do Poder Executivo, a proposta resultou na Emenda Constitucional n.

32/2001.

José Levi Mello do Amaral Junior assim se posiciona quanto a

justificativa para a elaboracdo de mudangas no instituto:

' MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisérias: Os Fenémenos na Reedicdio. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2001, p. 55.

82 Ibidem, p. 55.

 Ibidem, p. 55.
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A Emenda em causa € o reconhecimento de que a existéncia de um
poder normativo primdrio confiado ao Governo € inevitavel, ndo
devendo resultar tdo livre como se ndo fosse regulado, mas também
sem que a respectiva regulamentacio seja tdo estreita a ponto de
tornar a potestade governativa ineficaz ou, até mesmo, iluséria.®

No ambito material, a medida provisoria foi alvo de algumas
inovagdes. Impos-se expressamente no §1° do artigo 62 da Constituicdo Federal a
vedacdo a edicdo de medidas provisérias sobre matéria relativa a direito penal,
processual penal, processual civil, organizacdo do Poder Judicidrio e do Ministério
Publico, bem como carreira e garantia de seus membros, planos plurianuais, diretrizes
or¢camentdrias, orcamento e créditos adicionais e suplementares. Também foi vedada
medida provisoria que visasse a detengdo ou seqiiestro de bens, poupanga popular ou
qualquer outro ativo financeiro, e, ainda, medida proviséria que tratasse de matéria ja
disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de

san¢ao ou veto presidencial.

Pela pratica institucional patria ja eram excluidas do ambito material
da medida provisoria questdes referentes a nacionalidade, cidadania, direitos
politicos, partidos politicos, organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Publico,
bem como carreira e garantia de seus membros, e também matéria reservada a lei

complementar.®

Quanto ao artigo 246 da CF/88, que versa sobre a proibi¢do de
medidas provisdrias regulamentando artigo constitucional com redagcao dada por

emenda constitucional, assim descreve José Levi do Amaral:

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversio em Lei. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 213-214.
% Ibidem, p. 216.
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A Emenda Constitucional n. 32/2001 manteve o j4 referido art. 246
do texto constitucional, mas circunscrevendo o seu campo de
limitacdo: ndo pode ser objeto de regulamentacdo por medida
proviséria artigo da Constituicdo cuja redagdo tenha sido alterada
por meio de emenda constitucional promulgada entre 1° de janeiro
de 1995 até a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 32/2001,
isto &, 11 de setembro de 2001, inclusive. Permanecem aplicdveis ao
art. 246 vigente as consideracdes feitas e a jurisprudéncia
mencionada relativamente ao art. 246 em sua redagdo original. Em
suma — repita-se — admite-se como passivel de regulamentagdo por
medida provisdria a matéria que ja era — ou que podia ser — objeto
de trato por essa espécie normativa antes mesmo de 1995, ainda que
tal matéria encontre fundamento de validade em dispositivo
constitucional modificado — meramente em sua redacdo — por
emenda posterior a 1995.%

Impde-se vedagdo quanto a edi¢do de medida proviséria que trate de

matéria de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, bem como de competéncia

privativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Essa proibi¢do, apesar de a

EC 32/2001 ndo ser expressa no ponto, se define pela propria natureza da medida

oz s 87
provisdria.

A EC 32/2001, ao acrescentar o §2° ao art. 62 da CF/88, sedimentou

a concep¢ao acerca da possibilidade de medida proviséria versar sobre matéria

tributdria. Apesar de haver ainda espaco para esta discussdo no campo doutrindrio,

haja vista a considerdvel quantidade de criticas quanto a tal previsao, este é o

posicionamento de José Levi Mello do Amaral Jinior:

“Ora, se 0 §2° em causa deu especial disciplina aos impostos a que
se refere, € porque o proprio sistema constitucional admite — ainda
que implicitamente — medida proviséria institua ou majore tributo.
Assim, ndo encontra guarida constitucional doutrina em
contrério.”™

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversio em Lei. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 220-221.

