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INTRODUCAO

O tema das medidas provisérias permanece no centro dos debates doutrindrios e
politicos, desde a sua implantagdo no Direito brasileiro, pela Constituicdo Federal de 1988,
por duas razdes principais. A primeira reside na natureza desse instrumento legislativo de que
dispde o Presidente da Republica, com for¢a de lei desde sua edigﬁol. A segunda decorre da
forma como vem sendo utilizada, o que envolve o excesso de medidas editadas, o elevado
volume de matérias de que elas tém tratado e o conseqiiente impedimento da atividade regular
do Legislativo. Ambas apontam para a questdo central que se examina neste estudo: existe
desequilibrio entre os poderes? Como se expde a seguir, o desequilibrio na relagdo entre os
poderes Executivo e Legislativo ocorre no ambito da atividade mais importante do Congresso,

que consiste na elaboragao das leis.

A reagdo do Legislativo a essa invasdao de competéncia tem sido principalmente a de
denunciar a situacdo, mais do que fazer uso dos meios que a Constituicdo colocou ao seu
alcance para assegurar o equilibrio entre os poderes. Além de ndo aplicar os instrumentos
constitucionais do processo legislativo para controlar a edicdo de medidas provisdrias, o
Congresso tampouco conseguiu impor uma regra para uma apreciagdo mais comprometida
com o equilibrio dos poderes. Quando se dispds a alterar a sistemdtica de tramitacdo das
medidas provisoérias, para limitar o poder quase discricionédrio do Presidente da Republica, o
resultado ficou muito aquém das declaradas intencdes, apesar da expectativa de que ao
estabelecer novos limites materiais para a edi¢ao de medidas provisdrias a mudanga poria um

freio na chamada “febre legiferante” do Poder Executivo.

A Emenda Constitucional n° 32, de 2001, resultado de negociacdes iniciadas em

1995, promoveu quatro mudangas principais no instrumento: vigéncia de sessenta dias’;

' Conforme assinala Paulo Gonet Branco, “as medidas provisdrias sdo atos normativos primdrios, sob condi¢do

resolutiva, de cardter excepcional no quadro da separacdo dos Poderes, e, no dmbito federal, apenas o
Presidente da Reptblica conta o poder de editd-las. Ostentam nitida feicdo cautelar. Embora produzam o
efeito de concitar o Congresso a deliberar sobre a necessidade de converter em norma certo trecho da
realidade social, ndo se confundem com meros projetos de lei, uma vez que desde quando sdo editadas ja
produzem efeitos de norma vinculante.” In: BRANCO, Paulo G. G; COELHO, Inocéncio M.; MENDES,
Gilmar F. Curso de Direito Constitucional., 3* ed. rev. e atual. — Sdo Paulo, Saraiva, 2008, p. 886.

Durante as longas negociagdes da mudanca, o governo Fernando Henrique Cardoso obteve outra importante
vitéria sobre o Congresso, que consistiu na prorrogacao da vigéncia de uma medida proviséria por mais um
periodo de sessenta dias, conforme dispde o § 3° do art.62 da Constituicdo Federal, na redagdo dada pela
Emenda 32.



limitacdo de matérias; deliberacdo nas duas Casas em separado e trancamento de pauta. Essa
ultima pode ser considerada a principal e mais controvertida mudanca. Com efeito, a partir da
entrada em vigor da Emenda n°® 32, o trancamento de pauta interferiu com tanta intensidade na
dinamica do processo legislativo que acabou por dominar o tempo do legislador. Se o
Legislativo ndo vota no prazo de 45 dias, a medida provisdria tem o poder de trancar a pauta
da Casa do Congresso Nacional em que a matéria estiver sob exame, o que significa engessar

completamente o processo legislativo.

O efeito do sobrestamento resultou ainda mais drastico se for considerado que, na
prética, o prazo maximo de vigéncia da medida proviséria tem sido de cento e vinte dias
(incluindo-se a prorroga¢do automatica):

O mecanismo do sobrestamento, somado aos problemas de contagem de
prazos decorrente da previsdo dessa prorrogacdo, acabaram criando o que

podemos denominar de verdadeira autopuniciao do Congresso (pois gerado
no dmbito do préprio Legislativo).

O prazo inicial de quarenta e cinco dias para o inicio do sobrestamento fora
calculado em razdo de sessenta dias de vigé€ncia (ou seja, trés quartos); com
a ampliac@o do prazo de vigéncia, o periodo para o inicio do sobrestamento
reduziu-se, proporcionalmente, a pouco mais de um tergo.’

A resolucdo elaborada pelo Congresso para regular a nova tramitacdo, depois de
muita discussdo entre as liderancas partidérias4, determinou a criagdo de uma comissao para
cada medida provisdria e a divisao do prazo dos primeiros quarenta e cinco dias de vigéncia
de modo igualitdrio entre trés 6rgaos: a comissdo, a Camara e o Senado. Desse modo, para
constituicdo e instalacdo da comissdo e para a discussdo e aprovagdo do parecer o colegiado
dispde de apenas quatorze dias. O fato de ndo ter sido aprovado nenhum parecer de comissao
mista, desde a EC n° 32, de 2001, revela ndo apenas que os prazos sao insuficientes, mas que

as mudancas ndo produziram os efeitos esperados, conforme se discutird a seguir.

Mesmo assim, o Congresso poderia fazer melhor uso dos instrumentos assegurados
pela Constituicdo para exercer maior controle sobre os atos do Poder Executivo, como
determina o art. 49, nos incisos X e XI, e o art. 62, caput e § 5°. Conforme dispde o inciso X
do art. 49, cabe ao Congresso Nacional a competéncia exclusiva para exercer o controle e

avaliagdo de politicas publicas. Também lhe compete fiscalizar e controlar, por meio de

> SANTI. Marcos Evandro Cardoso. Medida Proviséria e sobrestamento de pauta: uma combinagio restritiva

dos poderes do Congresso Nacional. In: DANTAS, Bruno et alii [Orgs.]. Constituicdo de 1988: o Brasil 20
anos depois. Brasilia: Senado Federal/Instituto Legislativo Brasileiro, 2008, vol II, pp. 492-493.
Resolugdo n° 1, de 8 de maio de 2002 — CN, que “dispde sobre a apreciacdo, pelo Congresso Nacional, das
Medidas Provisérias a que se refere o art. 62 da Constitui¢do Federal, e d4 outras providéncias”.



qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta,
bem como zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo
normativa dos outros Poderes (art. 49, XI). Assim, compete ao Congresso Nacional ndo
apenas o controle dos atos do Poder Executivo, como o cuidado para que sua funcdo
legislativa ndo seja atropelada por atos normativos de outros poderes. Quanto ao art. 62, é
notdrio que o Congresso nio tem langado mao do exame prévio dos requisitos constitucionais

de urgéncia e relevancia da MPVs.

Este estudo examina, a partir de um caso concreto, como se processa essa relacdo. E
busca entender as razdes de o Congresso Nacional ter optado por aprovar uma emenda
constitucional que mantinha o péndulo da balanca mais favordvel ao Executivo, quando podia
ter alterado substancialmente os procedimentos e a sistematica das medidas provisérias. Nao é
dificil entender as razdes de, na maioria dos casos, o Congresso nao votar as medidas no
prazo, deixando acontecer o trancamento de pauta, mesmo correndo o risco de se expor,
perante a opinido publica, como o Poder que menos trabalha, no confronto entre os trés
Poderes. Mais dificil € entender aprovacdes de medidas provisdrias em menor tempo, como
no caso estudado, da MPV 467, de 30 de junho de 2009, que prorrogou contratos temporarios

na administrag@o publica federal e foi convertida na Lei n° 12.084, de 30 de outubro de 2009.

A aprovagdo dessa medida proviséria em tempo reduzido de cento e vinte dias (ou
seja, dentro do prazo de sessenta dias, prorrogdvel por mais sessenta, conforme estabelece o
§ 3° do art. 62 da Constitui¢do Federal) pode ser avaliada de varias maneiras. A leitura mais
comum € a de que o Legislativo, na maioria dos casos, premido pelo trancamento de pauta
que o penaliza pela ndo apreciacdo das medidas, acaba por aprovar praticamente todas, sem
um exame mais aprofundado de suas caracteristicas, de sua real necessidade e,
principalmente, da justificacdo para a urgéncia de sua edi¢dao. Além disso, o fato de a medida
provisodria produzir efeitos de lei desde sua publicacdo também pesa sobre o Legislativo, que
se vé responsabilizado pela regulamentacdo dos efeitos juridicos de uma medida provisoria
rejeitada, conforme determina o § 3° do art. 62 da Constituicdo Federal. O exame da MPV
n°® 467 também indica que em algumas situagdes o Legislativo, para ndo arcar com o 6nus de
tomar medidas que poderiam ter uma repercussao negativa junto a sociedade, ou, mais
restritamente, ao eleitorado, prefere que o Executivo assuma essa tarefa. A vontade politica
que falta ao Legislativo para rejeitar uma medida provisoria também lhe falta para alterar as

regras do jogo.



O Poder Judicidrio, que historicamente cumpria um papel de darbitro nesses
questionamentos, sempre e somente quando provocado, tem assumido, em anos mais
recentesS, uma posicdo mais ativa, nao apenas decidindo no caso concreto, como
estabelecendo normas, em substituicdo ao legislador. Essa mudanca ¢ justificada, na doutrina
e na jurisprudéncia, pela necessidade de fazer cumprir o verdadeiro destino da norma
constitucional, que ultrapassa o limite da declaracdo de principios para investir-se de
imperatividade, de obrigatoriedade, como as demais normas juridicas, com forga coercitiva,

com o objetivo de assegurar a efetivacao de direitos aos cidadaos.

A efetividade das normas constitucionais ou a for¢a normativa da Constitui¢do, como
vem sendo chamada essa nova maneira de interpretar a Constitui¢ao, ¢ um dos aspectos mais
relevantes das transformacoes sofridas pelo direito constitucional brasileiro nos anos oitenta
do século passado, paralelamente a outras mudangas importantes, como a ampliacdo da
jurisdicdo constitucional e a formulagdo de um novo paradigma de interpretacdao

constitucional.

A amplitude dessas mudangas repercute nos atos da vida dos cidaddos com maior
intensidade do que antes da Constitui¢do de 1988, a ponto de propiciar acdes contra o Poder
Puablico, para obter a prestacdo de servicos ou a garantia de beneficios que deveriam ser
assegurados por meio de politicas publicas. O conflito entre aquilo que o Estado deveria
oferecer ao cidaddo e o que efetivamente fornece, em cumprimento aos preceitos e principios
constitucionais, acaba por se resolver nas mais elevadas instancias do Poder Judicidrio,
porque envolve a interpretacdo de normas constitucionais que s6 podem ser efetivadas pelo
Supremo Tribunal Federal. Um exemplo dessa nova situacdo € o grande volume de agdes

ajuizadas junto ao Supremo Tribunal Federal para obter prestacdes do poder ptblico na drea

> 0 exemplo que melhor ilustra a nova posicio do STF e as discussdes deste estudo encontra-se no voto do

Ministro Celso de Mello, relator do Mandado de Seguranga n°® 27.931/DF, impetrado pelos lideres do DEM,
PSDB e PPS na Camara dos Deputados, contra decisdo do Presidente daquela Casa, que deu nova
interpretacdo ao sobrestamento de pauta por medida proviséria. O Ministro relata o pedido, admite a
legitimidade dos autores da causa, discorre sobre o instituto da medida provisdria, natureza e limites, analisa
as modificagdes trazidas pela emenda constitucional n° 32, de 2001, discute reforma da constituicéo,
interpretacdo constitucional e principio democratico da divisdo e harmonia dos poderes, para concluir pela
rejeicdo da seguranga e, consequentemente, para concordar com a interpretagdo conforme a Constituicio do §
6° do art. 62. Para ele, o regime de urgéncia previsto em tal dispositivo constitucional - que impde o
sobrestamento das deliberacdes legislativas das Casas do Congresso Nacional — atinge apenas as matérias que
podem ser objeto de medida provisdria, o que exclui as propostas de emenda a Constitui¢do e os projetos de
lei complementar, de decreto legislativo e de resolu¢do. No caso de projetos de lei ordindria, excluem-se do
sobrestamento aqueles que veiculem temas pré-excluidos do ambito de incidéncia das medidas provisdrias
(CF, art. 62, § 1°, I, IT e IV).



de saide, como doacdo de medicamentos e garantia de tratamentos para portadores de

doencas graves e raras.

Numa primeira leitura, pode-se considerar positiva essa interferéncia do Poder
Judicidrio, quando atua no sentido de preservar o equilibrio entre os principios
constitucionais, por exemplo, ou, com relacio ao tema deste estudo, quando o Supremo
decide no sentido de assegurar a independéncia e autonomia do Poder Legislativo. Pode se
transformar num problema, todavia, se o Legislativo, em lugar de ocupar os espagos de poder
que a Constitui¢do lhe assegura, adotar a postura politica de delegar ao Judiciario a definicao
da amplitude e dos limites desse poder, ou, 0 que produz semelhante resultado, ao nio decidir
questdes importantes que acabam por ser definidas ndo no ambito da elaboracdo legislativa,

mas por meio de decisdes judiciais.

Nao se trata de mera especulagdo. Dentre os diversos exemplos que ilustram essa
situacdo podemos citar o da definicdo de regras de fidelidade partidaria e o da criacdo de
municipios. A relagdo entre duas situacdes tdo especificas é a interferéncia do STF na
definicdo de regras que nao haviam sido editadas pelo Congresso Nacional no ambito do
processo legislativo. No caso da fidelidade partidaria, ao julgar duas Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs 3.999 e 4.086) ajuizadas contra a Resolucdo 22.610/07, do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), que disciplinava a perda de cargos eletivos por infidelidade
partiddria, o Plendrio do STF, em novembro de 2008, votou pela improcedéncia das acdes,
por considerar que o mandato pertence ao partido e ndo ao parlamentar. Outro exemplo foi a
mudanca de entendimento do STF sobre a possibilidade de criacdo de municipios. Depois de
muitos anos decidindo pela inconstitucionalidade da criagdo de municipios, em razdo da
inexisténcia de lei complementar para regulamentar o § 4° do art. 18 da Constituicao Federal
(na redagao dada pela Emenda Constitucional n® 15, de 1996), o Supremo deu nova
interpretacdo a matéria, em maio de 2007, no julgamento da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI n°® 2.240-7 — relator Ministro Eros Grau) proposta pelo Partido
dos Trabalhadores contra a Lei n° 7.619, de 30 de marco de 2000, do Estado da Bahia, que
havia criado o Municipio de Luis Eduardo Magalhaes. O Tribunal, embora tenha reconhecido
a inconstitucionalidade da lei, concluiu que ela ndo deveria ser declarada inconstitucional e
confirmou a existéncia, de fato, a partir de uma decisdo politica, do Municipio de Luis
Eduardo Magalhdes, como ente federativo dotado de autonomia municipal. Cobrou do
Congresso o cumprimento da determinacdo constitucional de editar a referida lei

complementar, e estabeleceu o prazo de dezoito meses a partir daquela decisao.



Essas questdes sdo discutidas a seguir, em trés topicos: 1. breve histéria da medida
provisoria e das mudancas promovidas pela Emenda n° 32, de 2001; 2. os limites que o
Congresso se impde, na apreciagdo das medidas provisorias, ao ndo utilizar os instrumentos
constitucionais de controle de politicas publicas, a partir de um caso concreto (MPV 467 de
2009); 3. o significado e as possiveis consequéncias da participagdo do Supremo Tribunal

Federal na defini¢do de limites as medidas provisdrias.

A relevancia do tema € de tal magnitude que chega a transbordar o campo
doutrindrio ou politico, pois a matéria afeta diretamente a vida dos cidaddos. Basta
acompanhar as noticias veiculadas pela midia para perceber que a medida provisdria entrou na
rotina das acdes do Poder Executivo, que as utiliza cada vez com maior intensidade, para
lancar propostas e programas de governo, em lugar de encaminhd-las por projeto de lei.
Programas habitacionais, de saide, de pagamento de seguro em casos de acidentes de transito
sdo algumas dessas matérias que o Executivo vem tratando por medida proviséria, sé para

ficar nos exemplos mais recentes.



1 BREVE HISTORICO DA MEDIDA PROVISORIA: ANTES E DEPOIS DA
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32, DE 2001

1.1 Breve histérico da medida provisoria

A Constituicdo que completou vinte anos em outubro de 2008 é o marco do mais
abrangente e importante processo politico da histéria recente do Brasil. Ela sinalizou o
encerramento de um ciclo autoritdrio na vida do Pais, ao tempo em que sediou o pacto de
reconciliacdo da sociedade com o Estado, depois de 20 anos de ditadura militar. Selou o inicio
de um novo tempo, de construcdo de uma sociedade democrdtica, baseada num intenso

processo de participacdo popular, na negociagdo politica e no respeito as diferencas.

