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Resumo

A Teoria da Separacdo dos Poderes, consolidada por Montesquieu, consiste
na triparticdo de poderes, sendo estes independentes e harmonicos entre si. Para garantir que
ndo haga a preponderancia de um poder sobre o outro, adotouse o sistema de freios e
contrapesos, gque estabelece o controle reciproco entre eles. As medidas provisorias sao atos
atipicos do Poder Executivo, utilizados de forma excepcional, apenas em casos de relevancia
e urgéncia. Havendo um uso desenfreado dessas medidas, ha violagdo a teoria mencionada,
visto que interfere no bom andamento dos trabalhos do Legidativo. Dessa forma, fazse
necesséria a reflex@o acerca de mecanismos que impegam o uso arbitrério desse instituto pelo
Chefe do Poder Executivo.

PALAVRAS-CHAVES:. Direito Constitucional. Processo Legidlativo.
Separacao de Poderes. Medida Provisoria. PEC 11/2011. ADI 4029.



Abstract

The Theory of Separation of Powers, consolidated by Montesquieu, is the
tripartite system of powers, which are independent of each others and harmonious among
themselves. To ensure that there is no preponderance of one power over another, was adopted
the system of checks and baances, establishing a reciprocal control between them.
Provisional measures are atypical acts of the executive branch, used exceptionally, only in
cases of relevance and urgency. If there is an unrestrained use of these measures, there is
violation of the mentioned theory, because it interferes in the well progress of legidative work.
In this way, it is necessary to reflect on the mechanisms that prevent the arbitrary use of this
ingrument by the Chief Executive.

Keywords: Constitutional Law. Legislative Process. Separation of Powers. Provisional
Measures. PEC 11/2011. ADI 4029.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem o intuito de fazer uma breve anadlise sobre a ilustre
Teoria da Separacéo de Poderes de Montesquieu, bem como demonstrar que o abuso na
edicdo de medidas provisorias pelo Chefe do Poder Executivo tende a transgredir o
mencionado principio, visto gue evidencia uma preponderancia exacerbada do Poder

Executivo sobre o Poder Legidativo.

No primeiro capitulo, seré apresentado um breve historico sobre o Principio
da Separacéo dos Poderes, cuja origem deu-se na Antiglidade grega, com Aristételes, porém
guem o consolidou foi Charles de Secondat Montesquieu, em 1748, com a obra “O Espirito
das Leis’. Abordara ainda o funcionamento do sistema de freios e contrapesos, o célebre
conhecido checks and balances, que consiste hum sistema de interferéncias reciprocas, em

gue cada Poder exerce suas competéncias e também controla o exercicio dos demais.

O segundo capitulo dispor4 sobre a origem deste instituto normativo
excepcional denominado medida provisoria. Expora desde seu antecedente, o decreto-legge
italiano, até o surgimento das Medidas Provisorias ha CF/88, passando inclusive pelo decreto-
lei da Constituicdo de 1937. Tratara ainda sobre o processo legidativo das MPs (antes e
depois da EC 32), mencionando seus pressupostos constitucionais, as limitagbes meteriais, a
apreciacéo pela Comissdo Mista e pelo Plendrio das Casas, bem como o trancamento da

pauta, a mantenca das relagdes juridicas e a possibilidade de reedicéo.

Por fim, o terceiro capitulo explicard a necessidade desse instituto
normativo de urgércia em situagbes emergenciais, que exigem a tomada de providéncias
céleres. Contera ainda uma breve comparacdo entre a medida provisoria e a lei delegada,
abordando suas semelhangas e diferencas, e questionando o desuso desta, apds 0 surgimento
daguela. Esse capitulo dispora também sobre a tendéncia que o excesso de MPs tem em violar
0 principio da separacdo dos poderes, bem como analisar as possivels solucfes para amenizar
tal interferéncia do Executivo no Legidativo.

Diante do exposto, o objetivo do presente trabalho € a reflexdo a respeito do
desequilibrio que o excesso na edicdo das Medidas Provisorias ocasiona e avaliar possivels
solugdes para coibir a utilizacdo incorreta do ato normativo, com vistas a trazer maiores

beneficios a0 ordenamento juridico brasileiro, bem como a sociedade como um todo.



1 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES

1.1 BreveHistoérico

Segundo o entendimento da maioria dos estudiosos, “Teoria da Separacéo
de Poderes’ teve origem na Antiguidade grega, com a publicacdo da obra “A Politica’ de
Aristételes. Essa teoria pressuple a triparticdo de poderes, que objetiva a reducdo dos abusos

no exercicio do poder.

O pensador defendia que, em todo governo, havia trés poderes essenciais:
Poder Deliberativo, Poder Executivo e Poder Judiciario.

De acordo com Aristételes:

O primeiro destes trés poderes € 0 que delibera sobre os negdcios do Estado.
O segundo compreende todas as magistraturas ou poderes congtituidos, isto €,
aqueles de que o Estado precisa para agir, suas atribuicbes e a maneira de
satisfazé-las. O terceiro abrange os cargos dejurisdicgo.

Portanto, na concepcdo aristotélica, havia trés tipos de funcdes diferentes. a
de elaborar normais gerais, a de aplicar tais normas ao caso concreto e a de dirimir os
conflitos oriundos da aplicacdo de tais normas. Contudo, Aristételes identificava as trés

fungBes como sendo exercidas por um Unico soberano, havendo a centrdizagdo politica

Assm, verifica-se que a Teoria da Separacdo dos Poderes consiste na

divisdo do exercicio das fungdes do Estado — determinadas atualmente como legidativa,

executiva ejudicidia — entre 6rgdos diferentes’

Charles de Secondat, bardo de Montesquieu, publicou, em 1748, a obra
L Esprit des lois (O Espirito das Leis), na qua sistematizou o funcionamento e a necessidade

da existéncia da separacdo dos Poderes estatais. Deve-se frisar que este pensador ndo foi o

! ARISTOTELES. A Politica. Traducdo Roberto Leal Ferreira. 2 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 127.
? Para concepcgao que adota apenas duas funcdes ver: KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. 3. ed.
S8o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 277.



criador desse conceito de triparticdo, visto que ja havia precursores, mas ele é considerado o

consolidador dessateoria *

Tendo por base os pensamentos de seus antecedentes, o pensador francés
apresentou o Estado como possuidor de trés tipos de Poderes: o Poder Executivo (responsavel
por executar as leis), 0 Poder Legidativo (responsavel pela elaboracéo dbs leis) e o Poder

Judici&rio (responsivel pelo cumprimento dasles).*

A respeito das fungdes de cada poder, veja as palavras de Montesquiey, in

verbis;

Com o primeiro, o principe ou 0 magistrado cria leis por um tempo ou para
sempre e corrige ou anula aguelas que foram feitas. Com o segundo, ele faz
apaz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, instaura a seguranga, previne
invasdes. Com o terceiro, ele castiga os crimes, ou julga as querelas entre os
particulares. Chamaremos a este Ultimo poder de julgar e ao outro
simplesmente poder executivo do Estado. °

Montesquieu idedlizou a necessidade de tais fungbes estatais serem
exercidas por pessoas ou entes diferenciados e independentes entre i, obtendo-se um sistema

de equilibrio de poderes.
Asim, o autor preleciona

Quando, na mesma pessoa ou N0 MeSMOo corpo de magistratura, o poder
legidativo esta reunido a0 poder executivo, ndo existe liberdade; pois se
pode temer que 0 MesMo Monarca ou 0 mesmo senado apenas estabelecam
leis tirénicas para executa-las tiranicamente. N&o havera também liberdade
se 0 poder de julgar ndo estiver separado do poder legidativo e do executivo.
Se edtivesse ligado ao poder legidativo, o poder sobre a vida e a liberdade
dos cidadaos seria arbitrario, pois o juiz seria legidador. Se estivesse ligado
a0 poder executivo, 0 juiz poderia ter forca de um opressor. Tudo estaria
perdido se 0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos
nobres, ou do povo, exercesse esses trés poderes. o de fazer as leis, o de
executar as resolucgdes publicas e ou de julgar os crimes e ou as divergéncias
dosindividucs. °

¥ ALVES, Ricardo Luiz. Montesquieu e ateoria datriparticéo dospoderes. Jus Navigandi, Teresina, ano 8, n.
386, 28 jul. 2004. Disponivel em: <http://jus.com.br/revistal/texto/5484/montesquieu-e-a-teoria-da-triparti cao-
dos-poderes>. Acesso em: 18 jun. 2013

4 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis: as formas de governo, a federacéo, a
divisdo dos poderes, presidencialismo versus parlamentarismo. Introducdo, tradugdo e notas de Pedro Vieira
Mota. S&o Paulo, 1994, p.165.

® |dem, ibidem, p.165.

® |dem, ibidem, p. 119.



A teoria de Montesquieu surgiu com o objetivo de garantir a liberdade dos
cidadéos, opondo-se ao Absolutismo Estatal. Se todos os poderes forem exercidos por um
Unico ente, como um poder absoluto, ndo haverda liberdade. A liberdade politica buscada por
Montesquieu consiste no fato de se poder fazer as coisas que a lei ndo obriga e ndo fazer
aguelas que a lei permite. Além disso, é necessario que “0 governo sgjatal que um cidaddo

ndo possa temer outro cidaddo” '

Ainda com relagdo as funcBes de cada poder, iniciando-se pelo Poder
Legidativo, o autor estabelece que melhor seria se cada homem fosse governado por s
mesmo. Ndo havendo viabilidade para isso, 0 povo deve organizar-se por meio de seus
representantes, escolhidos pelos préprios habitantes. Afirma que a grande vantagem dos

representantes € que eles s capazes de discutir os assuntos, diferentemente do povo.

Nesse sentido, observa:

Assim, o poder legidativo sera confiado ao corpo dos nobres e ao corpo que
for escolhido para representar 0 povo, que terdo cada um suas assembleias e
suas deliberagBes separadamente, e opinides e interesses separados. ®

Ja o Poder Executivo, segundo ele, deve ficar nas mdos do monarca, visto que
essa parte do governo é mais bem administrada por um do que por vérios, sob pena de

inexigtir a liberdade. A judtificativa do pensador é a seguinte:

se ndo houvesse monarca e 0 poder executivo fosse confiado a um certo
nimero de pessoas tiradas do corpo legidativo, ndo haveria mais liberdade,
porgue 0s ais poderes estariam unidos, participando as mesmas pessoas,
por vezes, e podendo sempre participar de um e de outro. °

O poder de julgar, denominado Poder Judiciario, tem a finalidade de julgar os
crimes, de resolver conflitos intersubjetivos. Utiliza-se da capacidade coercitiva do Estado

para aplicar alei ao caso concreto.

Verifica-se, porém, que alguns autores se opuseram a mencionada teoria. Marcel

de La Bigne de Villeneuve, por exemplo, pregava a abolicdo da teoria da separacdo dos

" |dem, ibidem, p.163.
® |dem, ibidem, p.163
% |dem, ibidem, p 164
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poderes, pois defendia a centralizagdo de poderes no Executivo, para que este pudesse atuar

com &xito na busca do bem comum.*°

1.2. O sistema defreios e contr apesos

Conforme mencionado anteriormente, a Teoria da Separacdo dos Poderes
consiste na divisdo do exercicio das funcdes (legislativa, executiva e judiciéria) entre 6rgaos
diferentes. Contudo, verifica-se que essa separacdo ndo pode ser rigida, ou sgja, ndo se pode
haver uma completa independéncia entre os Poderes. H4, portanto, a necessidade de um
sistema de interferéncias reciprocas, em que cada Poder exerce suas competéncias e também
controla o exercicio dos outros. Esse mecanismo denomina-se teoria dos freios e contrapesos

(checks and balances). ™

José Afonso da Silva assevera que

[...] nem adivisdo de fungdes entre 6rgéos do poder nem sua independéncia
sd0 absolutas. Ha interferéncias, que visam ao estabelecimento de um
sistema de freios e contrapesos, a busca do equilibrio necessario arealizacéo
do bem da coletividade e indispensével para evitar o arbitrio e o desmando
de um em detrimento do outro e especialmente dos governados.*

O sistema de freios e contrapesos — ou checks and balances — originou-se
nos Estados Unidos da América, desenvolvido por Bolingbroke. ™ Trata-se daindependénciae
harmonia entre os trés drgdos do Poder de Soberania do Estado, sendo estes o Legidativo, o
Executivo e o Judiciario. Para o funcionamento deste mecanismo, houve a necessidade de os
poderes desempenharem ndo soO as suas funcdes proprias, mas também as fungdes improprias,
ou sgja, as que seriam predominantemente exercidas por outros poderes. O principio da
harmonia “ndo dsignifica nem o dominio de um 6Orgdo pelo outro nem a usurpacdo de
atribuicbes, mas a verificagdo de que, entre eles, h4 de haver consciente colaboracéo e

n o 14

controle” **, afim de se evitar distor¢bes e abusos de poder.

1% VILLENEUVE, Marcel de LaBigne de. La Fin du Principe de La Séparation despouvoirs. Paris: Sirey, 1934

Apud: CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Processo Legislativo Constitucional. Salvador: JusPodivm 2012,
. 181/183.

?1 MORAES, Alexandre de. Constituigdo do Brasil Interpretada. 72 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2007, p. 69.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 35% ed., S3o Paulo: Malheiros, 2012, p.110

" BONAVIDES, Paulo. CiénciaPolitica.11. ed. S Paulo: Malheiros, 2005, p.140.

4 gILVA, JoséAfonsoda. Curso de Direito Constitucional Positivo,35% ed., S3 Paulo: Malheiros, 2012, p.111
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Montesquiey, por exemplo, ja distinguia “[..] a faculdade de estatuir
(faculté de statuer) da faculdade de impedir (faculté d’ empécher).™ Ou sgja, ndo pode haver
uma completa independéncia entre os Poderes. H4, portanto, a hecessidade de um sistema de
interferéncias reciprocas, em que cada Poder exerce suas competéncias e também controla o

exercicio dosoutros. *

Como se V€, a ideia de uma separacéo rigida — em gue cada poder exerce
fungdes exclusivas — tornou-se inviavel, dando espago a uma maior flexibilidade dessa divisdo
de poderes, que exercem funcdes tipicas e atipicas.

Funcdes tipicas correspondem a execucao de atos proprios de cada poder,
sdo exercidas frequentemente. As funcdes atipicas so atividades exercidas secundariamente,

por ndo serem inerentes a especididade funciona do 6érgdo.’

O Poder Legidativo tem a funcéo tipica de elaboragdo de leis, de normas
gerais e abstratas. Além do exercicio de sua funcéo legidlativa do Estado, compete-l1he a
importante atribuicdo de fiscalizar financeira e administrativamente os atos do Executivo. As
fungdes atipicas desse Poder sdo administrar e julgar. Exerce a fungdo administrativa quando
organiza seus servigos internos, provendo cargos, concedendo férias, licencas a servidores; a
funcéo jurisdicional é exercida quando o0 Senado processa e julga o Presidente da Republica
nos crimes de responsabilidade ou os Ministros do Supremo Tribunal Federal pelos mesmos

crimes. 8

Ao Poder Executivo incumbe precipuamente a fungdo administrativa,
desempenha também funcdo atipica legidativa, quando edita, por exemplo, medidas
provisorias ou leis delegadas. E exerce a funcdo de julgamento quando recebe recursos
administrativos e ainda atua internamente julgando 0s processos administrativos

disciplinares.*®

> BONAVIDES, Paulo. Op. Cit., p.140.

1% | dem, ibidem, p.140.

7 RUSSAR, Andrea. O novo regime constitucional das medidas provisorias, instituido pela Emenda
Constitucional n° 32/2001. Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 100, 11 out. 2003. Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/4251/0-novo-regime-constituci onal-das-medidas-provisorias-instituido-pel a-
emenda-constitucional-no-32-2001>. Acesso em: 10 jun. 2013.

' SoUZA, Lara Gomides de. A Separacéo dos poderes e as fungdes precipuas de cada um deles. LFG. Ago
2006. Disponivel em: http://ww3.Ifg.com.br/public_html/article.php?story=20060809114226333& mode=print.
Acesso em: 17 jun. 2013.

' | dem, ibidem.



O Poder Judiciédrio exerce atividade jurisdicional do Estado, de distribuicdo
dajustica e aplicacdo dalei ao caso concreto, em situacdes de litigio, envolvendo conflitos de
interesses qualificados pela pretenso resistida. Como fungdo atipica normativa, elabora os
regimentos internos dos Tribunais e legisla negativamente ao exercer o Controle de

Constitucionalidade. A funcdo administrativa desse Poder consiste em organizar 0S Seus

servicos e seu pessod. ¥

Em sintese, 0 objetivo da teoria em comento é garantir o equilibrio entre os

poderes, impedindo que um 6rgéo do Poder invada as atribuicbes do outro.

1.3. A Teoria da Separacao de Poderes na Constituicdo Federal do Brasil

No artigo 2° da Constituicdo Federativa do Brasil, ha a previsdo da

separacao de poderes.

Art. 2° S50 Poderes da Unido, independentes e harmbnicos entre s, 0
Legidativo, o Executivo e o Judiciario.

