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Quando eu tiver setenta anos
entdo vai acabar esta minha adolescéncia
vou largar da vida louca

e terminar minha livre-docéncia
vou fazer o que meu pai quer
comecar a vida com passo perfeito
vou fazer o que minha mée deseja
aproveitar as oportunidades

de virar um pilar da sociedade

e terminar meu curso de direito
entdo ver tudo em sa consciéncia
quando acabar esta adolescéncia.

Paulo Leminski



RESUMO

A partir de um estudo multidisciplinar, mediante uma analise vinculada a pratica institucional
entre os poderes, o presente trabalho situa as medidas provisérias na sistematica do
presidencialismo de coalizdo brasileiro. Descrito o didlogo constitucional havido entre o
Executivo e o Legislativo, procede-se & andlise critica do desenvolvimento do controle de
constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal dos pressupostos constitucionais de

relevancia e urgéncia para edi¢do das medidas provisorias.

Palavras-chave: medidas provisorias, pressupostos de admissibilidade, presidencialismo de

coalizdo, separacédo dos poderes, governabilidade.

ABSTRACT

From a multidisciplinary study, circumscribed by the institutional practice among the powers
analysis, this paper shows the provisional measures in the scheme of the Brazilian presidential
coalition. Having described the constitutional dialogue existed between the Executive and the
Legislature, there is a critical analysis of the development of judicial review by the Supreme

Court on constitutional assumptions of relevance and urgency to issue provisional measures.

Key-words: interim relief, admissibility requirements, coalition presidentialism, separation of

powers, governance.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu maiores poderes normativos ao Executivo em
face da necessidade associada a acdo reguladora em um contexto de Estado que busca a
efetivacdo de direitos sociais. O Presidente da Republica foi dotado de competéncia para
editar as chamadas medidas provisdrias, ato normativo com forca de lei, editado em caso de
relevancia e urgéncia, de submissdo imediata ao crivo do Congresso Nacional, conforme

previsto no art. 62 da Constituicdo Federal®.

A instituicdo da medida provisoria ndo somente se deu pela tradicdo brasileira em
atribuir ao Executivo prerrogativas legislativas, mas também a fim de possibilitar ao
Executivo atender, de forma célere, as necessidades de uma sociedade complexa,

configurando “um instrumento normativo agil de tomada de decisdes” (DAMOUS; DINO,
2005, p. 151).

Dessa forma, a sua utilizacdo foi concebida para regular situacdes extraordinarias, de
urgéncia e relevancia. Entretanto, o que se percebeu na pratica brasileira foi um amplo uso
pelos sucessivos Presidentes deste instituto?, gerando polémicas discussdes quanto ao seu uso
abusivo. A principal critica difundida € que ha hoje uma usurpacéo pelo Executivo do poder

de legislar do Legislativo em face do abuso de medidas provisorias editadas.

Esta critica vem sendo desenvolvida no ambito da doutrina e da jurisprudéncia, como
exemplo, no voto do Ministro do Supremo Tribunal Federal, Celso de Mello, em deciséo
proferida no Mandado de Seguranca 27931-1-DF ao afirmar sua preocupacao “com o excesso
de medidas provisorias que 0s sucessivos Presidentes da Republica tém editado,
transformando a pratica extraordinaria dessa competéncia normativa primaria em exercicio

ordinério do poder de legislar.” (p. 11).
Nesse sentido, Manuel Gongalves Ferreira Filho afirma que:

A medida provisoria foi em ma hora adotada pela Constituicdo. A intencdo
era eliminar o decreto-lei de triste memdria, mantendo a possibilidade de
uma legiferacdo de urgéncia. Entretanto, a pratica revelou sua ma-indole. O
comodismo e a problematica (exagerada) do quadro de esfarinhamento

L Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderé adotar medidas provisérias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001).

2 Até a EC n. 32 de 2011, que deu nova feicdo as medidas provisérias, a partir de outubro de 1988 foram
editadas 619 medidas provisorias origindrias, as quais se acresceram 5.419 reedi¢des (DAMOUS; DINO, 2005).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1

partidario o tornaram a forma predileta de ‘legiferacio pelo Executivo’.
Assim, tornou-se um instrumento de concentracdo do poder, ensejando
0 abuso e o arbitrio, gerando a inseguranca juridica.” (1997, p. 468, grifo
N0sso).

Logo, o ponto principal desta critica € de que a medida proviséria deveria constituir
instrumento essencialmente extraordinario, sendo, consequentemente, seu USO excessivo uma
afronta ao principio da separacdo dos poderes, consagrado, inclusive como clausula pétrea,
nos arts. 2° e 60, § 4°, 111%, da Constituicdo Federal, que atribuem ao Legislativo o poder

legiferante.

A fim de dialogar com essa critica, & necessario compreender o sentido
contemporaneo do principio da separacdo dos poderes e o atual modelo de organizacdo dos
poderes de Estado no Brasil. Somente assim, a partir da compreensdo das implicacdes
decorrentes da adogdo deste principio na interpretacdo da Constituicdo € que se podera situar

como se amolda o instituto das medidas provisorias neste modelo.

Para tanto, o trabalho é dividido em trés partes. No primeiro capitulo, inicia-se uma
analise tedrica da evolucao histdrica do principio da separacdo dos poderes, demonstrando seu
redimensionamento no Estado contemporaneo. Posteriormente, demonstra-se que, em uma
concepcdo de Estado compromissado com a concretizagdo de direitos sociais, um novo
desenho institucional se estruturou a reclamar a participacdo do Executivo na producéo da lei,

especialmente na sistematica do presidencialismo brasileiro®.

No segundo capitulo, é analisado o perfil constitucional das medidas provisorias sob a
égide da Constituicdo Federal de 1988, expondo-se a evolucdo da legislacdo de urgéncia no

pais, bem como a natureza juridica das medidas provisorias e seu rito de tramitacao.

No terceiro capitulo, a partir da exposicao tedrica dos dois capitulos anteriores, é feita

uma analise empirica da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal com o objetivo de tracar

¥ Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
Art. 60. § 4° - N&o ser4 objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

111 - a separacdo dos Poderes;

* “Algumas novas democracias da América Latina introduziram ou mantiveram medidas que estendem os
poderes legislativos emergenciais do Executivo. (...) O argumento é o seguinte: no mundo moderno, o governo é
chamado a desempenhar multiplas e crescentes funcdes, pois cada vez mais se vé confrontado com situacGes
imprevisiveis em que é preciso agir de forma rapida e &gil. Assim, para evitar as crises motivadas pela
incapacidade de acdo do governo e para impedir que ele se veja paralisado por conflitos internos, cumpre dotar o
Executivo de poderes legislativos excepcionais. Além disso, nos paises latino-americanos, em especial o Brasil,
com sistemas partidarios fragmentados e de fraca disciplina interna, é por intermedio desses poderes que o
Executivo pode aumentar a capacidade de implementar a agenda de governo.” (FIGUEREIDO; LIMONGI,
2001, p. 124).
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um panorama geral de como vem sendo exercido o controle dos pressupostos constitucionais

de relevancia e urgéncia por esse Tribunal.

Para fins de pesquisa, a fim de delimitar o universo de acordaos a ser pesquisado, a
metodologia de pesquisa foi realizada com base na busca do argumento “medid$ adj
provisori$ e (relevancia e urgéncia)” no sistema de busca de jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal®, tendo como resultado 56 acérdaos, 440 decisdes monocraticas, 16 decisdes
da presidéncia e 36 informativos. Ademais, realizou-se a eventual colacdo de precedentes®
ndo retornados na pesquisa, mas que, por sua relevancia na citacdo em obras doutrinarias e
jurisprudenciais, foram tidos como de leitura essencial para aclaramento de determinado

ponto do trabalho.

A partir do resultado obtido na metodologia de pesquisa, selecionou-se somente 0s 56
acordaos, tendo em que vista que o objetivo deste trabalho é buscar um posicionamento do
Tribunal como instituicdo, sendo necessaria somente a analise das decisGes do Plenéario e das

Turmas do Supremo Tribunal Federal, excluindo-se as demais decis@es.

Uma vez delimitado o universo de acérdaos, procedeu-se a leitura e fichamento dos
acorddos, identificando-se os pontos relevantes para o trabalho. Dessa forma, foi possivel
verificar a existéncia de linhas argumentativas desenvolvidas ao longo do tempo, bem como

mudangas de posicionamento institucional.

Cumpre ressaltar que a analise realizada neste trabalho ndo adentra a matéria das
medidas provisérias impugnadas, ja& que ndo se afigura necessario para compreensao das
manifestacdes dos Ministros, buscando-se, assim, ao analisar de forma direta o tema, expor as
posicOes relevantes dos Ministros e a posicdo do Supremo Tribunal Federal como instituicao.
Hé& ainda uma consideracao a ser feita. Como ha substancial diferenca entre a fundamentacao
constitucional das medidas provisérias para abertura de crédito extraordinario’ das outras
medidas provisorias, os acorddos referentes a esta espécie de medida provisoria foram

desprezados para a presente analise.

> Disponivel em: www.stf.jus.br /jurisprudencia. Acesso em 20 /10 /2013.

® 0 termo “precedente” tomado aqui no seu sentido mais amplo: aquele acorddo que ¢ citado em determinado
julgamento e utilizado para fins de corroboragdo de um argumento.

’ As medidas provisrias para abertura de crédito extraordinario somente sio admitidas para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica, a teor do § 3°,
art. 167, da Constituicdo Federal de 1988.
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1.1. MEDIDA PROVISORIA E SEPARACAO DOS PODERES

Muitos dos trabalhos sobre as medidas provisorias colocam o canone da separacao dos
poderes como intocavel, formando-se uma ideia prévia de seu sentido desvinculada da
compreensdo do contexto politico sem tomé-lo como paradigma, para entdo verificar eventual
correcdo da pratica constitucional ao sentido da separacdo. Desconsidera-se a mutacao pela
qual o Estado passou ao longo dos séculos, adotando como base a doutrina de Montesquieu,
preterindo a realidade atual que exige rapida acdo estatal, mormente nos campos econémico e

social.

De fato, € consenso comum entre os tratadistas a constatacdo de que o Poder
Executivo tem ocupado lugar de primazia no mister da elabora¢do normativa em detrimento
do tradicional monopdlio titularizado pelo Poder Legislativo, conforme noticia Carlos

Roberto Siqueira de Castro:

O Estado do século XX, sobretudo a partir da terceira década, exibe um
fendmeno politico-institucional que é perfeitamente caracterizado como de
mutacdo dos papéis organicos dos departamentos da soberania, e que atinge,
com maior enfase, os poderes legislativo e executivo. Ha, em verdade, uma
reviravolta na relacdo de proeminéncia que prevalecera entre 6rgaos estatais
do século XIX, passando o Executivo a protagonizar as acdes de Governo,
enquanto coube ao Parlamento posi¢cdo mais secundaria ou, pelo menos, de
complementacdo das atividades de primeira grandeza levadas a efeito pela
administracdo publica. (1986, p. 7)
E facilmente constatavel o destaque assumido pela atividade legislativa do Executivo
— decretos-leis, medidas provisorias, ordonnances, etc — nos diversos ordenamentos juridicos
nacionais, tendo, inclusive, Oswaldo Trigueiro (1954) afirmado que na auséncia dos decretos-

leis 0s governos democraticos europeus, na primeira metade do século XX, seriam inviaveis.

Assim, 0 que se demonstrara a seguir € o panorama histérico-politico que levou a
proeminéncia da atividade legislativa primaria do Executivo, particularmente em face das
profundas transformacdes pelas quais passou 0 Estado do século XVIII, do constitucionalismo
liberal universalizado até o redimensionamento da teoria da separacdo dos poderes nos textos
constitucionais contemporaneos, engendrando uma nova estrutura estatal surgida a partir do

inicio do século XX.



12

1.1. SEPARACAO DOS PODERES NA CONTEMPORANEIDADE E A ATIVIDADE
LEGISLATIVA DO PODER EXECUTIVO: UMA RELEITURA NECESSARIA

Conforme ressalta Pedro Abramovay (2010, p. 13), em que pese serem conceitos que
surgiram em momentos histéricos e com significados bastante distintos, € comum que o
conceito de separacdo dos poderes seja tratado como sinénimo da ideia de freios e
contrapesos (checks and balances), muitas vezes sendo percebido como um processo de
evolucdo histdrica continua que desconsidera o sentido transformador dado & separacdo dos

poderes na contemporaneidade.

A fim de compreender a evolucdo e o sentido dado a separacdo dos poderes na
contemporaneidade e a forma como se deu a incorporagdo deste conceito nos diversos
desenhos institucionais ao longo do tempo, é preciso ater-se a formacéo histérica do conceito,

interpretando-o de forma vinculada a realidade social de cada época.

Nesse sentido, em que pese a afirmacdo de que a separacdo dos poderes como
principio tenha sido obra do racionalismo iluminista, em um contexto de “aparecimento do
Estado nacional moderno unificado e centralizado, territorial e funcionalmente”
(NASCIMENTO, 2004, p. 41), ndo se trata de criagdo original, mas sim de imposi¢do “do
racionalismo a um conjunto de linhas de experiéncias e de doutrina que vinham desde épocas
bastantes anteriores” (SALDANHA, 1987, p. 86).

Com efeito, a questdo da divisdo do poder tem raizes na Antiguidade Clé&ssica,
particularmente em A Politica de Aristételes, cuja atencdo concentra-se na classificacdo de
regimes e a sua natural degeneracao®, propondo o filésofo um governo com elementos mistos

no qual fossem atribuidas fungdes distintas a diferentes atores do processo politico, tendo

8 “E conhecida a teoria das formas de governo aristotélica, pela qual ha seis conformagdes, em vista da
quantidade de pessoas que exercem o poder e da justica com que o fazem, se direcionada ao bem comum ou néo.
Assim é que surgem, como formas justas de governo, do menor para 0 maior nimero de governantes, a
monarquia, a aristocracia e politeia. Suas degenerac@es sdo, respectivamente, a tirania (na qual 0 monarca visa a
vantagem propria), a oligarquia (que visa ao bem dos ricos) e a democracia (que visa ao bem dos pobres). A obra
aristotélica é permeada, como se sabe, pela visdo de que a virtude se encontra na posicdo mediana. Em
consequéncia disso, a constituicdo mais justa, a que melhor atende as finalidades publicas, vem a ser aquela em
que ricos e pobres tém seus interesses considerados.” (SAMPAIO, 2007, p. 24-25).
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estes controles colocados a natural tendéncia de abuso do poder o objetivo de manter um
regime virtuoso® (ABRAMOVAY, 2010, p. 14).

Importante ressaltar que “a nocao de equilibrio vinda do governo misto esta, portanto,

muito vinculada a ideia de manutencdo de um regime, de evitar a sua degeneragdo.”

(ABRAMOVAY, 2010, p. 14).

A constituicdo mista representava a resposta dos antigos a previsao, por eles
profundamente temida, de crise, de dissolucdo da comunidade politica. Por
esse motivo, uma de suas principais caracteristicas era a do equilibrio,
pertencendo a um campo no qual ndo se realizavam as pretensdes de
somente uma forga, de um fator constitucional singular. (FIOVARANTI,
1999 apud SAMPAIO, 2007, p. 25, grifo nosso).

A construcdo tedrica em torno do governo misto continuou a se desenvolver na ldade
Média, especialmente no debate sobre o poder eclesiastico. Discutindo a submissdo do poder
dos Papas aos concilios da Igreja, o objetivo do movimento conciliarista era a de “evitar que
um Papa com poder demais pudesse justamente atentar contra o status quo do clero.”
(ABRAMOVAY, 2010, p. 15). A divisdo do poder estaria, portanto, associada a uma ideia de

preservacdo do status quo, impedindo maiores transformacdes.

Avancando no tempo, ja no contexto da Revolucdo Gloriosa na Inglaterra do século
XVII, nos anos de 1688 e 1689, a ideia de equilibrio do poder por distribuicdo social das

funcBes publicas tem nas primicias do liberalismo de John Locke o seu maior expoente.

Conforme ensina Sampaio, Locke concebe os poderes do Estado como decorrentes do
contrato social que o funda, fazendo-se, assim, supremo o Poder Legislativo “ja que tem a
funcdo de declarar as leis que sdo pré-existentes a vida em sociedade, determinando as
funcBes dos outros corpos do Estado, bem como fazendo as regras da vida comum.” (2007, p.