Conduzido por representantes da sociedade civil até entdo marginalizada do processo
politico e por um Estado ocupado por interesses econdmicos das classes dominantes, o
movimento de matriz democratica que culminou na Carta de 1988 resultou num texto final em
que se confundem interesses legitimos de trabalhadores com interesses corporativos e
cartoriais, em que se equilibram os interesses do capital e do trabalho, como a defesa da livre
iniciativa ¢ uma ampla gama de direitos sociais dos trabalhadores, de certo modo
incompativeis com a plena concretiza¢do daquele principio. Nascida do combate a um modelo
politico autoritdrio, também inaugurou um estado democrdtico de direito, a partir de
principios e regras para assegurar a independéncia e o equilibrio entre os trés poderes do

Estado, Legislativo, Executivo e Judicidrio.

Todavia, a instituicdo da medida provisoria, em substitui¢cdo ao decreto-lei do regime
anterior, resultou num enorme desequilibrio entre os poderes, com prevaléncia do Executivo

sobre o Legislativo, precisamente na fun¢ao mais importante deste, que € a funcao de legislar.

O decreto-lei, que havia sido instituido pela Constituicdo do Estado Novo, em 1937,
e fora revogado pela Constitui¢do de 1946, foi reintroduzido, durante o regime militar, pelo
Ato Institucional n°® 2, de 1965. Na Constituicao de 1967, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 1, de 1969, o decreto-lei estava previsto no art. 55 e diferia da medida
provisdria em vdrios aspectos. SO poderia ser editado em situagdes de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e s6 podia tratar de seguranga nacional, financas publicas, inclusive normas
tributdrias, e criacdo de cargos publicos e fixa¢do de vencimentos. O prazo do decreto-lei era

de sessenta dias, com vigéncia imediata a partir de sua publicacdo no Didrio Oficial.
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A Emenda Constitucional n°® 22, de 1982, estabeleceu, no § 3° do art. 51, a chamada
aprovacdo do decreto-lei por decurso de prazo. Se o Congresso rejeitasse, no prazo
constitucional, o decreto-lei do Presidente da Reptblica, os efeitos da rejeicio ndo

implicavam a nulidade dos atos praticados durante sua vigéncia.

A histéria da medida proviséria revela que ela resultou de um movimento de parcela
significativa dos constituintes que defendiam a implantacdo do sistema parlamentarista de
governo. A tendéncia parlamentarista de boa parte dos constituintes, embora ndo tenha
conseguido se sobrepor a corrente presidencialista, introduziu na Constitui¢cao o instituto da
medida provisdria, inspirado em experiéncias de outros paises e concebido para vigorar em

substituicdo ao decreto-lei, incompativel com a tendéncia democratizante daquele momento.

Ao analisar diversos aspectos desse novo instituto, em sua obra “Aspectos juridicos
das medidas provisérias”, Ivo Dantas relata que os modelos do direito comparado que teriam
servido de inspiracdo ao constituinte brasileiro para a implantacdo da modalidade legislativa
das medidas provisérias sdo encontrados nao apenas na Constitui¢do italiana de 1947 — como
indicam muitos estudiosos do assunto —, mas também na Constitui¢do Espanhola de 1978 e na
Constituicdo Portuguesa de 1976. Ressalva, entretanto, que certas caracteristicas aplicadas
pelo legislador brasileiro ndo tém precedentes em nenhum desses exemplos. Afirma também
que as disposicOes legislativas provisionais espanholas se apresentam com algumas
limitacdes, diferentemente dos provvedimenti provvisori da Constituicao Italiana, e que se
poderiam chamar de limites materiais, e acrescenta que a Constituicdo Portuguesa impede

sua reedicdo no decurso da mesma sessdo legislativa.’

Conforme estabelece a Constitui¢do Federal, em seu art. 84, inciso XXVI, compete
privativamente ao Presidente da Republica editar medidas provisérias com forca de lei, nos
termos do art. 62. Tais medidas sdo aceitas em nosso direito constitucional sob o argumento
da existéncia de um estado de necessidade que impde, ao Poder Executivo, a imediata
providéncia de cardter legislativo, que ndo se obteria mediante os procedimentos ordindrios de
elaboracdo legislativa, em razdo do perigo que o atraso na concretizacdo da lei poderia

representar.

Assim, o que legitima o Chefe do Poder Executivo da Unido a antecipar-se, de modo
excepcional, ao processo legislativo ordindrio, editando medidas provisorias, é o temor de que

0 atraso na prestacao legislativa resulte em lesdo irrepardvel ao interesse publico. Esse poder

6 DANTAS, Ivo. Aspectos juridicos das medidas provisorias. Brasilia, Brasilia Juridica, 1997, pp. 50 e 51.
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cautelar geral — constitucionalmente deferido ao Presidente da Republica — reveste-se de
natureza politica e de carater discricionério. A decisdo sobre a conveniéncia, necessidade,

utilidade e oportunidade do seu exercicio fica ao arbitrio do Presidente.

A exigéncia de submissdo das medidas provisérias ao Congresso Nacional decorre
do principio da separacdo de poderes. O conteddo juridico que elas vinculam s6 poderd
adquirir estabilidade normativa a partir do momento em que — observado o rito do
procedimento de conversio em lei — houver pronunciamento favordvel do Congresso
Nacional. Nisso residia uma enorme diferenca entre medida proviséria e decreto-lei, podendo-
se afirmar que aquela era um decreto-lei mitigado, pois enquanto o decreto-lei ndo apreciado
era considerado aprovado por decurso de prazo (apds trinta dias de sua apresentacdo), a
medida proviséria ndo aprovada em trinta dias perdia a eficicia desde a sua edi¢do. A pratica,
porém, atenuou essas diferencas. Poucos anos depois de criada, a medida proviséria nao
diferia muito de seu antecessor, em especial quanto as consequéncias juridicas e politicas de
sua edicdo. De fato, desde a primeira medida proviséria, a apreciacdo dos requisitos de
relevéncia e urgéncia era realizada posteriormente, junto com o exame do mérito, quando a
medida ja estava produzindo efeitos juridicos. Isso significa que o Legislativo tem deixado de
exercer suas prerrogativas e poderes de apreciar medidas provisdérias no inicio de sua

vigéncia, o que poderia resultar na sua rejei¢ao, por exemplo.

Em estudo intitulado “Consideracdes sobre as Medidas Provisdrias”, publicado em
1990, portanto antes da Emenda 32, José Celso de Mello Filho destacava que a
impossibilidade de reedi¢cdo de medidas provisorias ndo convertidas em lei, porque rejeitadas
quanto ao mérito pelo Congresso Nacional, era consequéncia de dois postulados bésicos que
constituem, em nosso sistema juridico, principios estruturais do ordenamento constitucional: o
principio da separagdo de poderes e o principio do Estado Democritico de Direito. Esses
principios, que estdo na base da organizag¢ao do Estado Brasileiro, atuam como limite aos atos
estatais e prdticas institucionais que objetivem afetar a pratica, pelo Congresso Nacional, de

sua tipica funcdo organica — o exercicio do Poder Legislativo.

N

O principio federativo, que impde respeito a autonomia politico-juridica das
coletividades locais institucionalizadas — os Estados-membros e os Municipios — veda ao
Presidente da Republica a interferéncia normativa em assuntos sujeitos a competéncia

exclusiva daquelas unidades federadas.
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O principio da liberdade assegura que esta ndo sofra condicionamentos normativos a
ndo ser quando autorizados por lei formal e ndo por mera decisdao unilateral do Chefe do

Executivo.’

A obrigacao de disciplinar as relagdes juridicas decorrentes do ato ndao convertido em
lei deriva, fundamentalmente, do citado principio de nosso sistema constitucional sobre a
reserva de competéncia do Congresso Nacional, conforme o pardgrafo tnico do art. 62 da
Constitui¢do Federal, na redacdo original (substituida, no texto atual, pelo § 3° do art. 62,
verbis: As medidas provisoérias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficicia, desde
a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogéavel, nos termos
do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto

legislativo, as relacdes juridicas delas decorrentes).

Muito discutida nos primeiros anos de aplicacdo da medida proviséria, a
convalidacdo, pelo Poder Executivo, dos efeitos de uma medida ndo convertida (reedi¢cdo) era
considerada, no meio juridico, verdadeira afronta ao preceito consubstanciado no artigo 62,
paragrafo unico da Constituicdo, que previa a sua desconstitui¢do, integral e radical, desde a

sua edicdo.

O Supremo Tribunal Federal, na decisdao proferida na ADIN 293/DF, relator o

Ministro Celso de Mello, assim se manifestou sobre rejei¢do:

A rejeicdo parlamentar da medida proviséria — ou de seu projeto de
conversdo — além de desconstituir-lhe ex func a eficacia juridica, opera uma
outra relevante conseqiiéncia de ordem politico-institucional. Gera-se, a
partir de entdo, a impossibilidade de o Presidente da Reptiblica renovar esse
ato quase-legislativo, de natureza cautelar, pois o Congresso Nacional, ao
assim decidir, descaracteriza, de modo definitivo, o juizo presidencial que,
num primeiro momento, emprestou relevancia e conferiu urgéncia aquilo
que o Parlamento, como ultima instancia, reputou irrelevante ou destituido
de cardter emergencial. Modificagdes secunddrias de texto, que ndo alterem
0s aspectos essenciais e intrinsecos da medida proviséria expressamente
repudiada pelo Congresso Nacional, ndo conseguem descaracterizar a
identidade temdtica que existe entre a medida provisoria rejeitada e a nova
medida provisoéria editada.

A Constitui¢do Federal nao proibia explicitamente, mas também ndo autorizava a
reedicdo de medidas provisérias, o que vinha provocando confronto juridico-institucional

entre o poder Executivo e o Legislativo, pois este entendia que a reedi¢do ndo era permitida.

7 MELLO FILHO, José Celso de. Consideracdes sobre as Medidas Provisérias. Revista da Procuradoria Geral

do Estado de Sdo Paulo. Sao Paulo: [s.n].n.33. jun,1990. pp. 203-225.
¥ MELLO FILHO, idem.
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Os fatos se sobrepuseram a esse entendimento, a partir de abril de 1990, quando o Congresso
deixou de votar o plano econdmico do Presidente Fernando Collor no prazo inicial de trinta
dias e se consolidou, entre nds, como salienta Santi, “o sistema de reedi¢do das medidas
provisérias — com o consentimento expresso do Supremo Tribunal Federal — STF, em

reiteradas decisoes.”’

Outra decisao do Supremo considera que a reedicdo, dentro do prazo de validade,
mantém os efeitos da medida provisoria nao rejeitada e ndo convertida em lei, conforme esta
registrado em vdrias decisdes daquela corte. A ementa do RE 217162/DF, julgado em

14/12/98, tendo como relator o Ministro Carlos Velloso, € parcialmente transcrita a seguir:

CONSTITUCIONAL.  MEDIDA  PROVISORIA:  REEDICAO:
POSSIBILIDADE. REQUISITOS DE RELEVANCIA E URGENCIA.
PREVIDENCIARIO: CONTRIBUICAO DOS SERVIDORES PUBLICOS
AO PSSP. MEDIDA PROVISORIA N° 560, DE 26/7/94. PRINCIPIO DA
ANTERIORIDADE NONAGESIMAL: CF., art. 195, § 6°.

I. — Reedi¢cdo de medida proviséria ndo rejeitada expressamente pelo
Congresso Nacional: possibilidade. Precedentes do STF: ADIns 295-DF,
1.397-DF, 1.516-RO, 1.610-DF, 1.135-DF.

Santi ressalta o fato que desencadeou a mudanca:

diante do encerramento do prazo para apreciacdo das medidas provisodrias,
em abril de 1990, o Presidente Collor as reeditou, procedimento
posteriormente considerado constitucional pelo STF. A partir daquele
contexto histérico, a medida proviséria foi potencializada como um
instrumento autoritario, de interferéncia abusiva do Executivo no
processo de producio da leis, pois, na prética, foi derrubada a regra que
estz}loaelecia a perda de eficdcia, desde a edicdo, da MPV ndo convertida em
lei.

Desde os primeiros anos de sua implantacdo, as medidas provisérias foram ganhando
contornos que as tornaram de dificil administracdo pelo Congresso. Como a Constitui¢do ndao
estabeleceu limite temadtico, elas podiam tratar de um conjunto quase ilimitado de matérias,
vedadas apenas as que o sistema juridico impedisse, como a defini¢io de um novo crime, por
exemplo. A possibilidade de reedi¢io promoveu uma nova mudanga de conteido das
medidas, muitas das quais, quando reeditadas, passaram a abrigar novos temas. Argumentava-
se, a favor dessa ampliagcdo, que se as medidas podiam modificar as leis, nada as impedia de

modificar medidas ndo apreciadas, que devido a sua natureza provisdéria possuiam status

®  SANTI, op. cit, p. 485.
10 SANTI, Marcos Evandro Cardoso, op. cit., p. 485.
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inferior ao das leis. Outra consequéncia dessas mudancas foi o aumento da inseguranca
juridica.

O Executivo também utilizou em larga escala o artificio de inserir num projeto de lei
de conversao de uma MPV matéria totalmente estranha ao seu texto original. Tal expediente
ocorre “quando o relator da matéria integra a base de apoio ao governo e acata as solicitagdes
do Planalto — ndo obstante esse expediente ser expressamente vedado pela Lei Complementar
n° 95, de 26 de fevereiro de1998“, bem como pelos Regimentos Internos das duas Casas do

Congresso.

Com essa pratica, o Executivo, além de dispor do instrumento da MPV, acabou
gerando quase que uma nova modalidade de projeto de lei, de tramitacio
abreviadissima, em que a sugestdo é submetida ao exame dos congressistas somente no
momento imediatamente anterior a sua delibera¢do pelo Plendrio da Camara dos Deputados,
quando € conhecido o parecer do relator, em substitui¢cdo a comissao mista que deveria ter ser

pronunciado sobre a medida.

Esse conjunto de caracteristicas que a MPV foi adquirindo com o tempo — utilizagao
em excesso, possibilidade de reedicdo, reedicdo com alteracdes e a consequente inseguranca
juridica, emendas de dltima hora sem conexao com a matéria principal — gerou forte oposi¢ao

. e o 12
nos meios politicos e juridicos.”

O uso em excesso da medida proviséria por todos os governos, desde 1988, foi alvo
de criticas, principalmente dos parlamentares, para os quais a forma de sua aplica¢do usurpava

a funcdo precipua do Poder Legislativo, que € a de legislar.

Depois de um processo de intensos debates e de tentativas para restringir, em termos
quantitativos e materiais, a edi¢cdo de medidas provisorias, por meio de propostas de emenda a
Constitui¢do, o Congresso Nacional aprovou, em 2001, a Emenda n° 32, decorrente da
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 1, de 1995, apresentada pelo Senado e aprovada, na
Camara dos Deputados, sob o nimero 472, de 1997. O Senado chegou a criar uma comissao
especial para exame da matéria, que teve como relator o Senador Josaphat Marinho e que
continha quatro tépicos essenciais: 1. vedava as reedicdes; 2. impedia o uso de medida

proviséria para tratar de determinadas matérias; 3. adotava a tramitagdo nas duas Casas

Lei Complementar n° 95, de 1998, que dispde sobre a elaboragdo, a redacdo, a alterac@o e a consolidagdo das
leis, conforme determina o pardgrafo unico do art. 59 da Constituicio Federal, e estabelece normas para a
consolidacdo dos atos normativos que menciona.

2 SANTI, op. cit., p. 487.
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separadamente; 4. estabelecia mecanismo que assegurasse a efetiva deliberacdo do Congresso
sobre as medidas provisérias; se ndo o fizesse a partir de certo prazo, ocorreria o

sobrestamento de pauta da Casa em que a matéria estivesse.

1.2 A medida Provisoria ap6és a Emenda Constitucional n° 32, de 2001

A leitura combinada das modificagdes que a Emenda n°® 32, de 2001, promoveu nos
arts. 48, 61, 62 e 84 da Constituicdo Federal permite perceber que dispor sobre a organizacao
e o funcionamento da administracdo federal permanece como competéncia privativa do
Presidente da Republica, agora ndo mais na forma da lei, mas mediante decreto, quando ndo
implicar aumento de despesa nem extin¢do ou criacdo de 6rgdos publicos, casos em que se
dard na forma da lei. Também se fard por decreto a extincdo de fungdes ou cargos publicos,

quando vagos.