Vegam-se as paavras de Alexandre de Moraes:

A Congtituicdo Federal, visando, principamente, evitar o arbitrio e o
desrespeito aos direitos fundamentais do homem, previu a existéncia dos
poderes do Estado (CF, arts. 44 a 126), bem como da ingtituicdo do
Ministério Pablico (CF, arts. 127 a 130), independentes e harmdnicos entre
s, repartindo entre eles as funcdes estatais para que bem pudessem exercé-
las, bem como criando mecanismos de controles reciprocos, sempre como

garantia da perpetuidade do Estado Democrético de Direito.”

Um exemplo da aplicacdo da teoria exposta no Brasil foi a andlise pelo STF se a
criacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), o chamado controle interno do Judiciario,
feriria ou nd o principio constitucional da separacdo dos Poderes. Tal celeuma restou
decidida na Acgdo Direta de Incongtitucionalidade (ADI) r° 3367.%

20 o
Idem, ibidem.

1 MORAES, Alexandre de. Constituicéo do Brasil Interpretada. 72 edi¢éo. Sdo Paulo: Atlas. 2007, p. 69.

2 Supremo Tribunal Federal (STF), Pleno, ADI n° 3367, Relator: Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgado em
13/04/2005 , DJ 13-04-2005, p. 200.
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Segundo o STF, o CNJ tem basicamente duas atribui¢bes: controle da atividade
administrativa e financeira do judicidrio e o controle ético-disciplinar de seus membros.*
Desse modo, percebe-se que o Conselho Nacional de Justica ndo produz qualquer
concentragcdo de poderes e as suas decisdes poderdo ser impugnadas judicialmente. Outro
aspecto relevante a ser levantado é o fato de que as competéncias do Conselho néo alteram o
exercicio da funcdo jurisdicional, e ndo foi conferida competéncia alguma aos demais
Poderes.* Esse 6rgao tem a fungdo de analisar a justica brasileira para detectar maiores
problemas e verificar as providéncias cabiveis para a melhor eficiéncia das atividades

jurisdicionais.”

Assim, percebe-se que foi acertada a analise do STF acerca da aplicagcdo do
principio disposto no art. 2° da CF no caso concreto. Isso tendo em conta que 0s ministros
observaram a ideia, esposada na teoria dos principios de Humberto Avila, de que os principios
tém “[...] pretensdo de complementaridade, na medida em que, sobre abrangerem apenas parte
dos aspectos relevantes para uma tomada de decisdo, néo tem a pretensdo de gerar uma

» 26

solucdo especifica, mas de contribuir, ao lado de outras razdes, para a tomada de decisao” .

No ordenamento juridico brasileiro, os poderes do Estado devem atuar de
maneira independente e harménica entre si. Visando ao equilibrio entre os poderes, admite-se,
inclusive, ainterferéncia de um poder sobre outro, a fim de haver um controle reciproco. N&o
se trata de subordinagdo, mas, sim, de que os “poderes dados a cada um s&o delicadamente
controlados pelo poder dos outros dois. Cada ramos serve de controle sobre potenciais

excessos dos outros™’ Esse mecanismo € denominado de sistema de freios e contrapesos.

Portanto, no Brasil, por ndo existir a separacdo absoluta entre os poderes,
temse que eles legisam, administram e julgam, mas cada um deles possui 0 que se chama

funcéo tipica (exercida de forma preponderante) e atipica (exercida de forma secundaria).

23 OLIVEIRA, Vitor Costa. O Conselho Nacional de Justica e a cultura politica brasileira: entre o controle do
Estado e o Poder das relagdes sociais. 2010. 177 f. Tese (P6s-Graduagéo)-Programa de Pos-Graduagdo em
Sociologia, Universidade Federa de Sergipe, Aracgju, 2010, p. 124

2 BARROSO, Luis Roberto. Constitucionalidade e legitimidade da criacéo do Conselho Nacional de Justica.
Disponivel em <http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/luis_robertol.htm>. Acessoem 18 jun 2013.

2> OLIVEIRA, Vitor Costa. Op. Cit,p. 124.

%6 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos Principios Da definicdo a aplicagao dos principios juridicos. 4. Ed.
Séo Paulo: Maheiros, 2005, p. 69.

2" SILVEIRA, Paulo Fernando. Freios e Contrapesos (Checks and Balances) . Belo Horizonte: Del Rey, 1999,

p.99/100
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Além disso, fazse necessario 0 controle exercitavel entre os Poderes de
Estado. Controle, nesse caso, conceitua-se como sendo “a faculdade de vigilancia, orientacéo

e corregdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.*®

Isso vem a demonstrar que hg, no ordenamento brasileiro, controles do
Legidlativo em relagdo ao Executivo e ao Judiciario; do Executivo em relacdo ao Legidativo e
ao Judiciario; edo Judiciario em relacéo ao Legidativo e a0 Executivo.

1.3.1. Controle do L egidativo em relacéo ao Executivo

Ha vérios exemplos que permitem visuadizar o controle que o Poder
Legidlativo exerce sobre o Poder Executivo. Dentre eles esta a autorizago que o Legislativo
da ao Presidente da Republica para que se declare guerra, se celebre a paz, se permita que
forcas estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele permanecam temporariamente
(CF, art. 49, 11).

Outro exemplo é a competéncia que o Congresso Nacional tem de sustar os
atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacéo legidativa (CF, art. 49, V). O Poder Executivo possui um poder regulamentar, que
€ 0 poder de produzir regulamentos e decretos. Mas, quando ha um abuso desse poder,
inovando ou alterando disposi¢cdes legais diversas do que foi normatizado pelo Poder
Legidativo, cabe ao Congresso Naciona sustar as normas gerais e abstratas que exorbitaram

oslimites legas.

Ainda no artigo 49 da Carta Magna, observa-se tal interferéncia em seus

incisos I, 1X, X:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

| - resolver sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio naciond;
[...]

IX — julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatorios sobre a execucdo dos planos de governo;
X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s
atos do Poder Executivo, incluidos os da Administracdo Indireta

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito AdministrativoBrasileiro. 29 ed. Sao Paulo: Malheiros 2004, p. 639,
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Todas as competéncias do artigo 49 sdo reguladas por meio de um ato

denominado decreto legidativo, que é emitido exclusivamente pelo Congresso Naciond.

Conforme disposto no inciso 1V do parégrafo terceiro do artigo 57 da CF/88,
cabe a sessdo conjunta, composta pela Camara dos Deputados e Senado Federal, conhecer do
veto e sobre ele deliberar, podendo derrubélo por maioria absoluta. O veto ocorre quando o
Presidente da Republica ndo concorda (total ou parcialmente) com o projeto de lei aprovado
pelo Legidativo. Essa manifestacdo de discordancia deve ocorrer no prazo de 15 dias Uteis. Se
amaioria absoluta dos Deputados e Senadores, em sessdo conjunta, rejeitarem o veto, poderéo

derrubé-lo.

Outra atribuicdo que merece destaque € a fiscalizacdo da administracéo
financeira e da execucéo do orgamento. Esse controle externo fica a cargo do Congresso
Nacional, como dispde o artigo 71 da CF/88. Cabe lembrar que € exercido, também, pelo

Tribuna de Contas da Uni&o, 6rgdo especial que integra o Poder Legidativo.

Atribui-se ao Legidativo, ainda

Receber o compromisso do Presidente e do Vice-Presidente da
Replblica (art. 57, 83°, I11).

Aprovar aintervencéo Federal (CF, art. 36 81°) e o Estado de defesa
(CF, art. 136, 84°) decretados pelo Presidente da Repblica.

Autorizar o Presidente da Republica a decretar o Estado de sitio (CF,
art. 84, 1X).

Aprovar, por meio de uma de suas Casas Legidativas (Senado
Federal), a indicacdo feita pelo Presidente da republica (CF, art. 84,
X1V), para nomeacdo dos Ministros do STF (CF, art. 101, paragrafo
Unico), do STJ (CF, art. 104, paragrafo Unico), do Procurador-Geral da
Republica (CF, art. 129, § 1°), Ministros do Tribunal de Contas (CF,
art. 73, 82° ), Chefes de missdo diplomatica em carater permanente
(CF, art. 52, IV).
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Portanto, verificase que ha diversas funcGes do Poder Legidativo com a

findidade de exercer o controle do Poder Executivo.

1.3.2. Controlesdo L egislativo em relagdo ao Judiciario

O Poder Judiciério também sofre controle do Poder Legidativo. Uma das
previsdes condtitucionais desse mecanismo esté no inciso |l do artigo 52:

Art. 52. Compete privativamente ap Senado Federal:
[...]

Il — processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federa, os
membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do
Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Gera da
Uni&o nos crimes de responsabilidade;

Nota-se que as autoridades do referido inciso s&o membros do Poder

Judici&io e, no entanto, sfo julgadas pelo Legidativo.

Oinciso | do artigo 51 da CF/88 dispde:

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

| — autorizar, por dois tergos de seus membros, a instauragdo de processo
contra 0 Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de
Estado.

A autorizacdo para a instauracdo de processo é funcdo atipica do Poder
Legidativo, sendo, também, uma ntervencdo no poder de julgar.

O § 3° do artigo 58 da CF dispbe nos seguintes termos:

8§ 3° As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de
investigacdo proprios das autoridades judiciais, aém de outros previstos nos
regimentos das respectivas Casas, seréo criadas pela Camara dos Deputados
e peo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante
requerimento de um terco de seus membros, para a apuracdo de fato
determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade
civil ou crimind dos infratores.

A criacdo de comissdes parlamentares de inquérito se faz necessaria quando
h&a um fato determinado e especifico a ser apurado. A CPI trata de uma investigacdo na qual

sdo conferidos ap Poder Legidativo alguns poderes de competéncia do Poder Judiciario.
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Segundo Alexandre de Moraes, a possibilidade de criagcdo de CPI integra o sistema de
controles redizado pelo Legidativo®™.

Da mesma forma, compete ao Legidativo:

Legislar obre a organizacdo judiciaria (CF, arts 48, IV, 93, I, d, Il,
124, parégrafo Unico, 121 e 123)

Possibilidade de concesséo de anistia, apesar de decisdo judicial com
trandto em julgado (CF, art 48, VIII)

Aprovar, por lei de iniciativa do Judiciério, a criacdo de novas varas
federais (CF, 96, |1, d)*.

1.3.3. Controles do Executivo em relacéo ao L egislativo

O Poder Executivo exerce controle em relacdo ao Legidativo. Observa-se
com clareza esse mecanismo a0 se anadlisar o ingtituto denominado Medida Provisoria,

conforme o caput do artigo 62 da Congtituicdo Federd:

Art. 62 Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato a0 Congresso Nacional.

Em caso de relevancia e urgéncia, o Chefe do Poder Executivo podera editar
medida provisdria, que ja passa a viger a partir de sua publicacdo. A MP deve ser submetida
a0 Legidativo para votagdo e aprovacdo, caso contrério, perde sua eficacia. Cumpre destacar
gue cabe ao Presidente da Republica a andlise dos requisitos de relevancia e urgéncia, sendo

asim, uma forma de controle.

Conforme ja demonstrado anteriormente, ha uma efetiva participacéo do
Poder Executivo no processo legidativo, visto que o Presidente da Republica manifesta sua
concordancia (sanc¢do) ou discordancia (veto) em relacdo ao projeto de lei aprovado pelas

Casas (CF, art. 66). Ocorre que, em contrapartida, para que ndo fique o destino do projeto de

9 MORAES, Alexandre de. Constituicéo do Brasil Interpretada. 72 edi¢do. Editora Atlas. 2007, p. 73.
%0 SILVEIRA, Paulo Fernando. Op. Cit., p.104.
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lel apenas na incumbéncia do Presidente da Republica, hd um controle do Poder Legidativo,
tal sgja, a derrubada do veto por maioria absoluta dos deputados e senadores. E nitido, no
processo de elaboracdo de leis, o funcionamento do sistema de freios e contrapesos, visto que
h& sempre o intuito de contrabalancear as funcdes dos poderes, objetivando o equilibrio entre

des.

1.3.4. Controles do Executivo em relacéo ao Judiciario

Hé, igualmente, um controle exercido pelo Executivo em relacdo ao
Judicidrio. Como exemplo, tem-se a livre escolha e nomeagdo dos ministros do STF (CF, art.
101) e do STJ (CF, art. 104) pelo Presidente da Republica. Porém, cabe ressaltar que essa
escolha ocorre com a obediéncia aos requisitos previstos no dispositivo constitucional (mais
de trinta e cinco anos e menos de sessenta e cinco anos de idade, notavel saber juridico e
reputacado ilibada). Esses membros sb séo nomeados apos a sabatina feita pelo Senado Federal
(por meioria absoluta).

Por sua vez, a possibilidade de o Presidente da Republica conceder indulto
ou comutacdo de penas (CF, art. 84, XIl) também se configura como sendo uma fungdo

controladora entre os poderes.

1.3.5. Controlesdo Judiciario em relacéo ao L egislativo

Ainda com relacéo ao controle que um poder realiza em relacdo ao outro, ha

o controle do Legidativo peo Judici&rio.
Cabe ressdtar os coment&rios de Manoel Gongalves Ferreira Filho:

O Judici&io, todavia, diz o direito (pois este € o sentido de jurisdictio,
jurisdicdo, de jus (direito) e dicere (dizer), de onde vem o termo em casos
concretos. Assm, vez por outra tem de apreciar ao de outro Poder, mas
apenas para assegurar o império dalei **

A expressdo “império dalel” é utilizada pelo autor porque ele acredita que

“a visdo classica da separacdo de poderes é uma versdo jurisdicista da licdo de

! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos de Direito Constitucional Contemporaneo. S&o Paulo.
Saraiva, 2003, p.192
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Montesquieu”*. Defende que a lei € o que rege o Estado e que os poderes sdo divididos em:
“um que faz a lei, outro a executa, e o terceiro aplica, porém, contenciosamente.”*. Portanto,
para o autor, o Poder Judiciario exerce o controle judicial da atuacdo dos demais Poderes
publicos, porém esse controle traz a judicializagdo da politica que tende a trazer a politizagdo

dajudtica

Uma forma de controle do Judiciario € a possibilidade de o Supremo
Tribunal Federal declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadua ou federal
(CF, art. 102, 1, a). A chamada Acéo Direta de Inconstitucionalidade tem a finalidade de
defesa da Constituicdo. Com esse instrumento, o STF verifica a compatibilidade de umalei ou
ato normativo com a Constituicéo Federal. Além disso, a ADI tem uma muiltipla legitimidade
passiva, ou sgja, pode ser proposta por diversos autores, listados no artigo 103 da CF.

Outra interferéncia do Poder Judiciéario € o exercicio do controle difuso de
constitucionalidade das leis ou atos normativos do Poder Publico (CF, art. 97). Trata-se de
uma andlise que qualquer juiz ou tribunal faz, diante de um caso concreto, sobre a

congtitucionalidade da norma.

Apbés ser declarada a lei como incongtituciona pelo STF, havera a
comunicagdo a0 Senado Federal para que, se quiser, suspenda a lei debatida (CF, 52, X).
Assim, ha uma funcdo controladora reciproca entre Judici&rio e Legidativo, visto que o
Senado Federa tem a faculdade de suspender a lei ou norma, sendo um ato discricionario do
Poder Legidativo.

E atribuicio do STF, também como fungdo controladora, processar e julgar

parlamentares nas infragdes penais comuns (CF, art. 102, 1, b).

1.3.6. Controlesdo Judiciario em relacdo ao Executivo

Ha diversas formas de o Poder Judiciario intervir no Poder Executivo,

dentre elas esta a competéncia que o STF tem de processar e julgar o Presidente e Vice-

%2 | dem, ibidem, p.190
%3 | dem, ibidem, p.191
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Presidente da Republica nas infracbes penais comuns (CF, art. 102, |, b). Isso se deve a

prerrogetivas e imunidades que essas autoridades detém.

Observa-se ainda outra forma do exercicio do controle, que é a
determinacéo realizada pelo Poder Judiciario de fornecimento de medicamento pelo Estado a
cidaddo pelo SUS, com a finalidade de se garantir que sgja preservado o direito a salde (arts.
6° e 196 CF/88).*

Finalmente, sd0 esses alguns exemplos do mecanismo de freios e
contrapesos. E, para melhor entender, cabe destacar as palavras de Paulo Fernando Silveira:
“a separacdo dos poderes, instituida constitucionalmente, funciona como ponto nuclear do
sistema de freios e contrapesos, equilibrando o exercicio do Governo, através do controle de
um poder pelos outros’™

* BRASIL.TRIBUNAL DE JUSTICA DE PERNAMBUCO. MS184864.Rel. Francisco Manoel Tenorio dos
Santos, julgamento em 19/08/20009.

% SILVEIRA, Paulo Fernando. Op. Cit., p.101.
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2 PROCESSOLEGISLATIVO DASMEDIDASPROVISORIAS

2.1 Medidas Provisoériasnotextooriginario da Constituicao F eder al de 1988.

2.1.1. Breve Histoérico

Como ja demonstrado, a funcdo de legislar assiste, de regra, ao Poder
Legidativo. Compete ao Executivo concordar ou discordar com o projeto de lel, sendo este 0
trdmite regular do processo legidativo. No entanto, houve a necessidade de um instrumento
normativo excepcional, para atender a situagcbes emergenciais. Assim, foi criada a Medida
Provisoria, cuja edicdo se da pelo Poder Executivo, restando ao Poder Legidativo aprovar ou

nao, ocorre ai uma inversao do procedimento ordinario de elaboracéo de leis.®

Medida Provisodria é definido como sendo “um ato normativo excepciona e
célere, para situagdes de relevancia e urgéncia’.® Consubstanciase num ato normativo

primaio gerd, sob condicdo resolutiva, editado pelo Presidente da Republica®

Em outras palavras, trata-se de uma espécie normativa com o objetivo de
atender a necessidades urgentes e relevantes que ndo podem esperar o fim do processo

legidativo para entrarem em vigor; possuindo, portanto, eficacia imediata.