26). Nesse sentido, afirma que:

Duas caracteristicas importantes da teoria do Locke ja podem ser
constatadas: a primeira diz respeito & origem limitada do poder, mesmo o
legislativo, primeiro de todos na vida em sociedade. Nasce ele limitado pelo
contrato social, que visava a garantia dos direitos naturais de vida, liberdade
e propriedade. E, além disso, frise-se que a separacdo dos poderes de
Locke se baseia no primado do legislativo, que leva ao primado da lei. E
a lei, dentro do Estado fundado para manutenc¢do de vida, liberdade e

% Destaca-se, conforme ensina Marco Aurélio Sampaio (2007) que no se trata de um arranjo institucional
histérico, que tenha sido experimentado pelos gregos, mas sim de uma construcdo normativa, ou seja, idealizada.
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propriedade, é dotada, apenas, de funcdo estabilizadora e garantistica,
com esséncia certa e previsivel. O cenario é, pois, estatico (SAMPAIO,
2007, p. 27, grifo nosso).

Com efeito, a teoria de Locke se afasta do ideal abstrato de constituicdo mista,
propondo uma divisdo organico-pessoal de poderes, a partir de um Legislativo supremo™®,
baseado no primado da lei que, declarada de acordo com o direito natural, era estavel, o que
possibilitaria constante manutencdo de situacdo de equilibrio na sociedade. (SAMPAIO,
2007, p. 28, grifo nosso).

Mais adiante, a partir da observancia da Constituicdo Inglesa é que se insere a famosa
obra do Bardo de Montesquieu, cuja projecdo deu as bases tedricas ao modelo classico de
triparticdo do poder. Inserido no contexto revolucionario do século XVIII, Montesquieu
concebeu um mecanismo de seguranga ao regime que estava se estruturando com o proposito
de arquitetar uma organizacdo governamental que inibisse o abuso do poder. (FERREIRA
FILHO, 2012, 132).

Para tanto, em trecho frequentemente difundido™, Montesquieu propds a sisteméatica
dos trés poderes, os quais, dentro de um Estado, constituiriam “procedimentos internos de
balancga obtidos pela combinacdo e pelo temperamento das poténcias a0 mesmo tempo que
pela distribuicdo das tarefas, pela regulacdo das competéncias e pela compensacdo das
fungdes” (GOYARD-FABRE, 1999, p. 239).

Argumentava Montesquieu que o poder estatal deveria ser dividido e distribuido de
forma que “a independéncia reciproca e especializacdo numa das func¢des basicas dos que
contam com fracGes da soberania, impeca que qualquer um possa oprimir a quem quer que
seja” (FERREIRA FILHO, 2012, p. 131). Implicita a ideia de separacdo dos poderes, inserida

no plano politico, Montesquieu concebe a distribuicdo dos poderes as forcas sociais da

19°Sobre a supremacia do Poder Legislativo, afirma Manoel Gongalves Ferreira Filho: “Ainda que ndo fosse
expressa, tal supremacia se desenha na propria definicdo das fungbes que servem para estruturacdo dos poderes,
ao menos na sua versao vulgarizada. Nesta, em realidade, o primeiro dos poderes € o que faz a lei, enquanto o0s
outros dois a aplicam. Um, dito Executivo, executa a lei, ou, pelo menos, acompanha essa execu¢do. O outro, 0
Judiciério, julga, mas julga aplicando contenciosamente a lei a casos particulares. Pode-se, inclusive, chegar a
reconhecer uma subordinacdo dos demais poderes ao Legislativo, que, com suas decisdes, dirige a atuago dos
outros.” (2012, p. 139).

11 «Existem em cada Estado trés tipos de poder: o poder Legislativo, o poder Executivo das coisas que dependem
do Direito das gentes e o poder Executivo daqueles que dependem do Direito Civil. Com o primeiro, o principe
ou 0 magistrado cria leis por um tempo ou para sempre e corrige aquelas que foram feitas. Com o segundo, ele
faz a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixador, instaura a seguranca, previne invasdes. Com o terceiro, ele
castiga os crimes, ou julga as querelas entre particulares. Chamaremos a este Gltimo poder de julgar e ao outro
simplesmente poder Executivo do Estado.” (MONTESQUIEU, 2000 apud NASCIMENTO, 2004, p. 42). Cf.
MONTESQUIEU. O espirito das leis. 22 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000.
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realidade de seu tempo™? «

da liberdade de todos e de cada um” (FERREIRA FILHO, 2012, p. 131).

em cuja conciliagdo, em cujo equilibrio estava a formula infalivel

De fato, para 0 pensador francés, “a separagdo dos poderes € um principio de
equilibrio, o qual regendo a relacdo dos governos com as leis e a constituicdo, permite a
‘moderacao’ necessaria para assegurar a liberdade politica” (NASCIMENTO, 2004, p. 40-41,
grifo nosso).

A receita da liberdade politica, que, recorde-se, é para ele ‘aquela
tranquilidade de espirito que provém da opinido que cada um tem de sua
seguranca, sugerida pela Constituicdo inglesa, é partilhar a soberania das
forcas sociais, munindo-as de instrumentos e garantias para que, sem
temerem umas as outras, possam realizar o ideal, 0 governo moderado
(FERREIRA FILHO, 2012, p. 131).

Baseado nas construcdes politico-juridico de Locke e Montesquieu, no contexto das
revolucBes liberais reativas as monarquias, erige-se “um aparato estatal concebido para ser
inerte, o Estado Liberal, cujo poder somente surtiria efeito se fosse alcangado acordo entre 0s
poderes que o compdem.” (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 32).

Nesta forma de Estado, conforme ensina José Afonso da Silva, trés principais
caracteristicas se destacam: a submissdo ao império da lei, como limite & atuacdo estatal, em
clara reacdo aos abusos perpetrados pelo Executivo absolutista, sendo o direito concebido
somente como 0 conjunto de normas estabelecidas formalmente pelo Legislativo; a divisao
dos poderes de forma independente como técnica que impeca o arbitrio nas relagdes entre 0s
mesmos; e, como limite externo a acdo do Estado, o dever de respeito as garantias e direitos
individuais dos cidad&os. (2010, p. 112-113).

Assim, resultado embora mais da interpretacdo do que da intencdo do seu inspirador
inglés ou de seu pai francés, a separacdo dos poderes praticada acabou por ensejar a
supremacia do Parlamento, tendo essa supremacia se acentuado durante todo o século XIX
para atingir o apice por volta da segunda década do século XX, as vésperas da Primeira
Guerra Mundial. (FERREIRA FILHO, 2012).

Ocorre que “o sistema calcado no dominio do Parlamento sobre o Governo e a
administracdo, cenaculo da Lei — encarnagdo da razao universal -, vai perdendo, lenta, porém
inexoravelmente, sentido.” (DAMOUS; DINO, 2005, p.3).

12 No caso o Rei, a nobreza e o povo.
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Como marco inicial desta linha evolutiva, aponta-se as intensas transformacoes
econdmico-sociais advindas da Revolucdo Industrial, consolidando-se com a eclosdo de duas
Grandes Guerras, momento no qual a intervencdo do Estado fez-se imperativa ndo somente ao
esforco bélico, mas, terminados os conflitos, a reconstrucao nacional. Além disso, a eclosédo
da crise econémica de 1929, bem como a presenga crescente da classe operéria no cenario
politico, tornou a presenga do Estado no &mbito da economia paulatinamente mais necessaria.
(DAMOUS; DINO, 2005, p. 4).

Ademais, ao longo do século XIX, com a crescente situacdo de pobreza do
proletariado, ganharam forga movimentos de oposi¢do de indole associativista e sindicalista
ao modelo liberal. Afinal, a visdo negativa e formal de liberdade, tdo consagrada no Estado
liberal, se mostrou incapaz de gerar uma sociedade na qual o progresso individual fosse

compativel com a distribuicdo de renda e justica social.

A liberdade de acdo em geral e de aquisicdo de bens sobre a base da
igualdade juridica ndo atenua a desigualdade natural e econdmica dos
homens; ao contrario, permite que as diferencas se aprofundem. Da atuacao
da liberdade juridica geral e igual para todos resulta assim necessariamente a
desigualdade social, a qual se consolida através da garantia da propriedade e
se converte em uma ndo liberdade social ao longo de geragoes.
(NASCIMENTO, 2004, p. 47).

Tais setores, impossibilitados de debater dentro das instituicdes, em razdo do voto
censitario®®, encontraram na perspectiva revolucionéria uma possibilidade de ruptura. A fim
de preservar as institui¢des presentes, o voto foi universalizado, “como concessdo de setores
burgueses mais avancados, conscientes de que — para sobreviver politicamente — deveriam
ceder, em alguma medida, aos anseios dos excluidos do jogo politico.” (AMARAL JUNIOR,
2012, p. 34).

Alcadas a condicédo de forca politica, as massas conduziram os conflitos para o interior
das instituicdes estatais, especialmente para o seio do Parlamento, abalando o funcionamento
das assembleias com a “entrada em seu circulo de deputados descrentes do trabalho
parlamentar e inimigos da concepcéo de vida e do mundo inspiradora da organizagéo vigente
de Estado.” (FERREIRA FILHO, 2012, p. 143).

Os Parlamentos e seus métodos de trabalho ndo estavam, em realidade, em
condicdes de dar conta desse acréscimo de funcBGes e desse novo mister

13 Conforme ensina José Levi Amaral Junior “somente votavam e eram votados aqueles que estavam de acordo

com a ordem liberal entdo vigente, o que era determinante para a conservagdo do estado das coisas.” (2012, p.
33).
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completamente diferente daquele para o qual foram imaginados o controle
politico e, posteriormente, a elaboracdo legislativa. Organizado como
centro de discussao, destinado a conciliar opinides, a oposicao radical de
concepcdes politicas levava ao alongamento infrutifero do debate entre
correntes inconciliaveis. Ora, esse alongamento, que ndo podia ser
abreviado sem violéncia a liberdade de palavra dos parlamentares, ja servia
de arma para as minorias evitarem decisdes que lhe parecessem inaceitaveis.
A obstrucao torna-se tatica parlamentar frequente (FERREIRA FILHO,
2012, p. 144, grifo nosso).

Por sua vez, conforme o Estado se imiscuia no @mbito econdmico, “os Parlamentos se
viram cada vez mais impossibilitados de desempenhar as tarefas que dele eram esperadas”
(FERREIRA FILHO, 2012, p. 143). As questdes econdmicas ndo se ajustavam ao processo de
debate publico, insito aos Parlamentos. Isto porque o debate parlamentar ndo possibilita que
certas decisdes sejam tomadas com a rapidez exigida pelas situacoes e relacbes complexas de
cunho econémico, as quais ensejam do legislador capacidade técnica especializada, bem
como presteza para “impedir prejuizos irreparaveis, decorrentes ndo s6 de eventos
imprevisiveis como também de decisGes de poderes politicos estrangeiros” (FERREIRA
FILHO, 2012, p. 144).

O Estado, gradualmente, adquiria novo perfil, atuando no meio socioeconémico para
garantir a expansdo econémica da nacdo, bem como para buscar a reducdo das desigualdades
sociais, cedendo espaco, consequentemente, a democracia liberal a democracia social, que,

por sua vez, deu ensejo a um novo arranjo institucional. (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 35).

Constituido, pois, como 6rgdo da soberania estatal adequado, inclusive do ponto de
vista técnico, para cumprir com as exigéncias advindas do Estado provedor, acabou o Poder
Executivo por substituir parcialmente, porém de forma substancial, o Poder Legislativo na
atribuicdo que o constitucionalismo classico lhe houvera atribuido. (DAMOUS; DINO, 2005,
p. 7-8).

Nesse sentido, “com a nova dimensdo assumida pelo Estado Social e suas politicas
distributivas e interventoras, foi abandonada a no¢éo classica de lei, e a ideia de primazia do
Poder Legislativo sobre os demais Poderes constituidos perdeu espaco” (NASCIMENTO,
2004, p. 48).

Destas consideragdes assinaladas, alguns pontos merecem destaque. Primeiramente
quanto a interpretacdo e incorporacdo da teoria de triparticdo dos poderes proposta por

Montesquieu nos modelos constitucionais. Da interpretacdo de suas ideias principais restou o
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que Louis Althusser denominou mito da separacdo dos poderes®*, resultante de uma
interpretacéo juridica isolada da teoria de Montesquieu, formulando-se 0 modelo doutrinario
no qual “existiriam trés poderes com exatas esferas de competéncia, ndo se vendo como
possivel qualquer intromissdo de um deles no que originariamente se reserva a outro”
(SAMPAIO, 2007, p. 28).

Conforme asseveram Damous e Dino, “referida doutrina ndo deve ser concebida como
verdade cientifica e norma a priori de um imaginado direito natural” (2005, p. 40). Tal visdo
se, incorporada, como canone incontestavel do constitucionalismo contemporaneo, revela-se
equivocada uma vez que “que faz patente o anacronismo que ¢ esséncia de seu transporte
direto da época da Revolucdo Francesa para a do Estado contemporéneo, que se pretende
garantidor, inclusive, de direitos sociais” (SAMPAIOQ, 2007, p. 34).

A propria teoria da separacdo dos poderes foi construida a partir da ideia de
limitacdo e eficiéncia do poder politico, ndo podendo ser compreendida
sendo dentro de um cenario possivel das relacbes politicas. E por isso
mesmo, modificadas a época e forma das relacdes politicas, modifica-se a
forma de interpretacdo do que era a sua traducéo juridica. A ligacdo
entre a realidade do jogo politico e a sua forma possivel ante os ditames
constitucionais deve ser trazida a tona para que o discurso juridico seja mais
concreto e menos isolado da realidade atual. (SAMPAIO, 2007, p. 20, grifo
N0sso).

Em segundo lugar, é necessario considerar o carater transformador experimentado
pelo principio da separacdo dos poderes na conjuntura politico-social contemporanea. Muito
embora as teorias desenvolvidas até o século XVIII tenham a preocupacdo comum de que
deve haver controle do poder na correlacdo de forcas presentes dentro de uma sociedade, esta

estava associada & busca pelo equilibrio e contencdo de mudancas®®, nogdo incompativel com

4 Outra famosa critica realizada por Althusser & Montesquieu, aponta que a teoria de separacdo dos poderes
propostas por Montesquieu guardava relagdo com a sua origem nobre e a necessidade de preservar privilégios de
seu estrato social. Cf., a proposito, ALTHUSSER, Louis. Montesquieu, a Politica e a Historia, 2. ed, trad. Luiz
Cary e Luiza Costa Presenca. Portugal: Martins Fontes, 1997.

' «“Bem longa, €, portanto, a histdria da ideia de que a estabilidade politica depende de um equilibrio de forcas
sociais, especificamente povo, nobreza e monarca, mediante um arranjo institucional que dé a cada uma delas
um meio de expressdo e de participagdo no governo. Ou, como ensinava Aristdteles, ‘para que uma constitui¢ao
dure, todas as partes do Estado devem desejar que ela exista e que 0s seus arranjos sejam mantidos’. Ora, como
se viu acima, essa mesma ideia de equilibrio € que inspira a separacdo dos poderes. Na verdade, no mesmo livro,
0 XI, de O espirito das leis, onde Montesquieu formula essa célebre doutrina, aparece bem clara a sua filiacdo a
do governo misto.” (FERREIRA FILHO, 2012, p. 136).
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a conformacdo que tomou o Estado a partir do declinio do Estado Liberal com o surgimento
do Estado Social*®.

De fato, um novo olhar deve ser dirigido a teoria da separacéo dos poderes a partir do
século XVIII, ndo podendo mais ser vista “como um sistema que funcione apenas para frear a
tirania, mas é preciso considerar, como um elemento tdo importante quanto o combate ao
arbitrio, a necessidade de que este freio ndo gere imobilismo e possibilite 0 avanco da
sociedade.” (ABRAMOVAY, 2010, p. 20, grifo nosso).

A partir do contexto das revolugdes do proletariado, com o redimensionamento do
engendramento estatal, no inicio do século XX, concebe-se “mecanismos institucionais que
pudessem limitar o poder, [...] a0 mesmo tempo que propiciasse a abertura para o futuro de
que fala Luhmann®’, ou a propria ideia de mudanca social.” (ABRAMOVAY, 2010, p. 23).

E neste quadro, portanto, que deve ser lida a separacdo de poderes no Estado
contemporaneo. Ndo mais na postura reverencial do século XVIII, na qual a distribuigdo de
poderes a diferentes estamentos da sociedade da época possibilitaria a estabilidade politica do
Estado, mas sim deve ser concebida “como técnica e principio de organizagdo dos poderes do
Estado” (DAMOUS; DINO, 2005, p.45), que, “definindo orgdos, estabelecendo
competéncias e marcando as relagdes reciprocas entre estes mesmo orgaos” (FERREIRA

FILHO, 2012, p. 136), propicie a abertura para transformacdes sociais. Isto porque a

'® Para melhor compreenséo destes conceitos, conferir a explicacdo de José Afonso da Silva no livro Curso de
Direito Constitucional Positivo, edi¢do de 2010, as paginas 112-122, indicado nas referéncias bibliogréaficas
deste trabalho.