8 Ibidem, p. 221.
% Ibidem, p. 221.
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Existe ainda, orientacdo no sentido que ndo se adote medida
proviséria em caso de matéria que possa ser aprovada dentro dos prazos referentes a
procedimento legislativo de urgéncia, previsto no art. 64 da Constituicdo. Todavia,
existe dificuldade quanto a determinagdo de pardmetros objetivos para a verificagao
da caracterizacdo do pressuposto constitucional de urgéncia, para a adocdo de uma
medida provisdria. Na pratica, percebe-se que os projetos de lei tidos como urgentes
ndo tramitam dentro do prazo previsto de cem dias. Desta forma, o pedido de
urgéncia, tdo pouco o trancamento da pauta de votagcdes, consegue atribuir agilidade

ao procedimento.89

H4 também proibi¢do quanto a edicdo de medidas provisoria acerca

s . N 0
de matéria afeta a decreto autonomo.’

Por fim, hd doutrina, posterior 2 Emenda Constitucional n. 32/2001,
no sentido de haver limites materiais, implicitos, a medida proviséria. Mencionam-se:
a) impossibilidade de a Constituicdo ser emendada por medida proviséria; b) matérias
vedadas a lei delegada. A primeira justifica-se com o fato de que a Constituicao
atribuiu a medida proviséria forca de lei, e ndo de Constituicdo, e também a
incompatibilidade entre a celeridade com que deve tramitar o projeto de lei de
conversdao e o processo pelo qual a medida provisdria deveria ser submetida, caso
buscasse modificar texto constitucional.”’ E quanto a vedacdo acerca das matérias

vedadas a lei delegada, assim se posiciona José Levi:

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversio em Lei. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 226-227.

* Ibidem, p. 227.

! Ibidem p. 228-229.
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Nao mais ha que invocar as matérias vedadas a lei delegada — a teor
do §1° do art. 68 da Constitui¢do de 1988 — como limite material a
medida proviséria. Isso porque o §1°, incisos I e III, do art. 62 da
Constitui¢do de 1988, acrescentado pela Emenda Constitucional n.
32/2001, reproduz, em boa parte, o substrato do §1° do art. 68 da
Constitui¢do de 1988, sendo imperiosa, portanto, a conclusdo de
que as vedacdes ndo transpostas do art. 68 ao art. 62 pela referida
Emenda nio sdo oponiveis 2 medida proviséria.””

A EC 32/2001, juntamente com sua respectiva regulamentacdo — a
Resolucdo n. 01/2001 do Congresso Nacional, também apresentou modificagdes ao
processo legislativo ao qual obedecem as medidas provisorias. Inicialmente, ha de se
ressaltar, que tanto nesse modelo, quando no anterior a referida Emenda, antes da fase
legislativa, existe uma fase pré-congressual de elaboracdo do projeto de medida

proviséria.

Conforme ja apresentado anteriormente, a ado¢do de medida
provisdria encontra-se na esfera de competéncia privativa do Presidente da Republica.
Todavia, por questdes de ordem técnico-administrativa, ou até mesmo por influxo
politico, € prética recorrente a concepcao por algum 6rgao técnico de Ministério. O
projeto € entdo encaminhado a Casa Civil da Presidéncia da Republica. A decisdo
final permanece ainda sob o juizo do Presidente da Republica. No entanto, o
respectivo Ministério tem, em geral, participagdo ativa na formagao do juizo politico
de relevancia e urgéncia. Desta forma, o projeto encaminhado vem acompanhado da
exposicao de motivos, demonstrando a ocorréncia de tais requisitos. Do contrario, o
projeto nao chega sequer a ser apreciado pela Presidéncia, que o devolve ao 6rgdo de

origem.”

%2 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversdo em Lei. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 229.
% Ibidem, p. 230-231.
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Existe jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de
que € possivel, em caso de “demora na aprecia¢do de projeto de lei de iniciativa do
Poder Executivo, o 6rgao competente, configuradas a relevancia e a urgéncia, propor

o . .. 4
a edi¢do de medida prov1sor1a”.9

z

Um outro ponto interessante para esse estudo, é a existéncia de
hipétese de medida proviséria que aparentemente dispensa a demonstracdo do
requisito de urgéncia. A redacdo do §2° do art. 62 da Constituicao de 1988, assim
dispoe:

§2. Medida proviséria que implique instituicio ou majoragdo de
impostos, exceto os previstos no art. 153, I, II, IV, V, e 154, II, s6

produzird efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido
convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi editada.