2.1.1.1. Decreto-legge na Constituicéo Italiana

O antecedente direto da medida provisoria é o decreto-lei da Constituicdo de
1967, sendo que este, por sua vez, foi baseado no decreto-legge da Constituicéo Italiana. O
decreto-legge e a medida provisoria ndo sdo, porém, institutos idénticos. Nesse sentido,
afirma Janine Mdta Massuda

O ingtituto da medida provisoria foi inspirado nos provimendi prowiso com
forza di legge, em casos straordinari di necessita e d’ urgenza presentes no
art. 77 da Congtituicdo Italiana, tipicamente parlamentarista Trata-se, no
caso do Decreto-L egge, de medidas que o governo — Presidente do Conselho
e Ministros — pode adotar, sob sua responsabilidade, em casos
extraordinérios de necessidade e de urgéncia, devendo ser convertidas em
lei, no prazo méaximo de 60 dias.*

8 CHIESA, Cldio. O regime juridico-constitucional das medidas provisoriasCuritiba: Jurua, 2002, p.31/33.
¥ MORAES, Alexandre de. Constituicéo do Brasil Interpretada. 72 edicdo. Sdo Paulo: Atlas. 2007, p. 1144.
%® MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direitoconstitucional. 72 ed. S&o
Paulo: Saraiva. 2012, p. 945.

% MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: osfenémenos na reedicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 2001, p.22.



Esse € o teor do artigo 77 da Condtituicéo Italiana de 1947:

O governo nédo pode, sem delegacdo das Camaras, editar decretos que
tenham vaor de lel ordinaria.

Quando, em casos extraordinérios de necessidade e de urgéncia, o Governo
adota, sob a sua responsabilidade, provimentos provisorios com forca de le,
deve no mesmo dia apresenta-los para a conversdo as Camaras que, mesmo
se dissolvidas, sGo convocadas para esse propdsito e se relinem dentro de
cinco dias.

Os decretos perdem €ficacia desde o inicio, se ndo sdo convertidos em le
dentro de sessenta dias da sua publicagdo. As Camaras podem, todavia,
regular por lel as relagdes juridicas surgidas com base nos decretos ndo
convertidos.*

José Levi Médlo do Amard Jinior conceitua
Portanto, decreto-legge € ato normativo primério do Governo, tendo, no
sistema de fontes italiano, a mesma posicdo da lel formal do Parlamento.
Note-se: ainda que tenha a mesma posicéo de lel forma do Parlamento, o
decreto-legge ndo é formalmente lei. Somente o0 é materiadmente. Sim, apds
exitoso processo de converséo em lel, o decreto-legge transmuda-se em lei
forma do Parlamento.**

Contudo, cabe ressaltar que, por possuirem sistemas de governo distintos, o
modelo italiano e o brasileiro se diferenciam. Enquanto na Itdlia temse o sistema
Parlamentarista (0 Poder Executivo é exercido pelo Gabinete dos Ministros), no Brasil ha o
Presidencialismo (o Poder Executivo é exercido pelo presidente da Republica auxiliado pelos
ministros de estado). Portanto, a experiéncia italiana ndo pode ser totalmente copiada, mas
também n&o pode ser ignorada: deve-se entender que no Brasil existe um sistema diferenciado
de medidas provisdrias. Assim, a descri¢do do instituto deve ser feita de acordo com o sistema

condtituciona vigente.*?

Acerca da responsabilidade em razéo da edicdo de Medidas Provisorias,
afirma Cldio Chiex

Naltdlia, o regime é parlamentarista, e arejeicdo da medida pode acarretar a
responsabilizagdo politica do governo, culminando na queda do gabinete. No
Brasil, ndo existe a queda de gabinete, em razéo de o regime de governo ser
presidencialista. Portanto, a responsabilidade do Presidente da Republica, em
razéo da expedicdo de Medidas Provistrias, € restrita, cinge-se apenas a

““AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida provisoria: Edicdo e conversdo em lei: Teoria e Prética. 22
edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 52.

“* AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 54.

*2 MASSUDA, Janine Malta. Op. Cit., p.25.
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reparacdo de eventuais danos causados pelas medidas. Ndo héa
responsabilizacio politica imediata vigente no pais.*®

2.1.1.2. Decreto-lei na Congtituicéo Bradlera

O decreto-lei foi inserido no ordenamento juridico brasileiro pela

Congtituicdo de 1937, concedendo ao Presidente da Republica a faculdade de, apds

autorizagdo do Parlamento e sob as condicdes e limites contidos nessa autorizacgdo, edité-los*

Estando o parlamento fechado no periodo ditatoria de 1937 a 1945, “o Brasil foi regido,

inteira e exclusivamente, por decretos editados pelo Presidente da Republica, com forca de

Ie 145

A Condtituicdo de 1967 trazia aseguinte redacao para o artigo 58:

Art. 58. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e desde que ndo resulte aumento de despesa, podera
expedir decretos com forca de lei sobre as seguintes matérias:

| —seguranganacional;

Il —finangas publicas.

Parégrafo unico. Publicado, o texto, que tera vigénciaimediata, 0 Congresso
Naciona o aprovard ou reetar;a, dentro de sessenta dias, ndo podendo
emenda-1o; se neste prazo, ndo houver deliberaco, o texto seria tido como
aprovado.

Entretanto, em 17 de outubro de 1969, o decreto-lei foi matéria de emenda

constitucional®®. A EC n° 1/69 passou a coexistir com o texto constituciona até 1978, com a

seguinte redacao:

Art. 55. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e desde que ndo hgja aumento de despesa, podera expedir
decretos-les sobre as seguintes matérias:

| —segurancanaciondl;

Il —finangas publicas;

Il — criacdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos.

§ 1° Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, 0 decreto-lei sera
submetido pelo Presidente da Republica a0 Congresso Naciona, que
aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias a contar do seu recebimento,

3 CHIESA, Cldio. O regime juridico-constitucional dasmedidasprovisorias Curitiba: Jurua, 2002, p.30.
* MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fendmenos na reedi ¢édo. Porto Alegre: Sergio Antonio

Fabris Editor, 2001, p.34.

> CAVALCANTE FILHO, Jo%o Trindade. Processo Legislativo Constitucional. Salvador: JusPodivm, 2012,

p.183.

*® MASSUDA, Janine Malta. Op. Cit., p.35.
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ndo podendo emenda-10; se, nesse prazo, ndo houver deliberaco, aplicar-se-
ao disposto no § 3° do art. 51.
8 2° A rejeicdo do decreto-lei ndo implicara a nulidade dos atos praticados
durante asuavigéncia

No ano de 1982, com a edicdo da EC n. 22, foi dada nova redacéo ao

parégrafo terceiro do artigo 51 da EC n.° 01/69, in verbis:

Art.511..]

8 3° Nafalta de deliberagéo dentro dos prazos estabel ecidos neste artigo e no

parégrafo anterior, cada projeto seré incluido automaticamente na ordem do

dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subseqiientes em dias sucessivos;
se, a0 final dessas, ndo for apreciado, considerar-se-4 definitivamente
aprovado.

Com essa modificagcdo no texto, passou a haver a inclusdo automatica na
ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subsequentes em dias sucessivos. Dessa

forma, apds esses dias, 0 decreto-lel tornava-se definitivamente aprovado.

O referido instituto era emitido pelo Presidente da Republica no caso de
“urgéncia ou de interesse publico”. Esses critérios eram exigidos somente para atender
situacdes excepcionais, momento em que ndo seria recomendavel utilizar-se da via comum de
procedimento legidativo. Houve, inclusve, uma discussdo a respeito da possibilidade de
apreciacdo judicial de tais requisitos Durante a vigéncia da Constituigdo anterior, havia o
seguinte entendimento: uma vez que o Congresso Nacional aprovou o decreto-lei, estes
requisitos j& haviam sido avaiados por este 6rgdo politico, ndo cabendo sua andise pelo
Poder Judiciario. Com a adoc¢do das medidas provisorias, 0 Supremo Tribunal Federal passou

adefender que ostribunais também podem avdiar tais requisitos®’
Asim assevera Janine Mdta Massuda:

Os pressupostos congtitucionais atinentes a relevancia e a urgéncia
submetemse, nuM primeiro momento, ao juizo politico e a avaiacéo
discricionaria do Presidente da Republica, sendo que de igual competéncia
dispbe o Poder Legidativo, embora exercida a posteriori, e também os
tribunais.*®

" |dem, Ibidem, p.43.
“® | dem, Ibidem, p.44.
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O decreto-lei era encaminhado ao Congresso Nacional, que poderia aprova-
lo ou regjeité-lo dentro de sessenta dias, ndo se permitindo a possibilidade de emendas. Na falta
de deliberacdo dentro do aludido prazo, o ato eratido como aprovado tacitamente. No caso de
rejeicdo, os atos praticados durante a sua vigéncia ndo eram considerados nulos, “configurar-

se-iaadficidia ex nunc do decreto-le, isto €, a partir da rejeicdo pelo Congresso.”*°

As matérias reguladas por meio do decreto-lei ndo poderiam resultar em
“aumento de despesa’. Além disso, o0 decreto- lel possuia outras limitagdes teméticas: somente
poderia tratar sobre seguranca nacional, financas publicas (inclusive normas tributarias) e

criagdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos™

Assim, esse ato normativo primario e geral, denominado decreto-lei,
perdurou no sistema constitucional brasileiro até antes da Constituicdo de 1988, quando foi
extinto, e houve o surgimento das medidas provisorias, na “tentativa de adaptar estes atos a
um Estado Democrético de Direito™".

2.1.1.3. O surgimento das Medidas Provisorias

As Medidas Provisorias surgiram com o objetivo de por fim ao uso

indiscriminado de decretos-leis, visto que havia um abuso na utilizagdo destes. °2

Esse instrumento normativo possuiu dois regimes diferenciados O primeiro
vigorou da promulgacdo da Constituicdo Federa até a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 32/2001; o outro regime, atual, foi introduzido pela referida emenda, e é

gplicavel as MPs editadas em data posterior a promulgacdo desta

José Levi Mello do Amaral Janior conceitua Medida Provisoria como o “ato
normativo primario, e provisorio, circunscrito a esfera privativa de competéncia do Presidente
da Republica, possuindo, desde logo, forca, eficacia e valor de lel. Em suma, € materialmente

lei.” >

“° |dem, Ibidem, p4L.

Y FERREIRA FILHO, Manod Gongalves. Do processo Legislativo. 62 edicdo. Sio Paulo. Saraiva, 2009, p.236.
> MASSUDA, Janine Malta. Op. Cit., p.49

°2 CHIESA, Cldio. Op. Cit. p.27.

>3 AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 105/106
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Portanto, trata-se de um instrumento legidativo de urgéncia, utilizado pelo

Chefe do Poder Executivo que, antes mesmo de sua aprovacdo pelo Poder Legidativo, ja
possui forca de lei.

2.1.2. O Procedimento Legislativo

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 trazia, em seu
texto origina, a seguinte redacdo para o artigo 62:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato a0 Congresso Nacional, que, estando em recesso, sera convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderéo eficacia, desde a edicao,
se ndo forem convertidas em lel no prazo de trinta dias, a partir de sua
publicacdo, devendo o Congresso Naciond disciplinar as relagdes juridicas
delas decorrentes.

Sobre a competéncia de editar MPs, Manoel Goncalves Ferreira Filho
expoe:

Note-se que a medida provisdria € um tipico ao normativo primério e gerd.
Edita-o 0 Presidente no exercicio de uma competéncia congtitucional, de
uma competéncia que, indsta-se, |he vem diretamente da Congtituicéo.

Manifesta assm a existéncia de um poder normativo primério, proprio do
x . 54

Presidente e independente de qual quer delegacao.

A tramitacdo inicia-se com a edi¢do realizada pelo Presidente da Republica
guando diante de um caso de relevancia e urgéncia. A andlise desses pressupostos
constitucionais fica a cargo do Chefe do Poder Executivo, o qual possui discricionariedade

para decidir o que sgja relevante e urgente. *°

Cabe informar que o Constituinte Originario de 1988, inicialmente, ndo

trouxe limitacdo material expressa a edicdo de MP. Porém, pela sistemética e pelas decisoes

** FERREIRA FILHO, Manod Gongalves. Op. Cit., p.241.

*® RESENDE, Idma. Medidas Provisorias e a Emenda Constitucional n® 32/01 . Jus Navigandi, Teresina, ano 7,
n. 65 maio 2003. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/4073/medidas-provisorias-e-a-emenda-
constitucional-no-32-01>. Acesso em: 17 jun. 2013.
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do Supremo Tribunal Federal, havia limites materiais implicitos, como a definicdo de delitos e

aedipulacido de penas.®

Editada a Medida Provisdria, deve-se submeté-la imediatamente ao
Congresso Nacional. Caso estgja em recesso, deveria haver uma convocacdo de sessdo

extraordinéria dentro de cinco dias para que os parlamentares deliberassem sobre o tema

O paragrafo Unico do artigo 62 mencionava a perda da eficécia das medidas
provisorias caso estas ndo fossem convertidas em lei no prazo de trinta dias, contados a partir
da sua publicacdo. A rejeicdo tacita se dava ao transcorrer in albis 0 seu prazo de apreciacéo.
Tanto na rejeicdo tacita quanto na expressa, os efeitos retroagiriam(eficicia ex tunc), ou sgja,
“anulando os atos praticados no curso de sua temporaria eficécia’.>” Nesse caso, caberia a0
Congresso Nacional regular, por meio de decreto legislativo, as relacfes juridicas decorrentes

da Medida Provisoria

Entdo, se houvesse a converséo da MP em lei, passaria a integrar o
ordenamento juridico brasileiro, ratificando os efeitos que se produziram desde a sua edicéo.
Caso ndo fosse convertida, por decurso de prazo, perdia a sua eficacia desde a sua publicagéo.

O mesmo €efeito ocorria quando rejeitada de forma expressa pelo Congresso Naciondl.

2.2 Medidas Provisorias ap6s a Emenda Constitucional n® 32/01

Com a Emenda Constitucional n° 32/01, aprovada em 11 de setembro de
2001, o procedimento legidativo das medidas provisorias sofreu mudancgas significativas

quanto aos limites materiais e a regras para a sua tramitagdo, reedicéo e vigéncia

2.2.1. O Procedimento Legidlativo

2.2.1.1. Pressupostos de relevancia e urgéncia

A redacdo dada pela EC n° 32/01 a0 artigo 62 da CF/88 dispbe, em seu

caput:

*® FERREIRA FILHO, Manod Gongalves. Op. Cit., p.242.
" CHIESA, Cldio. Op. Cit., p.118.
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Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato a0 Congresso Nacional.

Os requisitos de relevancia e urgéncia exigidos na edicdo deste veiculo
normativo permaneceram 0s mesmos existentes no antigo regime. Desse modo, é importante

definir 0 que vem a ser cada pressuposto e distingui-1os.

A relevancia esta voltada ao interesse publico. Segundo Janine Malta
Massuda, “relevante significa insuperével, importante. Refere-se a gravidade da situacéo, a
grandeza do dano que pode advir a sociedade caso n&o se adote a medida necessaria.”*®
Assim, infere-se que, para se editar uma MP, h4 a necessidade de uma situacdo grave que
exija providéncias imediatas, ndo pode ser um interesse qualquer, visto que cairia na regra

gerd, que € o Legidativo ser o competente a produzir normas.
Nesse sentido, leciona Cldlio Chiesax

A faculdade atribuida a0 Chefe do Executivo para editar atos normativos
deve ser interpretada de modo restritivo, pois o ordenamento juridico
brasileiro prestigia o principio da separacdo dos poderes, a ponto de té-los
elevado a categoria de cléusula pétrea (CF, art. 60, §4°, I11) *°

Observa-se que todo e qualquer interesse publico € relevante. Porém, a
relevancia gue se exige no texto da lei refere-se a uma relevancia qualificada, visto que é
necessario um rito excepcional de producéo normativa, ndo sendo suficiente se utilizar do rito

comum.®®

Ja o conceito de urgéncia, nesse contexto, se refere a um fato que necessita

ser solucionado de imediato, sob pena de dano. Seguem as paavras de Cldio Chieax

Portanto, pode-se dizer que o conceito de “urgéncid’ esta diretamente
relacionado com a necessidade de excepcionar a regra gera (legidar é
atribuicdo do Poder Legidativo) com a finalidade de normatizar uma

% MASSUDA, Janine Malta. Op. Cit., p.55.
% CHIESA, Cldio. Op. Cit. pA47.
%% | dem, ibidem, p.47.
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Situacéo emergencial, a qual ndo pode se sujeitar ao procedimento legidativo
comum.®*

Uma situacdo urgente € quando a matéria que se pretende disciplinar ndo
pode aguardar o tramite ordinario do procedimento kegidativo, uma vez que a demora pode

implicar em prejuizos de ordem administrativa, econdmica, socid ou de seguranga publica. *

Esse conceito é vislumbrado, ainda, no trecho do voto do Ministro Celso de
Mdlo:

O que justifica a edi¢do dessa espécie normativa, com forca de lei, em nosso
direito congtitucional, € a existéncia de um estado de necessidade, que impde
a0 Poder Publico a adogdo imediata de providéncias, de carater legidativo,
inalcancaveis segundo as regras ordind&rias de legiferacdo, em face do
préprio pericullum in mora que fatamente decorreria do atraso na
concretizacdo da prestagdo legidativa. (...) O que legitima o Presidente da
Replblica a antecipar-se, cautelarmente, a0 processo legidativo ordin&rio,
editando as medidas provisorias pertinentes, € o fundado receio, por ele
exteriorizado, de que o retardamento da prestacéo legidativa cause grave
leszo, de dificil reparacdo, ao interesse puiblico.®?