A nova redacdo do art. 48 alterou a competéncia do Congresso para dispor sobre

matérias relacionadas com a organizacao e funcionamento da administragdo publica:

X — criagdo, transformacdo e extingdo de cargos, empregos e funcdes
publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b;

XI — criagdo e extincdo de ministérios e 6rgdos da administragdo
publica.

O acréscimo da expressao “observado o que estabelece o art. 84, VI, b”, ao inciso X
significa que a exting¢do de func¢des ou cargos publicos, quando vagos, poderd ser promovida

pelo Presidente da Republica, mediante decreto.

O inciso XI mantém como competéncia do Congresso apenas a criacdo e a extincao
de ministérios e 6rgdos da administragcdo publica, enquanto a iniciativa das leis que
disponham sobre criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica €
privativa do Presidente da Republica.

O texto constitucional anterior determinava a apreciacdo das medidas provisorias,

pelo Congresso Nacional, em sessdao conjunta. Em lugar da apreciacdo conjunta, a Emenda

Constitucional n® 32 estabeleceu que as duas Casas do Congresso discutem e votam,
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separadamente, o mérito das medidas provisérias, sempre comecando pela Camara dos
Deputados (§ 8° do art. 62, CF). Antes da apreciacdo do mérito, comissao mista de Deputados
e Senadores examina a medida e emite juizo prévio sobre a sua admissibilidade total ou
parcial, com base nos pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia, conforme se 1&

nos §§ 5° e 9° do mesmo artigo.

Em linhas gerais, as mudancas efetuadas pela Emenda Constitucional n°® 32, de 2001,
restringem as matérias objeto de medida proviséria, ampliam de 30 para 60 dias, prorrogédvel
uma vez por igual periodo, seu prazo de aprecia¢do pelo Congresso Nacional e determinam a
votacdo em separado. Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacdo, entrard em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma
das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as

demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

No texto original da Constituicdo ndo existiam restricoes de matérias para a edi¢dao
de MPVs pelo Executivo. A Emenda Constitucional n® 32, de 2001, introduziu na
Constitui¢do um elenco de matérias sobre as quais o Presidente da Republica ndo pode editar

as MPVs, a saber:

I — matéria relativa a:

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

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizacdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira
e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes or¢amentdrias, orcamento e a créditos
adicionais, ressalvado o previsto no art. 167, § 3° (a abertura de crédito
extraordindrio somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢do interna ou calamidade
publica, observado o disposto no art. 62);

e) pesquisa e lavra de recursos minerais € o aproveitamento dos
potenciais a que se refere o caput do art. 176 (As jazidas, em lavra ou ndo, e
demais recursos minerais e os potenciais de energia hidrdulica constituem
propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento,
e pertencem a Unido, garantida ao concessiondrio a propriedade do produto
da lavra);

f) ordenacdo dos transportes aéreo, aquético e terrestre, nacionais e
internacionais;

g) contribui¢les sociais de que trata o art. 195, I, a e II (Art. 195.
A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
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contribuicdes sociais: I — do empregador, da empresa e da entidade a ela
equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de saldrios e demais
rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa
fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; II — do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia de que trata o art. 201);

II — que vise a detencdo ou seqiiestro de bens, de poupanga popular ou
qualquer outro ativo financeiro;

IIT — reservada a lei complementar;

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional e pendente de san¢do ou veto do Presidente da Republica. (art. 62,

§ 1°).

Direito penal, processual penal e processual civil sdo matérias que efetivamente ndo
podem ser reguladas por medida provisdria e por isso a sua vedagdo explicita representa uma
contribuicdo importante e necessaria para a limitacdio do poder de editar essas medidas

excepcionais.

Outra modificagdo do mesmo art. 62 estabelece o principio da anterioridade das
medidas provisérias que instituam ou aumentem impostos. A medida tem de ser convertida
em lei pelo Congresso no ano anterior a vigéncia do imposto, como estabelece o § 2°
“Medida Proviséria que implique instituicdo ou majora¢do de impostos, exceto os previstos
nos arts. 153, I, I, IV e V, e 154, II, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro seguinte se

houver sido convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi editada.”

Abrem-se brechas no principio da anualidade, que obriga a transformacao da medida
em lei no ano anterior a vigéncia do tributo, nos casos dos impostos sobre importacao de
produtos estrangeiros, exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados,
produtos industrializados, operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobilidrios (153, I, II, IV e V). Também ndo se aplica o principio da anualidade aos

impostos extraordindrios instituidos na iminéncia ou no caso de guerra externa (154, II).

Medida proviséria que ndo for apreciada em até 120 dias (descontados os periodos de
recesso parlamentar) perde a eficécia desde a origem. Em caso de perda de eficacia de medida
provisdria, sem a edi¢do pelo Congresso Nacional de decreto legislativo que discipline as
relacdes juridicas decorrentes, assegura-se que os atos praticados durante a vigéncia da
medida provisoria continuardo regidos por ela. A obrigacdo de o Poder Legislativo disciplinar
as relagdes juridicas decorrentes do ato cautelar ndo convertido em lei deriva,

fundamentalmente, de um principio essencial de nosso sistema constitucional: o principio da
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reserva de competéncia do Congresso Nacional. Portanto, um decreto legislativo, de exclusiva
competéncia do Congresso, € o instrumento juridico apto a disciplinar as relacdes juridicas a

que se refere o § 3° do art. 62.

Desde o inicio de sua aplicacdo, as mudancas incorporadas pela Emenda n°® 32, de
2001, estiveram longe de limitar os amplos poderes do Presidente da Republica na edi¢do e
aprovacdo das medidas provisdrias. Ao contrario, ao instituirem uma penalidade para a ndo
apreciacdo das medidas no prazo estipulado, acabaram por criar uma enorme limitacdo a

atividade legislativa, na figura do sobrestamento de pauta, que se discute a seguir.

A Resolucdo n° 1, de 2002-CN, que dispde sobre a apreciacdo, pelo Congresso
Nacional, das medidas provisérias a que se refere o art. 62 da Constituicio Federal,
estabeleceu a nova sistematica de apreciacdo das medidas provisérias e determinou que a
comissao mista tem os primeiros quatorze dias para iniciar a apreciagdo das MPVs, o que na
pratica ndo ocorreu uma sé vez, desde a edicdo da EC 32. Apds esse periodo, a medida €

remetida a Camara dos Deputados, que

teria até o vigésimo oitavo dia de vigéncia da MPV para sobre ela deliberar.
Na verdade, também quanto a esse prazo, a realidade tem sido bastante
diferente: como ele ndo é compulsério, a Camara, em geral, ultrapassa o
tempo que lhe ¢é destinado, também o do Senado Federal (até o
quadragésimo segundo dia de vigéncia) e ainda ingressa no periodo de
sobrestamento de pauta (a partir do quadragésimo sexto dia).
Rotineiramente, apenas ap6s a obstrucdo da sua pauta a Camara tem votado
as MPVs.

Na sequéncia — seguindo o calenddrio real, e ndo o estipulado na Resolucio
n° 1, de 2002 — CN -, o Senado Federal aprecia a MPV, na condiciao de
maior prejudicado dessa sistematica, pois a generalizagdo do recebimento
das MPVs depois de transcorridos pelo menos quarenta e cinco dias de
vigéncia significa ingresso de MPV na Casa automaticamente ja
obstruindo a Ordem do Dia."”

O cotejamento do calenddrio “virtual” de apreciagdo das MPVs com o calendéario
real evidencia as reais dificuldades para apreciacdo das medidas, paralelamente a atividade

legislativa das duas Casas.

Registre-se, finalmente, que as inovacdes realizadas no instituto das medidas
provisérias pela Emenda n° 32, de 2001, resultaram em menos poder para o Congresso

Nacional para sua apreciacdo, o que deixa um espaco muito amplo para novas mudancas, em

5 SANTI, p. 494.
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especial no tocante a tramitacdo, para evitar que o Presidente da Republica continue a ditar a

pauta dos trabalhos do Congresso Nacional.

Nao é o caso de propor a extin¢cdo do instituto. Conforme salienta Raul Machado

Horta, em longo estudo sobre medidas provisdrias,

razdes inspiradas no interesse publico aconselham a manuten¢do da Medida
Provisdria como peca de reserva legislativa, para uso em fungdo da urgéncia
e da excepcionalidade, de modo a compensar os fatores negativos que
possam decorrer do absenteismo e de priticas obstrutivas infensas a
relevancia de legislagio de imperiosa necessidade."*

E o caso de pensar, todavia, nas solu¢des consagradas na Constitui¢do para abreviar

o processo legislativo, conforme assinala o referido autor:

A Constituicdo consagrou solugdes que abreviam o processo legislativo e
oferecem instrumentos para o pronto atendimento das necessidades
legislativas da Federacdo. Correspondem a esse duplo objetivo, a deliberacao
de projeto de lei no ambito das Comissdes, dispensando a complexa
audiéncia do Plendrio (art. 58, § 2° I), a ampla iniciativa privativa do
Presidente da Republica (art. 61, § 1°, I, a a e), a urgéncia na apreciacio dos
projetos de iniciativa do Presidente da Republica (art. 64, § 1°) e a
elaboragdo de leis delegadas, mediante delegacdo legislativa do Presidente
da Repiiblica pelo Congresso Nacional (art. 68)."

Trata-se, portanto, de solu¢des que favorecem o melhor andamento do processo

legislativo, ao tempo em que asseguram ao chefe do Executivo instrumentos para minimizar o

tempo de tramitacdo de seus projetos. A forma como se processa a apreciagdo de medidas

provisérias de certo modo minimiza o relevante papel desses instrumentos, porque O

Congresso, na pritica, encontra-se impedido de legislar.

O exame de um caso concreto ilustra bem essa relacao entre o Executivo que legisla

em excesso e o Legislativo que renuncia ao seu papel de legislador e de fiscalizador dos atos

do Executivo. E isso ndo apenas em decorréncia de impasses na tramitacdo das MPVs, como

o trancamento de pauta, como se demonstra a seguir.

14 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. Belo Horizonte, Del Rey, 3*. Ed., revista e atualizada, 2002,

p. 573.
S HORTA, idem.
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2 ESTUDO DE CASO: A RELA(;AO ENTRE O EXECUTIVO E O LEGISLATIVO
NO AMBITO DE APRECIACAO DA MEDIDA PROVISORIA N° 467, DE 2009,
CONVERTIDA NA LEI N° 12.084, DE 30 DE OUTUBRO DE 2009

Nos termos do art. 62, o Presidente da Reptblica pode adotar medidas provisorias
com forca de lei, em casos de relevancia e urgéncia. O art. 62 define as medidas provisoérias,
estabelece os requisitos para sua edi¢do, impde limites materiais, estabelece o rito de sua
apreciacdo pelo Congresso Nacional, nas duas Casas, a comecar pela Camara dos Deputados,
determina prazos para sua apreciacdo, disciplina a sua edi¢do e reedicdo e impde ao
Congresso Nacional que discipline, por decreto legislativo, as relagdes juridicas decorrentes

de medida provisdria ndo aprovada.

Assim, o que assegura ao Chefe do Poder Executivo da Unido a prerrogativa de
antecipar-se, de modo excepcional, ao processo legislativo ordindrio, editando medidas
provisérias, € o temor de que o atraso na prestacao legislativa resulte em lesao irreparavel ao
interesse publico. Esse poder cautelar geral — constitucionalmente deferido ao Presidente da
Republica — reveste-se de natureza politica e de carater discriciondrio. A decisdo sobre a
conveniéncia, necessidade, utilidade e oportunidade do seu exercicio fica ao arbitrio do

Presidente.

Mesmo depois das mudancas promovidas pela Emenda n°® 32, de 2001, a medida
proviséria continuou a ser o que tem sido desde sua origem: fundamental para o Presidente da
Republica, cada vez mais importante ao longo das administragdes federais e uma “solugdo
simples e eficaz para que o Executivo contornasse as suas dificuldades de formagao de apoio

majoritdrio no Congresso”'°.

A Medida Proviséria n°467, de 30 de julho de 2009, autoriza, em carater
excepcional, a prorrogacdo de contratos de trabalho por tempo determinado para atender a
duas necessidades de pessoal em setores da administracao publica federal: 1. dar continuidade
a projetos de cooperagdo técnica nos Ministérios da Educacgao, da Ciéncia e Tecnologia e do
Meio Ambiente e em entidades a eles vinculadas, firmados com organismos internacionais,
com fundamento na alinea “h” do inciso VI do art. 2° da Lein® 8.745, de 9 de dezembro de
1993; 2. exercer atividades finalisticas do Hospital das For¢as Armadas do Ministério da

Defesa, amparados na alinea “d” do mesmo dispositivo.

' SANTI, op. cit., p. 486.
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Aprovada pelo Congresso Nacional, foi convertida na Lei n° 12.084, de 30 de
outubro de 2009, e se reveste de duas caracteristicas que merecem destaque. A primeira delas
¢ a rapidez de sua aprovacdo e a segunda € a total aceitacdo dos termos da medida, sem
alteracdo. Ambas revelam certo grau de submissao do Legislativo ao Executivo, pois em lugar
de discutir, ou até mesmo de rejeitar medidas que poderiam ndo se enquadrar nos
pressupostos constitucionais, o Congresso assume uma atitude de acatar integralmente o que o

Executivo propde.

Dois problemas se colocam para o Legislativo a partir dessa situagdo: 1. o processo
legislativo origindrio do Congresso € atropelado por medidas urgentes; 2. devido a
necessidade de aprovacdo urgente das medidas, o Congresso deixa de exercer o seu papel
constitucional de controle de politicas publicas. No caso em exame, os relatérios que
recomendaram a aprovagao da referida MPV, tanto na Camara dos Deputados como no
Senado Federal, limitaram-se a relatar a medida normativa excepcional e a apontar elementos
para caracterizar a sua constitucionalidade. O Congresso nao estudou a MPV 467, de 2009, no
sentido de verificar sua real adequagdo aos pressupostos constitucionais de relevancia e
urgéncia. Para cumprir seu papel no exame da medida, deveria ter buscado maiores
informacdes sobre a relevincia e a urgéncia de se prorrogar, por mais dois anos, contratos
ditos “temporarios” que vém sendo mantidos e renovados por esse instrumento legislativo de
cardter provisorio por longos periodos de tempo. De igual modo, deveria ter analisado cada
uma das situacdes que o Executivo pretende resolver com a medida, para avaliar ndo apenas o

seu enquadramento nas normas legais, mas sua efetiva necessidade.

O controle e avaliagdo de politicas ptblicas estd disposto na Constituicao Federal, no
inciso X do art. 49, que trata da competéncia exclusiva do Congresso Nacional, e determina
que lhe cabe fiscalizar e controlar, por meio de qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administracdo indireta. Também lhe compete zelar pela
preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros
Poderes (art. 49, XI). Assim, compete ao Congresso Nacional ndo apenas o controle dos atos
do Poder Executivo, como o cuidado para que sua fungdo legislativa ndo seja atropelada por

atos normativos de outros poderes.

No caso em estudo, numa atitude que se poderia chamar de falta de zelo por suas
competéncias constitucionais, o Congresso ndo questionou a falta de planejamento do
Executivo, que vem renovando medidas excepcionais para contratacdo de servidores, quando

poderia e deveria prever essas contratagdes e prové-las por concurso publico, como determina
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a Constituicdo. Mesmo as contratagcdes tempordrias, permitidas nos termos do inciso IX do
art. 37 da Constitui¢ao e reguladas pela Lei n°® 8.745, de 1993, ndo poderiam ser eternizadas,

como vem ocorrendo de forma recorrente.

O exame da lei em que se transformou a MPV 467 revela outros graves problemas na
relacdo entre o Legislativo e o Executivo, quanto aos limites de atuacdo de cada poder, com
uma forte inclinacdo para a proeminéncia do Executivo. Esse desequilibrio entre os poderes

gera graves consequéncias para a democracia, como se discute a seguir.

2.1 A Medida Proviséria n° 467, de 30 de julho de 2009 e o processo legislativo que
resultou na Lei n° 12.084, de 30 de outubro de 2009

A Medida Proviséria MPV n°467, de 30 de julho de 2009, autoriza, em carater
excepcional, a prorrogacdo de contratos por tempo determinado firmados com fundamento
nas alineas “d” e “h” do inciso VI do art. 2° da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, e da
outras providéncias. Acatada pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, foi

convertida na Lei n° 12.084, de 30 de outubro de 2009, portanto sem alteragao.