" De acordo com Luhmann, uma das principais inovacdes construida a partir do conceito de constituicdo na era
Moderna ¢ a criagdo de um direito aberto para o futuro. “Talvez a inovagdo mais profunda consista na adaptagdo
a uma transformacdo das estruturas temporais do sistema social que s6 se verifica a partir da segunda metade do
século XVI: e, obviamente, isso tampouco é objeto de um artigo positivado da Constituicdo. [...] A abertura para
0 passado significa que qualquer argumento histérico mediante o qual seja possivel afirmar direitos ou provar
que determinada regra juridica vale desde tempo imemorais é levado em conta. A abertura para o futuro
significa, ao contrario, que o direito prevé a sua propria modificabilidade limitando-a juridicamente
sobretudo mediante disposi¢cGes procedimentais mas também mediante a abertura da legislacdo a
influéncia politica. Todo o direito é submetido ao controle de constitucionalidade e o velho direito torna-se
facilmente obsoleto em face do novo direito positivado de acordo com a Constitui¢do.”(LUHMANN, 1996 apud
ABRAMOVAY, 2010, p. 17, grifo nosso). Cf. LUHMANN, Niklas. A ConstituicAo como Aquisicéo
Evolutiva. Traducdo livre feita por Menelick de Carvalho Netto. La costituzione come acquisizione evolutiva.
In: ZAGREBELSKY, Gustavo (coord.). et alli. Il Futuro Della Costituzione. Torino: Einaudi, 1996.

18 «Consiste ela, em sua esséncia, na distingdo de trés funcdes estatais — a de legislar, a de administrar e a de
julgar — e a divisdo de poder estatal em trés organismos, cada um deles especializado numa dessas funcdes e
separado (independente) dos demais. Parte ela, portanto, de uma classificacdo das fungdes estatais [...] que é
repartido por grupo de 6rgaos, cada qual supremo em sua especialidade.” (FERREIRA FILHO, 2012, p. 136).
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sociedade atual politicamente ativa é bem mais complexa do que a época de Montesquieu,
reclamando pronta acdo do Estado na efetivacdo de direitos e negacdo do status quo
(SAMPAIOQ, 2007, p. 35).

Nessa leitura atualizada da separacdo dos poderes como técnica de organizacdo do
Estado, a relacdo entre os Poderes se da de forma cooperativa, ndo podendo ser vista como
fruto de uma dindmica estatica, com atribuicdes expressas, pré-definidas e impermeaveis
(ABRAMOVAY, 2010, p. 36).

Em que pese a cada Poder ser dado um nucleo essencial de atuacdo “a independéncia
reciproca dos poderes [...] ndo significa a inexisténcia de pontos de contato entre eles, no
desempenho de suas fungdes” ndo excluindo “que os poderes, no desempenho harmonico de
suas fungbes especificas, colaborem entre si relativamente ao exercicio de uma delas [...]
assim como “ndo impede que eles secundariamente, pratiqguem certos atos que em teoria nao

pertenceriam & sua esfera de competéncia.” (FERREIRA FILHO, 2012, p. 137, grifo nosso).

Em terceiro lugar, cumpre destacar que a necessidade do Legislativo e Executivo em
exercer a funcao legislativa conjuntamente ¢ “pois, um imperativo de nossa época, desde que

o facam em conformidade com o balizamento constitucional estabelecido.” (DAMOUS;

DINO, 2005, p. 9).

Conforme demonstrado, o Parlamento gradativamente mostrou-se incapaz de atender
as necessidades legislativas do Estado contemporaneo, seja pela natural morosidade do
processo legislativo parlamentar, seja pelo seu funcionamento descontinuo, seja pela
irremissivel e constante caréncia de meios técnicos em seus quadros, seja pela sua tendéncia a
dedicar-se, predominantemente, ao controle do Poder Executivo. (AMARAL JUNIOR, 2012,
p. 35).

[...] o reordenamento do Estado, a partir do século XIX, engendrou, do
ponto de vista juridico-institucional, a quebra do monopolio da funcédo
legislativa exercida pelo Parlamento e a consequente ascensdo do
Executivo ao comando governamental, detentor, inclusive, de poder
normativo. A nova organizacdo estatal punha em questdo a propria lei,
dotada de abstracédo e generalidade, voltada para o futuro, imprdépria, por isso
mesmo, a regular as relagbes sociojuridicas moldadas pela politica
econdmica emergente, produtora de necessidades rotineiras e concretas, a
exigir uma atividade legislativa agil e flexivel. (DAMOUS; DINO, 2005, p.
5, grifo nosso).
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Nesse contexto, a paralisa dos Parlamentos conduziu-os a abdicar de sua preeminéncia
na producdo da lei, concretizando-se mais nitidamente na delegagéo do poder de legislar em
favor do Executivo. (FERREIRA FILHO, 2012, p. 145).

Surgem, assim, instrumentos legislativos proprios atribuidos diretamente ao Poder
Executivo em face da protagonizacdo da conducdo dos negocios publicos, bem como da
necessidade “do intervencionismo estatal e da conexa exigéncia de uma producdo normativa
sempre mais ampla, rapida e rica de contetdos técnicos, deriva como é claro, a amplificacao
dos poderes normativos do governo no ‘estado social’” (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 37). O
instituto da medida proviséria em comento se trata, justamente, de uma modalidade desta

legislacdo governamental.

Legislacdo esta que, nas feicBes contemporaneas, assume papel de instrumento de
politica de Estado. Conforme assevera Sampaio, além de afirmar que o Estado Social é
causador de intervencao publica no campo econémico, deve-se aclarar a ideia de que a lei ndo
decorre mais da classica teoria do primado do Legislativo, decorrente do paradigma do direito
natural. A lei, pois €, atualmente, instrumento indispensavel a atuacdo estatal, perdendo o
sentido de garantia do status quo. Se, por um lado, permanece o0 canone garantistico da
legalidade como modo de atuacgdo estatal, de outro o conceito classico de lei formal, editada
apenas pelo Parlamento, é enfraquecido. Lei €, portanto, o que a Constituicdo dita como
vinculante, colocando instrumentos como a medida proviséria em posicdo central na
estratégia de atuacdo estatal, ao lado de outros meios que permanecem como manifestacao

coletiva da vontade do Legislativo. (2007, p. 35).

Enfim, no mencionado exercicio cooperativo das funcdes estatais, de grande valia é
teoria da construgdo coordenada do Direito, formulada pelo norte-americano Louis Fisher™ a
partir de seus estudos sobre o sistema politico norte-americano. Conforme destaca Sampaio,
Louis Fisher dirige fortes criticas a visdo ampla de que a verdade judicial seria incontestavel,
ressaltando a importancia que se deve dar a construgédo préatica do Direito Constitucional, ao
passo que refuta o entendimento comum de que o Direito seja desvinculado da politica. (2007,
p. 67).

' Louis Fisher é um jurista e académico norte-americano. Trabalhou na Biblioteca do Congresso como
Especialista Sénior em Separacdo de Poderes (Congressional Research Service) e Especialista em Direito
Constitucional (Law Library), tendo testemunhado perante o Congresso mais de cinqlienta vezes em audiéncias
plblicas. E o autor de mais de vinte livros, incluindo The Constitution and 9/11 e Military Tribunals and
Presidential Power, ganhador do 2006 Book Award Richard Neustadt para melhor livro sobre a presidéncia
americana.
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Nenhuma institui¢do Unica, incluindo o Judiciario, tem a palavra final
sobre o significado da Constituicdo. Um complexo processo de barganha e
e 0 respeito matuo entre os Poderes permite que o Tribunal ndo eleito
funcione de forma segura e efetiva em uma sociedade democratica. Um
processo aberto permite que as instituicdes politicas e os cidaddos exponham
suas deficiéncias, contenham os excessos pelos mecanismos de controle e
construam um Senso comum que possa comandar o apoio publico. Um
processo aberto leva a participagdo do publico e ao respeito a
Constituicdo, dando-lhe uma legitimidade e vitalidade que ndo poderia
ser alcancada sob um sistema de supremacia judicial. (FISHER, 2008,
p.5, grifo nosso, tradugéo livre).”.
Na concepc¢do de Fisher, os Poderes estdo inseridos em um cenario de permanente
dialogo constitucional, no qual o Direito Constitucional “ndo ¢ monopélio do Judiciério. E um
processo no qual os trés poderes convergem e interagem com suas interpretacdes separadas.”

(SAMPAIO, 2007, p. 67).

Na doutrina da ‘constru¢do coordenada’, tanto o Presidente quanto 0S
membros do Congresso tém autoridade e competéncia para se engajarem na
interpretacdo constitucional, ndo somente antes da decisdo das cortes, mas
apos elas também. Todos os trés Poderes tém uma valorosa, ampla e
continua funcdo de ajudar a formar o sentido da Constituicdo.
(SAMPAIO, 2007, p. 68, grifo nosso).

Fisher chama atencdo, por exemplo, para as decisdes judiciais que reconhecem 0s
efeitos juridicos de construcdes tedricas resultantes da pratica politica, afirmando que
“geralmente a Suprema Corte decide por ratificar costumes e acomodagdes introduzidos pelos
outros dois Poderes. [...] Nenhuma decisdo da Suprema Corte é final, se a nacdo remanesce
discorde e seriamente dividida sobre um tema constitucional.” (FISHER, 1988 apud
SAMPAIO, 2007, p. 68).

Desse modo, além de teoria, a construcdo coordenada do conteldo e sentido da
Constituicdo é uma necessidade advinda das interagdes e acomodagdes politicas resultantes,
na pratica, “da intersecgdo dos Poderes insita & ideia dos checks and balances, inclusive para

que o controle entre os Poderes seja efetivo.” (SAMPAIO, 2007, p. 68, grifo nosso).

Em um cenério de dialogo constitucional, possibilita-se um processo politico de

construcdo dinamica do sentido da Constituicdo, inserido em uma experiéncia constitucional

2% “No single institution, including the judiciary, has the final say on the meaning of the Constitution. A complex
process of give and take and mutual respect among the branches permits the unelected Court to function safely
and effectively in a democratic society. An open process enables political institutions and citizens to expose
deficiencies, hold excesses in check, and build a consensus that can command public support. An open process
leads to public participation and respect for the Constitution, giving it a legitimacy and vitality that could not be
achieved under a system of judicial supremacy.”
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concreta, que traduz “sua vida a partir das forcas exteriores ao Direito, a partir dos costumes,

sociedade e de constante didlogo entre as institui¢cdes politicas.” (SAMPAIO, 2007, p. 105).

Da interacdo entre os interesses de todos os poderes, a prdpria sistematica de
separacdo mutua, bem como seus respectivos ambitos de atuacdo e competéncia, ganham
forma a partir uma préatica constitucional vivenciada, até porque as proprias instituicdes, neste
caso, 0s poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ndo sdo “defini¢des acabadas e perfeitas,
que dispensem qualquer evolugdo pela pratica de vivéncia politica.” (SAMPAIO, 2007, p.
69). Para efeitos deste trabalho, portanto, a expressdo dialogo constitucional diz respeito as
constantes interaces entre 0s poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, dentro do cenario
politico, tendo como objeto a definicdo de suas prerrogativas e relacdes reciprocas. Tal
posicionamento reflete a ideia de que o Direito Constitucional ndo € de propriedade exclusiva
das cortes ou mesmo “produto de interpretagdo apenas de texto que contém a constituigdo,
ndo sendo tarefa de sua identificacdo, portanto, exercicio que leva em conta o paradigima
eminentemente positivista.”** (SAMPAIO, 2007, p. 101).

Destarte, com esta exposicdo ndo se pretende aprofundar o estudo quanto as teorias
contemporaneas acerca do sentido da separacdo dos poderes, o que certamente ultrapassaria
os limites deste trabalho, mas sim chamar a atencdo para a necessidade de se ter uma viséo
menos estanque deste conceito, livre de dogmas e elaboracdes normativas, refutando-se o
“anacronismo e a visdo divorciada da atual realidade do jogo politico e social” (SAMPAIO,
2007, p. 38), especialmente quando da analise do fenémeno das medidas provisérias no Brasil
atual.

1.2. A MEDIDA PROVISORIA NO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO
BRASILEIRO

Pode-se definir presidencialismo de coalizdo > como o sistema presidencial de

governo no qual a governabilidade se da pela formacdo de coalizdo parlamentar mais

2! para uma critica consistente da doutrina positivista, que tem o Direito apenas como norma posta, cf. Ronald
Dworkin, Taking Rights Seriously, obra na qual este constréi sua teoria de distingdo entre principios e regras.
Nesse mesmo sentido, cf. Robert Alexy, Teoria de los Derechos Fundamentais.

?2 A origem da expressao presidencialismo de coalizao foi formulada por Sérgio Henrique Abranches, durante os
trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. Da constatacdo da diversidade socio-econ6mica presente no
pais, 0 que tornava a arena politica atulhada de pluralismo de valores, este constatou que a governabilidade
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abrangente que o partido do Presidente, servindo de apoio as politicas publicas
governamentais, o que se reflete na distribui¢do de pastas ministeriais e no exercicio do poder
de agenda legislativa pelo Executivo. (SAMPAIO, 2007. 127). Cumpre definir, neste ponto,
governabilidade como a “capacidade de um sistema politico de produzir politicas ptiblicas que
resolvam os problemas da sociedade, ou, dizendo de outra forma, de converter o potencial
politico de um dado conjunto de instituicdes e préaticas politicas em capacidade de definir,
implementar e sustentar politicas.” (CASTRO SANTOS, 1997, p. 344).

Como bases institucionais do presidencialismo de coalizdo, ou seja, 0 conjunto de
possibilidades disponiveis ao Presidente para buscar a coalizdo com o Congresso Nacional,
decorrentes do arranjo constitucional, tem-se que a primeira seria o poder de livre nomeacao
de ministros, de modo a refletir no conjunto de assessoramento da Presidéncia o apoio obtido
junto ao Legislativo; a segunda seria a concentracdo dos trabalhos parlamentares na pessoa de
seus lideres, o que fortalece o arranjo partidario como congregacdo de interesses
representados no Governo pelos ministros aliados. Como ultima base e, especialmente
relevante a este estudo, tem-se os poderes legislativos do Presidente da Republica como
conformadores da agenda politica?®. (SAMPAIO, 2006, 134).

Nesse sentido, por agenda entende-se 0 conjunto de compromissos € 0 momento nos
quais estes sdo assumidos e cumpridos. Dessa forma, para a Ciéncia Politica, o poder de
agenda seria “a capacidade de determinar ndo somente quais propostas serdo consideradas
pelo Congresso Nacional, mas também quando o serdo”, o que indica serem os poderes
legislativos do Presidente determinantes de seu funcionamento” (SAMPAIO, 2007, p. 129)

uma vez que se trata de meios de influenciar o processo politico.

Com efeito, a prerrogativa do Executivo de poder influenciar o processo legislativo,
além de ser uma forma indutora de coalizdo como assinalado acima, guarda relacdo com a
concretizagdo da eficiéncia democratica. Eficiéncia democratica, nas licdes de Matthew

Shugart e John Carey, é “a capacidade do processo eletivo em servir como um meio para que

somente seria possivel por meio de grandes coalizbes que ampliassem a representatividade no ambito do
Governo. Cf. ABRANCHES, Sérgio Henrique. Presidencialismo de coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro.
S&o Paulo: Revista de Ciéncias Sociais , v. 31, 1988, pp.5-33.

2 Incluem-se nestes poderes legislativos, no arranjo constitucional brasileiro, além das medidas provisorias, a
iniciativa legislativa, o pedido de urgéncia e o veto. Exclui-se da presente analise a hipdtese das leis delegadas,
porquanto estas em nada influem no poder de agenda presidencial na forma trabalhada neste estudo.
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0 eleitores possam identificar e escolher entre os candidatos disponiveis para o
Governo.”**(SHUGART; CAREY, 1992, p. 7-8, tradugo livre).

Isto ¢, em uma democracia eficiente, as eleicbes devem possibilitar um processo de
escolha por parte dos eleitores que, identificando claramente os projetos apresentados, uma
vez escolhido, possa este projeto de fato ser efetivamente implementado (ABRAMOVAY,
2010, p. 44). Neste caso, a implementacdo do projeto governamental se d& com a aprovacdo
de politicas publicas junto ao Congresso Nacional, o que induz o Executivo a buscar a

cooperacdo do Parlamento.