Ademais, para que se configure competéncia para edicéo de MP, € preciso

“que a atuagdo do Poder Executivo sgja indispensavel e imediatamente necesséria, sob pena

de ndo ser urgente.” *

2.2.1.2. LimitagOes materiais

Como ja visto anteriormente, a redacdo originaria do artigo 62 ndo indicava
de forma expressa as matérias que poderiam ser reguladas por medidas provisorias. Todavia,

com o advento da EC n° 32/01, foi introduzido o parégrafo primeiro, que dispde, in verbis:

§ 1° E vedada a edic0 de medidas provisorias sobre matéria:

| —relativaa

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
deitord;

b) direito penal, processual pena e processud civil;

C) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros,

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no artigo 167, § 3%

®% | dem, ibidem, p.48.

%2 RESENDE, Idma. Op. Cit.

%3 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 221-MC, Rel. Min. Moreira Alves, voto do Min. Celso de
Mello, julgamento em 29-3-90, DJ de 22-10-93.

® MASSUDA, Janine Malta. Op. Cit., p.55.



Il — que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanga popular ou
qualgquer outro ativo financeiro;

Il —reservada alel complementar;

IV — jadisciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e
pendente de san¢&o ou veto do Presidente da Republica.

Se houver utilizagdo de medida provisdria para disciplinar aguma matéria
vedada no respectivo parégrafo, este ato sera considerado inconstitucional, em razéo do vicio

que o macula

A EC n° 32/01 ndo citou em seu rol de limitagGes a proibicdo de edi¢éo de
MP sobre matéria de iniciativa legidativa exclusiva de outro Poder, porém infere-se que, se a
CF/88 previu que alguns assuntos sdo subordinados ao juizo exclusivo de conveniéncia e
oportunidade de outro Poder, ndo € pertinente que o Executivo trate como objeto de medida

provisiria, sob pena de invasio pelo Presidente da Replblica em outro poder.®®

Dentre as limitacBes expressas, cumpre destacar que as vedacOes previstas
na alinea“a’, do inciso | do 8 1° do artigo 62, “ja eram excluidas, pela pratica institucional
pétria, do ambito material da medida provisoria’. ®® Ta previsio salvaguardou o poder
inerente ao Legidativo, uma vez que essas vedacles ja eram proibidas de serem editadas por
lel delegada. Também foram vedadas as matérias processua civil e pena por serem estas
incompativeis com o caréter provisorio e de urgéncia deste instrumento normativo, visto que

dependeriam da conversio em lei para terem aplicabilidade.®’

Com relacdo a organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Pablico, as
carreiras e a garantia de seus membros (art. 62, 81° I, ¢, CF), cabe ao Supremo Tribunal
Federal a competéncia, por meio da apresentacdo de projeto de lei complementar, de
regulamentar sobre a carreira dos magistrados. Logo, ndo seria apropriado deixar essa
competéncia a0 Executivo, cabendo a cada tribunal propor projeto de lei sobre sua prépria
organizag3o, bem assm o Ministério Pablico.”

®* MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 72 ed. Sio
Paulo: Saraiva. 2012, p. 952.

% AMARAL JUNIOR, José Levi Méello do. Op. Cit., p. 117

*’BIERMANN, Débora. A Emenda Constitucional n° 32/01 e o novo regime juridico das medidas provisorias
Jus Navigandi, Teresina, ano 6, n. 54, fev. 2002. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/2708/a-emenda-
constitucional-no-32-01-e-0-novo-regime-j uridico-das-medidas-provisorias>. Acesso em: 18 jun. 2013.

% RESENDE, Idma. Op. Cit..
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Oinciso Il do artigo 62 surgiu com o objetivo de se impedir que ocorra algo

semelhante ao acontecido no Governo Collor, momento em que a Ministra Zélia Cardoso de

Mello congelou todos os vaores contidos nas cadernetas de poupanca existentes & época.”

Sobre a possibilidade de se instituir tributos por meio de medidas

provisdrias, dispde o 82° do artigo 62 da CF/88:

§ 2° Medida provisdria que implique instituicdo ou majoragdo de impostos,
exceto os previstos nos artigos 153, 1, I, 1V, V, e 154, Il, sO produzira
efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até
o Ultimo dia daquele em que foi editada.

A adocdo deste veiculo normativo para disciplinar matéria tributaria € um

tema que comporta opinides divergentes.

Conforme entendimento de Clélio Chiesa, tal instrumento parece-lhe

inadequado para ingtituir ou majorar impostos, haja vista ndo ser coerente com o principio da
anterioridade da lei tributéria, consagrado no art. 150, 111, “b” da Cordtituicio Federd. ™

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, €
vedado a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federa e aos Municipios.

[...]

I11 — cobrar tributos:

[...]

b) no mesmo exercicio financeiro em que hga sido publicada a lei que os
ingtituiu ou aumentou;

Segundo o artigo, para que se produzam efeitos no exercicio financeiro

seguinte, fazse necessario que se converta a Medida Provisoria em lel até o Ultimo dia desse

exercicio. Assim, a imediata vigéncia da MP torna-se, segundo 0 mencionado autor,

incompativel com a ingtituicdo de tal matéria, ndo sendo, portanto, “veiculos hébeis para

instituir ou majorar tributos, pois ndo séo lel em sentido estrito, conforme exige o art. 150, da
Condtituicio Federa”. ™

9BIERMANN, Débora. Op. Cit.
" CHIESA, Cldio. Op. Cit., p.82.

™ | dem, ibidem, p.8L/82.
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No mesmo sentido, Alexandre de Moraes entende que “na Orbita tributéria,
a norma congtitucional exige anterioridade da lei, e medida provisoria ndo € lei, mas espécie

normativa excepciond, transtoriamente investida de ‘forca de lei’.”"

Desta forma, quando a Congtituicdo exigir respeito ao principio da
anterioridade, apesar de 0 imposto poder ser ingtituido ou majorado por
medidas provisorias, o contribuinte somente tera que recolhé-lo com base em
lei, devidamente promulgado e publicado no exercicio financeiro anterior,
garantindo-se, pois, maior seguranca juridica.”®
Por outro lado, José Levi Mello do Amaral Junior entende ser constitucional
0 82° do art. 62 da Congtituicdo de 1988, visto que o dispositivo regula que sO produzira
efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia do
atual exercicio. Logo, a MP ndo tenderia a modificar nem abolir qualquer direito

fundamental.”

Cabe ressaltar que no Supremo Tribunal Federal é pacifico o entendimento
de admissibilidade da edicéo de Medidas Provisorias para criagdo, alteracdo ou majoragéo de
impostos. Conforme precedente:

(...) ja se acha assentado no STF o entendimento de ser legitima a disciplina
de matéria de natureza tributéria por meio de medida provisoria, instrumento

aque a Constituicdo confere forcadele (cf. ADI 1.417-MC)."

Obsarva-se que a introducdo desses limites materiais pela Emenda
Constitucional n° 32 objetiva colocar ”um ponto final na discussdo do que seria ou hdo objeto

de medida provisdria, satisfazendo-se a opinido doutrindria preponderante.”  °

2.2.1.3 Comissao Mista

Editada a medida provisoria pelo Presidente da Republica e publicada no
Diario Oficial da Unido, a matéria deverd ser apreciada pelo Congresso Nacional, sendo

designada uma Comissdo Mista de Senadores e Deputados para examina-la e emitir parecer

"2 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil Interpretada e legislacdo constitucional. 72 edicdo. S&o
Paulo: Atlas. 2007, p. 1158.

"3 |dem, ibidem, p. 1159.

" AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 136.

"> BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 1.667-MC, Rel. Min. IImar Galvéo, julgamento em 25-9-
97, DJ de 21-11-97

" RESENDE, Idma. Op. Cit.



guanto aos aspectos constitucionais, pressupostos de relevancia e urgéncia, de mérito e de

adequacio financeira e orcamentaria’”.
Vde destacar dguns artigos da Resolucdo n° 01/02 do Congresso Nacional:

Art. 2° Nas 48 (quarenta e oito) horas que se seguirem a publicagdo, no
Di&io Oficia da Unido, de Medida Provisoria adotada pelo Presidente da
Replblica, a Presidéncia da Mesa do Congresso Nacional fara publicar e
distribuir avulsos da matéria e designara Comissdo Mista para emitir parecer
sobreela

§ 2° A Comissdo Mista sera integrada por 12 (doze) Senadores e 12 (doze)
Deputados e igual nimero de suplentes, indicados pel os respectivos Lideres,
obedecida, tanto quanto possivel, a proporcionaidade dos partidos ou blocos
parlamentares em cada Casa.

Art. 3° Uma vez designada, a Comissdo terd o prazo de 24 (vinte e quatro)
horas para sua instalagdo, quando serdo eleitos 0 seu Presidente e o Vice
Presidente, bem como designados os Relatores paraamatéria.

Art. 5° (caput do artigo declarado inconstitucional, em controle concentrado,
pelo Supremo Tribunal Federal, pela ADIN n° 4.029, publicada no DOU de
16/3/2012)"®

[...]

§ 4° Quanto a0 merito, a Comissdo poderd emitir parecer @la aprovacdo
total ou parcial ou alteracéo da Medida Provisdria ou pela sua rejeicéo; e,

ainda, pela aprovagdo ou rejeicdo de emenda a ela apresentada, devendo

concluir, quando resolver por qualquer ateracéo de seu texto:

| - pelaapresentacdo de projeto de lei de conversdo relativo a matéria; e

Il - pela apresentacéo de projeto de decreto legidativo, disciplinando as
relacbes juridicas decorrentes da vigéncia dos textos suprimidos ou
alterados, 0 qual terd suatramitac&o iniciada pela Camara dos Deputados.

8§ 5° Aprovado o parecer, serd este encaminhado a Cémara dos Deputados,

acompanhado do processo e, se for 0 caso, do projeto de lei de conversdo e
do projeto de decreto legidativo mencionados no § 4°.

Assim, a Presidéncia da Mesa do Congresso Naciorel, em quarenta e oito
horas contadas a partir da publicagdo no DOU, publica e distribui em avulsos a matéria e
designa a referida Comissio Midta, para emitir o parecer.

" AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Op. Cit., p. 170/172.

"8 Texto original do art. 5° da Resolugdo 01/02 do Congresso Nacional: “A Comissao terd o prazo improrrogavel
de 14 (quatorze) dias, contado da publicagdo da Medida Proviséria no Diario Oficial da Unido para emitir
parecer Unico, manifestando-se sobre a matéria, em itens separados, quanto aos aspectos constitucional, inclusive
sobre os pressupostos de relevancia e urgéncia, de mérito, de adequacdo financeira e orcamentéria e sobre o
cumprimento da exigéncia previstano § 1° do art. 2°.”

" AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 171/172.



Constituida a comissdo, com doze deputados e doze senadores, e igua
nimero de suplentes, devera ser instalada em 24 horas, e eleitos o presidente e vice-presidente.
Quando a matéria da Medida Provisoria for relativa a abertura de crédito extraordinério, o
exame e 0 parecer serdo realizados por uma Comissdo mista permanente, conforme 81° do

artigo 166 da Constituicao:

Art. 166. Os projetos de le relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentérias, ao or¢camento anual e aos créditos adicionais seréo apreciados
pelas duas Casas do Congresso Nacional, naforma do regimento comum.

§1° Caberd a uma Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados.

| — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre
as contas apresentadas anual mente pelo Presidente da Republica;

Il — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionals e setoriais previstos nesta Congituicio e exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentéria, sem prgjuizo da atuacdo das
demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo
com o artigo 58.

Com relacdo a0 mérito, a Comissdo Mista podera emitir parecer pela
aprovacao total ou parcial da medida provisoria, ou ainda rejeita-la; também deve manifestar-
se quanto a aprovacdo ou rejeicdo s emendas, que podem ser oferecidas nos seis dias
seguintes a publicagdo da medida. Ent&o, havendo qualquer alteracdo no texto, a Comissdo
poderd apresentar projeto de lei de conversdo, bem como projeto de decreto legidativo, para
regulamentar as relagcBes juridicas decorrentes da vigéncia dos textos suprimidos ou
dterados.®

Até 2012 (antes do julgamento do ADI n° 4029/DF, que torna obrigatéria a andlise
pela Comissdo Mista), observava-se que, na pratica, os pareceres eram emitidos nos Plenérios
das Casas do Congresso Nacional, sem a apreciacdo das Comissdes Mistas. Segundo José
Levi Mdlo do Amaral Junior, tal situacdo seria solucionada se em vez de haver uma
Comissdo designada para discussao de cada M P que € editada, houvesse uma Comissdo Mista

permanente que deliberasse sobre todas as medidas provisirias®!

Afirma o autor:

H& mais: com o esvaziamento da Comissao Mista, instaura-se um verdadeiro
“império” do relator, que detém amplo dominio sobre o texto a ser votado

8 | dem, ibidem, p. 173/176
& | dem, ibidem, p. 177.



em Plendrio, império esse que poderia ser evitado se acaso houvesse uma
Unica Comissdo Mista permanente competente — e funciond — para a
apreciacdo prévia de medidas provisdrias, ainda que com o eventua apoio
das comisses permanentes temati camente especializadas.®®

Portanto, caso o parecer segja favoravel, a matéria segue a tramitacdo normal,

sendo encaminhada a Camara dos Deputados.

2.2.1.4 Apreciacao pelas Casas

Apds aprovacdo do parecer na Comissdo, a matéria é apreciada pelas duas

Casas, iniciando-se pelo Plenario da Camara dos Deputados, conforme 8§ 8° do art. 62 da

Condtituicéo:

Art. 62.

) | o o

8§ 8° As medidas provisorias teréo sua votagdo iniciada na Camara dos
Deputados.

Antes do exame de mérito, exige-se do Plenario das Casas 0 juizo prévio

sobre o atendimento dos pressupostos constitucionais, formais e materials, ou de sua

inadequacdo financeira ou orcamentaria. Caso se decida pelo ndo-atendimento de tais

pressupostos, a MP sera arquivada.

83

Art. 62.

(-.)

8 5° A ddiberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o
méito das medidas provisorias deperdera de juizo prévio sobre o
atendimento de seus pressupostos constitucionais.

O prazo de tramitagdo da medida provisoria estipulado no texto

constitucional € de sessenta dias a partir de sua publicacdo, admitindo-se a prorrogacéo

automatica por igual periodo, sendo suspenso durante os periodos de recesso do Congresso
Nacional conforme estabelece 88 3° e 4°do art. 62:

Art. 62.

(...)
8§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderdo
eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidos em lel no prazo de

%2 |dem, ibidem, p. 177.

% MORAES, Alexandre de. Op. Cit., p. 1146



sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez e por igua periodo,
devendo o Congresso Naciona disciplinar, por decreto legidativo, as
relagdes juridicas delas decorrentes.

8 4° O prazo a que se refere 0 § 3° contar-se-a da publicagdo da medida
provisoria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso
Naciond.

Caso a matéria sga aprovada integramente por ambas as Casas, o
Presidente do Senado Federal a promulgara, remetendo-a para publicacdo pelo Presidente da
Republica. Observa-se que, quando ha a aprovacdo sem modificagdes do Congresso Nacional,

0 Chefe do Executivo ndo sanciona ou veta®

Se ocorrer emenda, transforma-se em projeto de lei de conversdo que, caso
sgja aprovado, € encaminhado ao Presidente da Republica para sangdo ou veto. Se

sancionado, o proprio Chefe do Executivo promulgara e determinara sua publicacdo.®

Importante ressaltar que, durante o periodo de san¢do ou veto do projeto de
lei de conversio (quinze dias (teis), o texto original se mantém vigente,®® como dispde o §12°
do art. 62:

Art.62.
(..

8§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo dterando o texto origind da
medida provisdria, esta manter-se-a integramente em vigor até que sga
sancionado ou vetado o projeto.

Por fim, ocorrendo areeicdo integral da matéria ou o decurso do prazo
constitucionalmente estabelecido (sessenta dias prorrogaveis uma Unica vez por igua
periodo), o texto vai ao arquivo. Dessa forma, por ndo ter sido convertida em lei, a medida
provisoria perde a sua eficicia desde a edicdo x tunc), cabendo ao Congresso Naciona
editar decreto legidativo para disciplinar as relagdes juridicas dela decorrentes.?” Ressalte-se
ainda gue, no caso de rejeicdo expressa por qualquer das Casas, “0 Presidente da Casa que
assim se pronunciar comunicara o fato imediatamente ao Presidente da Republica, fazendo

publicar no Diério Oficial da Unido ato declaratério de regjeiciio de Medida Provisoria® 2.