Embora a Lei n° 12.084, de 2009, e a MPV n° 467, de 2009, possuam conteido
idéntico, a andlise faz referéncia ao texto da medida provisdria, por conter elementos que
ajudam a compreender o processo legislativo que resultou na sua conversao na referida lei,
indispensavel para os objetivos do presente estudo. Ressalte-se que ndo had solugdo de
continuidade quando a medida provisdria aprovada pelo Congresso Nacional é convertida em
lei, conforme entende a jurisprudéncia do STF."” A lei que decorre da sua aprovagdo provoca
o duplo efeito de “ratificd-la com relagdo ao passado e assegurar a sua vigéncia para o futuro.
Havendo a confirmagao da medida proviséria, o STF entende especiosa a distingdo entre lei
de conversdo e a prépria medida proviséria.”'® Examinam-se, assim, o texto da Exposicdo de
Motivos que acompanhou a MPV e as emendas que lhe foram apresentadas na fase de

discussdo pelo Poder Legislativo.

7" Nos votos proferidos nos RREE 166.857, RTJ , 151.649 e 176.599. DJ de 20.04.1995, o Ministro Relator,
Marco Aurélio, indica que se deve examinar, em cada caso, se o dispositivo aprovado pelo Congresso
Nacional se identifica com o teor do preceito da medida proviséria. A resposta positiva revela “a subsisténcia

dos efeitos até entdo verificados e, portanto, a continuidade da regéncia.”
' BRANCO, Paulo G. G., op. cit., p. 896.
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Disposta em quatro artigos, a Medida Proviséria (MPV) n°467 autoriza a
prorrogacdo de contratagdes tempordrias em 6rgdos e entidades de varios ministérios € no

Hospital das Forcas Armadas, nos termos seguintes:

a) autoriza os 0rgaos e entidades relacionados no Anexo a esta Medida Provisdria
(Ministério do Meio Ambiente 197, Ministério da Educagdo/Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP 18, Ministério da Ciéncia e Tecnologia 48,
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdao — FNDE 100, Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA 49, Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade — Instituto Chico Mendes 25) a prorrogarem, em carater
excepcional e respeitado o prazo limite de 31 de julho de 2010, contratos por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, vigentes
em 31 de julho de 2009, firmados com fundamento no art. 2°, inciso VI, alinea “h”, da Lei
n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, independentemente da limitacdo do art. 4°, pardgrafo

unico, inciso III, daquela Lei, num total de 437 contratos;

b) condiciona a referida autorizacdo a declaracdo da autoridade competente pela
prorrogacdo, para cada projeto de cooperagdo com prazo determinado, da motivacdo da

necessidade da prorrogacdo dos respectivos contratos temporarios;

¢) determina que a prorrogacdo ndo podera ultrapassar a data limite de encerramento

do projeto de cooperagdo;

d) autoriza o Hospital das For¢as Armadas do Ministério da Defesa a prorrogar, em
carater excepcional, até 31 de janeiro de 2010, os contratos por tempo determinado para
atender a necessidade tempordria de excepcional interesse publico, vigentes em 31 de julho de
2009, firmados com fundamento no art. 2°, inciso VI, alinea “d”, da Lei n° 8.745, de 1993,

independentemente da limitacao do art. 4°, pardgrafo tnico, inciso I, daquela Lei;

e) determina aos Ministros de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da
Educagdo, da Ciéncia e Tecnologia, do Meio Ambiente e da Defesa que adotem as
providéncias necessdrias a melhoria da composi¢ao do quadro de pessoal efetivo dos 6rgaos e
entidades referidos no Anexo, de modo a que ndo sofram prejuizo no desempenho de suas

atividades apds o encerramento dos contratos prorrogados.

O exame da exposi¢cdo de motivos que acompanha uma MPV € fundamental para o
entendimento das razdes de sua apresentagdo. Formulada, em geral, por um Ministro de

Estado, e dirigida ao Presidente da Reptblica, a exposicdo de motivos deve conter elementos
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que permitam ao Chefe do Executivo avaliar a real necessidade da ado¢do das medidas

propostas e do meio escolhido para sua realizagao.

Na grande maioria dos casos, a exposi¢do de motivos tem sido encaminhada ao
Congresso Nacional junto com o texto legal da medida provisdria, substituindo a justificagao,
parte essencial de um projeto de lei e que tem por finalidade expor detalhadamente as razdes,
a necessidade e os impactos que o projeto vai provocar no mundo dos fatos, quando
transformado em lei. A necessidade de uma justificacdo para a medida ndo é um detalhe
técnico ou uma exigéncia formal. Ela € necessédria para permitir ao Congresso Nacional o
exercicio do seu poder de fiscalizacdo dos atos do Executivo. Se ndo conhecer os fatos que
justificam a edi¢do de uma MPV, o Congresso tem menos condi¢des de avaliar se a sua
adocao € realmente necessdria, ou melhor, nos termos do art. 62 da Constitui¢ao Federal, se é

relevante e urgente.

Uma breve digressdo tedrica sobre medida provisdria é necessdria para se avaliar
melhor a posi¢do do Poder Legislativo no caso em exame. Ao discutir a natureza juridica da
medida provisoria, Marco Aurélio Greco afirma que se trata de um “ato do Poder Executivo
editado sem a participacao do Poder Legislativo”, o que seria suficiente para descaracteriza-la
como lei. Para que seja lei necessita, formalmente, da participacdo de ambos os poderes.
Acrescenta que “a previsdo contida no art. 59 de que o processo legislativo compreende
também as medidas provisérias ndo lhes outorga natureza legislativa, pois o sentido da
inclusdo estd em que elas tendem a se converter em lei (...), ou seja, ¢ uma hipdtese especial
de producdo legislativa.”"® Dessa natureza decorre que a medida proviséria comporta um
exame de validade, que inclui a aferi¢cdo concreta dos pressupostos de sua edi¢do e para isso
deve ser acompanhada de “motivacdo expressa em que se demonstre a existéncia concreta
(motivo de fato) dos pressupostos de emanag¢do do ato (motivo legal) previstos na
Constituicdo.”® Outro aspecto importante assinalado por Greco diz respeito ao exame das

condi¢Oes de relevancia e urgéncia:

... a relevancia e a urgéncia nao estdo ligadas apenas ao fim almejado (ou a
matéria regulada) mas também ao meio utilizado, ou seja, ao ato
administrativo baixado (a medida proviséria). Estes sdo requisitos previstos
para justificar a adocdo daquele determinado instrumento juridico. Isto
significa que, ao ser editada a medida proviséria, € necessario demonstrar
que sé se alcanca a finalidade de solu¢do da questdo com aquela
providéncia.

' GRECO, Marco Aurélio. Medidas provisérias. Sio Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1991, p. 14 e p. 16.
20 GRECO, Marco Aurélio. Op. cit., p. 18
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Nao se pode esquecer que, havendo atribui¢do de uma aptiddo excepcional
(como € a edicdo das medidas provisdrias), cabe a autoridade investida dessa
aptiddo o 6nus da prova do pressuposto autorizador da sua conduta. O ato
excepcional ndo se justifica por si mesmo, mas sim pela demonstracdo da
ocorréncia da hipdtese constitucional *'

Acrescente-se, ainda nos termos daquele autor, que a medida provisdria tem for¢a de

lei mas

ndo tem forca maior do que a lei. Ela tem forgca apenas de lei, estando
restrita a essa figura normativa. Ou seja, a necessidade ndo legitima tudo,
mas apenas o que a lei comporta, o que corresponde a uma diminui¢cdo da
forca que o fato (relevante e urgente) tem em relacdo ao ordenamento
positivo.

Em suma, a gravidade de uma situacdo ndo € justificativa para tudo.
A medida proviséria que vier a ser editada encontra parametros
constitucionais que ndo pode transpor, sob pena de se admitir que o fato
produz plenamente o Direito e que este se encontra a servigo daquele, com
evidente prejuizo para a seguranca e certeza das relagdes juridicas e
comprozlznetimento dos valores fundamentais de um Estado Democratico de
direito.

A Exposi¢do de Motivos (EM) n° 00170/2009-MP, de 30 de julho de 2009, assinada
pelo Ministro de Estado do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, ndo oferece elementos que
indiquem a necessidade da medida adotada e a ocorréncia de fatos que a enquadrem na
hipétese constitucional. Ao contrdrio, revela, por parte do Executivo, a certeza de que a
medida serd aprovada pelo Congresso e que a exposicao de sua real necessidade € apenas uma
formalidade, independente da demonstracao da consisténcia e fundamentagdo dos argumentos
a serem apresentados. Com efeito, em lugar de demonstrar a real necessidade da medida
excepcional, apenas afirma que ela € necessdria. Em alguns casos, chega a questionar a
excepcionalidade da contratagdo tempordria de servidores e a indicar a necessidade de
realizacdo de concurso publico para provimento dos cargos necessdrios a administragdao

publica, mas ndo aponta as providéncias administrativas de longo prazo que estdo sendo

programadas para a sua efetivagao.

Destacam-se a seguir algumas dessas razdes, em que grifamos parte dos textos que

mencionam a necessidade de concurso publico:

21 Idem, p. 27.
2 Idem, p. 31.
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2. A proposta de prorrogagdo da vigéncia dos contratos por tempo
determinado contempla duas situag¢des: (i) hd os contratos vinculados a
projetos de cooperagdo técnica firmados com organismos internacionais, ao
abrigo da alinea “h” do inciso IV do art. 2° da Lei n°® 8.745, de 1993, e (ii) ha
outros relativos a atividades finalisticas do Hospital das Forcas Armadas do
Ministério da Defesa, amparados na alinea “d” do mesmo dispositivo.

3. No caso dos projetos de cooperacdo técnica firmados com organismos
internacionais, o objetivo da prorrogacdo dos contratos € assegurar a
continuidade das atividades ao longo dos exercicios de 2009 e 2010, sem
prejuizo da qualidade do trabalho, até que seja possivel equacionar a
questao do quadro de pessoal efetivo dos 6rgaos e entidades referidos na
Medida Proviséria. (grifo nosso)

5. Na érea da educacdo, persiste a importancia da manutengdo de um
adequado acompanhamento e monitoramento das agdes implementadas no
ambito dos projetos. Embora o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao — FNDE tenha realizado concurso recentemente, os novos
servidores necessitam de prazo de maturacio para que possam assimilar
os procedimentos e legislacoes relativos a execucao das atividades dos
projetos. Dessa forma, a prorrogacio evitara sérios prejuizos a
continuidade dos programas, considerando que ainda restam acées para
sua finalizacdo. (grifo nosso)

7. Embora o Ministério da Ciéncia e Tecnologia tenha realizado
concurso publico no final de 2008, a substituicio dos contratados nao foi
prevista a época. Os cargos da carreira de Ciéncia e Tecnologia que
foram providos nao tém correlacdo com o trabalho desenvolvido pelos
profissionais contratados temporariamente, fazendo com que sua
auséncia gere descontinuidade dos trabalhos. (grifo nosso)

8. Acerca do Hospital das Forcas Armadas, é relevante destacar que os
contratados correspondem a 30% da forca de trabalho da drea administrativa.
Dessa forma, além da impossibilidade de imediata substituicao da totalidade
dos contratados, o ingresso dos 1.314 servidores da 4rea de saide aumentard
a demanda de trabalho da drea administrativa, ocasionando riscos de prejuizo
em termos de suporte administrativo, até que ocorra o ingresso dos
servidores aprovados no concurso ptiblico que ja se encontra em andamento.

9. Além do ja exposto, Senhor Presidente, a urgéncia e a relevancia dessas
medidas estao caracterizadas pela necessidade de se assegurar a
continuidade de atividades técnicas especializadas, no Ambito de projetos
de cooperacdo com organismos internacionais, que sao de fundamental
importancia para a execucio de acdes nas areas de saiide, meio
ambiente, educacao e ciéncia e tecnologia, dentre outras. (grifo nosso).

10. Com relagdo ao impacto orcamentdrio-financeiro, cabe esclarecer que a
prorrogacdo dos contratos tempordrios ndo gera aumento de despesa, uma
vez que os contratos ji existem e sua eventual prorrogacdo apenas exigiria
dos o6rgdos e entidades envolvidos a manuten¢do da dotacdo especifica
utilizando para tanto do expediente de transferir para o pagamento dos custos
de cada contrato os recursos ja inscritos em seu or¢amento de custeio.
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A MPV n° 467, de 2009 recebeu quatro emendas. As duas emendas apresentadas por
deputado da oposi¢@o tinham por objetivo estabelecer um freio a medida. J4 as duas emendas
de parlamentares governistas se voltaram para ampliar o alcance da MPV. O Deputado
Ronaldo Caiado (DEM) propos, na Emenda n° 1, o acréscimo de pardgrafo tnico ao art. 3°,
para determinar que ao término dos contratos desta lei os ministros indicados no caput
providenciardo servidores efetivos para acompanharem a continuidade da execugdo dos
projetos em andamento. A Emenda n° 2, também de autoria do Deputado Caiado, modifica a
redacdo do § 3° do art. 1°, para indicar que a prorrogacdo dos prazos dos contratos nao podera
ultrapassar a data limite de encerramento do projeto de cooperacdo, atendido o prazo limite

constante deste artigo, isto €, 31 de julho de 2010.

Apresentada pelo Deputado Geraldo Simdes (PT), a Emenda n°® 3 altera o art. 3° da
Medida Proviséria e o anexo, de modo a contemplar, com a prorrogacido dos contratos, novos
beneficidrios que se encontram na mesma situacdo dos jid alcancados pela medida: o
Ministério da Cultura, com 32 contratos, o Ministério das Relacdes Exteriores, com 22, o
Ministério da Fazenda, com 17, o Ministério da Saude, com 14, o Ministério das Cidades,

com 7, o Ministério da Integracdo Nacional, com 3, e o Ministério de Minas e Energia, com 7.

A Emenda n° 4, do Senador Gim Argello (PTB), da nova redacdo ao art. 1° da MPV,
para prorrogar os contratos nela referidos até 31 de julho de 2011. Trata-se, segundo o autor
da emenda, de garantir o prosseguimento dos diversos projetos de cooperacdo técnica
firmados com organismos internacionais, “‘sem prejuizo das qualidades do trabalho em fungao

da falta de recursos humanos especializados para tal fim”.

2.2 O Exame da Medida Proviséria n° 467, de 2009, pelo Congresso Nacional

Na Camara dos Deputados a MPV foi aprovada nos termos de sua edi¢do, rejeitadas
as emendas, conforme o parecer apresentado em Plendrio pelo relator designado para
manifestar-se pela comissdo mista incumbida da apreciacdo da matéria. O autor do parecer,

Deputado Rodrigo Rollemberg, informa, no final do relatdrio:

Decorrido o prazo previsto no art. 5° da Resolugdo n° 1, de 2002, do
Congresso Nacional, para apresentacdo de parecer pela Comissdo Mista,
tendo em vista a sua ndo instalacdo, o processo referente 4 Medida
Provisédria n® 467, de 2009, foi encaminhado a Camara dos Deputados para
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deliberacdo, em atendimento ao disposto no art. 6°, §§ 1° e 2° da Resolucao
n° 1, de 2002, do Congresso Nacional .

Na parte do documento denominada voto do relator siao apresentados os

pressupostos da decisao:

No exercicio da atribuicdo prevista no § 2° do art. 6° da resolucdo n° 1, de
2002, do Congresso Nacional, cabe agora a este Relator apresentar parecer
em Plendrio, pela Comissdo Mista, sobre a Medida Proviséria n° 467, de
2009, examinando, em acordo com as prescri¢des constantes do art. 62, § 5°,
da Constitui¢do Federal e do art. 5° da Resolucdo n® 1, de 2001, do
Congresso Nacional, o aspecto constitucional de relevancia e urgéncia, a
adequacdo orcamentdria e financeira, o mérito e o cumprimento da exigéncia
prevista no § 1° do art. 2° da Resolugdo congressual.”*

Sobre os pressupostos de relevancia e urgéncia, o autor relata que os contratos por
tempo determinado prorrogados pela Medida Proviséria em exame “tratam de programas
relevantes relacionados com as dreas de educacgdo, ciéncia e tecnologia e meio ambiente, além
de programas de satiide a cargo do Hospital das Forcas Armadas” e que a urgéncia se justifica
porque os contratos prorrogados terdo sua vigéncia circunscrita ao més de julho de 2009.

Sobre a adequacao orcamentdria e financeira, o relator reproduz o item 10 da EM.

Quanto as demais compatibilidades com o texto constitucional, o relator acrescenta

que

a Medida Proviséria n° 467, de 2009, ndo incide nas vedacdes discriminadas
no § 1° do art. 62 da Constituicdo, a matéria tratada em seu bojo se insere na
competéncia legislativa do Congresso Nacional, prevista no art. 48 da
Constitui¢do Federal, bem como a sua iniciativa pertence ao Presidente da
Republica (art. 61, § 1°, inciso II, alineas a, c e e da CF).