Em tais casos de majoragdo de impostos, a medida proviséria nao
surte efeitos, ndo se verificando a eficdcia antecipada. Tem, assim, cardter de simples
projeto de lei. Nesses casos, na realidade, nota-se que a medida proviséria ndo surtird

efeitos. Esses decorrerdo apenas da eventual lei de conversdo.”

Quanto a eficdcia da medida proviséria, a EC 32/2001 estendeu o
prazo para a perda da eficicia de trinta para sessenta dias. Tal prazo é contado desde a
publicacdo da medida no Didrio Oficial da Unido e pode ser prorrogado por uma

tinica vez, durante periodo de igual tamanho.”®

Tem-se de forma evidente, assim, que a medida proviséria pode ter

eficacia por periodo muito mais longo do que o dos sessenta dias inicialmente

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversdo em Lei. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 231-232.

% Ibidem, p. 234.

% Ibidem, p. 235.
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previstos. Além da previsao de suspensdo do prazo, e da prorrogacio prevista pela
Constituicdo — que, juntamente, podem estender a eficicia da medida proviséria por
mais de cento e oitenta dias — ressalta-se ainda o fato de que a medida permanece
eficaz, durante a fase de san¢@o ou veto do eventual projeto de lei de conversdo ja

. 2 . . s 97
aprovado pelo Congresso Nacional, que pode durar até quinze dias tteis.’

Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, deve-se ainda ressaltar
que em caso de veto do projeto de lei de conversdo, permanece vigente o texto da
medida provisoria até a eventual rejeicdo do veto pelo Congresso Nacional. Nao se
pode reparar a ilacdo, principalmente em razdo da celeridade pretendida para a
tramitacdo parlamentar do veto — que tem apreciacdo em sessdao conjunta, no prazo de
trinta dias, sob pena de trancamento da pauta —, e também para que se garantam a

seguranca e a estabilidade das relagdes juridicas dependentes daquela decisdo.”

De forma resumida, a tramitacdo das medidas provisérias no
Parlamento, nos termos da EC 32/2001, segue o seguinte processo: 1) envio ao
Congresso Nacional, por meio de mensagem presidencial, acompanhada da respectiva
Exposicdo de Motivos; 2) designacdo de uma Comissao Mista especifica, dentro do
prazo de quarenta e oito horas apds a publicacdo, para que esta, depois de instalada,
emita parecer — 0 que, na pratica, geralmente nao ocorre; 3) oferecimento de emendas
perante a Comissdo Mista, no prazo de seis dias contados a partir da publicacdo; 4)
emissao de parecer Unico de aprovagdo ou rejei¢cdo, englobando as questdes referentes

a constitucionalidade — incluidos os pressupostos de relevincia e urgéncia —, ao

7 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversdo em Lei. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 237.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 4. ed. atual, Sdo Paulo: Saraiva,
2001, p. 244.
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mérito, a adequacdo financeira e orcamentdria € ao cumprimento da submissdo
imediata do texto ao Congresso Nacional; 5) encaminhamento do parecer a Camara
dos Deputados, para que se inicie a votacdo; 6) envio do texto aprovado na Camara
dos Deputados ao Senado Federal, para que atue como Casa revisora; 7) retorno a
Camara para deliberacdo acerca de modificacdes senatoriais; 8) ratificacdo direta —
promulgacdo do texto pelo Presidente da Mesa do Congresso Nacional para que
ocorra a publicagdo, como lei, no DOU, caso a medida provisdria tenha sido aprovada
sem qualquer alteracdo de mérito, ou entdo, envio para a san¢do do Presidente da

Repiiblica, caso a medida proviséria tenha sido aprovada com emendas de mérito.”