[...] ndo isentam o Executivo da necessidade de apoio do Legislativo para
governar, pois este & o locus onde se da a palavra final sobre as
propostas legislativas. O Executivo precisa negociar com o Legislativo
para ter sua agenda aprovada. E essa aprovacdo implica a possibilidade de
ajustes na proposta. Quando submetida ao processo legislativo, a proposta do
Executivo esta sujeita a mudancas e aprimoramentos. O grau de contribuicdo
varia conforme as regras e o0s procedimentos, bem como com a aglutinacdo
com os interesses da coalizdo majoritaria. Alias, esse passa a ser 0 eixo da
relacdo entre o Executivo e o Legislativo: como formar maiorias e lidar com
elas no Congresso. (SILVEIRA E SILVA; DE ARAUJO, 2010, p. 3, grifo
N0sso).

De fato, o0 que se percebe é que no sistema presidencialista brasileiro, 0 Executivo
deve dividir seu papel de protagonista na conduc¢do do Governo com o Congresso Nacional
com vistas a manutencdo da governabilidade e eficiéncia democrética. E esta cooperacao
somente é possivel tendo em vista as bases institucionais do presidencialismo de coalizdo

acima mencionadas.

Antes de haver um cenéario de disputa por espaco politico, ensejando a paralisia
deciséria, comumentemente apontada como ponto negativo do sistema presidencialista, a
engenharia constitucional do presidencialismo de coalizdo induz a cooperacdo tanto na
formulacdo subjetiva do Governo com a formacdo do gabinete ministerial, quanto na sua
manutencdo, haja vista a busca da governabilidade pelo Executivo a partir da base de apoio
sediada no Congresso Nacional. (SAMPAIO, 2007, p. 122). Frise-se, ainda, que a influéncia
do Executivo no momento de discussdo e tomada de decisbes no @mbito do Congresso, ou

seja, na agenda politica, em muito afasta esta paralisia.

[...] pode-se dizer vidvel o clima de cooperacdo que gere entrega de funcédo
legislativa ao Presidente, [...]. Tal hipGtese é mais provavel do que o clima

24 «[...] ability of elections to serve as a mean for voters to identify and choose among the competing government

options available to them.”
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conflituoso que se espera em sistema de governo com separacdo de poderes
aparentemente geradora de inércia governativa. Ainda que o Presidente seja
apoiado por base parlamentar minoritaria, é dotado de instrumentos que lhe
permitem buscar maior sustentacdo. Ademais, mesmo que queira ele isolar-
se, 0 Congresso, de seu turno, tem como for¢é-lo a ceder, o que se da a partir
da coesdo partidaria em torno das liderancas, bem como da prépria voz da
maioria. [...]. (SAMPAIO, 2006, p. 126).

Delineado o ambiente indutivo a cooperacao no qual se d& a relagcdo entre o Executivo
e 0 Legislativo no presidencialismo brasileiro, cumpre dirigir o estudo ao instituto das
medidas provisorias inseridas neste contexto. Como dito, os poderes legislativos do Executivo

servem de indutores a coalizdo, uma vez que influem no poder de agenda do Congresso.

No caso das medidas provisorias, o poder de conformar a agenda é ainda maior, dado
que desde a sua edicdo ja modifica o status quo entdo existente. Dessa forma, a reacdo do
Congresso diante de tal instrumento “é determinada ndo por uma analise anterior de seus
pontos positivos e negativos, [...] mas por uma apreciacdo de seu mundo real e efeitos em
tempo real, desde seu implemento por decreto.” Ou seja, a decisd@o dos parlamentares ndo ¢
feita “com base na sabedoria de implementagdo de politica em primeiro lugar, mas com base
nos custos e beneficios de seu afastamento, uma vez ja em Vigor.”25 (SAMPAIOQ, 2007, p.
170). Ademais, se ndao houver deliberacdo do Congresso em 45 dias da publicacdo da medida
provisoria, na redacdo do § 6° do art. 62, da Constituicdo Federal %, h4 o trancamento de
pauta para deliberacdes legislativas?’ da Casa na qual estiver tramitando, compelindo os
parlamentares ao debate.

% H4 casos nos quais a medida proviséria pode ser utilizada para impor a vontade do Executivo, levando-se em
conta a sua producdo de efeitos imediatos, por exemplo: “Obviamente que isso serve de inducdo a coalizdo. Por
vezes 0 Presidente pode utilizar-se de medida provisoria apenas para impor sua vontade e, assim, obter
momentanea e efémera eficacia em pontos simples de sua politica governamental. E o caso em que a coalizdo
obtida é pontual, decorrente de edicdo de medida proviséria sem maior dialégo com o Parlamento. O blogueio
dos cruzados é exemplo que sempre se vé nesse sentido, efetivado por medida proviséria editada pelo entdo
Presidente Fernando Collor de Mello. Sem que dispusesse de maioria congressual para sustentar tal medida
proviséria, o entdo presidente se valeu do fato de que, ao rejeita-la, eventualmente, o Congresso daria azo a
fluidez monetéria que, por certo, levaria de volta a hiperinflacdo e ao colapso do sistema financeiro, ante a
guebra de confianga da populacdo na tranquilidade que o ato de depdsito bancario oferecia até aquele momento.
Em outras palavras, embora o Congresso ndo quisesse dar apoio a tal medida presidencial, a sua eficécia
imediata forcou a propria aprovacéo, j& que revogé-la poderia ser desastroso.” ( SAMPAIO, 2007, p. 170).

% Art. 62. [...] § 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua
publicacdo, entrara em regime de urgéncia, subseqlientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
ficando sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberacdes legislativas da Casa em que
estiver tramitando.

2" Em sede liminar, o Ministro Celso de Mello do Supremo Tribunal Federal indeferiu pedido formulado por um
grupo de parlamentares no MS n. 27931, de 2009, impetrado contra ato do entdo presidente da Camara dos
Deputados, Michel Temer, que, em resposta a Questdo de Ordem n. 411-09, entendeu que o sobrestamento das
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Como se sabe, o0 art 62 da Constituigdo brasileira prevé a possibilidade de o
presidente editar medidas provisdrias em casos de relevancia e urgéncia.
Trata-se de importante arma nas maos do Executivo porque a edi¢do de
uma medida proviséria implica a imediata alteracdo do status quo. Ao
analisa-la, o Congresso ndoopta entre o status quo anterior (SQ) e aguele a
ser produzido pela promulgacdo da medida (SQmp), mas sim entre SQmp e
uma situacdo em que a MP ¢é rejeitada apds ter vigorado e surtido efeito
(MPrej). Digamos que para a maioria dos legisladores a seguinte relagdo de
preferéncias seja verdadeira: SQ >SQmp >MPrej, onde o simbolo > significa
“¢ preferido a”. Logo, a maioria aprova a MP. Se fosse introduzida como um
projeto de lei ordinaria, a MP seria rejeitada. Por surtir efeito no ato de sua
edicdo, o recurso a edicdo de MPs é uma arma poderosa nas maos do
Executivo. Os congressistas podem ser induzidos a cooperar.
(FIGUEREIDO; LIMONGI, 2001, p. 26, grifo nosso).

As medidas provisorias ainda sdo entendidas como mecanismo de monitoramento de
impacto de decisdes governamentais, incluindo, por sua vez, o Poder Legislativo no debate
quanto ao implemento de determinada politica publica. Inseridas na coalizdo governamental,
externada na forma de gabinete extenso com apoio das liderangas, as medidas provisorias
servem “a adequacao, pelo Parlamento, da vontade do Executivo a um denominador comum

que congregue a prépria vontade parlamentar.” (SAMPAIO, 2007, p. 171). Nesse sentido:

[...] o intervalo entre a emissdo de uma MP pelo Executivo e sua votagédo
pelo Congresso é justamente o periodo que tem o Ultimo para escutar
possiveis alarmes de incéndio acionados pelo grupos sociais afetados pela
MP (...) trata-se de um mecanismo de monitoramento eficiente e de
baixo custo, convenientemente a disposicdo de um Congresso
notoriamente despreparado, do ponto de vista técnico, para avaliar o
impacto de decisdes governamentais. (AMORIM NETO; TAFNER, 2002
apud SAMPAIO, 2007, p. 171, grifo nosso).”

Dessa forma, conquanto seja do Presidente a iniciativa de implementagdo de
determinada politica, por meio de medida proviséria, esta permite ao Legislativo a
participacdo direta na formulacdo de politicas publicas da agenda governamental, inclusive
guanto a sua impressao do impacto de tomada de determinada decisdo. (SAMPAIO, 2007, p.
171).

Por exemplo, frise-se que a Constiuicdo Federal dispde, na alinea a, VI, do art. 84, a
possibilidade de adocdo de decreto autbnomo para dispor sobre a ‘“organizagdo e

funcionamento da administragdo federal, quando n&o implicar aumento de despesa nem

deliberagdes legislativas previsto somente se aplicaria aos projetos de lei ordinaria — espécie a qual as medidas
provisorias se convertem se aprovadas - € ndo a todas as espécies legislativas.

8 AMORIM NETO, Octavio; TAFNER, Paulo. Governos de Coalizdo e Mecanismos de Alarme de Incéndio
no Controle Legislativo das Medidas provisorias. Sdo Paulo: Revista de Ciéncias Sociais, v. 45, 2002, pp. 5-
38.
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criacdo ou extingao de o6rgdos publicos”, conferindo ao Presidente maior liberdade na adocao
de medidas de carater administrativo, permanecendo, no entanto, a necessidade de lei formal
para criacdo de tais orgaos. Nesse sentido, destaca Gustavo Henrique Taglialegna, o caso da
MP n. 103, de janeiro de 2003, convertida na Lei n. 10.683, que dispde sobre a organizacao
da Presidéncia e dos Ministérios, a qual desde sua edicdo, passou por treze alteracoes, sendo
onze delas por meio de medidas provisorias. (2008, p. 7).

Como visto, as medidas provisorias servem de mecanismo indutor a coalizdo de que
dispde o Presidente para buscar a cooperagdo do Legislativo na implementacdo de politicas
publicas, possibilitando a este ultimo, inclusive, a participacdo nos debates quanto ao

implemento de matérias de cunho fortemente administrativo.

Nesse sentido, dentro do ambiente de cooperacdo que envolve o presidencialismo de
coalizdo brasileiro, o uso das medidas provisorias tem sido instrumento largamente utilizado
pelo Presidente para execucdo de politicas publicas, representando bem a maneira de como se
da a relacdo entre os poderes. De fato, na concepcdo de parte da doutrina politica, ha um

processo sistematico de delegacdo da funcdo legislativa®.

Em estudo comparativo sobre o poder de emitir decretos com forca de lei,
Carey e Shugart (1995a) sugerem interpretacdo diversa® das relagdes
Executivo — Legislativo geradas por esse tipo de instituto. Em lugar de
abdicagdo, argumentam, o mais adequado seria falar em “delegagdo” de
autoridade. Sendo esse 0 caso, 0 Legislativo delegaria poderes legislativos
ao Executivo visando superar problemas de acéo coletiva, coordenacéo e
instabilidade das decisdes aos quais estaria particularmente sujeito. A
delegacdo visaria, assim, a garantir mais estabilidade as decisbes e
maior eficiéncia aos resultados de politicas. Ou seja, a delegagdo de
poderes ao Executivo ndo impediria o Legislativo de alcancar os objetivos
por ele desejados. Além disso, como argumentam os autores, seria talvez a
Unica maneira de alcangar tais resultados. (FIGUEREIDO; LIMONGI, 2001,
p. 126, grifo nosso).

% Frise-se que n&o se esté a falar da forma de delegacéo legislativa prevista no art. 68 da Constituicio Federal,
referente as leis delegadas, e sim de fendmeno politico mais abrangente, observado em desenvolvimento em
diversos sistemas constitucionais no mundo todo, no qual se constata a protagonizagdo do Executivo no &mbito
legislativo decorrente dos didlogos constitucionais entre Legislativo e Executivo em cada Estado, consideradas
as peculiaridades das formas de governo e suas caracteristicas. (SAMPAIO, 2007, p. 127).

% Conforme explica Figuereido e Limongi (2001), interpretacdo diversa se refere a avaliacdo de parte dos
analistas e politicos de que o Legislativo haveria abdicado da funcdo legislativa, seja pela aceitacdo de sua
inevitabilidade, seja pelo reconhecimento de sua incapacidade de responder prontamente e adequadamente a
problemas complexos da atualidade, bem como pela ideia de que propria natureza da legislacdo de urgéncia
impossibilitaria a imposi¢do de limites ao Executivo. Nosso entendimento é que ha de fato delegacdo e nédo
abdicacdo. Abdicar implica perda de prerrogativa irreverisivel, auséncia de controle, interesse e principalmente
influéncia, o que vem sendo refutado por todo o exposto no presente trabalho.
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Com efeito, afirmam Figuereido e Limongi que a existéncia de poderes legislativos
extraordinarios delegados ao Executivo traz vantagens comparativas no desempenho de suas
tarefas a ambos os poderes.

Vista como uma forma de delegacdo [...], a existéncia dos poderes
legislativos extraordinarios do Executivo pode ser benéfica para ambas as
partes. No caso, tanto o poder Legislativo, que deixa de exercer funcBes
legislativas ou as exerce em menor grau, quanto ao Executivo gue assume
essas novas funcdes, ganhariam com esse arranjo institucional. Assim, a
relacdo Executivo-Legislativo deixa de ser vista necessariamente como um
jogo de soma zero. Dito de maneira positiva, poderes legislativos
excepcionais nas maos do Executivo podem propiciar ganhos para o

Legislativo e resultar em cooperacdo entre os dois poderes. (2001, p. 126,
grifo nosso).

Neste mesmo sentido, além da possibilidade de participar do governo, influenciando
politicas na agenda governamental, Sampaio destaca mais uma importante razao para explicar
0s motivos pelos quais o Congresso, neste entendimento, ente delegante, procede a delegacdo.
Em estudo realizado por D.Roderick Kiewiet e Mathew D. McCubbins, o fator da informacéo
é ressaltado. Os professores norte-americanos afirmam que a burocracia executiva,
concentrada em um érgdo singular, detém meios mais eficazes de coleta e ordenacdo de dados
para fins de formulacdo de politicas publicas do que o corpo coletivo do Congresso. Dessa
forma, “a ideia de que a lentidao do coletivo o faz fraco para implemento de politicas publicas
acaba por ter seu instrumental depositado em maos do individual.”(SAMPAIO, 2007, p. 188-
189).

Compartilhando da mesma ideia, Carey e Shugart afirmam que “severos problemas de

negociacdo encarados por legisladores, quando do implemento de politicas pablicas™>!

(CAREY; SHUGART, 1998, p. 16, traducdo livre) determinam sua tendéncia a delegacao.

[...] quanto maior for a dificuldade para os legisladores construirem e
manterem coalizdes, maior serd a utilizacdo da via alternativa de implemento
de politicas por atribuicdo de poder de decreto ao executivo e sua utilizacao.
Disciplina partidaria, nimero de camaras, disponibilidade de informacdes
estratégicas e lentiddo de tomada de decisbes, pelo parlamento, sdo
guestdes aqui consideradas. (SAMPAIQ, 2007, p. 189, grifo nosso).

Né&o se olvida que a delegacéo deva ser acompanhada de mecanismos institucionais de

controle da atuagdo do ente delegado®, no caso, o Poder Executivo, haja vista a perda de

31 «[...] the severity of bargaining problems faced by legislators when making policy [...].”

%2 Sampaio (2007) destaca alguns: “Em sistemas presidenciais com apoio majoritario no congresso, o decreto e
faz regra. Como mecanismos de controle da atuagdo executiva, mencionam-se também a existéncia ou ndo de
veto, o grau de facilidade de emenda constitucional (o que permite ao legislativo, na mesma proporc&o, retirar o
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poder inerente a esta. Ocorre que “o corpo coletivo, ao delegar ao individual, atende a
necessidades proprias, pagando um preco por isso [...]. Perde-se poder momentaneamente,
devendo-se criar uma série de mecanismos de mitigacdo de tal perda.” (SAMPAIO, 2007,
190). Essa ideia esta associada diretamente a sistematica de checks and balances de controle

FECpr’OCO entre os poderes.

Ambas as partes devem ter ganhos com a delegacédo havida, mantendo-
se sempre, em maos do delegante, poder de veto. Nesse sentido, repita-se
mais uma vez que, sem interesse do Congresso Nacional, ndo ha politica que
se mantenha apenas por implemento de medida provisoria. O controle é
diario, além disso. E feito por ministérios, estrategicamente compostos, antes
da edicdo de medida provisoria, negociando-se 0 seu contetdo, bem como
apos a sua edicdo, por exemplo, por mecanismos de alarme de incéndio.
Assim se tensdo ha&, nao é entre os Poderes enquanto Orgaos
constituidos, mas entre eles como pdlos de uma relagdo de delegacéo.
(SAMPAIOQ, 2007, p. 191, grifo nosso).