Sobre o mérito, afirma:

Acgdes publicas nos campos da satdde, educacdo, ciéncia e preservacdo do
meio ambiente sdo essenciais para desenvolvimento sustentdvel do pais, com
reflexos positivos para toda a sociedade.

E indiscutivel a importincia de projetos que visem melhorar, em termos
conjunturais, os indicadores de desenvolvimento humano do Brasil. Com
efeito, saude, educagdo, preservacdo ambiental e investimentos em pesquisas
cientificas e tecnoldgicas sdo elementos indispensdveis para inser¢do do

» ROLLEMBERG, Rodrigo. Parecer apresentado em Plendrio pelo relator designado para manifestar-se pela
comissao mista incumbida da apreciacdo da matéria (Medida Proviséria n°® 467, de 2009). Brasilia, 2009,
Camara dos Deputados, p. 5

24 Idem, p. 5.
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Brasil no conjunto de paises desenvolvidos e possuidores de elevada
qualidade de vida.

Por esse motivo, entendo justificavel seja concedida, em carater excepcional,
autorizagdo para a prorrogacdo de contratos por tempo determinado
vinculados aos projetos de cooperagdo arrolados no Anexo da Medida
Proviséria n° 467, de 2009.”

No Senado Federal, a MPV n° 467, de 2009, também recebeu parecer pela

aprovagao, sem alteragdes, rejeitadas as emendas.

O relator-revisor, Senador Papaléo Paes, assim se manifestou sobre a matéria:

Conforme estabelece o art. 62 da Constitui¢do Federal, o Presidente da
Reptiblica, em caso de relevancia e urgéncia, estd legitimado a editar medida
provisdria, a ser apreciada pelo Congresso Nacional. A matéria contida na
MPV n° 467, de 2009, ndo se enquadra na vedagdo contida no § 1° do art. 62,
o que configura sua condicdo de admissibilidade. De igual modo, a referida
MPYV nido fere, quanto a matéria, as competéncias exclusivas do Congresso
Nacional ou de qualquer de suas Casas, expresso nos arts. 49, 51 e 52 da
Constitui¢do Federal.

Quanto aos critérios de relevincia e urgéncia, cabe ressaltar que se revela
atendido o pressuposto constitucional da relevincia, porque a MPV 467, de
2009 trata de matéria importante, qual seja, a prorrogacdo de contratos
tempordrios, por tempo determinado, de pessoal necessdrio a execugdo de
projetos estratégicos em varios setores da administracio Publica da Unido.

Quanto a urgéncia, ¢ de ressaltar que a nio adog¢do dos procedimentos
autorizados no ato em exame pode gerar grave comprometimento da
prestacdo de servigos ptiblicos relacionados com os projetos para os quais 0s
contratos estdo sendo prorrogados.

Editada em conformidade com as normas previstas no art. 62 da
Constituicdo Federal e no § 1° da Resolucdo n°® 1, de 2001, do Congresso
Nacional, a medida proviséria ndo apresenta vicio de constitucionalidade.

Do ponto de vista do mérito, a proposi¢do merece ser acolhida, porque as
providéncias que ela enseja se mostram imprescindiveis e inadidveis para
garantir a continuidade de uma série de projetos e atividades estratégicos
para a administracao publica federal e para o Pais.

N

Com relagdo a adequag@o econdmico-financeira, a EM assegura que a
prorrogagdo dos contratos tempordrios ndo gera aumento de despesa, uma
vez que os contratos j4 existem e sua eventual prorrogacdo apenas exigiria
dos 6rgdos e entidades envolvidos a manutencdo da dotacdo especifica
utilizando para tanto do expediente de transferir para o pagamento dos custos
de cada contrato os recursos jd inscritos em seu or¢amento de custeio.”

Essas informacdes revelam que a atitude do Congresso em relagdo a medida

provisédria foi de acatar os argumentos do Presidente da Reptblica, mesmo que superficiais,

25
Idem, p. 7
26 PAES, Papaléo. Parecer de Plendrio sobre a Medida Proviséria n® 467, de 2009. Senado Federal, p. 5.
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incompletos e contraditérios, como ficou evidenciado nos trechos citados e grifados da
Exposicao de Motivos. Nao se pode esquecer, todavia, que a edicio de medida provisoria
constitui prerrogativa exclusiva do Presidente da Reptblica, que a exerce de acordo com
critérios politicos e no interesse da administragdo, ndo raro com amplo grau de

discricionariedade.

A MPV n° 467, de 2009, ndo foge a regra. O anexo que contempla os quantitativos,
por 6rgdo e por ministério, traz uma indicacdo dos cédigos dos projetos que serdao atendidos
pela prorrogacao referida, mas ndo informa o tipo de a¢ado, a natureza das atividades, a data de
inicio e de término dos referidos projetos. A justificativa da MPV n° 467, de 2009, expressa
na EM n° 170, de 2009 — MP, tampouco acrescenta informagdes que permitam entender as
razdes da urgéncia e relevancia de se prorrogarem contratos tempordrios para atender a
projetos em andamento hd mais de 5 anos. Ao contrdrio, evidencia falta de planejamento, ou
auséncia de tomada tempestiva de decisdes administrativas, quando informa, por exemplo,

que na drea de educacao,

embora o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE tenha
realizado concurso recentemente, os novos servidores necessitam de prazo
de maturacdo para que possam assimilar os procedimentos e legislacodes
relativos a execucdo das atividades dos projetos. Dessa forma, a prorrogagao

N

evitard sérios prejuizos a continuidade dos programas, considerando que
ainda restam acdes para sua finalizacgao.

No caso do Ministério da Ciéncia e Tecnologia a falta de planejamento de
contratagdes e de aproveitamento de concursados se revela com maior gravidade, pois a EM
do Ministro do Planejamento relata que apesar da realizacdo de concurso publico, no final de
2008, a “substituicdo dos contratados niao foi prevista a época. Os cargos da carreira de
Ciéncia e Tecnologia que foram providos ndo t€m correlagdo com o trabalho desenvolvido
pelos profissionais contratados temporariamente, fazendo com que sua auséncia gere

descontinuidade dos trabalhos”.

Sobre o Ministério do Meio Ambiente, informacdes obtidas na internet indicam que
o contrato PNUD/BRA/00/009, mencionado no anexo da MPV, deve ser o relativo ao Projeto
para a conservacdo e manejo dos ecossistemas brasileiros. Tal projeto nao € recente. Em
junho de 2005 o referido Ministério ja realizava processo seletivo simplificado para

preenchimento de cargos de consultor técnico para a execucao das agdes desse projeto.
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Observa-se, com base nas informagdes disponiveis, que se trata de prorrogacdo de
contratos tempordrios ji vigentes. Como a MPV ndo apresenta informagdes completas, pode-
se inferir que a prética ndo € recente e atropela, declaradamente, os limites legais impostos a
tal procedimento. Com efeito, o documento legal com forca de lei declara, no final do art. 1°,
que a prorrogacdo dos contratos tempordrios, dita excepcional e respeitado o prazo de 31 de
julho de 2010, se daréd independentemente da limitacdo do art. 4°, pardgrafo tnico, inciso III,

da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, com base na qual foi editada.

Por outro lado, as medidas constantes da MPV em andlise muito provavelmente

resultardo em aumento de gastos, embora a EM esclareca, ao final, que

com relagdo ao impacto or¢amentdrio-financeiro, (...) a prorrogacdo dos
contratos tempordrios ndo gera aumento de despesa, uma vez que 0S
contratos ja existem e sua eventual prorrogagdo apenas exigiria dos 6rgios e
entidades envolvidos a manutencdo da dotacdo especifica utilizando para
tanto do expediente de transferir para o pagamento dos custos de cada
contrato os recursos ja inscritos em seu orgamento de custeio.

Essa situacdo demanda um exame mais aprofundado da sua adequacdo or¢amentaria
e financeira, o que deveria ter sido realizado pelas Consultorias de Or¢camentos da Camara e

do Senado, tecnicamente competentes para a execugdo dessa tarefa.

Assim como outras proposi¢des legislativas que tramitam no Congresso, as medidas
provisérias podem ser objeto de emendas. S3o raros 0s casos em que os parlamentares
utilizam a emenda para restringir os limites da medida. Em geral aproveitam a carona da
MPYV para incluir alguma demanda que lhes tenha chegado de um setor especifico, ou mesmo
para ampliar o alcance da proposi¢do. Essa tltima posi¢do costuma ser protagonizada por

parlamentares da base de apoio ao governo, como se observa no caso em exame.

As emendas de n°s 1 e 2, apresentadas pelo Deputado Ronaldo Caiado, do DEM, tém
como objetivo impor limites a continuidade da prorrogac¢ao de contratos temporarios e, nessa
condi¢do, poderiam ter sido acatadas, se julgadas dentro do espirito de promover um melhor
planejamento da administracdo publica e de assegurar que os agentes politicos e
administrativos observem os principios basicos que orientam essa atividade, em especial o da
contratagdo de servidores por concurso publico de provas e de titulos. Ademais, poderiam ter
sido acatadas também dentro de uma perspectiva de impedir a perpetuacdo de situacdes

excepcionais.
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A emenda de n° 3, do Deputado Geraldo Simdes, do PT, amplia consideravelmente o
rol dos beneficiados pela medida, o que ndo se coaduna com o principio de eficiéncia
consagrado no caput do art. 37 da Constitui¢ao Federal, tampouco com o inciso II do referido
artigo, que assegura a investidura em cargo ou emprego publico mediante concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo, na forma

prevista em lei.

A emenda de n° 4, do Senador Gim Argello, do PTB, contém uma justificativa que,
em lugar de recomendar a sua aceitacdo, aponta para a sugestdo de medidas, ao Poder
Executivo, no sentido de regularizar definitivamente a situacdo dos servidores que executam
atividades ligadas aos projetos de cooperacdo técnica internacional. Na verdade, ndo se trata
de prorrogar os prazos desses contratos, mas de instituir, na administrag¢do, cargos e funcoes a
serem providos por concurso publico, na forma do inciso II do art. 37, para que a
administracdo publica federal, em seus ministérios, disponha de pessoal permanente para

assegurar a execucao e a continuidade desses projetos.

O autor da emenda relata, na justificacdo, que a gestdo de projetos de cooperacao
técnica € permanente e vem sendo executada com a contratacdo de pessoal temporario desde
1966. Assinala ainda que os servidores contratados nessas condi¢des “desempenham funcdes
de natureza permanente”, nos projetos de cooperacdo técnica existentes nos ministérios do
Meio Ambiente, Educacdo, Integracdo Nacional, Cidades, Minas e Energia, Relacdes
Exteriores, Sadde, Agricultura, Planejamento, Previdéncia Social, Cultura, Ciéncia e
Tecnologia, Fazenda e Desenvolvimento social, além dos o6rgdos vinculados IBAMA,

ANVISA, FNDE e CNPQ.

Acrescenta que em 2002 foi assinado, junto ao Ministério Publico do Trabalho, um
Termo de Conciliacdo Judicial pelo qual a Unidao se comprometia a substituir contratos
tempordrios. Referido acordo recomendava a Unido que alterasse a Lei n°® 8.745, de 9 de
dezembro de 1993, “de modo a incluir como possibilidade de contratacio tempordria as
atividades técnicas especializadas desenvolvidas no ambito de projetos de cooperagdo com
prazo determinado.” Em atendimento as determinacdes desse termo de conciliag¢do judicial, o
Ministério do Planejamento autorizou, em 2003, a realizacio de processos seletivos
simplificados, o que permitiu, segundo o autor da emenda, o desenvolvimento de atividades

em diversos projetos de cooperacdo. Ainda segundo a justificacdo da emenda,

apesar do cardter de permanéncia desses projetos, o MPOG propds a
prorrogacdo dos contratos para 31/07/2009, e agora, para 31/07/2010.
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Segundo a Agéncia Brasileira de Cooperacio — ABC/MRE, diversos
projetos foram prorrogados, tiveram suas atividades ampliadas ou foram
substituidos por novos projetos.

Acrescenta que a relevancia da referida prorrogacdo

estd caracterizada pela necessidade de assegurar a continuidade de atividades
técnicas especializadas, de servidores ja contratados e com larga experi€ncia
no ambito dos orgdos e entidades que compdem a estrutura bdsica da
Presidéncia da Republica e projetos de cooperagdo com organismos
internacionais, que sdo de fundamental importancia para a execugdo de agdes
nas dreas de saide, meio ambiente, educacdo, desenvolvimento social,
ciéncia e tecnologia, dentre outras, cujos contratos venceram em julho de
2009.

Argumenta, finalmente, que o ano de 2010 € ano eleitoral e por forca legislativa os
poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio estardo impedidos de demitir ou contratar

servidores.

Tais argumentos reforcam a necessidade de a administracao publica federal usar os
meios legais e constitucionais a seu dispor para programar a formac¢do de quadros de pessoal
permanente para a execucdo dessas atividades, em lugar de utilizar, de modo recorrente, ou
seja, durante varios anos, as contratacoes de cardter tempordrio. Para uma situacdo
excepcional a solu¢do deveria ser também uma excecdo e nao a regra. Cabe ao Executivo, no
ambito do planejamento de seus programas e acdes, antecipar necessidades de pessoal para
suas atividades, aplicando os principios da eficiéncia e da razoabilidade as acdes

administrativas.

7z

Outro dado que chama a atengdo é o fato de o Executivo tratar, por medida
provisoria, de acdes e programas de governo que deveriam seguir o rito processual de
elaboracdo da lei, fato que ndo foi contestado pelo Congresso Nacional no exame de
constitucionalidade da MPV 467. Também sobressai desse exame o fato de o Executivo
produzir informacdes muitas vezes incompletas e obscuras, que nao retratam, em sua
totalidade, as acdes que estdo sendo programadas ou serdo executadas com fundamento nas

medidas provisorias.

A Medida Proviséria n° 467, de 2009, embora ndo contenha informagdes sobre sua
relacdo com medidas anteriores, que tratavam da mesma matéria, e foram transformadas em
lei, parece reeditar uma pratica que ja se tornou corriqueira na administracdo pubica da Unido,

qual seja a de contratar servidores, sem concurso publico, por tempo determinado, sob o
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argumento de necessidade tempordria de especial interesse publico. Tal pratica revela falta de
planejamento ou a auséncia de tomada tempestiva de decisdes administrativas e, sem sombra

de duvida, pode resultar em aumento do gasto publico sem a devida previsao legal.

Essas questdes deveriam ter sido analisadas pela Camara dos Deputados e pelo
Senado, quando examinaram a MPV, ocasido em que deveriam ter avaliado, com
profundidade, ndo apenas a sua constitucionalidade e os possiveis efeitos juridicos, como a
previsdo orcamentdria e sua adequacdo as normas de elaboracdo legislativa’’, o que ndo foi
feito. Como se verificou, as informacdes, superficiais e incompletas, contém ainda conceitos
obscuros e de dificil entendimento, o que se contrapde a uma das principais caracteristicas de

uma lei — a clareza, que lhe permite ser inteligivel ao menos para aqueles a quem se destina.

A urgéncia ndo justifica que o texto da lei seja obscuro ou nao apresente informagdes
claras que permitam identificar a natureza das agdes que serdo efetivadas. Para que seja
democratico, o processo legislativo deve ser claro, transparente, puiblico. As leis devem ser
entendidas pelo cidaddo comum, tanto as que cont€ém normas mais gerais, quanto as que

tratam de uma atividade especifica.

Uma das razdes que poderia explicar por que o Congresso ndo examina em
profundidade as MPVs é o uso em grande escala desse instrumento normativo de excecao
pelo Executivo, postura que se mantém desde a criacdo da medida pela Constitui¢do de 1988

e que ndo se alterou com a Emenda n° 32, de 2001. Conforme assinala Santi:

A légica do Executivo — para ndo mudar a linha de conduta -,
independentemente de quem seja o Presidente da Reptblica, parece estar
baseada em pelo menos duas enormes vantagens da MPV em relagdo ao
processo legislativo comum: a eficicia imediata da medida e a
possibilidade de forcar o Congresso a deliberar com fatos juridicos ja
consumados pelas MPVs. Por apresentar essas duas caracteristicas, a MPV
tem se constituido numa espécie de ‘instrumento magico’ para que o
Executivo contorne as conhecidas dificuldades de formagdo de maioria
congressual.

Todavia, mesmo argumentos como o da dificuldade de formagdo de maioria
parlamentar, da fragilidade dos partidos e das frequentes dissidéncias dos
congressistas em votacdes importantes sdo insuficientes para justificar o uso
excessivo das MPVs. Até porque esse excesso, ao diminuir os poderes do
Congresso, tem contribuido de um modo geral para ‘despolitizar’ e,
consequentemente, desvalorizar institui¢des como partidos e suas liderangas
e, ainda, gerar frustracdes no dia a dia parlamentar, o que tem provocado um
ciclo vicioso, com o Executivo cada vez mais dependente da MPV e os
demais atores cada vez mais prejudicados por essa pratica abusiva.