Ressalta-se, dentre as fases desse processo, a mudanca relativa ao
rito de votacdo. No modelo anterior, havia sessdo conjunta do Congresso Nacional
para a deliberacdo. O constituinte derivado optou por realizar a votacdo em sessoes
separadas, em cada uma das Casas, observando a tendéncia geral de dilatacdo dos
prazos. “Ademais, o Congresso reputou a sessdo conjunta uma boa experiéncia,
porquanto ndo proporcionou ao processo de conversdo em lei a agilidade que se

. 100
desejava.”

A tramitacdo da medida provisdria, dentro da previsdo legal, dura
quarenta e cinco dias, contados a partir da data da publicacdo. Caso este prazo nao
seja cumprido, “a matéria entra em regime de urgéncia, trancando desde logo, a pauta
de deliberacdes legislativas da Casa em que estiver tramitando (e somente a pauta
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dessa).””" Caso ndo seja apreciada em até quinze dias apds ter entrado em regime de

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversio em Lei. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 240-256.

" 1bidem, p. 248.

" Ibidem, p. 249-250.
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urgéncia, ocorre automaticamente, dentro do proprio Congresso Nacional, por simples

102 No entanto, desta

ato declaratério, a prorrogacao do prazo por mais sessenta dias.
forma, retornou-se ao problema encontrado nos decretos-leis de obrigacdo de
aprovacdo ou rejeicdo da medida pelo Congresso, sob pena de ver sobrestado seu
funcionamento gerall.103 Esse ponto da tramitacdo das medidas provisorias € de crucial
importancia para o objeto deste trabalho, pois € sobre esse aspecto que se desenvolve

a nova interpretacdo do atual Presidente da Camara, deputado Michel Temer, sobre as

regras relativas ao trancamento de pauta.

A abertura para reedicoes, possivel até entdo, foi vedada pela EC
32/2001. A época, a grande utilizacdo de tal possibilidade havia gerado considerdvel
abuso do instituto, bem como certo nivel de desvirtuamento das razdes de existéncia
de uma medida provisdria. A possibilidade de reedi¢do conduzia a concentracido de
poder em maos do Executivo, tendo em vista os exemplos histéricos de casos de
medidas provisdrias reeditadas por diversas vezes, até que finalmente fossem objeto

de anélise pelo Congresso acerca de sua conversdo ou nio em lei.

Assim, em resumo, a EC 32/2001 delimitou matérias vedadas a
caracterizarem objetos de medidas provisorias, determinou a necessidade de
deliberacdo de cada uma das casas do Congresso Nacional acerca do atendimento aos
pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia, e estabeleceu novos prazos de

validade e regime de urgéncia e impediu as reedi¢des de medidas provisorias.

192 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversio em Lei. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 249-250.

' MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. revista e atualizada até a
EC 47/05, Brasilia: Senado Federal (Subsecretaria de Edi¢des Técnicas), 2005, p. 645.
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2.3 A necessidade de criacao do instituto da medida proviséria

A atuacdo falha e lenta do Legislativo gerou a necessidade de
desenvolvimento de mecanismos de aceleracdo do processo legislativo. Manoel
Gongalves chega a defender que estamos diante, ja4 hd algum tempo, de uma crise
legislativa. Leis transitérias, de baixa qualidade técnica, dificuldade de

104

burocratizagdo, etc. sdo causas para tal problema.”” H4 quem defenda que “o

Legislativo nunca € visto como uma institui¢ao apropriada para apresentar solugdes as

- .. a - 10
grandes questdes sociais ou econdmicas”. >

A organizagdo e a estrutura do Legislativo implicavam e implicam
ainda em um processo moroso, fruto da extensao do 6rgdo responsdvel por este poder
— 0 Congresso Nacional — e da lentiddo na execu¢do do procedimento legislativo
previsto. J4 o Executivo dispde de instrumentos mais técnicos, dotados de maior
agilidade, para a realizacdo desta tarefa em casos que a celeridade fosse
absolutamente necessdria.'® Com isso, ndo s6 fica aberta a porta para manobras do
Executivo, como faz-se até mesmo necessdria a previsao de tal possibilidade de

intervencao.