8 | dem, ibidem, p. 1146

% | dem, ibidem, p. 1148

% AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 187.
¥ FERREIRA FILHO, Manoe Gongalves, Op. Cit., p.243
% MORAES, Alexandre de. Op. Cit., p. 1149.
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2.2.1.5 Trancamento da pauta

Conforme ja mencionado, a medida provisoria vigorara pelo prazo de 60
(sessenta) dias prorrogaveis. Contudo, €, em quarenta e cinco dias, contados da publicacéo
(ndo computados os periodos de recesso), a matéria ndo tiver sido aprovada na respectiva
Casa, entrara em regime de urgéncia, trancando-lhe a pauta até a apreciacdo da medida

provisoria, segundo 86° do art. 62 da Congtituicio Federdl:

Art.62.

(...)

8 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacdo, entra’dd em regime de urgéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Naciona, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberacOes
legidativas da Casa em que estiver tramitando.

Significa dizer que, apés o referido prazo, as demais matérias a serem
discutidas e deliberadas nos Plenarios da Camara dos Deputados ou do Senado Federal ficaréo
sobrestadas até que se ultime a votacdo da medida provisdria. Cabe informar ainda que, se no
46° dia a matéria estiver na Camara, havera o trancamento de pauta até que se delibere, apds
isso, sera encaminhada ao Senado Federal, e jainicia sua tramitacdo blogueando a pauta desta

Casa

2.2.1.6 Mantenca dasrelagbesjuridicas

De acordo com 0 83° do art. 62 da Constituicdo Federal, ocorrendo rejeicéo
tacita ouexpressa de medida provisoria, o Congresso Nacional deve editar decreto legidlativo,

no prazo maximo de 60 (sessenta) dias, disciplinando as relagles juridicas dela decorrentes.

Art.62.

()

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderdo
eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
sessenta dias, prorrogavel, nos termos do 8§ 7°, uma vez por igua periodo,
devendo o Congresso Naciona disciplinar, por decreto legidativo, as
relages juridicas delas decorrentes.

Se, esgotado esse prazo, 0 Congresso Nacional ndo elaborar o decreto
legidativo, as relacBes juridicas constituidas no periodo entre a edicdo e a perda da eficacia da
medida provisoria conservar-se-ao por ela regidas, de acordo com o que preceitua José Levi
Méelo do Amara Janior:



Agora, “as relagtes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados
durante” a vigéncia da medida provisoria rejeitada ou caduca por decurso de
prazo somente sdo descongtituidas se o Congresso Naciona se manifestar
nesse sentido por decreto legidativo no prazo ce sessenta dias a contar do
respectivo ato declaratorio de rejeicdo ou caducidade; do contrério, tais
relaces s mantidas *

O §11°do art. 62 da Constituicao Federd dispde nos seguintes termos.

Art.62.

(-.)
8 11. Néo editado o decreto legidativo a que se refere 0 § 3° até sessenta dias
apls a regeicdo ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagles
juridicas congtituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia
conservar-se-80 por elaregidas.

Infere-se que, conforme disposto, que foi criada uma hipGtese de ultra-

atividade para as relagdes juridicas consolidadas no periodo em que esteve vigente.*®

Vale ressdtar que se ndo for convertida em lei, a medida provisoria perde a
eficacia desde a sua edicdo, restaurando-se a eficécia da lei anterior. Assim, o decreto
legidativo ndo regula o periodo em que a MP esteve vigente, mas sim as relagdes juridicas
congtituidas na vigéncia desta. Portanto, ndo poderd se formar, posteriormente, nenhuma

relacéo juridica fundamentada no seu texto, visto que seus efeitos ja foram descongtituidos.

2.2.1.7 Reedicdo de M edidas Provisorias

A Congtituicdo Federal proibe a reedicdo, na mesma sess@o legidativa, de
medida provisdria que tenha sido rgeitada tacita ou expressamente. Como dispde, in verhis:

Art.62.
()
8§ 10° E vedada a reedicdo, na mesma sessio legidativa, de medida
provisdria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por
decurso de prazo.

Entende-se que a matéria ndo pode ser objeto de uma nova medida

provisoria na mesma sessdo em que se deu sua rejeicdo ou perda de eficacia por decurso de

prazo. Entdo, o marco impeditivo é a rejeicéo, “ndo a data (ou sessdo legidativa) em que

8 AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 193.
% MENDES, Gilmar Fereira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit., p. 958.
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adotada a medida.”®* Sendo assim, a matéria sd poderia voltar a ser discutida nesse periodo

por meio de projeto de lei.

Cabe informar que, antes da EC 32/2001, n&o havia tal vedagdo, conforme

simula n® 651 do STF que dispde:

S. 651. A medida provisdria ndo apreciada pelo Congresso Naciona podia,
até a EC 32/2001, ser reeditada dentro do seu prazo de eficacia de trinta dias,
mantidos os efeitos de lei desde a primeira edicéo.

N&o se pode confundir a reedicdo com a revogacdo. A reedicéo se refere a
uma nova MP com mesma matéria de outra ja reeitada, enquanto a revogacéo € uma nova
MP revogando os efeitos da anterior. Assim, ao Chefe do Executivo ndo é permitido retirar
uma medida provisoria da apreciacdo do Congresso Nacional apOs sua edicdo, porém é
possivel ocorrer a revogacdo de uma MP por outra. Desta forma, os efeitos da primeira
estariam suspensos até que haja pronunciamento da segunda. Poderd haver as seguintes
stuacdes. @) Se o Congresso Naciona converter a segunda MP em lei, revoga-se
definitivamente a primeira; b) se a MP revogadora for rejeitada, retornam os efeitos da MP
anterior; c) caso haja arejeicdo de ambas as medidas, o Legislativo disciplinara a respeito das

relagOes juridicas condtituidas em sua vigéncia®

Ocorre que ndo se pode revogar uma medida provisoria e depois reedita-1a
com peguenas dteraces, na mesma sessdo legidativa. José Levi Mello do Amara Janior
orienta:

(...) ndo é possivel, no sistema de Emenda Constitucional n. 32/2001, a
revogacdo de medida provisoria nova em curso por uma medida provisoria
subsequente disciplinando, com modificacfes, a mesma matéria versada pela
primeira. Do contrério, estar-se-ia ignorando, a um s tempo: @) a proibicéo
de reedicéo de medida provisdria; e b) o prazo de sessenta dias, porquanto,
na prética, o lapso temporal congtitucionamente previsto seria ampliado,
reinstalando-se a inseguranca juridica do regime origin&rio das medidas
provisorias.”

Paramedhor entendimento dessa questdo, vale mencionar a ADI 3964:

%L AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 196.
%2 MORAES, Alexandre de. Op. Cit., p.1154 e 1155
% AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 198.



EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
LIMINAR. MEDIDA PROVISORIA N° 394/07, QUE "DA NOVA
REDAC;AO AO 8§ 3 DO ART. 5° DA LElI N° 10.826, DE 22 DE
DEZEMBRO DE 2003". LEI QUE "DISPOE SOBRE REGISTRO, POSSE
E COM ERCIALIZA(;AO DE ARMAS DE FOGO E MUNIQAO, SOBRE
O SISTEMA NACIONAL DE ARMAS - SINARM". 1. Num exame
prefacial, tem consisténcia a alegacdo de que a MP n° 394/07 é mera
reedicdo de parte da MP n° 379/07. Isto porque a mais recente incorpora
temas da mais antiga, sem o aporte de modificacbes substanciais. S&o os
temas. @ da prorrogagdo do prazo para renovagdo de registros de
propriedade de armas de fogo, expedidos pelos 6rgéos estaduais, b) da
fixagd0 dos valores das taxas a recolher em caso de registro de armas,
renovacdo do certificado de registro, expedicdo de porte da arma, etc. 2.
Impossibilidade de reedicdo, na mesma sessdo legidativa, de medida
provisoria revogada. Tese contréria importaria violagdo do principio da
Separacao de Poderes, na medida em que o Presidente da Republica passaria,
com tais expedientes revocatorio-reedicionais de medidas provisorias, a
organizar e operaciondizar a pauta dos trabalhos legidativos. Pauta que se
inscreve no ambito do funcionamento da Camara dos Deputados e do
Senado Federd e, por isso mesmo, matéria de competéncia privativa dessas
duas Casas Legidativas (inciso |V do art. 51 e inciso XIII do art. 52, ambos
da CF/88). 3. De outra parte, 0 a0 de revogagcéo pura e smples de uma
medida provisoria outra coisa ndo € sendo uma auto-rejei¢ao; ou sgja, 0 autor
da medida a se antecipar a qualquer deliberacéo legidativa para proclamar,
ele mesmo (Poder Executivo), que sua obra normativa ja néo tem serventia
Logo, reedita-la significaria artificializar os requisitos constitucionais de
urgéncia e relevancia, ja categoricamente desmentidos pela revogacdo em si.
4. Medida liminar deferida para suspender a eficacia da MP n° 397/07 até o
julgamento de mérito desta agdo direta de inconstitucionalidade. (ADI 3964
MC/DF, rdl. Min. Carlos Britto, 12.12.2007. - ADI-3964)*

* SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 3964-MC, Rel. Min. Carlos Britto, julgamento em 12-12-2007.
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3. ANALISE CRITICA DA SITUACAO DAS MEDIDAS PROVISORIAS
NO BRASIL

3.1. Da necessidade do instituto

Para melhor explicar a necessidade desse instituto normativo de urgéncia,
convém analisar o contexto histérico no qual surgiu a necessidade de se atribuir poderes
legiferantes a0 Poder Executivo. Segundo Manod Gongaves Ferreira Filho:

Especiadmente desde a Guerra de 1914 se tem verificado que os sistemas
cléssicos pelos quais as democracias procuram enfrentar as circunsténcias
anormais de crise e perturbacdo grave da ordem publica — a suspensdo do
habeas corpus e 0 estado de sitio (e mesmo o recurso a lei marcia) — sfo

insUficientes. Em vista disso, “poderes extraordinarios’ tém sido conferidos
a0s governos, para enfrentarem essas situacdes de perigo extremo.*

Os poderes de legidar transmitidos ao Executivo ja eram conferidos pela
doutrina e jurisprudéncia italianas, por meio dos decretos com forca de lei, ordinanze di
necessita, submetidos a ratificacdo do Parlamento. Influenciado pelo modelo da Itdlia, o
Brasil, como j& abordado, previu o instrumento “decreto-lei”, editado pelo Presidente da
Republica em casos de urgéncia ou de interesse publico.96 E entdo, com a promulgacdo da
Congtituicdo Federa de 1988, surgiu o ingtituto da Medida Provisoria (art. 62 CF/88).

Diante a modernidade e complexidade das relaghes intersubjetivas, exige-se

uma maior intervengio do Poder Executivo, ampliando o seu ambito de competéncia.®”’

Ha necessidade de um instrumento normativo excepciona no ordenamento
brasileiro, uma vez que ha situacbes emergenciais, que exigem a tomada de providéncias
céleres, ndo podendo aguardar o rito ordinério de processo legidativo, “em face do periculum

in mora que fatalmente decorreria do atraso na concretizagdo da prestacio legidativa”

Em momentos de crise, torna-se interessante a busca pela Medida Provisoria
como solucdo legidativa. No primeiro semestre de 2009, verificou-se que dentre as 86

proposicdes transformadas em lei, 32 foram advindas de medidas provisdrias, devido a

% FERREIRA FILHO, Manod Gongalves. Op. Cit., p.236.

% | pidem, p. 237

9" CHIESA, Cldio. O regime juridico-constitucional das medidasprovisoriasCuritiba: Jurua, 2002, p.31.
% MASSUDA, Janine Malta. Op Cit., p. 192.
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situac&o de urgéncia no pais *°. Vale destacar as seguintes M Ps direcionadas a solugdo desse
conflito: a MP 442 foi a primeira medida provisoria com o objetivo de enfrentar a crise, ela
amplia poderes ao Banco Central para negociar o redesconto e empréstimos, autorizando-o a
adquirir carteiras de crédito de bancos no pais por meio de operagcdes de redesconto, bem
como possihilitando que o BC faca empréstimos em moeda estrangeira a instituicoes
financeiras, permite ainda que empresas de leasing emitam letras de crédito.’® A MP 445
também foi editada pelo governo contra a crise mundial, permitindo a Caixa Econémica
Federal deixar de recolher ao Tesouro parte de dividendos e juros de capital préprio relativo
aos exercicios de 2008 a 2010. Esses recursos poderdo ser repassados a construtoras. '
Ressdlte-se ainda a MP 447, que aumenta em até dez dias os prazos de recolhimento de
diversos tributos federais. O objetivo € deixar 0s recursos mais tempo nas empresas, dando

fluxo de caixa em tempo de crise.’*

As enchentes e as epidemias sdo outros exemplos de situacdes emergenciais.
Em 2009, a Medida Provisoria 463/09 abriu crédito extraordinario no valor global de R$ 1,2
bilh&o, a serem aplicados pelo Poder Executivo em obras de recuperacdo nos estados afetados
por enchentes e agdes contra a gripe suina, provocada pelo virus HIN1. Os recursos
reservados ao combate e prevencdo da gripe suina, incluiram compras de equipamentos de
protecdo individua, insumos para producéo de medicamentos, entre outros®

Outro exemplo de edicdo de MP em situacéo de calamidade € a 610/2013,
gue beneficia agricultores do Nordeste atingidos pela seca. Com a nova Lei, fica autorizada a
concessao de rebate para liquidacdo, até 31 de dezembro de 2014, das operagdes de crédito
rural de valor originalmente contratado até R$ 100 mil. Dividas originais de até R$ 15 mil

9 QUEIROZ. Antdnio Augusto de. Camara aumentou producéo legislativa com a crise. Brasilia, DF, 23 jul.
2009.  Disponivel em:  <http://www.conjur.com.br/2009-jul-23/camara-deputados-aumentou-producao-
legislativa-crise>. Acesso em 25 jun. 2013.

10 DORNELLES, Francisco. MP contra a crise é aprovada. 3 dez. 2008. Disponivel em:
<http://www.dornelles.com.br/inicio/index.php?option=com_content& task=view& id=714& Itemid=113> Acesso
em 25 jun. 2013.

101 JUNGBLUT. Cristiane. Camara aprova duas medidas provisoriasdacrise. 31 mar 2009. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/economia/mat/2009/03/31/camara-aprova-duas-medidas-provisorias-da-crise-
755079071.asp> Acessoem 25 jun. 2013

% 1dem, ibidem.

103 SENADO FEDERAL. Aprovada destinacéo derecursos para estadosatingidospor enchente. 9 jul. 2009
Disponivel em: <www12.senado.gov.br/jornal/edicoes/2009/07/09/aprovada-desti nacao-de-recursos-para-
estados-atingidos-por-enchente>Acesso em 8 ago. 2013



terdo descontos de 85%. Entre R$ 15 mil e R$ 35 mil, o desconto seré de 75%; ja para dividas
entre R$ 75 mil e R$ 100 mil, o abate sera de 50%.1%*

N&o ha divida de que se faz necessario um instituto excepcional da funcdo
atipica do Poder Executivo, todavia, tal faculdade deve ser exercida com cautela, apenas
guando ha urgéncia e relevancia. Do contrario, pode vir a ser transformada em via comum de
legislacdo. “E a vulgarizagiio do instituto que deve ser combatida, nd0 a sua existéncia,

mormente nos casos de ordens condtitucionais em que a aividade estatd € intensa” 1%

3.2 Do controledosrequisitosda M edida Provisoria

Os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia sdo analisados, em
principio, pelo Chefe do Executivo, sendo esse um critério de discricionariedade.
Posteriormente, tais requisitos sdo apreciados pelo Congresso Naciona que, caso verifique o
seu ndo-atendimento, podera deixar de converter a MP em lei. ' O Poder Judiciario também
exerce o0 controle dos pressupostos, porém é excepcional, ou sgja, admitido apenas quando ha

107

desvio de finalidade ou excesso do poder de legidar™'. Sobre a importancia desse controle

reciproco em relacéo ao equilibrio dos poderes, manifestorse 0 Ministro Sepulveda Pertence:

Dai, a meu ver, que tudo 0 que puder frustrar ou cercear 0 exercicio ou a
plena eficacia do controle legidativo sobre as medidas provisorias, hgja de
ser recusado por inconstitucionalidade, porque desfaz esse sutil equilibrio
dos Poderes, essencia a evitar que 0 uso e 0 abuso da medida provisoria se

transforme num verdadeiro instrumento de ditadura constitucional.**®
O controle jurisdicional tem como fundamento impedir o exercicio
arbitrério e o excesso de poder, que poder&o prevalecer sobre os postulados constitucionais. E
importante frisar que a apreciacdo pelo Judiciario € uma excecdo, cabendo apenas em
situactes de flagrantes préticas abusivas, em que se registrar o exercicio andmalo da fungdo

edatal. O objetivo é a garantia da supremacia da Congtituicéo.

140 POVO. MP da Seca é sancionada por Dilma Rousseff. 23 jul. 2013. Disponivel em:
<http://www.opovo.com.br/app/opovo/economia/2013/07/23/noti ci asjornal economia,3097086/mp -da-seca-e-
sancionada-por-dilma-rousseff.shtml >Acesso em 8 ago. 2013.