Com efeito, este controle é comprovado por meio da constatacdo de ampla e incisiva
participacdo do Legislativo no processo de tramitacdo das medidas provisérias. Pedro
Abramovay, apds analisar detalhadamente o processo legislativo das medidas provisorias,
concluiu que “existe uma real participacdo do Legislativo neste processo, participagdo que se
da expressamente na quase totalidade dos casos.” (ABRAMOVAY, 2010, p. 87).

N&o se pode afirmar que as MPs representem uma usuparcdo do poder de
legislar por parte do Executivo. [...] O Congresso ndo apenas se manifesta
como altera e rejeita MPs enviadas pelo Executivo, demonstrando que o
controle exercido pelo Parlamento é extremamente ativo. [..] Essas
conclusdes demonstram que as medidas provisorias sdo instrumentos
que permitem ao Executivo a implementacao das politicas publicas para
as quais foram eleitos, mas passando por um controle intenso pelo
Parlamento, que ndo é mero espectador do processo legislativo, mas
protagonista, ao lado do Executivo, na elaboracdo dessas normas.
(ABRAMOVAY, 2010, p. 87, grifo nosso).

Demonstra Abramovay que, apés a aprovacdo da Emenda Constitucional n. 32 no ano
de 2001, até o final de 2008, foram editadas 432 medidas provisérias, sendo que 88% foram
convertidas em lei e 7% foram expressamente rejeitadas pelo Congresso. Tal dado demonstra

que em 95% dos casos 0 Congresso se manifestou expressamente sobre a matéria, seja

poder de decreto das méos do executivo, se for ele contrario aos interesses do parlamento) e, ainda, a existéncia
de um judiciério independente em termos politicos, que serve de garantia em caso de necessidade de a ele se
recorrer.” (p. 190).

% A EC n. 32 alterou substancialmente o processo de tramitacdo das medidas provisérias, impondo inclusive
limites materiais para sua edi¢do, assim como impossibilidade de reedicéo sucessivas. Este assunto sera tratado
mais detidamente no proximo capitulo.
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rejeitando ou aprovando as medidas provisérias®. Quanto & qualidade desta participacéo,
verifica-se que 68% foram alteradas em uma das Casas do Congresso, revelando que existe
um debate ativo dentro do Congresso. (2010, p. 76-77). Para melhor compreensdo, o rito de

tramitacdo das medidas provisoérias sera devidamente analisado no proximo capitulo.

Assim, a hipétese de abdicacdo, com perda de controle e usurpacdo do poder de
legislar, ndo subsiste, importando, neste momento, desconstruir a ideia de que a medida
provisdria se trata de “momentanea derrogacdo ao principio constitucional da separagao dos

poderes.” (RAMOS, 1989, p. 4).

N&o se pode dizer que a medida proviséria € uma negacdo da separacdao dos poderes,
ja que no Brasil, além de ser esta prevista no texto constitucional, compondo a ordem normal
de competéncias do Executivo, a pratica do dialégo constitucional delineou forma particular

de relacdo entre o Executivo e o Legislativo.

Como visto, ambos os poderes dividem a agenda governamental, de forma
cooperativa, manifestando-se o Congresso na maior parte dos processos de tramitacdo das

medidas provisorias, sendo que “o Parlamento governa e Executivo legisla, ambos através de

medida provisoria.” (SAMPAIO, 2007, p. 195).

PERFIL CONSTITUCIONAL DAS MEDIDAS PROVISORIAS NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

No primeiro capitulo foi ressaltada a necessidade de releitura do sentido
contemporaneo da separacdo dos poderes, destacando-se a imperativa necessidade historica
que levou o Poder Executivo a deter poderes legislativos, o que colocou em xeque “o sistema
tradicional de organizacdo funcional do Estado, exigindo, ndo poucas vezes, a revisdo dos

papeis do Executivo ¢ do Legislativo.” (CLEVE, 2010, p. 19). Demonstrou-se, ainda, a

% para fins de atualizagdo, em consulta ao site do Planalto em 20 de outubro deste ano, pode-se verificar que de
2009 até o final de 2012, foram editadas 144 medidas provisorias, tendo o Congresso se manifestado em 86%
destas, 0 que corrobora com 0 exposto quanto a expressiva participacdo do Congresso no que tange ao tramite
das medidas provisorias.
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dindmica do presidencialismo de coalizdo brasileiro e como as medidas provisorias séo

inseridas neste contexto.

O objeto do capitulo que se inicia é dar as feicbes da medida provisoria na
Constituicao Federal de 1988, especialmente apos a EC n. 32, de 2001. Estudar-se-a4 o ambito
material autorizativo a medida proviséria, bem como seu tramite legislativo e seus
pressupostos de edi¢do, inserindo-a em um quadro historico-politico mais abrangente, além
das fronteiras do estritamente juridico (DAMOUS; DINO, 2005, p. v).

2.1. HISTORICO DA LEGISLACAO DE URGENCIA NO ADVENTO DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A luz da Constituicdo Federal de 1988, as medidas provisorias podem ser conceituadas
como atos do Poder Executivo, especificamente do Presidente da Republica®, dotados de
forca de lei, com vigéncia imediata a partir de sua publicacdo, emanados em situacdes de
urgéncia e relevancia, devendo ser necessariamente submetidos a apreciacdo do Congresso

Nacional.

Se referida conceituacdo pode ser facilmente depreendida da literalidade do art. 62 da
Constituicdo Federal, a concessdo de poderes legislativos ao Executivo no advento da Nova

Republica enfrentou acirrados debates na Assembleia Nacional Constituinte de 1988.
Nesse sentido, esclarecem Damous e Dino:

A Assembleia Nacional Constituinte de 1988, assim como a de 1946,
enfrentou acirrados debates sobre a concessdo, ou ndo, de poderes
legislativos ao Governo. [...] as discussfes expressam o0 pensamento de duas
faccBes: uma, absolutamente contraria a que se fizesse constar, na futura
Constituicdo, dispositivo em que se atribuisse, ao Poder Executivo, a
faculdade de emitir atos com forca de lei. No entendimento desta vertente,
conferir aquele 6rgdo de soberania poderes de emanar atos legislativos
significaria a recepgdo, com outro nome, pelo novo texto constitucional, da
condenada figura do decreto-lei, simbolo da ordem ditatorial que se
procurava superar. JA 0 outro segmento propugnava pela inclusdo dos
referidos atos normativos, eis que traduziriam as exigéncias da

* Destaca-se que o Supremo Tribunal Federal, em atencdo ao principio da simetria e ao modelo federal,
entendeu ser possivel a edicdo de medidas provisoérias por Governador do Estado ou Prefeito, desde que haja
previsdo expressa, respectivamente, na Constituicdo Estadual e na Lei Orgénica do municipio, nos moldes da
Constituicdo Federal. Nas Constituicbes dos estados do Tocantins, de Santa Catarina e do Acre, por exemplo, ha
esta previséo.
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contemporaneidade, além de esbogar um perfil radicalmente diverso do
indigitado decreto-lei. (2005, p. 65).

Conforme salientado por Cleve, as duas décadas de regime de excec¢do, associadas a
reiterada edicdo de decretos-lei na vigéncia da Constituicdo de 1967, instrumento que colocou
o Parlamento em segundo plano, dado a possibilidade de aprovacgdo dos decretos por decurso
de prazo, tudo isto inserido em um contexto no qual o Congresso Nacional, com imensa
dificuldade, atuou na sua funcdo de controle, acabou por justificar compreensivel
desconfianca dos juristas e parlamentares quando da atribuicdo de nova funcéo extraordinaria

€ legisiar ao Xecutivo™. y P .
de legisl Executivo®. (2010, p. 21)

Com efeito, a Constituigdo anterior previa o instituto do decreto-lei, o qual autorizava
o0 Presidente da Republica a editar atos normativos com forga de lei, em casos de urgéncia ou
de interesse publico relevante, desde que ndo houvesse aumento de despesa, tratando das
matérias atinentes a seguranca nacional, financas publicas e criacdo de cargos e fixacdo de

vencimentos. %’

Tais decretos-leis, de vigéncia imediata a partir da publicacdo, eram submetidos ao
Congresso Nacional, que no prazo de sessenta dias, a contar do recebimento, deveria analisa-
los, aprovando-os ou rejeitando-o0s em bloco, sem possibilidade de emendas. Se ndo houvesse

a deliberacdo no prazo constitucional, estes estariam tacitamente aprovados, segundo a

% Nesse sentido, pronunciamentos encontrados no Diério da Assembléia Nacional Constituinte, de 19 de margo
de 1988, nas paginas 8654 a 8655, dos deputados constituintes Michel Temer e Adylson Motta, ilustram esta
posicdo. Michel Temer assim afirmou “[...] 0 que estd em pauta € a possibilidade de um Legislativo retomar a
sua fungdo da Constituicdo de 1946 e legislar amplamente ou ao contrario, se mantivermos as chamadas medidas
provisorias, a incapacitagdo de um Legislativo brasileiro legislar na sua plenitude. (...) a medida proviséria € um
nome novo que se deu a uma coisa velha [...].” J& Adylson Motta argumentou “[...] O que ¢ um decreto-lei?
Decreto-lei é um ato com forca de lei editado pelo Presidente da Republica e homologado pelo Congresso
Nacional. Pois bem, Sr. Presidente, se dou esta defini¢do é para que ndo paire divida de que o texto, que estd
sendo proposto, o0 texto-base, reintroduz na Constituicdo brasileira a figura do decreto-lei (...) Para encerrar,
quero aqui ler um trecho que talvez desagrade o PMDB que esta inquieto, do Presidente Tancredo Neves: “O
decreto, com forca de lei, tem sido o instrumento, por exceléncia, da atividade legislativa do Poder Executivo.
Ele absorve praticamente todo o trabalho do Legislativo. Usado e abusado, se constitui hoje na fonte do caos das
leis em que se debate o Pais, traumatizando os principios gerais de Direito, violentando a norma juridica e
infringindo comezinhos principios de técnica legislativa. A sua supressdo pura e simples seria da maior
importancia para a disciplina, o aprimoramento e a consolidagdo do nosso sistema legal”. Disponivel em
<http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp>, acesso em 3/11/2013.

%7 A edicdo de decreto-lei, a partir da Emenda n. 1 de 1969, devia se dar da seguinte forma:

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

| — seguranca nacional,;

Il — finangas publicas, inclusive normas tributérias;e

111 — criacéo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos.

§ 1° Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o Congresso Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de
sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagdo, o texto sera tido como aprovado.
§ 2° A rejeigdo do decreto-lei ndo implicara a nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia.


http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp
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primeira redacdo do art. 55, § 1°.% Havendo deliberaco e sendo rejeitado o decreto-lei, os
atos praticados durante sua vigéncia eram considerados validos, tendo sua eficécia

desconstituida ex nunc.

A possibilidade de aprovacdo tacita com o decurso do prazo, associada a ampla
interpretacdo do conceito de “seguranca nacional” dada pelo Governo militar, bem como pelo
entendimento do Supremo Tribunal Federal pela total insindicabilidade dos pressupostos
constitucionais de deflagracio®®, acabaram por viabilizar que o decreto-lei se tornasse a forma

usual de legiferacao.

O Presidente da Republica obviamente preferia essa formula do que aquela
mais onerosa politicamente de apresentar projeto de lei a apreciacdo do
Congresso Nacional. Isto, na verdade, foi possivel apenas porque se deu uma
interpretacdo amplissima ao conceito de seguranca nacional, de modo a
fazé-lo abranger tudo, ou quase tudo. Afinal o que ndo toca, embora mui
indiretamente, a seguranga da nagdo. (FERREIRA FILHO, 2012, p. 259,
grifo nosso).

Se, por um lado, a supressao do antigo decreto-lei era tida como essencial na nova era
democrética, porquanto este estava associado ao autoritarismo e ao abuso de poder por parte
do Executivo®’, a adogdo de instrumento normativo que possibilitasse ao Executivo meio
eficaz e é&gil de implementacdo de politicas publicas estava associada a ideia de
“modernizacdo das instituicdes politicas e a adaptagcdo do arcabouco constitucional ao que
entendiam ser os reclamos e condicionantes apresentados pela sociedade moderna aos
governos.” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 130).

Neste contexto, explicam Figuereiro e Limongi:

Ao longo dos trabalhos constituintes ndo houve, ao que se saiba, qualquer
pronunciamento favoravel & manutencdo do decreto-lei. [...] Em geral, as
opinides expressas publicamente por constituintes apontaram para a

%8 Ap6s a Emenda n.22 de 1982, transcorrido o prazo sem deliberacdo, os decretos-leis eram inscritos na ordem
do dia, em regime de urgéncia, por dez sessBes subsequentes, havendo a aprovacéo caso ndo houve deliberacéo
dos parlamentares no findo das sessdes.

% A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, & época do decreto-lei da Constituicao de 67/69, firmou-se no
sentido de "que a apreciagdo da ‘urgéncia’ ou ‘interesse piblico relevante’ assume carater politico: — € urgente
ou relevante o que o Presidente entender como tal, ressalvado que o Congresso pode chegar a julgamento de
valor contrario, para rejeitar o decreto-lei. Destarte, ndo pode haver revisdo judicial desses dois aspectos
entregues ao discricionarismo do Executivo, que sofrerd apenas corre¢do pelo discricionarismo do Congresso”
(Aliomar Baleeiro. RE 62.731 e 62.739/67).

%0« decreto-lei, que ha alguns atras simbolizava, no plano institucional, a ditadura e o autoritarismo de 1937 a
1945, e de 1964 a 1988 constituiu-se no principal instrumento de legiferacdo no pais. Importantes diplomas
legais, até hoje em vigor, foram editados mediante decreto-lei. Alids, o aparato normativo brasileiro foi erigido,
na maior parte, em virtude da acdo do Poder Executivo, mediante a edicdo de decretos-leis, atos regulamentares
em profusdo e mesmo leis, cuja iniciativa a ele pertenceu.” (DAMOUS; DINO, 2005, p. Xiv)


http://200.130.4.8/cgi-bin/nph-brs?d=SJUR&s1=RE62731+&u=/netahtml/jurisp.html&Sect1=IMAGE&Sect2=THESOFF&Sect3=PLURON&Sect6=BLANK&p=1&r=1&f=G&l=20
http://200.130.4.8/cgi-bin/nph-brs?d=SJUR&s1=RE62739&u=/netahtml/jurisp.html&Sect1=IMAGE&Sect2=THESOFF&Sect3=PLURON&Sect6=BLANK&p=1&r=1&f=G&l=20
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necessidade de encontrar um sucedaneo para o decreto-lei que mantivesse a
prerrogativa do Executivo (editar, em situacdes de urgéncia, decretos com
forca de lei no ato de sua promulgacdo) sem permitir seu uso abusivo (0
recurso do Executivo a prerrogativa extraordinaria com vistas a contornar a
tramitacdo ordinaria). (2001, p. 129).

Com efeito, conforme apontam Figuereido e Limongi, a maioria dos constituintes
defendeu a proposta de que dotar o Executivo de poderes legislativos emergenciais e
extraordinérios coadunava-se aos reclamos dos tempos atuais, sendo que Executivos em

sociedades modernas precisam e sdo dotados de instrumentos deste tipo. (2001, p. 129).

Assim, advinda a Constituicdo Federal de 1988, foi conferido ao Presidente da
Republica a faculdade de adotar medidas provisorias, inspiradas no instituto italiano do
provvedimenti provvisori, sendo concebidas como meio de impedir que a “prerrogativa
presidencial de editar decretos com forca de lei implicasse, como havia implicado ao longo do
periodo autoritario, o uso abusivo da prerrogativa pelo Executivo, isto é, que este usasse 0
instituto para legislar em matérias ordinarias.” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 132).

No texto original da Constituicio Federal de 1988, o art. 62*! dispunha que em casos
de relevancia e urgéncia o Presidente da Republica poderia adotar medidas provisorias, com
forca de lei, devendo submeté-las imediatamente ao Congresso Nacional para aprova-las ou
rejeita-las, que, estando em recesso, seria convocado extraordinariamente para se reunir no

prazo de cinco dias.

Caso fosse aprovada a medida provisoria sem alteragdes, seu texto era promulgado
pelo presidente do Congresso Nacional, sendo encaminhado a publicacdo para sua conversdo
em lei. Caso a matéria fosse aprovada com alteracdes, o projeto de lei de conversdo advindo
era encaminhado a san¢do do Presidente da Republica. Se, entretanto, a medida fosse rejeitada
ou ndo apreciada em trinta dias, a medida perderia sua eficacia ex tunc, cabendo ao Congresso
Nacional, por meio de decreto legislativo, regular as relagdes juridicas decorrentes dos atos

praticados durante a sua vigéncia®.