Assim, as medidas provisdrias prevéem forma simples, célere e
relativamente ndo complicada de legislar, afastando os Obices impostos por um
Legislativo deficiente. Todavia, o fato de existir a necessidade de um mecanismo

como o das medidas provisérias ndo pode ser suficiente para que se esqueca de

104 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 4. ed., Sao Paulo: Saraiva, 2001,
p. 13-14.

19 DINIZ, Simone. Interaces entre os poderes executivo e legislativo no processo decisério: avaliando
sucesso e fracasso presidencial. In Dados, vol. 48, n. 2, Rio de Janeiro, 2005.

1% CLEVE, Clemerson Merlin. A atividade legislativa do poder executivo. 2. ed., RT, 2000.
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abordar também o aspecto da conveniéncia politica na existéncia desse mesmo

mecanismo.

E indubitivel que o Executivo tem se beneficiado hd quase vinte
anos da previsdo de legislacdo simples, com forca imediata de lei, sem respeito aos
preceitos que legitimam a esséncia de tal instituto, e implicando em desrespeito a um
dos principios constitucionais mais imprescindiveis do ordenamento constitucional

brasileiro.

2.4 Conseqiiéncias da edicao de MPs para outras proposicoes legislativas

Para as demais proposicOes legislativas, sejam elas de autoria do
Executivo ou ndo, uma das possibilidades de acdo do Congresso para ndo apreciacao
e prosseguimento da tramitacdo € o “engavetamento” da proposicdo em uma de suas
Comissdes ou até mesmo no Plendrio. Em alguns casos, essa estratégia pode ser mais
eficiente que a apreciagdo e rejeicdo da mesma proposta. Essa, contudo, ndao € uma
op¢do no caso das medidas provisdrias, que com o trancamento das pautas forcam a

sua apreciagdo pelo parlamento.

2.5 Repercussao do excesso de medidas provisorias no processo legislativo

A excessiva utilizacdo da edicdo de medidas provisérias € o ponto
inicial de toda a critica que se pode formular ao conseqiiente desrespeito as

atribui¢des e divisdes de poderes.

Anteriormente, foram apresentados dados relativos a freqiiéncia e
quantidade de edicdo de decretos-leis. A transposi¢do dos limites aceitdveis foram
responsdveis pela demanda de retirada de tal mecanismo de nosso ordenamento

juridico.
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A introdu¢do da medida provisoéria, no entanto, nao foi capaz de dar
fim ao problema do uso exacerbado. Carlos Pereira e Bernardo Mueller realizaram um
levantamento numérico das medidas provisérias no periodo compreendido entre 1995

e 1998, chegando aos seguintes dados:

Sem considerar as medidas provisdrias reeditadas e somente
levando em conta aquelas que se transformaram em lei, o uso desse
dispositivo tem sido alto, uma medida de 3,5 MPs por més no
periodo 1995-1998, o que confere ao Executivo um poder
expressivo na determinag¢do da agenda do Legislativo, transferindo,
assim, para a oposi¢do a responsabilidade de construir uma maioria
para rejeitar uma emenda ou decreto.'”’

Deste trecho acima transcrito, € possivel destacar as implicagcdes
politicas do uso sem controle da possibilidade de medidas provisérias. Uma delas € a
invasdo do Poder Legislativo pelo Poder Executivo, na medida em que grande parte
das legislacdes relativas a matérias de alto grau de importancia vem sendo tratada por
meio desse instituto. Além disso, a constante utilizacio das medidas acaba por
congestionar a pauta dos trabalhos legislativos, comprimindo o tempo destinado ao

P . e P . . 10
exame de outras matérias, possivelmente originarias no préprio Legislativo.'”

As medidas provisdrias representam o poder do presidente em
relacdo a atividade legislativa, manifestado em duas formas: é poder legislativo pro-

z

ativo, isto é, permite legislar e estabelecer um novo status quo e € também a

107 PEREIRA, Carlos; Bernardo Mueller. Uma teoria da preponderancia do Poder Executivo. O sistema
de comissdes no Legislativo brasileiro. /n Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 43, p.
47.