*7 Conforme as determinacdes sobre a redacio dos atos normativos contidas na Lei Complementar n® 95, de
1998, e no Decreto n° 2.954 de 1999, que a regulamentou (com suas respectivas alteracoes).
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Esse fendbmeno, conforme assinalado, totalmente nefasto para o Congresso,
tem se mostrado vantajoso para o Executivo — mesmo que produza impasses
e dificuldades esporadicas, resultantes geralmente do excesso com que sdo
editadas —, porque ele pode legislar, pautar o Legislativo e, ironicamente,
ainda utilizar o engessamento do congresso como fundamento (ou
desculpa) para editar novas MPVs — afinal, quando o governo quer
justificar o excesso delas, apela para o argumento da paralisacdo dos
trabalhos legislativos, como se as MPVs ndo estivessem na origem dessa
imobilizagio.”

Um recurso que tem sido usado pela oposi¢do, em especial no Senado, é o de
aproveitar as dificuldades regimentais e politicas de votacdo das MPVs para obstruir os
trabalhos, quando lhe convém. Trata-se, contudo, de um recurso de alcance muito limitado,
que ndo se compara com a vantajosa posicdo do Executivo e de seus aliados no Legislativo,
posicdo que lhes permite definir a agenda dos trabalhos, quando as atividades se encontram

paralisadas por medidas que superaram o periodo inicial de quarenta e cinco dias de vigéncia.

Atropelado pela pressao do tempo e pelo excesso de medidas provisérias para votar,
o Legislativo acaba por desempenhar mal as suas funcdes de legislar e de exercer o controle
das agdes do Executivo, como exemplifica o caso da Medida Proviséria n® 467, de 2009. Nao
se pode esquecer que Executivo e Legislativo trabalham com horizontes temporais diferentes.
As demandas dos vérios setores da sociedade por programas e a¢des do Executivo impdem-
lhe um ritmo mais 4gil, diferente do ritmo do Legislativo, que por ser o poder democrético por
exceléncia, € por natureza aberto a discussdes e debates, muitas vezes com a participacdo
direta de setores da sociedade. Conforme destacam Casagrande e Freitas Filho, no artigo
Globalizacdo, separacdo dos poderes e tempo legiferante, uma caracteristica do processo
legislativo € a “pouca velocidade na confeccao de leis, ja que as normas devem programar o
futuro, o que torna a producdo de leis um processo de especulacdo sobre os resultados e
impactos da norma na realidade fatica. Normas tém de ser capazes de regular um campo de
condutas e, a0 mesmo tempo, de controlar retrospectivamente os desvios. Dai falar-se em
funcdo didatica e repressiva das normas. As normas juridicas t€m, assim, pretensdo de

estabilidade e durabilidade, pois s@o, em certo sentido, estruturantes do ‘jogo social’ 2

* SANTI, op. cit., p. 496.

*¥ CASAGRANDE, Renato. FREITAS FILHO, Roberto. Globalizacdo, separacdo dos poderes e tempo
legiferante. in: Constitui¢ao de 1988: o Brasil 20 anos depois /organizadores: Bruno Dantas... [et al], Brasilia,
Senado Federal/Instituto Legislativo Brasileiro, 2008, vol. II, p.438.
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A expectativa e a cobranca de solugdes rdpidas para problemas de impacto social
impelem o governo a agir com a légica do tempo econdmico, que impde sua velocidade as

acoes da administragc@o publica e que tem conseqii€éncias importantes na produ¢do de normas:

O Poder Executivo tem, assim, um dilema constante na realizacdo e
implementacdo das politicas publicas. Ou submete a produgdo de normas a
um processo legislativo regular e corre o risco de ndo conseguir responder a
tempo as demandas da légica de mercado ou produz normas por meio do
processo legislativo abreviado, a exemplo das medidas provisérias (MPVs),
e perde politicamente em termos de legitimidade. A resposta normativa
resolve o problema da dimensdo da governabilidade econdémica do governo,
mas gera um déficit de legitimidade democratica, na medida em que legisla
sem amplo debate, enfraquecendo o papel do Legislativo.

()

O Judiciario, por sua vez, enfrenta a questdo de dar respostas normativas as
demandas de concre¢do de politicas ptiblicas por meio de decisdes em
conflitos individuais e coletivos que lhe sdo apresentados. Ao fazé-lo, acaba
por determinar conteidos normativos concretos aos principios e direitos
genericamente enunciados na Constituicdo. Ao contrdrio do ritmo lento em
que o Judicidrio funciona, de forma geral as decisOes judiciais que dizem
respeito a direitos decorrentes de politicas publicas anunciadas na
Constituicdo sdo dadas em sede de liminar, na qual o tempo é imediato.
A fungdo precipua do Legislativo fica, assim, minorada, porquanto tanto
Executivo quanto Judicidrio acabam por invadir o campo de competéncia
legiferante, em tese reservado ao primeiro.”

O Congresso, na condi¢do de espaco publico privilegiado das discussdes politicas,
deve protagonizar a definicdo normativa das politicas publicas emanadas do Executivo.
As regras de funcionamento do processo legislativo permitem a manifestacdo de diferentes
posicdes, de maioria € minoria, governo € oposicao, num processo democratico e legitimo.
Nem sempre isso ocorre no tempo exigido pela urgéncia das politicas publicas, ou seja, no

tempo da economia, com graves riscos para a autonomia do Legislativo:

Se o Legislativo funciona na légica do tempo diferido, acaba por ser
atropelado pelas decisdes de cardter imediato do Executivo, que faz uso do
processo legislativo abreviado. O risco do legislativo €, ao ter suas func¢des
esvaziadas, perder legitimidade como instituicdo legiferante, transformando-
se em mero locus de vocalizacdo simbdlica de demandas sociais e regionais,
bem como em um foco de discussdes éticas mais voltadas para o embate
politico da contingéncia do que para a formagdo dos valores que conformam
o cimento social.”!

30 CASAGRANDE, Renato. FREITAS FILHO, Roberto, op. cit., pp.438-439.
' CASAGRANDE, Renato. FREITAS FILHO, Roberto. Idem, p.444.
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3 O PAPEL DO PODER JUDICIA}{IO NA QUESTAO DO SOBRESTAMENTO DE
PAUTA POR MEDIDA PROVISORIA NAO VOTADA

3.1 O sobrestamento de pauta na interpretacio do Presidente da Camara dos
Deputados

Em vérias situacdes de impasse entre o Legislativo e o Executivo, com relagdo a
interpretacdo de normas sobre a sistematica de apreciacdo das medidas provisdrias, o Poder
Judiciério tem sido acionado, em especial no caso da possibilidade, citada anteriormente, de
reedicdo de medidas provisérias ndo rejeitadas e ndo convertidas em lei, sob o modelo

anterior a Emenda Constitucional n° 32, de 2001.

O problema atual, todavia, € muito mais sério, porque indica uma apropriacao, pelo
Poder Executivo, do controle do tempo do Congresso, ou da definicdo da pauta do
Legislativo, a ponto de transformar este Poder num mero processador de medidas provisdrias,
completamente impedido, pelo sobrestamento de pauta, de realizar a sua fun¢do precipua de

legislar.

Dados recentes do funcionamento do Congresso indicam que quando o trancamento
de pauta passou a representar um problema também para a aprovacdo de outras proposi¢oes
legislativas de interesse do Executivo, comecgaram a ser formuladas interpretacdes juridicas e
regimentais tendentes a possibilitar a abertura de um tempo para votagdes, denominadas
“janelas de votagdes”. No Senado, por exemplo, no dia 2 de julho de 2008, foram discutidas e
votadas, num mesmo dia, em primeiro e segundo turno, as Propostas de Emenda a
Constitui¢do — PECs de n°s 96, de 2003 (Desvinculagao da Receita da Unido — DRU), e 57, de

2006, sobre a apreciagdo de vetos pelo Congresso Nacional.

As votagoes, cada vez mais raras, t€m ocorrido de maneira muito rapida, em geral em
apenas um dia, como as dessas PECs. Para que isso seja possivel, forjam-se interpretacdes
regimentais de um pragmatismo que se poderia chamar de irresponséavel, porque abre brechas
para aplicacdo do direito em completa autonomia com relagdo as normas que o informam,

sejam constitucionais, legais ou regimentais.

Paralisia da atividade legislativa e exercicios de livre interpretacdo juridica e

regimental, para combater essa paralisia, sdo dois aspectos do mesmo problema, a perda de
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poder politico e juridico do Legislativo diante do Executivo, em decorréncia da sistematica
imposta pela Emenda Constitucional n° 32 a tramitacdo das medidas provisorias. Conforme

destaca Santi, no estudo ja citado:

Chama a atencio, nesse quadro de pragmatismo e reinterpretacdo juridicas —
provocado por sequéncias de pautas desobstruidas — que as solucdes
encontradas produzam uma completa inversio de principios e valores
constitucionais: até mesmo o processo modificado da Constituicio
brasileira — que é, ou deveria ser, do_tipo rigido — acaba sendo
brutalmente simplificado, sob pena de nunca se realizarem as votacdes de
PECs em Plendrio; enquanto isso a energia congressual, sob a forma de
debates, negociacdes e impasses, ¢ consumida na apreciacio de medidas
provisorias.

Pode-se concluir que, para seguir a risca o disposto no art. 62 da
Constituicdo estao sendo deixados de lado principios constitucionais
como o da independéncia dos Poderes (CF, art.2°) e o da rigidez
constitucional (CF, art. 60). Afinal, o que representa, a luz das nogdes
modernas de constitucionalismo e democracia, uma Casa Legislativa, por
meses e com freqii€ncia, ndo poder votar proposi¢cdes normativas? A pauta
bloqueada por matérias originadas de outro Poder ndo significa que € este e
nio o Legislativo quem define a agenda congressual? E isso ndo §é
interferéncia de um Poder na atuagdo do outro? Quanto a rigidez
constitucional, € evidente que ela passa a ser uma ‘ficcdo’ diante das
simplificacdes verificadas. Se os turnos previstos na Constituicdo e
detalhados nos Regimentos deixam de ser realizados conforme prescritos,
até mesmo o descumprimento da Constituicdo — e ndo apenas as recentes
interpregzzlgf)es do Regimento — deve ser questionado politicamente e a luz do
Direito.

Santi sugere que a solucao passa pela eliminagao do mecanismo do sobrestamento, e
nao pela substituicdo do mecanismo por um sobrestamento mitigado. “Essa simples
providéncia legislativa — certamente complexa e dificil do ponto de vista politico — tenderia a
reequilibrar os dois Poderes, pois produziria, de imediato, a autodeterminacao do Congresso

sobre a prépria pauta e a retomada de um fluxo rotineiro de trabalho.”

Longe de um consenso sobre a matéria, o Congresso comegou a vivenciar, no inicio
de 2009, uma solu¢ao muito préxima da sugerida por Santi. Trata-se de decisdo do Presidente
da Camara dos Deputados, Michel Temer, em resposta a questdo de ordem n° 411/09, do
Deputado Regis de Oliveira, sobre o significado da expressdao ‘“deliberacdes legislativas”,
contida no § 6° do art. 62 da Constituicdo. O Presidente da Camara emitiu uma interpretacao
daquela expressao no sentido de que apenas os projetos de lei ordindria que tivessem por

objeto matéria passivel de edicdo de medida provisoria estariam por ela sobrestados, no caso

2 SANTI, op. cit., pp. 502 e 503.
3 Idem, p. 504.
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de a medida provisdria ndo ser apreciada em até 45 dias. Por esse entendimento, mesmo que a
pauta de votagdes da Camara esteja trancada por medidas provisdrias pendentes de
apreciacdo, outras matérias podem ser votadas em plendrio, como propostas de Emenda a
Constitui¢do, projetos de lei complementar, projetos de resolu¢do e projetos de decreto

legislativo.

Contra o ato do Presidente da Camara os lideres do PPS, Fernando Coruja (SC), do
DEM, Ronaldo Caiado (GO), e do PSDB, José Anibal (SP) impetraram mandado de
seguranca, com pedido de liminar, no Supremo Tribunal Federal (MS 27931/DF, relator
Ministro Celso de Mello). Alegam que a Constitui¢do determina o sobrestamento de todas as
deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando a medida provisdria ndo apreciada
em até 45 dias, independentemente da natureza da proposi¢cao. Apontam outros dispositivos
constitucionais que definem o sobrestamento das deliberagdes legislativas, tais como o que
trata do pedido de urgéncia (art. 64, § 2°) e o que disciplina o veto do Presidente da Republica
nao apreciado em até 30 dias de seu recebimento (art. 66, § 6°). Afirmam que a interpretacdo
sistematica da Constitui¢do, invocada pela autoridade indigitada coatora, pressupde a idéia de
unidade ideoldgica, o que, no seu entender, ndo existe na Constituicdo Federal. Nessa linha,
defendem que o sobrestamento de deliberacdes € mais um instrumento colocado a disposi¢do
das minorias parlamentares — porque impede que a pauta de deliberagdes fique ao arbitrio da
maioria — € que o Supremo Tribunal Federal j4 se manifestou em defesa das prerrogativas

dessa minoria.

Em sua manifestacdo, o Presidente da Camara afirmou que a decisdo impugnada, —
ao adotar o entendimento de que podem ser votados os projetos de emenda a Constituicao, de
lei complementar, de decreto legislativo, de resolu¢do ou de qualquer outra proposicao que
ndo a de lei ordindria, apesar do trancamento da pauta por medida provisdria, — representa a
exegese do § 6° do art. 62 da Constituicao Federal, que torna possivel a sua compatibilizagao
com o principio da separacdo de poderes, de modo a viabilizar o funcionamento do Poder
Legislativo e evitar a paralisacdo dos seus trabalhos pela edi¢do indiscriminada de medidas
provisérias pelo Executivo. Defende, ainda, que o referido dispositivo ndo deve ser
interpretado de forma literal, mas sistematicamente, levando-se em conta os preceitos que
vedam a edi¢do de medidas provisoérias para tratar de determinadas matérias — como o § 1° do
art. 62 da Constituicdo Federal. Da longa exposicdo do Deputado Michel Temer, transcrita

pelo Ministro Celso de Mello, destacam-se os seguintes fundamentos:
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O primeiro fundamento é de natureza meramente politica. Os senhores
sabem o quanto esta Casa tem sido criticada, porque praticamente
paralisamos as vota¢des em face das medidas provisérias. Basta registrar que
temos hoje 10 medidas provisérias e uma décima primeira que voltou do
Senado Federal, porque 14 houve emenda, que trancam a pauta dos nossos
trabalhos. (...) Portanto, se nfo encontrarmos uma solu¢do, no caso,
interpretativa do texto constitucional que nos permita o destrancamento da
pauta, nés vamos passar, Deputadas e Deputados, praticamente esse ano sem
conseguir levar adiante as propostas que tramitam por esta Casa que ndo
sejam as medidas provisérias. (...)

Outra explicacdo para a interpretacdo dada ao § 6° do art. 62 € de natureza juridica e
se relaciona com a principal caracteristica do Estado implantado pela Constituicao de 1988 —
estado democritico de direito, fundado na divisdo, na igualdade e no equilibrio entre os

poderes:

Uma primeira é que esta Constituicdo — sabemos todos — inaugurou, politica
e juridicamente, um estado democrético de direito. Nao precisamos ressaltar
que nasceu como fruto do combate ao autoritarismo. Nao precisamos
ressaltar que surgiu para debelar o centralismo. Nao precisamos repisar que
surgiu para igualar os poderes e, portanto, para impedir que um dos poderes
tivesse uma atuacgdo politica e juridicamente superior a de outro poder, o que
ocorria no periodo anterior a Constituinte de 1988.

E, na sequéncia, estabeleceu uma igualdade absoluta entre os poderes do
Estado, ou seja, eliminou aquela ordem juridica anterior que dava
prevaléncia ao Poder Executivo e, no particular, ao Presidente da Republica.

Ao distribuir essas funcdes, a soberania popular, expressada na Constituinte,
estabeleceu fungdes distintas para Orgdos distintos. Para dizer uma
obviedade, Executivo executa, Legislativo legisla e Judicidrio julga. (...)

Pode haver excecdo a esse principio? Digo eu: pode e ha. Tanto que, em
matéria legislativa, o Poder Executivo, por meio do Presidente da Republica,
pode editar medidas provisérias com forga de lei, na expressdo
constitucional. E uma excecdo ao principio segundo o qual ao Legislativo
incumbe legislar.