105 AMARAL JUNIOR, José Levi Méllo do. Op. Cit., p. 310.

108 MORAES, Alexandre de. Op. Cit., p. 1164

107 BRASIL.SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Adin n°162-1/DF — MedidaLiminar — Rel. Min. Moreira
Alves, Di&rio da Justica, Secédo I, 19 set 1997, capa.

108 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL RTJ 151/350. Disponivel em
<www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJanexo/151 2.pdf> Acesso em 12 ago. 2013



3.3. Medida Provisoriaversus Lei Delegada

O artigo 68 da Carta Magna dispde sobre as leis delegadas:

Art. 68. As leis delegadas seréo elaboradas pelo Presidente da Republica,
que devera solicitar a delegacdo ao Congresso Nacional.

8§ 1° Néo serdo objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados
ou do Senado Federd, a matéria reservada a lel complementar, nem a legis-
lac&o sobre:

| — organizacdo do Poder Judici&rio e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros,

Il —naciondidade, cidadania, direitos individuais, politicos e déetorals,

I11 — planos plurianuais, diretrizes orcamentérias e or¢camentos.

§ 2° A delegacdo a0 Presidente da Republica terd a forma de resolucéo do
Congresso Nacional, que especificara seu contelido e os termos de seu
exercicio.

8§ 3° Se a resolucdo determinar a apreciacdo do projeto pelo Congresso
Nacional, este afara em votac&o Unica, vedada qualquer emenda.

Alexandre de Moraes concetua lei delegada da seguinte maneira

Lel delegada € ato normativo elaborado e editado pelo Presidente da
Replblica, em razéo de autorizacdo do Poder Legidativo, e nos limites
postos por este, constituindo-se verdadeira delegacdo externa da funcéo
legiferante e aceita modernamente, desde que com limitagBes, como
mecanismo necessario para possibilitar a eficiéncia do Estado e sua
necessidade de maior agilidade e celeridade.

O Presidente da Republica solicita ao Congresso Nacional autorizacéo para
tratar de determinada matéria por meio de lei delegada. Essa delegacdo € redlizada por

resolucéo do Congresso Nacional, a qual devera ser limitada, especificando o contelido e os

termos para 0 seu exercicio.

O processo legidativo da lei delegada pode ser feito de forma tipica ou
atipica. A formatipica consiste em o0 Congresso Nacional conceder plenos poderes para que 0
Presidente da Republica a elabore, promulgue e publique. A delegacéo atipica ocorre quando
0 Chefe do Executivo elaborara projeto de lei delegada e sera submetida ao Legidativo, que
sobre ea deliberara, em votacdo Unica, vedada quaquer emenda.

199 MORAES, Alexandre de. Op. Cit., p.1199.



Tanto as medidas provisdrias quanto as leis delegadas sdo elaboradas pelo

Chefe do Poder Executivo. Entretanto, hé divergéncias nos seguintes aspectos:

MEDIDA PROVISORIA LElI DELEGADA

Depende, para sua edicéo, da presenca Depende de delegacéo do Congresso

dos pressupostos de relevancia e Nacional, por meio de resolugéo.

urgéncia.

O texto adotado pelo Chefe do Executivo | O texto adotado pelo Chefe do Executivo

na medida provisiria sera nalei delegada poderd, ou ndo, ser

obrigatoriamente apreciado pelas duas gpreciado pelo Congresso Naciona, mas,

Casas do Congresso Naciona, em no caso de apreciacdo, o Congresso o fard

Separado, sendo admitidas ateracOes. em votagdo Unica, vedada a apresentacdo
de emendas.

Ha prazo constitucionalmente N&o existindo prazo constituciona mente

determinado para a apreciacdo das determinado para o processo legidativo de

medidas provisorias. lei delegada.

as vedagOes a edicao de medida as vedagOes a lei delegada estéo

provisoria estdo nos artigos 25, § 22, 62, § | enumeradas no art. 68, §1°.

19, 246; art. 73 do ADCT;

Diferentemente da medida provisoria, o ingtituto da lei delegada esta em
desuso no Brasil. No periodo de 1962 a 1992, foram editadas, pelo Presidente da Republica,
apenas 13 leis delegadas, a ultima por Fernando Collor de Melo. A respeito da evidente

obsolescéncia do indituto, Manodl Goncalves Ferreira Filho afirma:

alel delegada, todavia, ndo ‘pegou’ no Brasil. Isto se explica pela facilidade
gue ensgjava o decreto-lei no Direito anterior e a medida provisoria no
vigente. E lamentavel que tal se dé, visto como a delegacio ndo importa
numa 161\E)dioagéo do Congresso, que mantém um controle prévio sobre o
texto.

Hé autores que afirmam, inclusive, que o ingtituto da lei delegada, por g, ja
atenderia as situacfes excepcionais, nas quais 0 governo deve-se utilizar de seu poder de

legidar para atendé-las. Esse é o entendimento de Fabricio Bittencourt da Cruz:

Seriam entdo necess&rias medidas provisdrias? Se toda a conformagéo
juridica fosse respeitada desde a promulgacdo da Constituicdo Federal
certamente 0 nimero de medidas provisorias seria radicalmente menor e ndo
demandaria tanta preocupacéo. Por certo se poderia tranquilamente pensar
em diminacdo do ingtituto da medida provisoria da Congtituicio Federal.'**

119 FERREIRA FILHO, Manod Gongalves. Op. Cit., p.231.
11 cRUZ, Fabricio Bittencourt da. Medidas provisorias? Analise critica ao texto constitucional. Dissertacdo de
M estrado — Programa de P6s-Graduagdo em Direito. Curitiba, 2006. p. 112.



Assim, entende-se que a lel delegada caiu em desuso hoje, visto que 0s
Presidentes da Republica déo preferéncia ao uso de outro instrumento: a medida provisoria. A
MP ndo exige a autorizacdo ao Congresso Nacional e ainda tem forca de lel desde a sua
edicdo. Apesar de a MP estar sujeita a outros pressupostos, € mais fécil editéla, porque ndo
ha esse percal ¢co da solicitaco da delegacdo paraalel delegada, nem esse intersticio temporal
necessario para que a delegacao seja expedida. Se os pressupostos da M P fossem devidamente

controlados, a lel delegada iria se tornar um ingrumento relevante e Gtil, o que ndo acontece.

3.4 O uso desmedido de MPs e o principio da separ agdo dos poder es.

Como visto, aplica-se no ordenamento brasileiro o principio da separacéo
dos poderes, que consiste na divisdo do Poder em fungdes autdnomas e independentes entre Si.
A Congtituicdo de 1988 garantiu 0 Estado Democrético de Direito, sendo imperioso um
sistema de freios e contrapesos, para que ndo haja a preponderéncia de um Poder sobre o
outro. Este mecanismo implica em que haja uma separacéo entre os trés poderes, porém deve
haver uma harmonia e um controle de um sobre o outro. Cada poder possui atividades tipicas
e atipicas. Ocorre que as atividades atipicas atribuidas a cada poder séo excegdes, e como tal

devem ser tratadas, ndo podendo haver um uso desmedido dessas fungdes. *2

Janine Malta Massuda observou que a separacdo de poderes na constituicao
brasileira prevé a Medida Provisdria “nd como um elemento de sua prépria desestabilizacdo
ou derrogacdo, mas como elemento que a integra ou da feicao"!*3, visto que a MP ndo é uma
norma acabada e completa, pois ainda falta o controle politico exercido pelo Congresso
Nacional. Portanto, entende- se que a delegacéo legidativa ndo nega tal principio, porém a

edicdo desenfreada de MP viola o principio.

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva, desde seu primeiro mandato, editou
419 Medidas Provisdrias, ou sgja, uma média de mais de quatro MPs por més. Sendo a grande

maioria convertida em lei. JA no governo de Dilma Roussef, até junho de 2013, foram

112 REIS. Renan Barros do. Os novos rumos da Medida Provisoria e o trancamento especifico de pauta. Brasilia,

05 out. 1988. Disponivel em: <http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/5146/0Os-novos-rumos-da-M edida-
Provisoria-e-o-trancamento-especifico-de-pauta>. Acesso em: 25 jun. 2013.

113 Janine MaltaMassuda apud AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida proviséria: Edicdo e conversio
em lei: Teoria e Prética. 22 edicdo. So Paulo: Saraiva, 2012, p. 110.
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editadas 99 MPs, cerca de 3 por més.** Diante disso, indaga-se: serd que a Republica
Federativa do Brasi| esteve todas essas vezes em um estado de urgéncia e relevancia, a ponto

de se editar uma Medida Provisoria?

Nesse sentido, vae ressatar as pdavras de Michd Temer:

Se ndo fossem banalizadas a edicéo de medidas provisdrias, voltariamos aos
parémetros estabelecidos de separacdo de fungdes do Estado fixados na
Consgtituicdo. Confesso que a Unica coisa que atrapalha € exatamente esta
edicdo indiscriminada de medidas provisorias. N&o tenho divida disso. Por
outro lado, a Carta diz que os Poderes sdo independentes e harménicos entre
s, mas muitas e muitas vezes nds presenciamos desarmonia entre eles. E
esta desarmonia, & meu ver, € uma incongtitucionalidade. As autoridades
dos trés Poderes do Estado precisam buscar esta harmonia.*™®

O que se tem verificado € que, apesar de haver controles dos pressupostos
congtitucionais exercidos na edicdo de MPs (andlise por Comissdo de cada Casa e andlise
judicial, de cardter excepcional), ha um grande nimero de edigdes atualmente, o que torna
esse ingtituto “uma carta poderosa na mao do Presidente da Republica que, com tanto poder,

tende a abusar dele, conforme antiga licdo de Montesguieu.”**®

E interessante lembrar ainda que o regime de governo brasileiro é
presidencialista, todavia, o referido veiculo normativo foi inspirado no modelo italiano, cujo
regime é parlamentarista. Na congtituicdo italiana, h4 a previsdo de que ha uma
responsabilidade politica com relagdo a edicdo de medida provisdria, ou sgja, “se 0 governo
italiano - o gabinete chefiado pelo primeiro-ministro — editar inconsequentemente medida
provisoria, corre o risco de ser responsabilizado e cair”.**” Assim,o0 atual presidente da Camara
dos Deputados, Michel Temer, entende que h& a necessidade de se responsabilizar 0 governo
se a medida provisoria for rejeitada fundamentada na inexisténcia da urgéncia, podendo

imputar crime de responsabilidade cometido pelo Presidente da Republica. Dessa forma, “o

114 BRASIL. MedidasProvisorias Disponivel em:

<www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Quadro/_Quadro%20Geral.htm> Acesso em: 25 jun. 2013.

> MORAES. Eduardo Ribeiro de. Para Michel Temer, banalizacdo das medidas provisdrias emperra
legislativo. Brasilia, DF, 28 out 2008. Disponivel em:
http://ultimainstancia.uol .com.br/noticiay PARA+MICHEL+TEMER+BANALIZACAO+DAS+MEDIDAS+PRO
VISORIAS+EMPERRA+LEGISLATIVO_57972.shtml  Acesso em: 25 jun. 2013

1% REIS. Renan Barros do. Op. Cit.

TEMER. Michel. Medida Proviséria e urgéncia urgentissima. Brasilia, DF, 24 mai 2005. Disponivel
em: <http://www.paranaonline.com.br/col unistas/175/26763/ ?postagem=M EDIDA+PROVISORIA+E+URGEN
CIA+URGENTISSIMA>. Acesso em 25 jun. 2013.
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Executivo apenas editaria MP em hipoteses escancaradamente urgentes, do tipo situacoes

catastréficas exigentes de urgéncia urgentissma’  ®

Conforme o caput artigo 62 da CF/88, a edicdo de medida provisoria tem de
observar 0s requisitos de relevancia e urgéncia. Tais pressupostos tém conceitos juridicos
imprecisos e genéricos, tornando-se um critério discricionario e subjetivo do Chefe do
Executivo™®. Muitas vezes, o governo edita MP para tratar de assuntos que poderiam ser

discutidos e aprovados em projeto de lel no rito comum do processo legidativo.

A partir do momento em que ndo ha uma utilizacdo do referido ingtituto
normativo conforme o mandamento constitucional, os trabalhos do Poder Legidativo ficam
prejudicados devido ao trarcamento da pauta da Casa onde estiver tramitando a MP, como
dispde o pardgrafo 6° do artigo 62. Assim, essa constante interrupcdo, causada pela
banalizacdo na edicéo de MPs, viola o Principio da Separacdo de Poderes, pois o Legidativo
ficaimpedido de exercer sua fungdo tipica, que € a de legisar. Ha& uma flagrante usurpagdo
pelo Poder Executivo. %

Outra questdo que comporta criticas € a disciplina, por meio de decreto
legidativo do Congresso Nacional, das relacOes juridicas decorrentes da vigéncia da MP

revogada. Com relacdo a esse indtituto, Cldlio Chiesa manifestourse da seguinte maneira:

Por outro lado, essa sistemética poderd criar Situagdes esdriixulas, ofensivas
a0 principio da legalidade em sentido estrito e ao principio da separacdo de
poderes, pois relagdes juridicas poderdo consumar-se e tornarem-se
definitivas, fundadas em ato normativo editado unilateramente pelo Chefe
do Executivo, redimensionando a diretriz segundo a qual alguém somente
esta obrigado a fazer ou nédo fazer alguma coisa sendo an virtude de ato
normativo editado pelo Legidativo ou que tenhatido a sua aquiescéncia, sgja
préviaou a posteriori.’*

Observa-se, portanto, que a Constituicdo Federal prevé a hipotese de um
instrumento normativo editado pelo Poder Executivo ser rejeitado pelo Legislativo e mesmo
assm permanecer vigente em relagdo as relacles juridicas de atos praticados da publicacéo

até a expressa regjeicao. “Ocorre, portanto, uma presuncdo a favor da permanéncia do regime

"8 TEMER. Michel. Medida Provisoria e urgéncia urgentissima. Brasilia, DF, 24 ma 2005. Disponivel

em: <http://www.paranaonline.com.br/colunistas/175/26763/ ?postagem=M EDIDA+PROVISORIA+E+URGEN
CIA+URGENTISSIMA>. Acessoem 25 jun. 2013.

119 FERREIRA FILHO, Manod Gongalves. Op. Cit., p. 238.

120 REIS. Renan Barros do. Op. Cit.

121 CHIESA, Cldio. O regime juridico-constitucional dasmedidasprovisoriasCuritiba: Jurua, 2002, p.75.
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aplicado as relagdes juridicas pela medida provisoria’. *** Verificase que havendo uma
indiscriminada edi¢do de medidas provisodrias, ha uma tendéncia ao Poder Legisativo manter-

se inerte frente a eaboracéo de ta decreto legidativo.

A excessiva edicdo de Medidas Provistrias viola a autonomia e a
independéncia do Poder Legidativo, levando a concluir que mesmo se fossem analisadas as
MPs no prazo previsto no texto constitucional, haveria uma grande intervencdo neste Poder e
o consequente desequilibrio da teoria classica da separacdo de poderes, “a razéo € que, se a
determinacdo constitucional fosse seguida a risca, 0 Legislativo se veria quase obrigado a so
apreciar Medidas Provisorias, quer para aprova-las, quer parargeité-las.” 22 Ademais, infere-
se que se grande parte dessas Medidas Provisorias fosse convertida em lei, 0 Poder Executivo

edtaria determinando, também, o conteido da maior parte da producéo legd.**

Entdo, pode-se afirmar que a utilizacdo desenfreada do instrumento tem
permitido uma abusiva interferéncia do Presidente da Republica nas orders do dia das sessbes

do Congresso e de suas Casas, controlando o conteido das agendas deliberativas.

E importante esclarecer que a Constituicio Federativa do Brasil estabelece,
em seu texto, interferéncias dos Poderes do Estado, uns nos outros, com o objetivo de serem
mecanismos limitadores de poder. Porém, o que ndo se admite € a preponderancia de um

sobre os demais, impedindo o norma desempenho de suas funcdes.

3.5. Das possiveis solucbes

3.5.1. Questdo de Ordem n° 411/2009

Com a findidade de harmonizar este veiculo normativo com a atividade do
Legidativo, o deputado Regis Fernandes de Oliveira propds a Questdo de Ordem n° 411/2009,
gue consiste em excluir as resolugbes previstas no inciso VIl do art. 59 da CF do
entendimento de “deliberactes legidativas’ (86° art. 62), entendendo que “toda matéria

administrativa afeta ao conhecimento do Plendrio da Camara ndo fica inibida em face de

122 FEERREIRA  FILHO, Manod Gongalves. Op. Cit., p.243.

123 COELHO, Silvia Regina dos Santos. O excesso de Medidas Provisérias e o problema da autonomia e
independéncia do Poder Legislativo: impasses e dilemas. Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de
Brasilia. Brasilia, 2007.