*L Art. 62 — Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderé adotar medidas provisérias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, sera convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias. Paragrafo Gnico — As medidas provisérias perderéo
eficacia desde a edicdo, se ndao forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacéo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar as relacdes juridicas delas decorrentes.

*2 Na redaco dada posteriormente pela EC n. 32, se 0 Congresso Nacional ndo efetivasse tal disciplina, editando
o decreto legislativo, as medidas provisérias permaneceriam com forca normativa no que toca as mencionadas
relacdes juridicas, de acordo com o § 11° do art. 62 da Constitui¢do Federal.
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Desta sistematica, em um primeiro momento, pode-se inferir que a medida provisoria
que perdesse a eficacia por decurso de prazo restaria rejeitada pelo Congresso. Tal logica se
faz mais forte, haja vista a histérica discussdo em torno da adocéo de instrumento legislativo
de urgéncia diverso do decreto-lei do periodo autoritario antecessor. Em vez de o decurso de

prazo resultar em aprovacao técita, resultaria em rejeicao tacita.

Ocorre que a pratica, a partir do dialégo constitucional estabelecido entre os poderes,
modificou o instituto. Deparado pela primeira vez com a situagéo de reedicéo®, o Congresso,
interpretando o texto constitucional, manifestou-se expressamente pela sua possibilidade. Por
sua vez, o Supremo Tribunal Federal acabou por admitir a reedicdo de medida proviséria que,
ndo tendo sido convertida em lei no prazo de trinta dias, ndo fora expressamente rejeitada pelo
Legislativo. Dessa forma, apenas as medidas provisorias que fossem expressamente rejeitadas
no exiguo prazo de deliberacdo perdiam a eficacia, do contrario, eram convalidadas por

medidas provisoria posteriores que viessem a reitera-las. (FERREIRA FILHO, 2012, p. 260).
44

Na mesma época, diante da necessidade de regulamentar a tramitacdo das medidas
provisorias, novamente instado a se manifestar, 0 Congresso aprovou a Resolu¢do n. 1, de

1989, do Congresso Nacional.*

Além de prever um rito mais célere que os projetos de lei
ordinaria, o texto impedia a reedicdo de medida provisoria que tivesse perdido a eficacia por
pela manifestacdo parlamentar, silenciando-se quanto a reedicdo de medida proviséria com
perda de eficacia por decurso de prazo, o que serviu a sua propria possibilidade. (SAMPAIO,

2007, p. 173).

* Trata-se da MP n. 39, de 1989, editada pelo ent&o presidente José Sarney, cujo teor reiterava a MP n. 29, que
perdeu a eficicia por falta de deliberacdo parlamentar. Na oportunidade o entdo presidente do Senado, senador
Nelson Carneiro designou Comissdo Mista para a apreciar a questdo e se pronunciar sobre sua
constitucionalidade. O parecer aceito pelo Plenario consignou que: “A solug@o dessa ultima hipotese depende de
como deve ser encarada a inércia do Parlamento: ou entendemos que a ndo-decisdo corresponde a uma rejeicdo
ficta ou técita; ou, que seja uma mera ndo-decisdo, com efeitos decadenciais puros. Se a resposta for pela
primeira alternativa, a solugdo a questdo da ‘ndo-conversdo por omissao’ ¢ a mesma da anterior (...) ja, se a
resposta for pela segunda alternativa, a solucao sera pela reedi¢do da MP. A opg¢do por uma alternativa ou outra
nos levard a respostas distintas quanto a questdo principal e isto somente poderd ser resolvido por lei
complementar, quando esta dispuser sobre a matéria. Na auséncia de lei complementar e diante da necessidade
de tomada inadidvel de uma decisdo, entendemos, transitoriamente, até o advento da mencionada lei, pela
admissdo da reedicdo da medida, mesmo porque somente lei complementar pode disciplinar o exercicio de
direito subjetivo constitucional.” DCN, 21.2.1989, p. 526.

* Na ADI n. 293-7, de 6 de junho de 1990, de relatoria do Ministro Celso de Mello, o STF, por unanimidade,
concedeu medida liminar para suspender a eficicia da MP n. 190, de 1990, reeditada em face da
substancialmente idéntica MP n. 185, do mesmo ano, a qual foi expressamente rejeitada pelo Congresso
Nacional, fixando tais parametros.

**Ver Anexo 1.
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Aspecto particularmente importante para este trabalho diz respeito a previsdo do
legislador de instalacio de Comissdo Mista para verificagdo dos pressupostos de
admissibilidade, previstos no art. 62, da Constituicdo Federal, realizando um juizo prévio de
constitucionalidade da medida proviséria.*® Entendendo o parecer da Comissdo pelo ndo
preenchimento dos pressupostos de relevancia e urgéncia, este era submetido a sesséo
conjunta do Congresso que se, nos dias imediatamente subsequentes ndo apreciasse a matéria,

0s pressupostos seriam considerados atendidos®’.

Dessa forma, a anuéncia tacita por decurso de prazo sobre 0S pressupostos
constitucionais esvaziou a relevancia do parecer negativo apresentado pela Comisséo,
tornando-se a pratica legislativa usual. Ademais, em mais uma clara atitude de inércia, o

Poder Legislativo deixou de fixar parametros do que seriam relevancia e urgéncia.

O que se conclui, portanto, € que, da interpretacdo constitucional, por efeito de
sistematica formulada pelo préprio Legislativo, “salvo expressa divergéncia do Congresso
Nacional, os critérios de relevancia e urgéncia se encontram no poder de definicédo
presidencial, devendo, como tais, serem obedecidos.” (SAMPAIO, 2007, p. 178, grifo

nosso).

Como se denota, mais uma vez o siléncio do Congresso Nacional, no tocante
a matéria, era eloguente. E saliente-se, ele englobava o fato de que, nas trés
oportunidades analisadas, o Congresso Nacional n&do mencionava
qgualquer parametro para os critérios de relevancia e urgéncia. Ficavam
eles, assim, de fato e de direito, submetidos ao critério presidencial.
(SAMPAIOQ, 2007, p. 179, grifo nosso).

Provocado a se manifestar sobre a aprovacdo tacita pelo Congresso dos pressupostos
de relevancia e urgéncia das medidas provisérias*®, o Supremo Tribunal Federal manteve
posicionamento de que o controle prévio do Congresso Nacional era uma decisdo estritamente
politica e subjetiva, portanto, de natureza interna corporis do Legislativo, recusando-se a

interferir nesta seara.

* Art. 2° Nas quarenta e oito horas que se seguirem & publicacdo, no Diério Oficial da Unido, de Medida
Provisoria adotada pelo Presidente da Republica, a Presidéncia do Congresso Nacional fara publicar e distribuir
avulsos da matéria, e designarda Comissdo Mista para seu estudo e parecer. [...] Art. 5° A Comisséo tera o prazo
de cinco dias, contado da publicacdo da Medida Proviséria no Diério Oficial da Unido, para emitir parecer que
diga respeito a sua admissibilidade total ou parcial, tendo em vista os pressupostos de urgéncia e relevancia a
que se refere o art. 62 da Constituigéo.

T Art. 5° [...]85° Se, em duas sessdes conjuntas, realizadas em até dois dias imediatamente subseqiientes, 0
Plenario ndo decidir sobre a matéria, considerar-se-d0 como atendidos pela Medida Provisdria 0s pressupostos
de admissibilidade do art. 62 da Constituicdo Federal.

*8 \ide as ADI 1.717/DF e ADI 1.849-0/DF, de 1999 e a ADI 1.753-1/DF, de 1998.
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Logo, a partir do dialégo constitucional descrito, pelas interpretagdes que o préprio
Legislativo, bem como o Judiciéario, deram ao texto constitucional, a medida provisoria
passou a constituir ato de governo por exceléncia, ainda mais dentro da pratica do
presidencialismo de coalizdo. Posicionamento do Legislativo mais limitador do poder
presidencial somente veio a se concretizar com o advento da EC n. 32 de 2001. (SAMPAIO,
2007, p. 179).

2.2. RITO DE TRAMITACAO E PRESSUPOSTOS DE EDICAO

Conforme detidamente exposto até o momento, a relacdo entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo no que tange as medidas provisorias se deu a partir de um permanente
cenario de dialégo, no qual a partir da pratica experimentada por ambos os poderes, na
interpretacdo do texto constitucional, foram dadas as feicBes as suas respectivas prerogativas

e esferas de atuacao.

Ademais, a existéncia de um presidencialismo de coalizdo no pais, como observado,
ensejou uma situacdo cooperativa entre os poderes, descabendo afirmar que o Legislativo
restou usurpado de suas funcOes, tendo este participado reiteradamente da criacdo deste

contexto.

Conforme destacado por Sampaio, em que pese aclamadas por setores que desejavam
amplas limitacdes as medidas provisorias, as alteracdes trazidas pela EC n. 32, de 2001,
devem ser vistas a partir da perspectiva, aqui trabalhada, de dialogo constitucional. Em que
pese ter havido limitacdo do poder de edicdo presidencial de medidas provisorias, o poder de
agenda do Presidente foi consideravelmente compensado. (2007, p. 179). Ressalta-se que foi
também editada nova Resolugdo a fim de regulamentar o tramite legislativo, no caso a
Resolucdo n. 01, de 2002, do Congresso Nacional®.

Quanto as inovagdes referentes as matérias passiveis de tratamento por medida

provisoria, foram introduzidas limitacdes materiais®®, bem como a possibilidade de uso de

49 \/er Anexo 2.

% Art. 62. § 1° E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre matéria: | - relativa a: a) nacionalidade,
cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; b) direito penal, processual penal e processual
civil; c) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; d)
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medida proviséria para instituicio ou majoragdo de impostos™. Passou, ainda, a n&o poder ser
objeto de medida provisdria matéria “ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional e pendente de sangdo ou veto do Presidente da Republica”, haja vista a
necessidade de resguardar a vontade parlamentar, impedindo que seja afastada sendo por veto

que se submete ao crivo do Congresso.

No que tange as modificagcbes procedimentais, a possibilidade de reedigdo foi
expressamente vedada, seja por rejeicdo expressa da medida provisoria ou perda de eficacia
por decurso de prazo.’? Entretanto, compensagdes foram concebidas “para que se evitasse o
simples decurso de prazo, tornando nada facil o siléncio legislativo.” (SAMPAIO, 2007, p.
181).

Com efeito, 0 periodo de vigéncia da medida proviséria foi aumentado para 60 dias®,
havendo a possibilidade de uma prorrogagdo por igual periodo se ndo ocorrer a deliberagcdo
congressual®. Determinou-se, ainda, que este prazo de 60 dias é suspenso durante o recesso
parlamentar, resultando em hip6tese temporal ainda mais ampla®. Ademais, conforme dito
anteriormente, instituiu-se o sobrestamento da pauta como forte instrumento conformador da

agenda, obstruindo os servigos no Congresso e compelindo-o a deliberacéo.

Dentro do cenario do presidencialismo de coalizdo descrito, o prazo de 120 dias de
eficacia da medida provisdria é favoravel tanto ao Executivo quanto ao Legislativo, uma vez
que o Presidente, a partir dos cargos e ministérios distribuidos a sua base aliada, pode

monitorar 0 impacto de suas politicas, em prazo bem mais amplo do que o de 30 dias “sem

planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o
previsto no art. 167, 8 3° Il - que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro
ativo financeiro; Ill - reservada a lei complementar;IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional e pendente de sangdo ou veto do Presidente da Republica.

L Art. 62. § 2° Medida proviséria que implique instituicio ou majoracdo de impostos, exceto 0s previstos nos
arts. 153, 1, 11, 1V, V, e 154, 11, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida
em lei até o Ultimo dia daquele em que foi editada.

52 Art. 62. § 10. E vedada a reedigdo, na mesma sessdo legislativa, de medida proviséria que tenha sido rejeitada
ou que tenha perdido sua eficcia por decurso de prazo.

53§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficécia, desde a edicdo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.

> Art. 62. § 7° Prorrogar-se-a uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida provisdria que, no prazo de
sessenta dias, contado de sua publicacdo, ndo tiver a sua votacdo encerrada nas duas Casas do Congresso
Nacional.

>>§ 4° O prazo a que se refere 0 § 3° contar-se-a da publicacdo da medida proviséria, suspendendo-se durante 0s
periodos de recesso do Congresso Nacional.
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que o Executivo se submeta ao aparente ato usurpador de competéncia que era o de reedi¢do
sucessiva.” (SAMPAIO, 2007, p. 182).

Como outras alteracdes, destaca-se que a EC n. 32 disp0s que o processo de
tramitacdo inicia-se na Camara dos Deputados®®, dependendo, a deliberacéo sobre o mérito da
medida provisoria, de juizo de admissibilidade dos pressupostos constitucionais com
necessidade de oferta do parecer de Comissdo Mista, composta por deputados e senadores,
previamente & votagdo nos Plenarios®. Por fim, as regras atinentes & perda de eficacia da
medida provisoria preveem que se, em 60 dias, 0 Congresso ndo editar decreto legislativo
para regular as relagdes juridicas dela decorrentes, restam os atos praticados em sua vigéncia
por ela regidos. Caso tenha sido modificada a medida proviséria, aprovando-se o projeto de

lei de conversdo, os efeitos permanecem até que o projeto seja vetado ou sancionado.*®

E necessario, neste ponto, tecer algumas consideracdes. De uma leitura superficial do
art. 62 e seus paragrafos, vislumbra-se claramente uma ideia de limitacdo (SAMPAIOQ, 2007,
p. 183). Proibiu-se a reedi¢cdo de medida provisoria, ainda que somente na mesma sessdo
legislativa, além de restarem expressamente afastadas de seu poder de legislar extenso rol de

matérias.

Ja numa leitura mais abrangente, levando-se em conta a sistematica do
presidencialismo de coalizdo, no qual se faz necessario a existéncia de poderes de agenda
presidenciais, a EC n. 32 manteve a prerrogativa do Presidente em inovar, de imediato, no
ordenamento juridico. O prazo das medidas provisérias foi aumentado, dispensando o
Legislativo de ser convocado as pressas para imediata analise, permitindo assim a suspenséo
do prazo de medida proviséria. Ademais, manteve-se os efeitos de medida provisoria rejeitada
ndo regulamentada por decreto legislativo no prazo de 60 dias, mantendo-se inclusive em
vigor, provisioriamente, medidas provisorias editadas antes da EC até ulterior deliberacgéo.
Ainda foi instituido forte instrumento conformador de agenda, conforme dito, o
sobrestamento da pauta do Congresso. (SAMPAIO, 2007, p. 184).

% Art. 62. § 8° As medidas provisorias terdo sua votagao iniciada na Camara dos Deputados.

S Art. 62. § 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas
provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais. [...] § 9° Cabera
a comissdao mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisdrias e sobre elas emitir parecer, antes
de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenério de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

%8 Art. 62. § 11. N4o editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeicéo ou perda
de eficicia de medida provisoria, as relagGes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua
vigéncia conservar-se-d0 por ela regidas. § 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original
da medida provisdria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.
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Além disso, em mais uma oportunidade, desta vez investido do poder constituinte
derivado™, o legislador absteve-se de fixar critérios objetivos de relevancia e urgéncia,
podendo-se concluir que tais critérios “pela visdo do Parlamento, inseridos dentro de
subjetividade presidencial e, até que expressamente revogada a medida provisoria, devem ser
obedecidos.” (SAMPAIO, 2007, p. 184, grifo do autor).

Aparentemente, em analise mais complexa, resulta claro, assim, que o
Legislativo parece confiar ainda mais no Executivo do que antes, no que
tange aos pressupostos de relevancia e urgéncia e sua andlise. [...] Parece
gue o Legislativo ndo vé, exatamente, 0 Executivo como usurpador em
potencial de seus poderes e fungdes, reconhecendo-lhe, antes, legitima
lideranca governamental. [...] se vive em presidencialismo de coalizdo
ou, no minimo, em presidencialismo em que o Presidente, se se utilizar de
seus poderes de agenda, pode induzir a formacéo de coalizdo. A presidéncia
deixa de ser um ‘locus’ apenas do Presidente, mas ¢é também
congregante dos partidos que, por seus representantes, sdo governo e
participam dos ministérios. (SAMPAIO, 2007, p. 185, grifo nosso).