Se a Constituicdo permite interpretacdo de suas normas que apontam para uma
excegdo ao principio da divisdo e autonomia dos poderes, ela impde limites a essa excecao.
Ou seja, trata-se de uma interpretacdo restritiva, que ndao pode em nenhuma hipdtese
descaracterizar ou colocar em risco o principio, como adverte Michel Temer na sua

fundamentacao:



41

Entdo, volto a dizer: toda vez que hd uma excecdo, esta interpretagdo nao
pode ser ampliativa. Ao contrdrio. A interpretagdo € restritiva. Toda e
qualquer exce¢do retirante de uma parcela de poder de um dos 6rgios de
Governo, de um dos 6rgdos de poder, para outro 6rgao de Governo, sé pode
ser interpretada restritivamente. Muito bem. Entdo, registrado que hd uma
excegdo, nés vamos ao art. 62 e 1a verificamos o seguinte: que a medida
provisdria, se ndo examinada no prazo de 45 dias, sobresta todas as demais
deliberacOes legislativas na Casa em que estiver tramitando a medida
proviséria. Mas, af, surge uma pergunta: de que deliberagdo legislativa estd
tratando o texto constitucional? E eu, aqui, faco mais uma consideracio
genérica. A interpretacdo mais prestante na ordem juridica do texto
constitucional é a interpretacdo sistémica. Quer dizer, eu s6 consigo
desvendar os segredos de um dispositivo constitucional se eu encaixa-lo no
sistema.

Entdo, se eu ficar na interpretagao literal, ‘todas as deliberacdes legislativas’,
eu digo, nenhuma delas pode ser objeto de apreciacdo. Mas nao € isso o que
diz o texto. Eu pergunto, e a pergunta é importante: uma medida proviséria
pode versar sobre matéria de lei complementar? Nao pode. H4 uma vedacio
expressa no texto constitucional. A medida proviséria pode modificar a
Constitui¢do? Nao pode. S6 a emenda constitucional pode fazé-lo. A medida
proviséria pode tratar de uma matéria referente a decreto legislativo, por
exemplo, declarar a guerra ou fazer a paz, que € objeto de decreto
legislativo? Nao pode. A medida provisdria pode editar uma resolugdo sobre
o Regimento Interno da Camara ou do Senado? Ndo pode. Isto é matéria de
decreto legislativo e de resolucio. (...) Apenas as leis ordindrias € que podem
trancar a pauta. E ademais disso, mesmo no tocante as leis ordindrias,
algumas delas estdo excepcionadas. O art. 62, no inciso I, ao tratar das leis
ordindrias que ndo podem ser objeto de medida provisdria, estabelece as leis
ordindrias sobre nacionalidade, cidadania e outros tantos temas que estdo
elencados no art. 62, inciso 1. Entdo, nestas matérias também, digo eu, nio
ha trancamento da pauta.

Assim, conforme argumenta o Presidente da Camara, ndo se pode permitir que o
Congresso continue paralisado, sem deliberar, em razao do trancamento de pauta. Dentre as
importantes matérias que aguardam exame e deliberacdo, e que ele relaciona para demonstrar
a gravidade dessa interpretacdo da norma constitucional, sobressai justamente a Proposta de
Emenda a Constituicao n° 511, de 2006, apresentada por iniciativa do Senador Antonio Carlos
Magalhaes, que altera o art. 62 da Constituicdo Federal para disciplinar a edicado de medidas

s34
provisorias.

A relacdo das proposi¢Oes paralisadas, apresentada pelo Presidente da Camara em
sua decisdo, chama a atencdo para matérias altamente relevantes, a espera da desobstrucao de

pauta, para prosseguirem em sua tramitagao. Sao propostas de emenda constitucional, projetos

** Pronta para ser votada em segundo turno, no inicio de 2009, a PEC n° 511 de 2006 (assim como as 29 PECs
sobre a mesma matéria a ela apensadas) estd até hoje — fevereiro de 2010 — com sua tramitacdo sobrestada,
por forca de medida proviséria ndo votada.
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de lei complementar, projetos de lei alterando cdédigos, exame de mensagens presidenciais
relativas a tratados internacionais, entre outros. Pelo alentado volume de proposigdes, serd
muito dificil retomar sua tramitagdo, mesmo que se volte a utilizar o recurso, j4 mencionado,
da abertura de janelas de votagdes, porque ha uma série de procedimentos essenciais do
processo legislativo que precisariam ser retomados, como as discussdes € as audiéncias

publicas para instrucao de projetos, por exemplo.

Instado pelo relator do feito a se manifestar, o Presidente da Republica apresentou
contestacdo, requerendo a denegacdo da ordem. Até o encerramento dos trabalhos do
Judiciério, em dezembro de 2009, apenas o relator, Ministro Celso de Mello, havia externado

0 seu voto, contrdrio a concessao de liminar, e a Ministra Carmen Liicia havia pedido vistas.

3.2 O voto do Ministro Celso de Mello no Mandado de Seguranca 27.931/DF

Em extenso e muito bem fundamentado voto, o Ministro Celso de Mello relata o
pedido, confirma a legitimidade dos autores da causa, discute a natureza e limites do instituto
da medida provisoéria, discorre sobre a Emenda Constitucional n°® 32, de 2001, no ambito de
uma discussdo mais ampla sobre os limites da reforma da Constituicdo, sobre interpretacao
constitucional e sobre o principio democritico da divisdo e harmonia dos poderes, para

concluir pela rejei¢ao da seguranca.

Conforme se percebe no desenvolvimento do texto, o Ministro Celso de Mello
defende a tese de que o sobrestamento de pauta, por ter sido instituido por meio de reforma da
Constitui¢do, estd limitado, quanto a amplitude de seu entendimento, pelo principio da
separacdo dos poderes, consagrado como um dos limites a revisdo ou reforma do texto

constitucional, nos termos do § 4° do art. 60.

O pedido — objeto do mandado de seguranga — € descrito nos seguintes termos:

Busca-se, agora, com o presente mandado de seguranca, o deferimento de
ordem judicial que determine, “(...) ao Presidente da Camara dos
Deputados, que se abstenha de colocar em deliberacdo qualquer espécie de
proposicio legislativa, até que se ultime a votacido de todas as medidas
provisodrias que, eventualmente, estiverem sobrestando a pauta, nos termos
do § 6° do art. 62 da Constituicdo (...)” (fls. 15 — grifei).
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Os ora impetrantes requerem, ainda, “(...) em sede de controle incidental, a
declaraciao de inconstitucionalidade da interpretacao dada pela autoridade
coatora ao § 6° do art. 62 da Carta Politica da Reptiblica” (fls. 16 — grifei).

O Ministro discute, a seguir, se existe controvérsia ou litigio constitucional que
justifique o controle jurisdicional da deliberacdo parlamentar questionada. Ao defender a tese
de que uma interpretagdo ampla do § 6° do art. 62 implicaria um entendimento contrario ao
principio constitucional da separacdo dos poderes, encaminha a conclusdo para uma
decorréncia légica: considerar que o objeto da discussdo levada ao Supremo € passivel de
julgamento por aquele Tribunal, porque ndo se trata de uma questdo interna corporis, mas de

defender a ordem instituida pela Constituigao:

Tenho para mim que este litigio revela-se suscetivel de conhecimento por
esta Suprema Corte, em face da existéncia, na presente causa, de conflito de
indole constitucional — instaurado entre os ora impetrantes, em sua condicao
de membros do Congresso Nacional, e o Senhor Presidente da Camara dos
Deputados — referente a interpretagdo do § 6° do art. 62 da Constituicdo
Federal, acrescido pela EC n° 32/2001. Esse particular aspecto da
controvérsia afasta o cardter “interna corporis” do procedimento em
questdo, legitimando-se, desse modo, tal como tem sido reconhecido pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RTJ 173/805-810, 806 — RTJ
175/253 — RTJ 176/718, v.g.), o exercicio, por esta Suprema Corte, da
jurisdi¢@o que lhe € inerente, em razdo da natureza juridico-constitucional do
litigio em causa. Vé-se, portanto, que a existéncia de controvérsia juridica
impregnada de relevo constitucional legitima o exercicio, por esta Suprema
Corte, de sua atividade de controle, que se revela insita ao ambito de
competéncia que a propria Carta Politica lhe outorgou. Isso significa
reconhecer, considerados os fundamentos que ddo suporte a esta impetragao,
que a pratica do “judicial review” — ao contrdrio do que muitos erroneamente
supdem e afirmam — ndo pode ser considerada um gesto de indevida
interferéncia jurisdicional na esfera organica do Poder Legislativo. E que a
jurisdicdo constitucional qualifica-se como importante fator de contencdo de
eventuais excessos, abusos ou omissdes alegadamente transgressores do
texto da Constitui¢do da Republica, ndo importando a condi¢do institucional
que ostente o 6rgdo estatal de que emanem tais condutas, por mais elevada
que seja sua posicdo na estrutura institucional do Estado. Nao custa
rememorar, neste ponto, que tal entendimento — plenamente legitimado pelos
principios que informam o Estado Democritico de Direito e que regem, em
nosso sistema institucional, as relacdes entre os Poderes da Republica — nada
mais representa sendo um expressivo reflexo histérico da pratica
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (RTJ 142/88-89 — RTJ
167/792-793 — RTJ 175/253 — RTJ 176/718, v.g.).

Na sequéncia, destaca que a interferéncia do STF nos assuntos referentes ao processo
legislativo ocorreu por provocacdo formal da parte que se considerou prejudicada (no caso os
lideres partidarios na Camara dos Deputados), e que o objetivo dessa interferéncia é garantir o

respeito a Constituicdo. Acrescenta que o forte conteido politico dos atos e procedimentos
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parlamentares tampouco constitui justificava para que se considerem imunes ao império da lei

e da Constitui¢ao:

Em uma palavra, Senhor Presidente: a indole politica dos atos e
procedimentos parlamentares nao basta, s6 por si, para subtrai-los a esfera de
controle jurisdicional, eis que sempre caberd, a esta Suprema Corte,
mediante formal provocagdo da parte lesada, o exercicio da jurisdigcdo
constitucional — que lhe é inerente —, nos casos em que se alegue ofensa,
atual ou iminente, a direitos individuais ou a cldusulas constitucionais em
geral, pois nenhum Poder da Republica tem legitimidade para desrespeitar a
Constitui¢do ou para ferir direitos publicos e privados de seus cidadios ou de
membros integrantes de qualquer dos Poderes do Estado. Isso significa,
na féormula politica do regime democritico, que nenhum dos Poderes
da Republica estd acima da Constitui¢do e das leis. Nenhum drgdo do Estado
— situe-se ele no Poder Judiciario, no Poder Executivo ou no Poder
Legislativo — é imune ao império das leis e a forca hierdrquico-normativa da
Constituigao.

Entendo cognoscivel, desse modo, o presente mandado de seguranca, eis que
configurada a existéncia, na espécie, de litigio de indole eminentemente
constitucional.

O texto prossegue com uma critica contundente a pratica repetida por todos os
Presidentes da Republica, desde 1988 até os dias atuais, de editar grande volume de medidas
provisdrias, atitude que provocou graves distorcdes no modelo politico e gerou sérias
disfungdes que comprometem a integridade do principio constitucional da separacdo de
poderes. Reforca o entendimento de que a competéncia extraordindria de sua edi¢cao nao pode
legitimar praticas de cesarismo governamental, nem inibir o exercicio, pelo Congresso

Nacional, de sua fun¢do priméria de legislar.

Quero registrar, desde logo, uma vez mais, a minha extrema preocupacdo
— que ja externara, em 1990, quando do julgamento da ADI 293-MC/DF, de
que fui Relator — com o excesso de medidas provisérias que o0s sucessivos
Presidentes da Repiiblica tém editado, transformando a prética extraordindria
dessa competéncia normativa primdria em exercicio ordindrio do poder de
legislar, com grave comprometimento do postulado constitucional da
separacdo de poderes.

Alerta para o perigo que representa, para a integridade do sistema de divisdo de
poderes, essa utilizagc@o corriqueira e abusiva de meios institucionais mais dgeis, criados para
uso em carater excepcional, assegurados pela Constituicio ao chefe do Executivo. Tal
procedimento, adotado em vdrios sistemas politicos contemporaneos para dar suporte
institucional a respostas mais dgeis a situacdes de crise que possam afetar a ordem politica e

social, deve ser utilizado em carater excepcional. No Brasil ndo deveria ser diferente, mas é,



45

porque o emprego de MPVs vem marcando todas as administragdes federais, desde a
Constituicdo de 1988, sem intervalo, mesmo depois da Emenda 32. A restricdo de seu uso a
situagdes absolutamente excepcionais evitaria a concentra¢do, nas maos do Presidente da

Republica, do poder de administrar com o poder de legislar:

(...) estd em debate, neste processo, para além da defini¢do do alcance de
uma regra de carater procedimental (CF, art. 62, § 6°), a propria integridade
do sistema de poderes, notadamente o exercicio, pelo Congresso Nacional,
da funcio priméria que lhe foi constitucionalmente atribuida: a fungdo de
legislar. E natural — considerando-se a crescente complexidade que qualifica
as atribuicdes do Estado contemporidneo — que se lhe concedam meios
institucionais destinados a viabilizar produ¢do normativa 4gil que permita,
ao Poder Publico, em casos de efetiva necessidade e de real urgéncia,
neutralizar situacdes de grave risco para a ordem publica e para o interesse
social. Reconheco, por isso mesmo, que a outorga de competéncia normativa
primdria, ao Poder Executivo (ou ao Governo), traduz, ainda que
excepcionalmente, medida incorporada ao processo legislativo
contemporaneo e adotada, no plano do direito constitucional comparado, por
diversos sistemas politicos, em ordem a legitimar respostas normativas
imediatas em face de situacdes de crise que possam afetar a ordem estatal ou
o interesse social.

Desse modo, e mesmo que o exercicio (sempre excepcional) da atividade
normativa primdria pelo Poder Executivo possa justificar-se em situagcdes
absolutamente emergenciais, abrandando, em tais hipéteses, “o monopdlio
legislativo dos Parlamentos” (RAUL MACHADO HORTA, “Medidas
Provisérias”, “in” “Revista de Informacdo Legislativa”, vol. 107/5), ainda
assim revelar-se-4 profundamente inquietante — na perspectiva da
experiéncia institucional brasileira — o progressivo controle hegemdnico do
aparelho de Estado, decorrente da superposi¢do da vontade unipessoal do
Presidente da Republica, em fun¢do do exercicio imoderado da competéncia
extraordindria que lhe conferiu o art. 62 da Constituicdo. Cumpre ter
presente, bem por isso, no que se refere ao poder de editar medidas
provisérias, a adverténcia exposta por MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO (“Do Processo Legislativo”, p. 235, item n. 152, 3* ed.,
1995, Saraiva): “Trata-se de um grave abuso. Ele importa no mesmo mal
que se condenava no decreto-lei, isto é, importa em concentracdo do poder
de administrar com o poder de legislar, uma violacdo frontal a separagdo
dos poderes.”

Tal abuso foi denunciado pelo Ministro Celso de Mello em outros julgados, como

cita no decorrer do texto:

Ao julgar a ADI 2.213-MC/DF, de que sou Relator, salientei, entdo, a
propdsito da andmala situagcdo institucional que resulta do exercicio
compulsivo do poder (extraordindrio) de editar medidas provisérias, que o
postulado da separag@o de poderes — que impde o convivio harmonioso entre
os 6rgdos da soberania nacional — atua, no contexto da organizacdo estatal,
como um expressivo meio de contengcdo dos excessos, que, praticados por

qualquer dos poderes, culminam por submeter os demais a vontade
hegemonica de um deles apenas. A decisdo ora impugnada nesta sede
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mandamental, considerados os fundamentos que lhe ddo suporte legitimador,
reflete a justa preocupacdo da autoridade apontada como coatora — que
associa, a sua condicdo de politico ilustre, o perfil de constitucionalista
eminente — com 0 processo de progressivo (e perigoso) esvaziamento das
funcdes legislativas, que devem residir, primariamente, como tipica fungéo
da instituicdo parlamentar, no Congresso Nacional (MICHEL TEMER,
“Elementos de Direito Constitucional”, p. 133, item n. 1, 22* ed./2* tir., 2008,
Malheiros), em ordem a neutralizar ensaios de centralizacdo orgénica
capazes de submeter, ilegitimamente, o Parlamento a vontade unipessoal do
Presidente da Republica, cuja hegemonia no processo legislativo tende, cada
vez mais, a inibir o poder de agenda do Legislativo, degradando-o, enquanto
instituicdo essencial ao regime democratico, a condicdo de aparelho estatal
inteiramente subordinado aos designios do Executivo, precisamente em
decorréncia da préitica imoderada do poder de editar medidas provisérias. Na
realidade, a deliberacdio ora questionada busca reequilibrar as relagdes
institucionais entre a Presidéncia da Republica e o Congresso Nacional,
fazendo-o mediante interpretacdo que destaca o cardter fundamental que
assume, em nossa organizacdo politica, o principio da divisdo funcional
do poder.