1% MORAES, Filomeno. Executivo e Legislativo no Brasil pés-Constituinte. In Perspectiva, v. 15, n.
4, 2001, p.46. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
88392001000400006&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 13.out.2005, p. 48.
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capacidade de definir ou ajustar a agenda do Congresso Nacional, em razdo de seu

) o . 1o = 10
poder exclusivo de dar inicio a certos tipos de legislacdo. o

Filomeno Moraes observa que a separacdo de poderes no sistema
presidencialista implica a divergéncia entre os interesses do Executivo e do
Legislativo. Desta forma, nota-se que as medidas provisérias sdo instrumentos de
grande eficdcia na tentativa de o Executivo livrar-se das resisténcias do Congresso,

110

impondo sua vontade.~ No mesmo sentido, também entende Simone Diniz:

A disputa entre Executivo e Legislativo € posta como uma luta para
formular a agenda politica e definir os objetivos do Estado. Destaca-
se a prerrogativa formal de separacdo dos poderes entre o Executivo
e Legislativo, a qual, por sua vez, estrutura e legitima o conflito
entre os poderes. Os dois ramos do poder seriam inerentemente
confrontacionistas, com interesses, perspectivas e objetivos
contraditérios e as vezes irreconcilidveis.'"'

Todavia, deve-se lembrar que o fato de entrarem em vigor
imediatamente ndo as exime de serem objeto de negociacdo. Em muitos casos, as
modificagdes que resultam no projeto de lei de conversdo sdo sinais claros de
negociacdo entre Executivo e Legislativo. Ademais, a possibilidade de contornar
resisténcias através da utilizacdo de uma medida proviséria pode ser limitada ou
ineficaz caso a matéria proposta ndo possua apoio da maioria. Um caso recente que
bem ilustra tal situagdo ocorreu com a MP 452/2008"'"2, que por decisdao de algumas
liderangas no Senado ndo foi apreciada naquela casa, perdendo eficicia em junho de

20009.

109 PEREIRA, Carlos; Bernardo Mueller. Uma teoria da preponderancia do Poder Executivo. O sistema
de comissdes no Legislativo brasileiro. /n Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 43, p.
47.

"9 Ibidem, p. 50.

"' DINIZ, Simone. Interagdes entre os poderes executivo e legislativo no processo decisério: avaliando
sucesso e fracasso presidencial. In Dados, vol. 48, n. 2, Rio de Janeiro, 2005.

"2 A MP 452/2008 tratava sobre o Fundo Soberano do Brasil. Entretanto, foi objeto de impasse para
votacdo também emenda aprovada na Camara dos Deputados, no projeto de lei de conversao, que
dispensava de licenciamento ambiental algumas obras do DNIT.
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Por outro lado, destaca-se também que as medidas provisdrias
representam grande perigo no caso de o Executivo contar com maioria no Congresso,
posto que em tal caso podem funcionar como um eficaz mecanismo de preservacdo de
acordos e protecdo da coalizdo governamental nas hipdteses de decisdes contra

S 113
medidas impopulares.

Quando do fechamento de sua obra “Curso de Direito
Constitucional”, em dezembro de 2004, Henrique Savonitti Miranda notou que “mais
de duas dezenas de medidas provisdrias, em regime de urgéncia, obstruiam a pauta da
Camara dos Deputados, impedindo-lhe de priorizar a tramitacdo dos projetos que

considera relevantes”.!'*

A drea de atuagcdo do Congresso tornou-se restrita, sendo moldada
em funcdo da agenda do Presidente da Reptiblica. As matérias objetos de legislacao
sdo dividas entre os poderes para que cada um tenha iniciativa formal, ou por vezes,
simplesmente factual, sobre determinados campos. A situacdo assim descrita
demonstra clara divisao de trabalho dentro do Congresso, e da atividade legislativa
em si.'” Assim, a combinacdo de medidas provisdrias com vetos e pedidos de
urgéncia confere ao Poder Executivo um conjunto de ferramentas de grande poder

. 116
para controle da agenda e funcionamento do Congresso.