Nesse sentido, a EC n. 32 também trouxe inovagdo quanto ao controle parlamentar
sobre as medidas provisorias. Com a inscrigdo em nivel constitucional de varios aspectos da
tramitacdo processual da medida provisoria, especialmente no que tange a analise da medida
provisoria por Comissdo Mista, j& prevista na Resolucdo 01/89, foi ampliada a possibilidade
de controle jurisdicional relativo a constitucionalidade formal do processo legislativo de
tramitacdo das medidas provisorias. No antigo modelo, porquanto eram dispositivos
regimentais, considerados questdes interna corporis, tais aspectos ndo eram passiveis de
conhecimento pelo Supremo Tribunal Federal. Na atual conjuntura, a inobservancia de
procedimento, agora com substrato constitucional, atrai a atuacdo do Supremo Tribunal

Federal®®. (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 228).

% Nas licdes de Manuel Ferreira Filho (1974), também chamado de poder constituinte de revisdo ¢ “aquele
poder, inerente & Constituicdo rigida que se destina a modificar essa Constituicdo segundo o que a mesma
estabelece. Na verdade, o Poder Constituinte de revisdo visa, em (ltima andlise, permitir a mudanca da
Constituicdo, adaptacdo da Constituicdo a novas necessidades, a novos impulsos, a novas forcas, sem que para
tanto seja preciso recorrer a revolugdo, sem que seja preciso recorrer ao Poder Constituinte originario.” (p. 155).

% Interessante julgado do Supremo Tribunal Federal, destacado por Amaral Janior (2012, p. 228-229) bem
ilustra esta situacdo. Em mandado de seguranga, o Tribunal ndo conheceu da impetracdo relativa aos
fundamentos regimentais, porquanto matéria interna corporis, conhecendo-a relativamente ao fundamento de
natureza constitucional. “1. [...] A alegacdo, contrariada pelas informagdes, de impedimento do relator — matéria
de fato — e de que a emenda aglutinativa inova e aproveita matérias prejudicada e rejeitada, para reputa-la
inadmissivel de apreciacdo, é questdo interna corporis do Poder Legislativo, ndo sujeita a reapreciagdo pelo
Poder Judiciario. Mandado de seguranca ndo conhecido nesta parte. 2. Entretanto, ainda que a inicial ndo se
refira ao § 5° do art. 60 da Constituicdo, ela menciona dispositivo regimental com a mesma regra; assim
interpretada, chega-se a conclusdo que nela ha insita uma questdo constitucional, esta sim, sujeita ao controle
jurisdicional. Mandado de seguranga conhecido quanto a alegacdo de impossibilidade de matéria constante de
proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada poder ser objeto de nova proposta na mesma sesséo
legislativa.” STF, MS 22.503/DF. Tribunal do Pleno, Relator Min. Mauricio Corréa, DJ, 6-6-1997.
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De fato, a abertura do controle do processo legislativo ao Supremo Tribunal Federal
pode muito bem ser exemplificada quando da instalacdo das Comissdes Mistas para analise
dos pressupostos constitucionais, tema em relacéo ao qual a atencdo deste trabalho se volta®.
Conforme descrito, a nova sistematica do art. 62 impdés a deliberacdo das medidas provisérias
separadamente em cada Casa, tendo inicio na Camara dos Deputados. Entretanto, haja vista o
carater relevante e urgente da matéria, inclusive quanto aos seus efeitos imediatos, o
legislador determinou que se procedesse a anélise prévia dos pressupostos constitucionais por
uma Comissdao Mista, momento no qual as duas Casas debateriam juntos a matéria. Os
trabalhos da Comissdo deveriam proporcionar o uso legitimo das medidas provisorias,
conforme assinalado por Juliana Freitas do Valle.

O parecer prévio da Comissdo assume condicdo de instrumento
indispensavel para regularizar o processo legislativo porque proporciona a
discussdo da matéria, uniformidade de votagdo e celeridade na apreciacéo
das medidas provisérias. Nesse sentido, qualquer norma infraconstitucional
cujo teor afaste ou fruste os trabalhos da Comissdo transgride o texto literal
da Constituicdo Federal e ndo deve permanecer no ordenamento juridico,
pois eivada de inconstitucionalidade. (VALLE, 2004, p. 54).

Segundo o art. 5° da referida Resolucdo®®, a Comisso teria o prazo improrrogavel de
quatorze dias para emitir parecer a respeito da matéria, contados da publicacdo do ato no
Diario Oficial. Expirado o prazo, caberia a Camara dos Deputados apreciar a medida
provisoria®®, sendo possivel, nesta situacdo, que o Relator ou 0 Revisor da Comissdo Mista
proferisse parecer substitutivo no Plenario da Camara. Na redacdo do dispositivo®, afirmava-
se que “a Comissdo Mista, se for o caso, proferird pelo relator ou relator revisor designados o
parecer no Plenario da Camara dos Deputados”, inferindo-se a dispensabilidade da exposigdo
do parecer da Comissdo Mista. (CLEVE, 2010, p. 179).

51 Frise-se que a Comissdo, além de se manifestar sobre os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia,
deve emitir parecer quanto ao mérito, bem como quanto & adequacéo financeira e orgamentaria da medida. 8§ 1°
2°, do art. 5, da Resolucdo n. 01/2002 do Congresso Nacional.

62 Art. 5° A Comisséo terd o prazo improrrogavel de 14 (quatorze) dias, contado da publicacdo da Medida
Proviséria no Diario Oficial da Unido para emitir parecer Unico, manifestando-se sobre a matéria, em itens
separados, quanto aos aspectos constitucional, inclusive sobre os pressupostos de relevancia e urgéncia, de
mérito, de adequacdo financeira e orcamentaria e sobre o cumprimento da exigéncia prevista no § 1° do art. 2°.

83 Art. 6° A Camara dos Deputados fara publicar em avulsos e no Diario da Camara dos Deputados o parecer da
Comissao Mista e, a seguir, dispensado o intersticio de publicacdo, a Medida Provisoria sera examinada por
aquela Casa, que, para concluir os seus trabalhos, terd até o 28° (vigésimo oitavo) dia de vigéncia da Medida
Provisoria, contado da sua publicacdo no Diério Oficial da Unido. § 1° Esgotado o prazo previsto no caput do art.
5° 0 processo serd encaminhado a Camara dos Deputados, que passara a examinar a Medida Provisoria.

 Art. 62. § 2° Na hipotese do § 1°, a Comissdo Mista, se for o caso, proferira, pelo Relator ou Relator Revisor
designados, o parecer no Plenario da Camara dos Deputados, podendo estes, se necessario, solicitar para isso
prazo até a sessdo ordinaria.
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Na prética, a possibilidade de atuacdo apenas do Relator resultou na acomoda¢do do
Congresso, tornando-se praxe a manifestacdo singular. Conforme afirma Amaral Junior, com
0 esvaziamento da Comissdo Mista instaurou-se um verdadeiro “império do relator” %, que

detinha vasto dominio sobre o texto a ser levado ao Plenério (2012, p. 177).

Somente em margo de 2012, em decisdo na ADI 4029, o Supremo Tribunal Federal
declarou inconstitucionais o caput do art. 5°, bem como o0s 88 1° e 2° do art. 6° da Resolucao
n. 01, de 2002, do Congresso Nacional. A acdo contestava o rito pelo qual foi aprovada a
medida proviséria convertida na Lei 11.516/2007, que criou o Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIo), asseverando que a medida provisoria combatida
nédo havia sido examinada pela Comissdo Mista.

Desde entdo, as novas medidas provisorias passaram a observar, em sua tramitagéo, o
rito previsto pela Constituicdo Federal, obrigatoriamente se submetendo a apreciacdo da
Comissdo integrada por deputados e senadores, ndo podendo mais ser apreciadas pelo
Parlamento apenas com parecer do relator, quando esgotado 0 prazo para sua apreciacdo pela
Comissdo Mista. A decisdo do Supremo Tribunal Federal, sabiamente fazendo uso da
modulacdo de efeitos, ndo alcangou as medidas provisdrias ja convertidas em lei e as que ja

estavam em tramitagdo no Congresso.

Nesse sentido, incorporado mais uma vez na constru¢do cooperativa do sentido da
Constituicdo, a partir dialdégo institucional, concernente a relagdo entre o Executivo e 0
Legislativo, o Supremo Tribunal Federal resguardou o cumprimento do devido processo
legislativo ao declarar a inconstitucionalidade dos atos normativos que inobservassem 0s
tramites de aprovacéo previstos na Carta, especialmente no que tange ao controle parlamentar
sobre a producdo legislativa do Executivo, cuja importancia Cléve destaca.

E é precisamente o controle politico sobre a producdo normativa
extraordinaria que permite compatibilizar essa atividade com o principio
democratico. A Constituicdo brasileira de 1988 ndo s6 impGe a observancia
de iter procedimental especifico para que a medida proviséria possa
definitivamente produzir efeitos, como também assegura enquanto clausula
pétrea a harmonia e independéncia entre os Poderes da Republica. Ou seja,

® Nas palavras de Amaral Janior (2012): “Na prética do modelo vigente, a exemplo da experiéncia anterior, a
Comissdo Mista tem papel bastante reduzido na apreciacdo da medida proviséria. E o Relator quem
verdadeiramente dinamiza os trabalhos parlamentares relativamente & medida proviséria, podendo, até mesmo,
propor, em seu relatorio (que, no mais das vezes, é apresentado diretamente em Plenario), modificagdes outras
que ndo apenas aquelas constantes das emendas protocolizadas no prazo proprio de seis dias contados da
publicagdo da medida.” (p. 177).
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muito embora 0 ato normativo de urgéncia provenha de 6rgdo unipessoal, a
Constituicdo assegura que, posterior e necessariamente, seja objeto de
ampla deliberacdo parlamentar, permitindo, assim, o dialégo e o
controle reciproco entre os 6rgéos de representacdo popular. (2010, p.
20, grifo nosso)

Destarte, esclarecido o rito geral de tramitacdo das medidas provisorias a partir da EC
n. 32/2001, especialmente no que tange ao controle sobre os pressupostos constitucionais de
deflagracdo, cumpre neste momento elucidar do que se tratam os conceitos de relevancia e
urgéncia. Partindo da definicdo formulada por José Afonso da Silva (2010), as medidas
provisorias, para serem legitimas, devem cumprir com 0s pressupostos materiais e formais.
Os materiais dizem respeito a matéria que pode ser por elas reguladas, enquanto que 0s
formais sdo a relevancia e urgéncia. Evidente, portanto, que se tratam de limites aos poder de

legislar do Executivo.

E de ressaltar que muito se debate na doutrina a fim de estabelecer sentido minimo aos
conceitos de relevancia e urgéncia, formulando-se modelos tedricos que desconsideram a
realidade institucional vivida no pais. Somente a analise vinculada a pratica, a partir do
préprio didlogo entre os poderes, pode fornecer posicionamentos, estes sim, conformadores
do debate.

E a pratica institucional, a partir do dialégo constitucional estabelecido desde 1988,
delineou-se no sentido de que a relacdo entre o Congresso e 0 Executivo se da em um
processo histdrico de delegacao de poderes legislativos ao Presidente, sendo comum o uso da
medida proviséria como instrumento indutor a coalizdo, inserindo-se na gestdo
governamental. Ha de fato participacdo do Legislativo na tramitacdo das medidas provisoérias
que, nao concordando com a decisdo politica incorporada no juizo de relevancia e urgéncia
feito pelo Governo, pode retomar o processo de decisdo, rejeitando-a e legislando.
(SAMPAIO, 2007, passim).

Viu-se ainda que o Congresso entendeu que, em um primento momento, cabe ao
Executivo, na pessoa do Presidente, titular do direito pablico subjetivo de edicdo de medidas
provisodrias, 0 juizo de relevancia e urgéncia. Tal entendimento pode ser percebido desde o
parecer emitido, quando deparado pela primeira vez com o fendmeno da reedi¢do de medida
provisoria em 1989, até os dias presentes, dado que os critérios de relevancia e urgéncia, em
gue pese as inumeras oportunidades que deteve o Legislativo, ndo foram objetivamente
criados. (SAMPAIOQO, 2007, passim).
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Portanto, tendo em vista que a esséncia das medidas provisorias é a decisdo
governamental englobada como matéria legislativa, relevante “¢ o que o corpo eleito com
funcles legislativas e governamentais escolhe para fazer parte da agenda politica”. J& urgente
€ 0 que vem antes na ordem de prioridades da agenda, tendo como pardmetro o que é

necessita de “rapida agdo dentro da estratégia governamental.” (SAMPAIO, 2007, p. 195).

Dessa ordem, a urgéncia é um critério exclusivamente politico cuja defini¢do se faz
internamente entre os poderes Legislativo e Executivo. De fato, a previsao constitucional que
impbe a deliberacdo em ambas as Casas do Congresso acerca do atendimento dos
pressupostos constitucionais das medidas provisorias reforgou “o Congresso Nacional como
espaco competente para a discussao dos critérios constitucionais de relevancia e urgéncia”
(ABRAMOVAY, 2010, p. 67).

3. O CONTROLE DOS REQUISITOS DE RELEVANCIA E URGENCIA PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Como visto, as medidas provisorias devem ser compreendidas inseridas no dial6go
constitucional brasileiro, o qual, incorporado o Poder Judiciario, no caso o Supremo Tribunal

Federal, tem contribuido para dar as feicdes as relagfes reciprocas entre os poderes.

Neste capitulo, a andlise se volta especificamente para o0 controle de
constitucionalidade realizado pelo Supremo Tribunal Federal no que tange aos pressupostos

constitucionais de relevancia e urgéncia.

3.1. O DESENVOLVIMENTO DA JUDICIABILIDADE DOS PRESSUPOSTOS DE
RELEVANCIA E URGENCIA

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no regime constitucional anterior,
firmou-se no sentido de rejeitar competéncia ao Poder Judiciario para exercer o crivo sobre o
juizo de existéncia dos pressupostos do decreto-lei, conforme ensina Brasilino Pereira dos

Santos:
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Vigorou durante a vigéncia da Constituicdo anterior o entendimento do
Supremo Tribunal Federal no sentido de que o decreto-lei, ap6s aprovado
pelo Congresso, ja teria sido examinado por este tais requisitos, que dizem,
inclusive, com aspectos de conveniéncia e oportunidade, como com aspectos
de constitucionalidade mesma. Sendo o Congresso 0Orgdo politico,
expressamente autorizado pela Constituicdo a apreciar os decretos-leis,
somente a ele competiria indagar da existéncia destes requisitos
justificadores de sua edicdo. (1994, p. 278).

Tal posicionamento foi assente na jurisprudéncia anterior, como se depreende do voto
do Ministro Aliomar Baleeiro no RE n. 75.935-SP, que se posicionou no sentido de que “a
urgéncia e o interesse publico relevante sdo aspectos politicos entregues ao discricionarismo
(ndo ao arbitrio) do Congresso e do Presidente da Republica.” (p. 90). Sustentou o ministro,
nesse sentido, em voto no RE n. 62.739-SP que “se a Camara e o Senado silenciaram sobre o
decreto-lei [..] ndo pode haver revisdo judicial desses dois aspectos entregues ao
discrionarismo do Executivo, que sofrerd apenas a correcdo pelo discrionarismo do
Congresso.” (p. 44-45).

Frise-se que referido posicionamento se dava em relacdo aos requisitos de urgéncia e o
de interesse publico relevante. Neste proprio julgamento supracitado, o Ministro Aliomar
Baleeiro conheceu do recurso extraordinario para reconhecer ofensa ao principio da
irretroatividade das leis, bem como por entender que a matéria relativa a locacdo de imoveis
para fins ndo residenciais n&o era pertinente & seguranca nacional®. Ou seja, a possibilidade
de crivo pelo Supremo Tribunal Federal ndo era totalmente afastada, dado que lesdo a direito

adquirido ou inconstitucionalidade quanto a matéria eram sindicaveis pelo Tribunal.

Neste sentido, interessante apontamento é feito por Cléve quanto aos niveis de

incidéncia do controle judicial, no caso, das medidas provisorias.

A fiscalizacdo jurisdicional das providéncias normativas emergenciais pode
ocorrer em trés niveis. Estd-se a referir (i) primeiro, ao controle dos
pressupostos de habilitagdo (se, afinal, estdo ou ndo presentes); (ii) depois,
ao controle da matéria objeto da medida provisoria (se suporta regramento
legislativo provisério ou ndo); e (iii) finalmente, ao controle de
constitucionalidade da matéria propriamente dita (se é compativel, desde o
ponto de vista substantivo, com as normas e principios plasmados no
Estatuto Fundamental). (2010, p. 215).