A continuidade da interpretacio de que o sobrestamento de pauta por medida
proviséria nao votada seria amplo e extensivo a todos os tipos de proposi¢ao levaria a uma
situacdo em que medidas provisérias sem nenhuma importancia estariam trancando a pauta

para a votacao de matérias de relevante interesse nacional:

Isso significa, portanto, que matérias destituidas de maior importancia, como
aquela consubstanciada, p. ex., na MPV 179/90 (editada, primariamente,
com a finalidade de autorizar a aquisicio e a manutencido de veiculo de
representagdo para o Senhor Vice-Presidente da Reptblica), bloqueariam a
pauta das Casas do Congresso Nacional, impedindo que estas deliberassem
sobre proposi¢des revestidas da mais alta relevancia e significagdo para o
Pafs, referentes a declaragdo de guerra, a celebracdo da paz, a resolugdo
definitiva sobre tratados internacionais, ao julgamento anual das contas
prestadas pelo Presidente da Reptblica, a autorizacdo de referendo, a
convocacdo de plebiscito, a permissdo de operacdes externas de natureza
financeira, de interesse da Unido, dos Estados-membros, do Distrito Federal
e dos Municipios e, também, as demais matérias definidas no art. 49, no
art. 51 e no art. 52 da Constitui¢do da Republica. Mais do que isso, a decisdo
em causa tem 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 autonomo, as matérias que considere
revestidas de importancia politica, social, cultural, econdmica e juridica para
a vida do Pais, o que ensejard — na visdo e na perspectiva do Poder
Legislativo (e nao nas do Presidente da Republica) — a formulagdo e a
concretizagdo, pela instincia parlamentar, de uma pauta temdtica propria,
sem prejuizo da observancia do bloqueio procedimental a que se refere o
§ 6° do art. 62 da Constituicao, considerada, quanto a essa obstrucao ritual, a
interpretagdo que lhe deu o Senhor Presidente da Camara dos Deputados.
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Em virtude de o sobrestamento de pauta ter sido introduzido por emenda
constitucional, o Ministro discute também os limites ao poder de emenda inscritos no art. 60,
§ 4°. O poder constituinte derivado nao pode alterar o sistema de divisdo dos poderes, o que
reforca a constitucionalidade da interpretacdo do preceito do § 6° do art. 62 elaborada pelo
presidente da Camara. O foco central da argumentagdo €, portanto, que a interpretacdo dada
ao § 6° do art. 62 enquadra-se no modelo tedrico da separacdo dos poderes e assegura a sua

permanéncia.

Trata-se, como afirma, de solugdo juridica

plenamente compativel com o alto significado que assume, em nosso sistema
institucional, o modelo tedrico da separagcdo de poderes, pois revela férmula
hermenéutica apta a garantir — mediante preservacdo de adequada relagdo de
equilibrio entre instincias governamentais (o Poder Executivo e o Poder
Legislativo) — a prépria integridade da cldusula pertinente a divisdo
funcional do poder.

Isso significa, na realidade, uma vez afastadas outras possibilidades
interpretativas, que a exegese dada pelo Senhor Presidente da Camara dos
Deputados tem a virtude de, ao mesmo tempo em que se mostra fiel ao
espirito da Constitui¢do, manter integra a cldusula inscrita no § 6° do art. 62
da Lei Fundamental, sem se tornar necessdria qualquer pronincia de
inconstitucionalidade, com reducdo de texto. E certo que o § 6° do art. 62 da
Constitui¢do resultou do exercicio, pelo Congresso Nacional, de seu poder
reformador, cuja prética viabilizou a promulgacdo da EC n® 32/2001.

Fundamental na linha de argumentacdo desenvolvida, a discussiao sobre a natureza e
os limites da revisdo constitucional reafirma que o poder de reforma da Constitui¢do atribuido

ao Congresso € limitado em termos formais, materiais e temporais.

Todos sabemos que, no plano de nosso sistema juridico, o Congresso
Nacional, ao lado de suas fungdes legislativas ordindrias, estd igualmente
investido de atribui¢des extraordindrias destinadas a viabilizar, a partir do
seu concreto exercicio, o processo de reforma constitucional. Esse poder de
reforma constitucional, no entanto, cujo desempenho foi deferido ao
Legislativo, ndo se reveste de forca primdria ou origindria. Pelo contrério,
revela-se — enquanto poder constituinte meramente derivado, ou de segundo
grau — como uma prerrogativa estatal necessariamente sujeita a
condicionamentos normativos que lhe restringem, de maneira significativa, o
exercicio, quer no que concerne ao seu alcance, quer no que se refere ao seu
conteudo, quer no que diz respeito a forma de sua manifestagao.

O Congresso Nacional, desse modo, exerce, também no que concerne ao
procedimento de reforma, atividade constituinte secundéria, essencialmente
limitada e juridicamente subordinada a padrdes normativos, que, ostentando
grau de irrecusavel supremacia no contexto da Carta Federal, visam a tornar
intangiveis determinadas decisdes politicas fundamentais consagradas pelo
legislador constituinte primario.
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Isto significa que a reforma da Constituicdo possui limites que ndo podem ser
transpostos pelo Congresso, como 0s principios constitucionais da separacdo dos poderes.
Portanto, o exame da controvérsia levada ao tribunal tem como fundamento assegurar, por
meio da interpretacdo da norma constitucional em discussao, a integridade do principio da

separacdo dos poderes.

Finalmente, o Ministro defende a interpretacio dada ao texto constitucional pelo
Presidente da Camara — interpretagdo conforme a Constitui¢do —, utilizada na jurisprudéncia
do Tribunal e reconhecida pela doutrina, e que parte da comparagdo entre o texto a ser

interpretado e os principios sobre os quais assenta a ordem constitucional em vigor. E afirma:

Niao custa advertir, de outro lado, Senhor Presidente, que a interpretacao
conforme a Constituicdo ndo pode resultar de mero arbitrio do Supremo
Tribunal Federal, pois a utilizagdo dessa técnica de decisdo pressupde,
sempre, a existéncia de pluralidades interpretativas ensejadas pelo ato
estatal, de tal modo que se impde, como requisito imprescindivel a utilizacao
dessa técnica de controle de constitucionalidade, a ocorréncia de multiplas
interpretagdes da norma objeto de controle, tal como sucede no caso ora em
exame, em que os impetrantes, em abordagem hermenéutica radicalmente
antagdnica aquela adotada pelo Senhor Presidente da Camara dos
Deputados, conferem, a regra inscrita no § 6° do art. 62 da Constituigao,
sentido exegético totalmente diverso do que se contém na deliberacio
questionada na presente sede mandamental. (...)

Tenho para mim, em consequéncia, tal como anteriormente assinalado, que a
interpretacdo emanada do Senhor Presidente da Camara dos Deputados,
objeto da presente impetracdo mandamental, reflete, com fidelidade, solucio
juridica plenamente compativel com o alto significado que assume, em nosso
sistema institucional, o modelo tedrico da separag¢do de poderes, pois revela
féormula hermenéutica apta a garantir — mediante preservacdo de adequada
relacdo de equilibrio entre instancias governamentais (o Poder Executivo e o
Poder Legislativo) — a prépria integridade da cldusula pertinente & divisdo
funcional do poder.

A conclusdo, ja antecipada ao longo do texto, confirma a constitucionalidade da
decisdo do Presidente da Camara, quando, ao interpretar o mandamento do § 6° do art. 62 da
Constitui¢do Federal sobre o sobrestamento de pauta dos trabalhos legislativos, em razao de
medida provisdria nao apreciada no prazo, entendeu que se restringe as matérias que podem

ser regradas por medida provisoria:

Sendo assim, em face das consideracdes expostas, e acolhendo, ainda, tanto
o parecer da douta Procuradoria Geral da Republica quanto as razdes
apresentadas pelo Senhor Presidente da Republica, indefiro o presente
mandado de seguranca e dou, ao § 6° do art. 62 da Constituicdo, na redacao
resultante da EC n°® 32/2001, interpretagdo conforme a Constitui¢do, para,
sem reducdo de texto, restringir-lhe a exegese, em ordem a que, afastada
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qualquer outra possibilidade interpretativa, seja fixado entendimento de que
o regime de urgéncia previsto em tal dispositivo constitucional — que impde
o sobrestamento das deliberacdes legislativas das Casas do Congresso
Nacional — refere-se, tdo-somente, aquelas matérias que se mostrem
passiveis de regramento por medida provisoéria, excluidos, em conseqii€ncia,
do bloqueio imposto pelo mencionado § 6° do art. 62 da Lei Fundamental, as
propostas de emenda a Constituicdo e os projetos de lei complementar, de
decreto legislativo, de resolugdo e, até mesmo, tratando-se de projetos de lei
ordindria, aqueles que veiculem temas pré-excluidos do ambito de incidéncia
das medidas provisérias (CF, art. 62, § 1°, I, Il e IV).

E o meu voto.

A argumentacdo desenvolvida pelo Ministro Celso de Mello trata das mais
importantes questoes discutidas ao longo deste trabalho: a critica a tomada, pelo Executivo,
do poder que constitucionalmente pertence ao Legislativo, ndo s6 ao editar medidas
provisdrias, quando poderia encaminhar certas matérias ao Congresso pelos meios ordindrios
do procedimento legislativo, como também, em razdo do abuso dessa pratica, por promover a
paralisacdo dos trabalhos legislativos e, portanto, dominar a pauta do Congresso. Tal pratica
caracteriza o desrespeito ao principio da separacdo dos poderes, cldusula pétrea da
Constitui¢do, que ndo pode ser minimizada ou alterada por emenda constitucional. Dai
decorre que a Emenda Constitucional n® 32/2001 deve ser entendida como de efeitos
limitados quanto a esse principio, o que significa dizer que sua interpretacdo ndao pode, de
modo algum, priorizar o entendimento de que ela reforcou o peso de um dos poderes em

detrimento de outro.

Todavia, a importancia desses argumentos e da decisao que eles fundamentam, ao
tempo em que acena para uma solucdo da controvérsia, ndo se pode sobrepor ao cuidado que
os intérpretes da Constituicdo devem ter no processo de defesa de seus principios. Em outras
palavras, mesmo que se aceite, como argumentou o Ministro Celso de Mello, que o litigio
constante do Mandado de Seguranca 27931/DF é de indole eminentemente constitucional,
porque traduz o temor de que um dos poderes da Reptblica desrespeite a Constituicao, ao
interpretar uma norma referente ao processo legislativo, € preciso cuidar para que essa

interpretacdo ndo extrapole os seus limites.
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CONCLUSAO

Como se discutiu neste estudo, o enfraquecimento do Poder Legislativo perante o
Executivo é duplamente afetado pelas medidas provisorias. Em primeiro lugar, porque a
existéncia de um instrumento que permite ao Presidente da Republica editar normas e remeté-
las ao Congresso, com vigéncia imediata, em casos de relevancia e urgéncia, constitui, por si
s0, uma fonte de maior poder para o Executivo. Em segundo lugar, porque o Congresso,
premido pela permanente e concreta ameaca do sobrestamento de pauta, que ele proprio criou,
com a Emenda Constitucional 32/2001, ndo consegue dar andamento as proposi¢coes regulares
do processo legislativo (como a votacdo de projetos de lei, propostas de emenda a
Constitui¢do), muito menos exercer, quanto as medidas provisérias, sua atribuicao
constitucional de examinar e avaliar as reais necessidades de edicdo da medida e se os
motivos de sua adocdo sdo efetivamente relevantes e urgentes, conforme ilustrou o exame de

um caso concreto, o da MPV 467, de 2009, aprovada sem alteragdes.

O Legislativo ndo exerce, em toda a sua plenitude, seu papel no controle de politicas
publicas e interpreta mal as normas que ele préprio elaborou, quando aceita o sobrestamento
de pauta, como regra geral, ao tempo em que abre brechas de votacdo, quando convém ao
Executivo. De igual modo, ainda ndo conseguiu aprovar mudangas nas regras de apreciagdao
de medidas provisodrias, embora tramitem na Casa mais de vinte propostas com esse objetivo.
Apensadas a PEC 511, de 2006, tiveram sobrestada sua votagdo em segundo turno, em razao
do elevado volume de medidas provisdrias ndo apreciadas no prazo. As dificuldades inerentes
ao processo legislativo para a aprovacdo de uma proposta de emenda constitucional (dois
turnos de discussdo e votacdo e aprovagdo pelo quérum de trés quintos, em cada uma das
Casas) sao ampliadas por entraves politicos que impedem a obten¢do de maioria qualificada

em torno de uma proposta sobre a qual nao se chega a um consenso.

A decisdao do Presidente da Camara dos Deputados, no inicio de 2009, ao dar nova
interpretacdo ao significado da expressdo “deliberacdes legislativas™, contida no § 6° do art.
62 da Constituicdo, pode significar uma mudan¢a muito importante nessa situacdo. Segundo
ele, apenas os projetos de lei ordindria que tenham por objeto matéria passivel de regulacdo
por medida provisdria estariam sobrestados, no caso de a medida provisdria ndo ser apreciada
em até 45 dias. O entendimento permite retomar os trabalhos do Congresso, pois mesmo que a

pauta de votacdes da Camara esteja trancada por medidas provisdrias pendentes de apreciacao,
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outras matérias podem ser votadas em plendrio, como propostas de Emenda a Constituicdo,

projetos de lei complementar, projetos de resolugdo e projetos de decreto legislativo.

A interpretacdo foi questionada perante o STF por liderangas partidarias e resultou, até
0 momento, em importante manifestacdo do relator, Ministro Celso de Mello. Em seu extenso e
bem fundamentado voto, que certamente vai orientar a posi¢do dos demais Ministros na votacao
da matéria, Celso de Mello convalida a decisdo do Presidente da Camara dos Deputados e
afirma que a interpretacdo, conforme a Constituicdo, da expressdao “deliberacdes legislativas”,
contida no dispositivo citado, designa apenas as matérias que podem ser objeto de regramento
por medida provisdria, o que exclui as propostas de emenda a Constituicao e os projetos de lei
complementar, de decreto legislativo, de resolucdo e, no caso de projetos de lei ordindria,

aqueles que veiculem temas pré-excluidos do ambito de incidéncia das medidas provisorias.

O voto acena com a possibilidade de uma solug@o, mas reafirma uma posi¢ao do STF
de, ao decidir sobre controvérsias constitucionais e, portanto, interpretar a Constitui¢io, se
sobrepor ao Legislativo na edicdo de decisdes cujo conteido produz o efeito de novas normas.
Na busca do equilibrio que deve marcar a ac@o dos trés poderes, e mesmo que em defesa dos
valores constitucionais permanentes, o STF deve se posicionar mais como arbitro do que
legislador, diante de conflitos e tensdes levados ao seu julgamento, pois a funcdo do
Congresso € legislar e a fun¢do precipua do STF é defender a Constitui¢ao, dentro de limites
estabelecidos por ela, em especial o intransponivel principio da divisdo dos poderes, como

fundamenta o Ministro em seu voto.

A indiscutivel legitimidade do legislador para a criacdo das normas, dentro dos
limites constitucionais, também deve ser exercida de modo mais firme e efetivo. Assim, se o
Tribunal confirmar o entendimento do Ministro Celso de Mello, caberd ao Congresso Nacional
produzir as novas normas decorrentes dessa interpretacdo. O caminho seria a alteracdo do art. 9°
da Resolucdo n° 1, de 2002 — CN™*, que dispde sobre a apreciacio das Medidas Provisérias pelo
Congresso Nacional, para acrescentar um terceiro pardgrafo, indicando quais proposicoes
teriam a tramitacdo sobrestada por medida provisdria ndo apreciada no prazo de quarenta e
cinco dias. Outra solu¢do mais efetiva, para o resgate, pelo Congresso Nacional, de seu papel
precipuo de legislador, seria a eliminacdo do sobrestamento de pauta, conforme sugere Santi.
Mas isso, como j4 se discutiu, teria que resultar de uma mudanga na Constitui¢cdo, o que, na

situacdo atual, tem poucas chances de acontecer em curto prazo.

¥ Resolugdo n° 1, de 8 de maio de 2002 — CN, que “dispde sobre a apreciagdo, pelo Congresso Nacional, das
Medidas Provisérias a que se refere o art. 62 da Constitui¢do Federal, e d4 outras providéncias.”
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