13 MORAES, Filomeno. Executivo e Legislativo no Brasil pds-Constituinte. /n Perspectiva, v. 15, n.

4, 2001, p.46. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
88392001000400006&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 13.0ut.2005, p. 48.

14 MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. revista e atualizada até a
EC 47/05, Brasilia: Senado Federal (Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas), 2005, p. 645.

"> PEREIRA, Carlos; Bernardo Mueller. Uma teoria da preponderincia do Poder Executivo. O sistema
de comissdes no Legislativo brasileiro. in Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 15, n. 43, p.
48.

"8 Ibidem, v. 15, n. 43, p. 48.
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As conseqiiéncias vao desde a inseguranca, pela possibilidade de
surgimento de um poder mais forte, até a ineficiéncia da estrutura do Estado. Dalmo
Dallari afirma que se a eficiéncia do Estado é um dos objetivos, a ineficiéncia da
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maquina estatal é consequencia da invasao.

Essa invasdo, entretanto, tem causa visivel também na prépria
atuacdo falha do Legislativo. Manoel Gongalves traz em sua obra “Do Processo
Legislativo™ a idéia de uma crise legislativa, pela qual o Estado brasileiro tem passado
j4 ha alguns anos. Um dos sintomas dessa crise seria a enorme quantidade de leis
existentes e de novas leis em aparecimento. A multiplicacdo da quantidade de leis
decorre do cardter de transitoriedade das mesmas. Atualmente, t€ém sido produzidas

leis para durarem por espagos curtos de tempo.118

Tal situacdo, por sua vez, decorre da faléncia dos Parlamentos como
entidades legisladoras. Os Parlamentos, de forma geral, ndo tém sido capazes de dar
solucdo tempestiva aos problemas e solicitacdes apresentados pelo governo,
populacdo ou grupos de pressdes. Assim, fica aberto espaco para manobras,
retardamentos, delongas, etc. Assim, tem se tornado comum a delega¢do da atividade

legislaltival.119

17 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 23. ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 215.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 4. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2001,
p. 13.

" Ibidem, p. 14.
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3 ANOVA INTERPRETACAO DO ART. 62

Ap6s a promulgaciao da EC 32/2001, parte das criticas ao excessivo
uso das medidas provisorias perde objeto. Entretanto, ainda que de forma melhor
regulada e limitada, permaneceu a preferéncia do Executivo por essa espécie de ato
normativo sempre que possivel. Pode-se assim afirmar que mesmo nos ultimos oito
anos o Congresso Nacional continuou perdendo espaco na execucao de sua atividade
primordial — legislar — em razao dos diversos mecanismos dois quais o Poder

Executivo faz uso para influenciar a agenda legislativa do pafs.

Nas andlises politicas, hd quem entenda que ‘“‘as relacdes entre os
poderes sdao postas em termos de um jogo de soma-zero, no qual a ascendéncia de
uma instituicio vem 2s expensas da outra”.'”” Em geral, a institui¢io presidencial
prevalece nesse esquema. Todavia, existem alguns momentos de reacdo do
Congresso. Em fevereiro de 2009, o deputado Michel Temer assume, pela terceira
vez, a Presidéncia da Camara dos Deputados. Um dos objetivos declarados de seu
mandato € a moralizacdo do Poder Legislativo, que passa, em uma de suas faces, pela

retomada do poder de determinar sua prépria agenda.

Em 17 de marg¢o, o novo Presidente da Camara anuncia entao nova
interpretacdo'®' para o §6° do art. 62 da Constituicdo. O dispositivo em questdo

estabelece que entra em regime de urgéncia a medida provisdria que nao for apreciada

"2 DINIZ, Simone. Interagdes entre os poderes executivo e legislativo no processo decisério: avaliando
sucesso e fracasso presidencial. In Dados, vol. 48, n. 2, Rio de Janeiro, 2005.

2l AGENCIA CAMARA. Temer anuncia que MPs nio vio mais trancar a pauta. 17.mar.2009.
Disponivel em: www.camar