2% | dem, 1bidem.



medida provisoria aguardando deliberagdo”***. O presidente da Camara a época, Michel
Temer, deferiu esta Questdo, pois entendeu que a intencdo do constituinte ndo era a de
sobrestar todas as deliberacfes legidativas, mas apenas aquelas cujas matérias podem ser
objeto de Medida Provisdria, € 0 caso das leis ordinarias. Portanto, ndo se incluem as
propostas de emendas constitucionais, os projetos de leis complementares, 0s projetos de
decretos legidlativos, as resolucdes e as matérias elencadas no inciso | do art. 62, as quais nem
ao menos podem ser objeto de Medida Provisoria. Ademais, Temer entendeu ainda que as
pautas serdo trancadas nas sessbes ordind&rias, nada impedindo, a votagdo em sessOes
extreordindrias.'?®

Diante disso, 0o deputado Carlos Fernando Coruja Augustini e outros

parlamentares impetraram Mandado de Seguranca contra o Presidente da Camara dos

~

Deputados com base na interpretacdo da expressao “ deliberacOes legidativas’ dada por este.
Os impetrantes entendem que tal entendimento desrespeitaria 0 devido processo legisativo
previsto na CF/88, razdo pela qual ndo se poderia sustentar a interpretacdo sistematica
conferida pelo impetrado. O Ministro Celso de Mello negou liminar no MS 27.931, segue em

trecho da decisdo:

A COMPETENCIA EXTRAORDINARIA DE EDITAR MEDIDAS
PROVISORIAS NAO PODE LEGITIMAR PRATICAS DE CESARISMO
GOVERNAMENTAL NEM INIBIR O EXERCICIO, PELO CONGRESSO
NACIONAL, DE SUA FUNCAO PRIMARIA DE LEGISLAR." (..) o
excesso de medidas provisorias que os sucessivos Presidentes da Republica
tém editado, transformando a préatica extraordinaria dessa competéncia
normativa priméria em exercicio ordin&rio do poder de kgidar, com grave
comprometimento do postulado congtituciona da separacdo de poderes.(...)
0 postulado da separacéo de poderes, que impde o convivio harmonioso
entre os 6rgéos da soberania nacional, atua, no contexto da organizagdo
estatal, como um expressvo meio de contencdo dos excessos, que,
praticados por qualquer dos poderes, culminam por submeter os demais a
vontade hegemdnica de um deles apenas. (..) A FORMULA
INTERPRETATIVA ADOTADA PELO PRESIDENTE DA CAMARA
DOS DEPUTADOS. UMA REACAO LEGITIMA AO CONTROLE
HEGEMONICO, PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA, DO PODER DE
AGENDA DO CONGRESSO NACIONAL? (...) aLe Fundamenta ha de
ser interpretada de modo compativel com o postulado da separacdo de
poderes, em ordem a evitar exegeses que estabelecam a preponderancia

125 CAMARA DOS DEPUTADOS. Questdo de ordem 411/2009. Disponivel  em:
<http://www.camara.gov.br/internet/plenario/qordem.asp> Acesso em 12 ago. 2013,
126 CAMARA DOS DEPUTADOS. Questdo de ordem 411/2009. Disponivel  em:

<http://www.camara.gov.br/internet/plenario/gordem.asp> Acesso em 12 ago. 2013



51

ingtitucional de um dos Poderes do Estado sobre os demais (...) a decisio em
causa teria a virtude de devolver, a Camara dos Deputados, o poder de
agenda, que representa prerrogativa institucional das mais relevantes, capaz
de permitir, a essa Casa do Parlamento brasileiro, o poder de selecionar e de
apreciar, de modo inteiramente auténomo, as matérias que considere
revestidas de importancia politica, social, cultural, econdmica e juridica para
avidado Pais(...).**"
O assunto abordado na questdo de ordem nimero 411/2009, que deu ensegjo
ao julgamento do MS 27.931/DF, € uma forma de amenizar a interferéncia do Executivo no
bom andamento dos trabalhos das Casas Legidativas, dando mais autonomia ao Poder

Legidativo para exercer a sua funcéo priméria: a atividade legidativa. 2

Segundo Jose Levi Mello do Amaral Junior, a providéncia tem resultado
saudavel, porém ndo resolve o problema. Para o autor, uma solucdo para evitar
constrangimentos aos trabalhos parlamentares seria a revogagdo do 86° do art. 62 da

Constituicdo Federa, visto que o trancamento de pauta atinge o0 Congresso Nacional e ndo a
medida provisdria em §.'%

3.5.2. PEC 70/2011

Outra possivel solucdo para a problemética em comento € o que dispde a
proposta de emenda constitucional PEC 70/2011**°, que altera o rito do processo legidativo
das Medidas Provisdrias, modificando o art. 62 da Congtituicdo Federal.

Segundo a proposta, as MPs perderdo a eficacia desde o inicio de sua edicéo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes, por meio de

decreto legidativo, se forem consideradas inadmitidas ou se néo forem aprovadas:

1. pela Camara dos Deputados, no prazo de 80 dias contados da sua
ediceo;

2. pelo Senado Federal, no prazo de trinta dias contados de sua
aprovacdo pela Camara dos Deputados;

127SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INFORMATIVO n° 540. Brasilia, DF, 23 a 27 de mar¢o de 2009.
Disponivel em:  http://www.jusbrasil.com.br/noticias/991542/ministro-cel so-de-mello- mantem-deci sao-de-
michel-temer-informativo-540 Acesso em. 25 jun. 2013.

128 REIS. Renan Barros do. Op. Cit.

AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Op. Cit., p. 183/184.

130 BRASIL. SENADO FEDERAL. PEC 70/2011. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detal hes.asp?p_cod mate=99477> Acesso em: 11 ago. 2013.
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3. pela Camara dos Deputados, para apreciacdo das emendas do
Senado Federal, no prazo de dez dias contados de sua aprovagao por
esta Casa.

A proposta determina ainda que, anteriormente ao exame no Plenario, as
MPs ser8o submetidas a comissdo competente para examinar a constitucionalidade das
matérias da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Esta comisséo tera dez dias para o
exame. Se a decisdo for pela inadmissibilidade, a matéria somente serd apreciada pelo
Plenario se houver recurso, assinado por um décimo dos membros da respectiva Casa, que
deverd ser protocolizado até dois dias Uteis apos a decisdo. No caso de admissibilidade, o

Plenério votara o parecer da comissao.

Se a comiss&o ndo apreciar no prazo, a decisdo sobre a admissibilidade da
decisdo é transferida ao Plenario da respectiva Casa. Havendo a admissibilidade pelo Plenario,
a MP sera transformada em projeto de lel em regime de urgéncia, iniciando-se sua tramitagdo
pela Camara dos Deputados.

Se a Cémara dos Deputados e 0 Senado Federal ndo se manifestarem,
respectivamente, em até setenta e vinte dias, a medida provisoria entrard em regime de
urgéncia, sobrestando todas as demais deliberacOes legisativas da respectiva Casa, com

excecdo das que tenham prazo determinado, até que se ultime avotacao.

Com relacdo a reedicdo de MP, a proposta contém a sua vedacdo expressa

na mesma sesséo legidativa

Revoga, ademais, os 88 7° e 9° do art. 62 da Constituicdo Federal, que
tratam, respectivamente, de prorrogacdo de vigéncia das medidas provisdrias e de comisséo

mista para exame de medidas provisirias. ***

Segue abaixo um quadro comparativo que mostra a atual redacdo do art. 62
da Condtituicio Federa e o texto proposto na PEC 70/2011'%2:

131 BRASIL. SENADO FEDERAL PEC 70/2011. Disponive em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detal hes.asp?p_cod_mate=99477> Acesso em: 08 jul. 2013.
132 BRASIL. SENADO FEDERAL. PEC 70/2011. Disponivel em:

<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=94495& tp=1> Acesso em: 8 jul. 2013



Constituicéo Federal

Proposta de Emenda a Constituicéo n° 70,
de 2011

Altera 0 procedimento de apreciacdo das
medidas provisdrias pelo Congresso Naciond.

As Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federd, nos termos do 8§ 3° do art. 60
da Condtituicdo Federa, promulgam a
seguinte Emenda ao texto congtitucional:

Art. 1° O art. 62 da Constituicao Federal passa
avigorar com as seguintes alterages:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o
Presdente da Republica poder4d adotar
medidas provisorias, com forca de e,
devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o
Presdente da Republica poder4d adotar
medidas provisorias, com forca de e,
devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edi¢ao de medidas provisorias
sobre matéria:

§ 1° E vedada a edi¢ao de medidas provisorias
sobre matéria:

| -relativa a

| -relativaa

a) nacionalidade, cidadania, direitos paliticos,
partidos politicos e direito eeitoral;

a) nacionalidade, cidadania, direitos paliticos,
partidos politicos e direito eeitord,;

b) direito penal, processua pend e processua
avil;

b) direito penal, processua pend e processua
avil;

C) organizacdo do Poder Judici&io e do
Ministério PUblico, a carreira e a garantia de
seus membros,

c) organizacédo do Poder Judici&io e do
Ministério PUblico, a carreira e a garantia de
seus membros,

d) planos plurianuas, diretrizes
orcamentarias, orcamento e  créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o

previsto no art. 167, § 35,

d) planos plurianuas, diretrizes
orcamentarias, orcamento e  créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o

previsto no art. 167, 8 37,

Il - que vise a detencdo ou sequiestro de bens,
de poupanca popular ou qualquer outro ativo
financeiro;

Il - que vise a detencdo ou sequestro de bens,
de poupanca popular ou qualquer outro ativo
financeiro;

I11 - reservadaalel complementar;

[l - reservadaalel complementar;

IV - jadisciplinada em projeto de lel aprovado
pelo Congresso Naciona e pendente de

IV - jadisciplinada em projeto de lel aprovado
pelo Congresso Naciona e pendente de

133 BRASIL. SENADO FEDERAL Subemenda n° 1 — CCJ (Substitutivo) Parecer n° 750, de 2011. Disponivel

em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp2=94495& tp=1> Acesso em: 8 jul. 2013




sancao ou veto do Presidente da Republica

sancao ou veto do Presidente da Republica.

8 2° Medida provisoria que 1mplique
instituicdo ou magjoracdo de impostos, exceto
0s previstos nos arts. 153, I, 11, IV, V, e 154,
I1, SO produzira efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até
o Ultimo dia daquele em que foi editada.

8 2° Medida provisoria que 1mplique
instituicdo ou magjoracdo de impostos, exceto
0s previstos nos arts. 153, 1, 11, 1V, V, e 154,
11, sO produzira efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até
o Ultimo dia daquele em que foi editada.

8§ 3° As medidas provisorias, ressavado o
disposto nos 88 11 e 12 perderdo eficacia,
desde a edi¢do, se ndo forem convertidas em
lel no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos
termos do § 7°, uma vez por igua periodo,
devendo o Congresso Naciond disciplinar,
por decreto legidativo, as relagles juridicas
delas decorrentes.

8§ 3° As medidas provisorias, ressavado o
disposto nos 88 11 e 12, perderdo eficacia,
desde o inicio de sua edicdo, devendo o
Congresso Naciona disciplinar, por decreto
legidativo, as relagdes juridicas delas
decorrentes, se  forem  consideradas
inadmitidas na forma do § 5° ou se néo forem
aprovadas:

| — pela Camara dos Deputados no prazo de
oitenta dias contado de sua edic¢ao;

Il — pelo Senado Federa no prazo de trinta
dias contado de sua aprovacdo pela Camara
dos Deputados,

1l — pela Cémara dos Deputados para
apreciacdo das emendas do Senado Federa no
prazo de dez dias contado de sua aprovagéo
por essa Casa.

8 4° O prazo a que serefere 0 § 3° contar-se-a
da publicacio da medida provisoria,
suspendendo-se  durante os periodos de
recesso do Congresso Nacional.

8 4° Os prazos a que se referem o0s 88 3° e 5°
suspendem-se durante os periodos de recesso
do Congresso Naciond.

8 5° A ddliberacéo de cada uma das Casas do
Congresso Naciona sobre o mérito das
medidas provisorias dependera de juizo prévio
sobre 0 atendimento de seus pressupostos
constitucionais.

8 5% Preliminarmente a0 seu exame pelo
Plendrio, as medidas provisorias seréo
submetidas, para juizo sobre o atendimento de
Seus pressupostos congtitucionais, a comissao
competente para examinar a
congtitucionalidade das matérias da Camara
dos Deputados ou do Senado Federd,
observado o seguinte:

| — a comissao tera dez dias para se
manifestar;

I — a decisio da comissdo pea
inadmissibilidade dispensa a competéncia do
Plenario, salvo se houver recurso, assinado




por um décimo dos membros da respectiva
Casa, que deverd ser protocolizado até dois
dias (teis ap0os a deci sao;

[l — no caso de manifestacdo pela
admissibilidade ou, se apresentado o recurso,
no caso da inadmisshilidade, o Pen&io
votara 0 parecer da comiss®o quando da
apreciacdo da medida provisoria, observados
0s prazos previstos nosincisos | ell do 8 3%

IV — se acomissdo ndo se manifestar no prazo
a que se refere o0 inciso |, a decisdo sobre a
admissibilidade transfere-se para o Plen&rio
da respectiva Casa, observado o disposto no
inciso IlI;

V — se amedida provisoria ndo for admitida,
serd ela transformada em projeto de lei em
regime de urgéncia, na forma do § 1° do art.
64, com tramitacdo iniciada na Camara dos
Deputados

§ 6° Se a medida provisdria ndo for apreciada
em até quarenta e cinco dias contados de sua
publicacdo, entrard em regime de urgéncia,
subseqlientemente, em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até
gue se ultime a votagdo, todas as demais
deliberagbes legidativas da Casa em que
estiver tramitando.

8§6°Se nocaso dosincisos | ell do § 3°, a
Cémara dos Deputados e 0 Senado Federal
ndo se manifestarem, respectivamente, em até
setenta e vinte dias, a medida provisoria
entrara em regime de urgéncia, sobrestando
todas as demais deliberagbes legidativas da
respectiva Casa, com excecdo das que tenham
prazo congtitucional determinado, até que se
ultime a votagéo.

§ 7° Prorrogar-se-a uma unica vez por igua

periodo a vigéncia de medida provisbria que,

no prazo de sessenta dias, contado de sua
publicagdo, ndo tiver a sua votagao encerrada
nas duas Casas do Congresso Nacional.

REVOGADO

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

8 8% As medidas provisorias teréo sua votacdo
iniciada na Camara dos Deputados.8

§ 9° Cabera a comissao mista de Deputados e
Senadores examinar as medidas provisorias e
sobre elas emitir parecer, antes de serem
apreciadas, em sessdo separada, pelo plenério
de cada uma das Casas do Congresso
Naciond.

REVOCGADO

8 10. E vedada a reedi¢cdo, na mesma sessao

8 10. E vedada a reedi¢cao, na mesma sessao




legidativa, de medida provisoria que tenha
sido reeitada ou que tenha perdido sua
eficacia por decurso de prazo.

legidativa, de matéria constante de medida
provisOria que tenha sido rejeitada ou que
tenha perdido sua eficicia por decurso de
prazo.

8 11. Né&o editado o decreto legidativo a que
se refere 0 § 3° até sessenta dias apls a
rgeicio ou perda de eficacia de medida
provisoria, as relagdes juridicas congtituidas e
decorrentes de atos praticados durante sua
vigéncia conservar-se-ao por elaregidas.

8 11. Néo editado o decreto legidativo a que
se refere 0 § 3° até sessenta dias apds a
regjeicio ou perda de eficicia de medida
provisoria, as relaches juridicas congtituidas e
decorrentes de atos praticados durante sua
vigéncia conservar-se-8o por elaregidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo
dterando o0 texto origind da medida
provisoria, esta manter-se-a integralmente em
vigor aé que sga sancionado ou vetado o
projeto.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo
dterando o texto origind da medida
provisoria, esta manter-se-a integralmente em
vigor até que sga sancionado ou vetado o
projeto.

8 13. A medida provisdria e o projeto de lel de
conversao ndo conterdo matéria estranhaa seu
objeto ou a este ndo vinculada por afinidade,
pertinéncia ou conexdo.” (NR)”

Art. 2° Revogam-se 0s 88 7° e 9° do art. 62 da
Congtituicdo Federal.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em
vigor na data de sua publicacéo, aplicando-se
as medidas provisdrias que venham a ser
editadas apos a sua publicagdo.

Pode-se notar que as alteracoes sugeridas pela PEC 70/11 buscam devolver
0 poder de agenda ao legidativo, haja vista propor prazos maiores para 0 trancamento.
Ademais, ao estabelecer que a auséncia de manifestacdo da comissdo mista no prazo de dez
dias implica transferéncia da decisdo de admissibilidade para o plenario, a PEC pretende
retirar a obrigatoriedade de andlise da MP pela Comissdo Mista, reavivando novamente o tao

criticado ‘império do relator’.

A referida PEC parece néo trazer uma solucéo eficaz para o problema do
uso desmedido de Medidas Provisdrias pelo Poder Executivo, objetivando somente o
desafogamento das Casas do Congresso Nacional. Em outras palavras, o projeto de emenda,

se aprovado, permitird somente que a MP transite mais facilmente, sem atrapahar os
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trabal hos dos parlamentares, mas ndo resolvera a questdo do excesso na edicéo desse instituto

normativo sem a devida observancia dos pressupostos constitucionais.
3.5.3. A repercussdo da ADI 4029 no rito das Medidas Provisérias

A ADI 4029 questionou a constitucionalidade da Lel 11.516/2007, que criou
o Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBI0), visto que no rito pelo
qual foi aprovada ndo foi observado o disposto no §9° do art. 62 da Constituicdo Federal, in
verbis:

“Art. 69
()
89° Caberd a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessao
separada, pelo plenério de cada umadas Casas do Congresso Nacional.”
Segundo a decisdo, negar a efetividade do referido dispositivo é ato nocivo a
democracia e ao correto funcionamento do sistema de equilibrio entre os Poderes da

Republica**

No que concerne a todas as leis que derivaram de MP e ndo observaram o
disposto no 89° do art. 62, 0 STF entendeu ser temerario admitir que todas devessem ser
expurgadas ex tunc do ordenamento juridico. Segundo o relator, Ministro Luiz Fux, “é
inimaginavel a quantidade de relacBes juridicas que foram e ainda séo reguladas por esses
diplomas, e que seriam abaladas caso o Judiciario aplique, friamente, a regra da nulidade
retroativa’.*%

A decisdo em tela causou certa polémica, pois a Suprema Corte havia, num
primeiro momento, decidido por aplicar a modulag&o dos efeitos temporais da declaragdo de
inconstitucionalidade, sob o prisma do principio da proporcionalidade, para apds 24 (vinte e
guatro) meses, a contar da prolacéo da decisdo. Ou sgja, 0 Congresso Nacional deveria, no
mencionado prazo, editar nova norma para garantir a existéncia e continuidade das atividades
daautarquia.

1% BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 4029, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 08-09-2012, p.

16. Disponivel em <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP& docl D=2227089> Acesso em
03 ago. 2013
3% | dem, Ibidem.



Ocorre que, no dia seguinte, houve uma mudanca no posicionamento da
Corte, que decidiu pela congtitucionalidade da referida lel por entender que a protegdo ao
meio ambiente restaria desatendida caso pudessem ser guestionados os atos administrativos

praticados por uma autarquia em funcionamento desde 2007.:%°

Cumpre ressdtar ainda que o STF declarou a inconstitucionalidade
incidental do caput do art. 5° e dos paragrafos 1° e 2° do art. 6° da Resolucdo 1/2002 do

Congresso Naciond, que dispunham o seguinte;

Art. 5° A Comisséo terd o prazo improrrogavel de 14 (quatorze) dias,
contado da publicacéo da Medida Provisria no Diario Oficial da Unido para
emitir parecer Unico, manifestando-se sobre a matéria, em itens separados,
guanto aos aspectos constitucional, inclusive sobre os pressupostos de
relevancia e urgéncia, de mérito, de adequacdo financeira e orcamentéaria e
sobre o cumprimento da exigéncia prevista no 81° do art. 2°.

(...)
Art. 6°

(...)
§ 1° Esgotado 0 prazo previsto no caput do art. 5° 0 processo sera
encaminhado a Camara dos Deputados, que passara a examinar a Medida
Provisoria. 8 2° Na hip6tese do § 1° a Comissdo Mista, se for 0 caso,
proferird, pelo Relator ou Relator Revisor designados, o parecer no Plenario
da Camara dos Deputados, podendo estes, se necessario, solicitar para isso
prazo até a sessao ordinaria seguinte.
Assim, a partir de agora, as novas Medidas Provisorias deveréo
obrigatoriamente ser apreciadas por uma comissdo composta por deputados e senadores, ndo
existindo mais a possibilidade de, ap0s esgotado o0 prazo de apreciacdo pela comissdo mista,

serem anadisadas apenas com o parecer do relator.

Ressdte-se que, baseado na ADI 4.029, o Presidente da Camara dos
Deputados, Marco Maia, proferiu decisdo com o entendimento de que somente serd
sobrestada a pauta se a MP estiver formamente tramitando na referida Casa e que ja tenham

mais de 45 dias de sua tramitagéo. %

A decisdo do STF mostra-se prudente e adequada ao ordenamento juridico,
preservando a seguranca juridica. Caso houvesse a declaracdo de nulidade de todas as leis que

foram convertidas sem apreciacdo da comissdo mista, 0 Congresso Nacional seria incumbido

136 ) dem, ibidem.

13" BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Discurso do Deputado Marco Maia. P. 22394. Disponivel em
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD20JUN2012.pdf#page=116 > Acesso em 03 ago. 2013.
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de redlizar nova tramitac@o de todas essas normas, o que implicaria, muito provavelmente, um

caos legidativo.

No que tange ao excesso de Medidas Provisorias editadas pelo Executivo,
percebe-se a importancia, para o processo legidativo, de haver o juizo de admisshbilidade da
MP pela comissdo mista, que proporciona a discussdo da matéria e celeridade na sua
apreciacdo. A auséncia dessa comissdo permitia que o relator fosse 0 Unico a apreciar o texto
a ser votado. A Comissdo Mista representa, entdo, “garantia de que Legidativo sga

efetivamente o fiscd do exercicio atipico da fungéo legiferante do Executivo”.'®

3.5.4. Controle dos pressupostos pelo Poder Judiciério

Outra forma de coibir o abuso na utilizagdo do ingtituto seria uma maior
atuacdo do Poder Judiciario ro controle dos pressupostos de relevancia e urgéncia. Como ja
vislumbrado, h& a possibilidade de controle por parte do Judiciario, quando sua adocdo pelo
Presidente da Republica importar lesdo ou ameaca a direito. Porém, o que se tem constatado €
que prética deveria ser exercida com maior frequéncia, visando a garantia do Estado
Democrético de Direito.

Acerca do papd do Poder Judiciario, leciona Paulo Fernando Sivera

De um judici&rio anémico e fragilizado, que ndo vem cumprindo seu papel
constitucional, ou servil, ao permitir que lhe tomem parte de seu poder
politico, 0 povo ndo precisa: € descartavel, como revelam as pesquisa. Pior,
ndo pacificando os conflitos, contribui para a geragdo de crises estruturais,
es que, atuando como mero orgao autdnomo (e ndo como Poder Politico)
ndo gjuda a consolidar a democracia e, ab mesmo tempo, ante sua hesitagéo,

pde seu desenvolvimento em risco de estagnagdo.**

Assim, editando o Presidente da Republica medida provisdria em
desobediéncia aos requisitos congtitucionais, o Judici&rio poderd decidir sobre a sua
incongtitucionalidade, a fim de ndo causar prejuizo a interesse legitimo de qualquer cidadéo.

Inclusive, cumpre ressaltar que a ndo apreciacdo dos atos politicos importa na recusa da

138 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 4029, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 08-03-2012, p.

8/9. Disponivel em <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=T P& docl D=2227089> Acesso em
03 ago. 2013.

139 gILVEIRA, Paulo Fernando. Freios e contrapesos (checks and balances) . Belo horizonte: Del Rey, 1999,
p.176



prestacdo jurisdicional, ferindo o inciso XXXV do artigo 5° da Constituicéo, que dispde sobre
o principio da inafastabilidade do controle judicial. Observa-se que, “ao inibiremse de
interferir nessas questdes, 0s juizes estdo tomando uma decisdo politica constitucionalmente
ndo autorizada. Dizer que um ato politico é insuscetivel de controle jurisdicional é considerar
como politicamente desgével a liberdade do 6érgdo executivo; enfim, € imiscuir-se na

politica™*°

Desse modo, a adogdo de uma postura mais ativa por parte do Judiciario
brasileiro se apresenta como possivel aternativa para a reducdo do desequilibrio entre os
Poderes.

3.5.5. Fundamentacdo obrigatoria da MP

Relevancia e Urgéncia sdo pressupostos congtitucionais dotados de
imprecisdo, fluidez e vagueza em seus vocabulos. Contudo, essas caracteristicas mostram-se
importantes no que se refere a0 momento de se editar uma medida provisoria, visto que
propicia a0 Executivo uma forma de legislar perante situagbes que exigem medidas

emergencias.
Segundo Celso Antonio Bandeira de Méllo:

a circunstancia de relevancia e urgéncia serem — como efetivamente o sdo —
conceitos ‘vagos, ‘fluidos, ‘imprecisos, ndo significa que lhes faleca
densidade significativa. Se dela carecessem ndo seriam conceitos e as
expressdes com que s designadas ndo passariam de ruidos inintdigiveis,
sons 0cos, vazios de qualquer contelido, faltando-lhes o caréter de palavras,
isto é, de signos que se remetem a um significado.**

Reforcando esse entendimento, Marcia Domingues Nigro Conceicdo, in

verbis:

(...) Néo podendo individualizar, em determinada época, um destinatario ou
uma sSituagdo, o legidador constitucional introduz, intencionamente,
expressdes indeterminadas ou imprecisas, como relevancia e urgéncia, a fim
de que, em cada momento propicio a edicdo de medidas provisorias, eles
possam sofrer uma valoragéo, adegquando-se aos fatos que poderéo servir de
fundamento a essas medidas. Essa valoragdo resultante da presenca dos

1% SILVA FILHO, Derly Barreto e. Sindicabilidade dos atos politicos In: XIX Congresso Naciona dos

Procuradores de Estado, 1993, Manaus. P.290.
I MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Controle jurisdicional dos pressupostos de validade das medidas
provisorias. In Revista dos Tribunais. Ano 87. v. 758. Dezembro de 1998. p. 80.
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conceitos juridicos indeterminados relevancia e urgéncia nas medidas
provisdrias acarreta um juizo discricionario por parte de seu destinatério
imediato, que é o Presidente da Republica'*®.

Entdo, por serem indeterminados 0s conceitos desses requisitos, ha um juizo
discricionario praticado pelo Chefe do Executivo. Assim sendo, para que ndo hga uma
tendéncia do Poder Executivo em se utilizar do instituto desmedidamente, defende-se a

necessdade de fundamentacdo dos motivos ensgjadores dessa edigéo.

Assm entende Conceicao:

Infere-se, deste modo, que o Poder Executivo, no exercicio de sua agéo
politico-governamental, possui permissdo para um juizo discricion&rio no
gue tange a andise dos requisitos relevancia e urgéncia, desde que hgja a
fundamentagdo dos motivos ensegjadores da prética do ato que, por sua vez,
deve estar adstrito aos interesses publicos. Esta expressdo, em s, €
considerada um conceito elastico, indeterminado ou fluido, o que implicaum
segunda valoragdo, para adequa-lo a finalidade lega a qual determinada
medida provisdria deve ater-se em dado lgpso temporad. O controle
jurisdicional imp@e-se, justamente, em funcdo da abertura de possibilidades
significativas que os requisitos relevancia e urgéncia segurem, de modo que
haja afericdo dos motivos aegados pela edicdo das medidas provisdrias com
base em fundamentacdo obrigatdria, tendo em vista a compatibilizacdo dos
efeitos do instrumento juridico com a necessidade socia.**?

A respeito da motivacéo dos atos politicos, afirmam Derly Barreto e Silva
Filho:

O requisito da motivacdo, comum aos atos administrativos, deve ser exigido
dos atos politicos, em fungdo do direito de cidadania— que faculta a qual quer
cidad@o conhecer as razbes por que tais atos sdo praticados -, 0s principios
da inafastabilidade do controle jurisdicial e da congtitucionalidade dos atos
edatais, e, consequientemente, para possibilitar a sua eficaz sindicabilidade
pelo Poder Judiciario, que poderd captar, com transparéncia, a atividade
desempenhada pelo 6rgéo executivo. ***

142 CONCEICAO. Conceitos indeterminados na Constituicdo : requisitos da relevancia e urgéncia. S&o Paulo.
Celso Bastos Editor. 1999. P. 95.

143 1dem, ibidem, p. 121

144 5ILVA FILHO, Derly Barreto e. Sindicabilidade dos atos politicos In: XIX Congresso Naciona dos
Procuradores de Estado, 1993, Manaus. Sindicabilidade dos atos politicos, 1993. P 290
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Nesse sentido, infere-se que a fundamentagdo obrigatéria das medidas
provisorias asseguraria a transparéncia aos atos politicos, favorecendo o controle jurisdicional

darelevancia e urgéncia

As dternativas citadas visam amenizar violagdo ao Principio da
Separacdo de poderes, que pode pdr em risco o funcionamento do sistema de freios e

contrapesos, ameacando, assm, a existéncia do Estado Democrético de Direito.

Portanto, as possiveis solu¢Bes nos levam a concluir que a melhor
aternativa seria a somatoéria de varias agdes. Primeiramente, com relacdo a PEC, verifica-se
que ha diversas mudancas que possivelmente seriam eficientes nessa questdo. O fim do
trancamento da pauta beneficiaria muito o Poder Legidlativo, possibilitando-o de realizar suas
atividades legidlativas sem interrupcdo, com maior liberdade. Porém, cumpre ressaltar que, até
mesmo para que hagja um maior fortalecimento do Poder Legidativo, a obrigatoriedade da
andlise prévia por Comissdo Mista deveria ser acrescentada a este projeto de emenda

constitucional, em conformidade com a decisdo do STF na ADI 4029.

Ocorre que, conjuntamente & PEC, deve haver uma atitude mais ativa do
Judiciario, um maior controle com relagéo aos pressupostos constitucionais. Cabe lembrar que
essa atividade ndo fere o principio da separagdo de poderes, visto que o Poder Executivo, na
edicdo de MP, ainda € detentor de um juizo discricionario, todavia, havera a intervencéo do
Judiciario somente se houver o abuso do exercicio desse poder. Depreende-se ainda que a

obrigatoriedade da fundamentacdo € necessaria no que tange a obediéncia a0 dever de
transparéncia.

A Questdo de Ordem n° 411/2009 também tem o mesmo sentido da PEC: o
de obstruir a pauta do Legidativo, sem dependéncia do Poder Executivo. Entdo, essa é

também uma boa opc¢do de solucionar a problemética abordada.



CONCLUSAO

No ordenamento brasileiro, visumbrase a triparticdo dos poderes, teoria
consolidada por Montesquieu, em que o Estado é dividido em trés poderes independentes e
harménicos entre si: 0 Poder Executivo, o Poder Legidativo e o Poder Judiciario. Todavia,
verifica-se que essa fparacdo ndo pode ser rigida. Com isso, cada poder exerce influéncia
sobre os demais, afim de que haja um controle reciproco entre eles, obtendo-se um sistema de
frelos e contrapesos. Sendo assim, cada um exerce funcdes tipicas e atipicas. A funcéo
administrativa € a predominante do Poder Executivo, que exerce também a funcéo atipica de

legidar a0 editar uma Medida Provisoria, por exemplo.

O instituto da Medida Provisoria é disciplinado no artigo 62 da Constituicéo
Federal de 1988. Trata-se de um ato normetivo excepcional, editado pelo Presidente da
Republica em stuagBes derelevancia e urgéncia

A importancia da Medida Provisoria reside na existéncia de um estado de
necessidade legidlativo, no qual permite ao Executivo legislar em situagOes emergenciais, que
ndo podem aguardar o rito ordinario do processo legidlativo, sob pena de perecimento ao

interesse publico. As enchentes e epidemias s8o exemplos dessas necessidades emergencias.

Ocorre que, no Brasil, verificase que ha um abuso na edicdo do ingtituto,
usurpando o Poder Legidativo, visto que acaba subtraindo sua funcéo primordial: a atividade
legidativa. Em outras palavras, o instituto normativo excepcional passa a tratar, muitas vezes,
de matérias que ndo se enquadram nos requisitos “relevancia’ e “urgéncia’. O uso
desenfreado desse veiculo normativo atrapalha o bom andamento dos trabalhos do Poder
Legidlativo, uma vez que ha o trancamento da pauta e a deliberacdo acerca das relacdes
juridicas congtituidas na vigéncia da MP revogada. Assim, observa-se que a partir do
momento em que ndo é utilizado da forma correta, ha um desequilibrio na estrutura do

principio da separacéo de poderes, tornando-se nocivo ao Estado Democrético de Direito.

Dentre as possiveis solucdes, infere-se que mais adequado seria a somatoria
de varias acBes. A PEC 11/2011 traz ateragdes significativas para facilitar o tramite de
Medidas Provisdrias nas Casas do Congresso Nacional. O ndo sobrestamento das
deliberacOes legidativas acarretaria grande melhora no desempenho dos trabalhos das Casas,

uma vez gque essas exerceriam suas fungbes com mais liberdade, como € assegurado pelo



proprio principio da separacdo dos poderes. Contudo, a referida proposta de Emenda a
Constituicdo retiraa andlise prévia da MP pela Comissao Mista, 0 que afastaria do Legidativo
a oportunidade de examinar a matéria antes de seu prosseguimento para deliberacdo em cada
Casa. Portanto, entende-se que esta andlise € de extrema importancia para o procedimento
legidativo das MPs e, portanto, deveria ser incluida na PEC, conforme prevé a decisdo do
STF na ADI 4029.

Em conjunto com as mudangas advindas da PEC, fazse necessé&ria ainda
uma presenca mais ativa do Judicidrio, zelando pelo cumprimento dos principios
constitucionais. Tal controle visa evitar 0 excesso na edicdo de Medidas Provisorias sem a
observancia da relevancia e urgéncia. Cabe lembrar que essa atividade néo fere o principio da
separacdo de poderes, visto que o Poder Executivo, na edicdo de MP, ainda é detentor de um
juizo discricionario, todavia, haverd a intervencdo do Judiciério somente se houver o abuso do
exercicio desse poder. Assim, a fundamentacéo obrigatoria dos atos do Executivo favorece
esse controle jurisdicional. Dessa forma, o Presidente da Republica deveria declinar os
motivos que ensgaram a pratica do ato, visando sempre o interesse publico em um

determinado  momento.

Cabe frisar que, caso a PEC ndo sgja aprovada, o entendimento da Questdo
de Ordem 411/2009 também se faz plausivel, pois dispbe que as normas impedidas de serem
votadas durante o trancamento da pauta sdo aquelas que podem ser objeto de medida
provisoria, como € 0 caso das leis ordindrias. Assim, também h& a desobstrugdo do

Legiddtivo.
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