% O julgado em questdo dizia respeito & questo relativa & locacdo de imdveis para fins ndo residenciais, pelo
que dispunha o Decreto-lei n. 322, de 1967, que em seu art. 5° afirmava que “Art. 5° Nas locagdes para fins ndo
residenciais sera assegurado ao locatario o direito a purgacdo da mora, nos mesmos casos e condi¢des previstas
na lei para as locagdes residencias, aplicando-se o disposto neste artigo aos casos sub judice.”
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E era quanto ao primeiro nivel de anélise que o Supremo Tribunal Federal se abstinha
de realizar®’. Com o advento da Constituicio Federal de 1988, o Tribunal pdde rever seu

entendimento, a partir do leading case na ADI 162, julgada em 14 de dezembro de 1989.

Esta ADI teve como objeto a MP 111/89, que criava nova modalidade de prisao
provisoria, além de novos tipos penais. O requerente, o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, questionou a existéncia de urgéncia da matéria, em que pese reconhecer
a “a avalanche de crimes cometidos de modo violento e contra bens juridicos relevantes como
a vida, o patrimonio, a liberdade sexual, 0 meio ambiente e outros fundamentais a propria paz
social.” (p. 4). Afirmou, porém, que esta “circunstincia, no entanto, ndo pode levar a que se
baixe Medida Proviséria, que agride a ordem constitucional e que conspurca a liberdade
individual.” (p. 4). Questionou-se também a urgéncia da medida uma vez que existia projeto

de lei em tramita¢do no Congresso. Nesse sentido, afirmou-se que:

O proprio Sr. Presidente da Republica reconheceu que a criacdo desta
modalidade de ‘prisdo temporaria’ — a prisdo temporaria de suspeito —
€ matéria cujo tratamento deve ir atraves de lei federal ordinaria, apos
amplo debate no Congresso Nacional, tanto assim que enviou aquela
Casa Legislativa, em meados de setembro deste ano de 1989, projeto
de lei de teor semelhante ao da Medida Provisoria ora editada. (p. 4)

O Ministro relator Moreira Alves iniciou seu voto expondo a orientacdo do Supremo
Tribunal Federal quanto aos requisitos do entdo decreto-lei, destacando que se reputava ao
juizo politico unicamente o controle sobre o0s pressupostos constitucionais de interesse

publico relevante e urgéncia.

Em seguida, porém, o Ministro assevera que esta “orientacdo, no entanto, tem que ser
adotada em termos, pois, levada as suas Ultimas consequéncias, admitiria 0 excesso ou abuso
do poder de legislar mediante medidas provisérias [...].” (p. 10), introduzindo o conceito —
abuso do poder de legislar — inspirado na doutrina do italiano Biscaretti di Ruffia a qual faz

mencé&o.

Da leitura do trecho colacionado pelo Ministro® pode-se depreender que, segundo

Ruffia, o controle jurisdicional do “requisito de urgente necessidade” € limitado ao vicio de

% Este entendimento era bastante controvertido, tendo na doutrina sua maior oposicdo, especialmente na
compreensdo de Geraldo Ataliba e Celso Anténio Bandeira de Mello. Para melhor compreensdo, conferir a
citada obra As Medidas Provisorias no Direito Comparado e no Brasil, 1994, de Brasilino Pereira dos Santos,
p. 485 e seguintes.
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legitimidade, como por exemplo, quando “encontrando-se no decreto a clausula da sua néo
imediata aplicagdo, possa, dai inferir-se, fora de qualquer juizo de mérito, a manifesta

insubsisténcia do mencionado requisito.” (p. 10, grifo nosso).

Ou seja, 0 abuso do poder de legislar é aferivel objetivamente, sem juizo de mérito
sobre o ato normativo. Nesse sentido, o Ministro Moreira Alves conclui que ndo se vislumbra
no caso insubsisténcia dos requisitos de relevancia e urgéncia apta a caracterizar, dentro dos
limites de um exame liminar, o excesso de poder de legislar por parte do Executivo. Afasta
ainda a existéncia de projeto de lei em tramitacdo como elemento capaz de ensejar a falta de
urgéncia.

Ndo se me afigura que o seja, neste exame preliminar e provisorio que estou
fazendo, o fato de ja ha trés meses ter sido enviado ao Congresso Nacional,
sem que se tenha noticia de sua apreciacdo, projeto de lei nos mesmos
termos da Medida Proviséria em exame, sem que, naquela época, se tenha
solicitado urgéncia para a sua apreciacdo. As causas de omissdo, no
passado, de fatos determinantes da urgéncia no presente ou da maior ou
da menor demora de tramitacdo no Congresso, inclusive por perspectiva
de recesso, sdo fatores que, a0 menos no exame perfunctério que se faz
nesta oportunidade, demandam juizo de mérito para deciséo politica que

refoge ao ambito do manifesto excesso do poder de legislar. (p. 11, grifo
N0sso).

Do seu voto, restaram importantes apontacdes. Primeiramente, inaugurou-se a
possibilidade de controle judicial dos pressupostos de relevancia e urgéncia das medidas
provisorias desde que a auséncia destes possa ser aferida objetivamente. Desse raciocinio,
limitou-se o controle tendo em vista a natureza cautelar da acdo, e ainda desconsiderou-se a
existéncia de projeto de lei em tramitacdo como critério objetivo para configurar inexisténcia

de urgéncia em medida provisoria.

Nesse ultimo ponto, o Ministro Sepulveda Pertence, em que pese ter sido vencido
nesta ADI®, destacou que a pratica democratica “mostra que muitas vezes a demora do Poder
Legislativo ndo é ociosidade, € uma forma de legislar, é uma forma de mostrar que as

propostas de alteracdo de lei ndo obtiveram o grau de amadurecimento bastante para

®8 «[..] a edicdo dos provedimenti provvisori com forza de legge na forma de decretos-leis estd sujeita ao

controle juridico por parte da Corte Constitucional, inclusive ‘sul requisito dell’urgente necessita (sia pure
limitatamente al vizio di legittimita del decreto in esame, definito dagli amministrativisti ‘eccesso di potere’:
quando, ad es., riscontrandosi nel decreto la clausola della sua non immediata applicazione, possa, quindi
desumersene, al di fuori di qualsiasi giudizio di merito, la pelese insussistenza del menzionato requisito’.” (p.
10).

% As razdes da dissidéncia do Ministro Pertence dizem respeito aos limites materiais da medida proviséria e ndo
por entender ausentes os requisitos formais de relevancia e urgéncia.
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converter-se em lei.” (p. 28, grifo nosso), o que se coaduna com o entendimento exposto neste
trabalho quanto ao valor do siléncio do Congresso decorrente de vivéncia institucional em um

cenario de dialogo constitucional.

O voto do Ministro relator foi acompanhado pela maioria, sendo a maior dissonancia a
posicdo adotada pelo Ministro Celso de Mello. Este Ministro assentou opinido que seria
constantemente reiterada em oportunidades posteriores, defendendo uma completa
sindicabilidade dos requisitos de relevancia e urgéncia. Muito embora reconheca que, em um
primeiro momento, é do Presidente da Republica o juizo politico e a apreciacdo discricionaria
quanto aos requisitos de relevancia e urgéncia, a possibilidade de sua avaliacdo arbitraria

atrairia o controle jurisdicional.

O reconhecimento da imunidade jurisdicional, que pré-excluisse de
apreciacdo judicial o exame de tais pressupostos — caso admitido fosse —
implicaria consagrar, de modo inaceitavel, em favor do Presidente da
Repulblica, uma ilimitada expansdo de seu poder para editar medidas
provisorias sem qualquer possibilidade de controle, o que se revelaria
incompativel com 0 nosso sistema constitucional (p. 17, grifo nosso).

Esta visdo do Ministro Celso de Mello concebe o Congresso Nacional como
instituicdo incapaz de exercer suas prerrogativas constitucionais de analise e rejeicdo de

medidas provisorias.

Apegado a um conceito classico da separacdo dos poderes, o Ministro afirma que este
principio constitui “obstaculo ao irrestrito exercicio desse poder normativo excepcionalmente
deferido pela Constitui¢do ao Presidente da Reptiblica.” impedindo que o Presidente “invada
dominio tematicamente reservado a iniciativa dos demais Poderes do Estado.” Conclui
asseverando que a “edi¢do de medidas provisorias configuraria, nesses casos, usurpacao da

competéncia constitucional do Legislativo e do Judiciario.” (p. 19).

Este posicionamento é reproduzido novamente em diversas oportunidades, sendo que
em recente julgado de 2010, na ADI 2736-DF, na qual se contestava a supressdo da
condenacdo em honorarios advocaticios, por sucumbéncia, nas a¢fes entre o FGTS e titulares
de contas vinculadas’, o ministro Celso de Mello entendeu por ausentes os requisitos de

relevancia e urgéncia, afirmando que a medida provisoria € “categoria normativa que traduz

O Plenério entendeu ser inconstitucional a contestada medida proviséria n&o por vicio formal na auséncia dos
pressupostos constitucionais, mas sim por entender que a matéria referente aos honorérios de sucumbéncia é
tipica de direito processual, sendo de competéncia exclusiva do Poder Legislativo.



50

derrogacdo excepcional ao principio constitucional da separacdo dos poderes e que admite,

por isso mesmo, a possibilidade, ainda que extraordinaria, do controle jurisdicional.” (p. 16).

No entanto, esta posicdo radical pela justiciabilidade dos pressupostos ndo €
compartilhada pelo Tribunal. Na ADI 525-DF, julgada em junho de 1991, que alterava a
remuneracao dos funcionarios civis e militares da Unido, o Ministro relator Pertence reafirma

a posicao adotada na ADI 162-DF, ao dizer que:

admitiu que os pressupostos de relevancia e urgéncia para a emissdo de
medidas provisorias ndo eram de todo imunes ao controle jurisdicional; o
que, entretanto, ficou claro, ndo retira o carater discricionario do juizo
politico, que os afirma, restringindo-se, pois, o controle jurisdicional
aventado a verificagdo, em cada caso, da existéncia de abuso manifesto. (p.
50, grifo nosso).

Nesta ADI, outro interessante ponto levantado pelo Ministro demonstra preocupacéo
em dar acenos a hipotese de delimitacdo do conceito de urgéncia. O Partido Socialista

Brasileiro, autor da acdo, alegou falta de urgéncia da matéria veiculada na medida provisoria,

haja vista ser esta objeto de projeto de lei em curso. O Ministro entendeu que

A existéncia de projeto de lei sobre a matéria, antes de provar a falta de
urgéncia, pode evidencia-la, se o processo legislativo ndo se ultima no
tempo em que o Poder competente razoavelmente reputa necessario a
vigéncia da inovacdo proposta, que, de qualquer modo, ficara sujeita a
decisdo final, ex tunc, do Congresso Nacional. (p. 51, grifo nosso).

Este posicionamento foi inclusive citado pelo Ministro Gilmar Mendes ao comparecer

em audiéncia publica perante a Camara dos Deputados.

Quanto ao conceito de urgéncia, pode haver discrepancia, mas o proprio
Supremo Tribunal Federal — e ndo pela voz de qualquer Ministro que
pudesse ser suspeito & vista de qualquer faccdo politica, mas pela voz
autorizadissima do Ministro Sepulveda Pertence — tem dito que, se um
projeto fica muito tempo tramitando no Congresso Nacional e ndo ha
deliberagdo, o Presidente da Republica estd autorizado a editar medidas
provisorias. (MENDES, 2002, p. 7).

H& mencdo a este entendimento do Ministro Pertence também em voto do Ministro
Gilmar Mendes na ADI 2984-DF, de 2003"*. Outrossim, nesta Gltima ADI, o Ministro

™ Nas palavras do Ministro Gilmar Mendes, em seu voto: “O Ministro Sepulveda Pertence chegou a chamar a
atencdo, muitas vezes, de que a existéncia de um projeto de lei sobre uma matéria — isso era sempre objeto de
consideracdo dos antigos partidos da oposicdo — impedia a edicdo de uma medida proviséria. O Ministro
Pertence, entdo, teve oportunidade de ressaltar que a existéncia de projeto de lei sobre uma matéria, antes de
provar a falta de urgéncia, pode evidencid-la. Muias vezes alguns projetos deixaram de ser mantidos no
Congresso, foram retirados e editadas, em seu lugar, medidas provisérias. Dizia Pertence que a existéncia de
projeto de lei sobre a matéria, antes de provar a falta de urgéncia, pode evidéncia-la se o processo legislativo ndo
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introduz relevante conceito para esta analise. Anotando que a urgéncia nao é definida por
critério meramente temporal, o Ministro afirma que, quando instaurado este debate relativo a
questdo da urgéncia, é inafastavel a compreensdo de que se trata de urgéncia politica, ou seja,
concebe que “os governos tém projetos, planos que se realizam num prazo determinado.” (p.

101)."

Diferentemente pensam os ministros Marco Aurélio e Carlos Velloso que entendem
estar atrelada a necessidade de regramento urgente ao decurso de longo prazo sem
regulamentacdo. Na ADI 3289-DF, julgada em maio de 2005, que tratava da equiparacao do
cargo de natureza especial de Presidente do Banco Central ao cargo de Ministro de Estado, 0s
referidos Ministros foram votos vencidos ao negar seguimento, entre outras razdes, a acdo
alegando que o Presidente do Banco Central tem exercido suas funcdes ha cerca de quarenta
anos, ndo havendo modificacdo no cenario nacional a ensejar a edicdo urgente de norma, o

que poderia ser devidamente tratada por meio de projeto de lei ordinario.

No momento, é de se registrar que, conquanto ndo tenham sido acolhidas de forma
abrangente estas teses como critérios objetivos a definir a urgéncia, isto demonstra que a
rigidez institucional ndo se faz totalmente presente no Supremo, existindo linhas

argumentativas de determinados Ministros a serem consideradas.

De fato, o posicionamento pela limitacdo da interferéncia do Supremo Tribunal
Federal na avaliagdo dos pressupostos de relevancia e urgéncia nao é totalmente partilhado
por todos os Ministros. O Ministro Marco Aurélio reiteradamente tem considerado o
fendmeno da reedicdo das medidas provisérias como descaracterizador da necessidade de
provimento urgente. Como exemplo, na ADI 1516-DF, julgada em marco de 1997, em que
pese tenha sido voto vencido, o Ministro concedeu liminar para suspender a eficacia de

medida proviséria, entendendo inexistir o requisito de urgéncia.

[...] deu —se & medida proviséria contornos de algo efémero, precério, para
viger por periodo determinado, e uma vez extravasado esse interregno, em
face da caducidade de que cogita o artigo 62, sem apreciacdo pelo Congresso
Nacional, ha de entender-se que esse ato omissivo implicou rejeicdo
implicita da medida proviséria. [...] ndo vejo como, de um lado, se ter um
prazo para vigéncia da medida, que € peremptorio — de trinta dias — e de
outro reconhecer-se que, no 29° dia, possa-se reeditar medida provisoria,
inserindo-se clausula que convalesce, inclusive, medida decaida em face da

se ultima no tempo que o poder competente razoavelmente reputa necessario a vigéncia da inovago proposta. E
claro que essa decisdo ficara sujeita ao exame final, ex tunc, do Congresso Nacional.” (p. 101).
"2 Este ponto sera melhor tratado posteriormente.
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passagem do tempo. [...] Penso que este quadro ndo se coaduna com a
razoabilidade do texto constitucional, com a letra expressa do art. 62 da
Constituicdo de 1988. (p. 62).

Este posicionamento foi reiterado na ADI 1397-DF, julgada em abril de 1997, na ADI
2227-DF, julgada em setembro de 2000 e recentemente, no ano passado, no RE 596.478-R0O,
que tratava de litigio relativo a deposito de FGTS em conta de trabalhador cujo contrato seja

declarado nulo pela Administracdo Publica.

Outro posicionamento divergente do Ministro Marco Aurélio, que guarda relagdo com
seu entendimento pela impossibilidade de reedicdo de medida proviséria, diz respeito a
compatibilidade do prazo nonagesimal para exigibilidade de contribuicdo sindical e o prazo
de trinta dias da medida provisoria, entdo vigente. Na ADI 1441-DF, julgada em junho de
1996, o Ministro, igualmente vencido, tem como incompativel “a regéncia de uma matéria
cuja exigéncia é de se fazer depois de 90 dias, por instrumento que vigora de forma balizada
no tempo de 30 dias” (p. 119), o que obstacula a configuracdo de urgéncia a legitimar a

edicdo de medida provisoria.

O Ministro, ainda como relator, ao julgar a ADI 2348-DF, em dezembro de 2000,
suspendeu a eficécia de dispositivo de medida provisoria que tratava de ampliacdo de isencdo
na Zona Franca de Manaus, por entender que ndo se configurava objetivamente situacdo de
emergéncia legitimadora para adocdo de medida proviséria para mera ampliacdo de prazo de

isencdo. Do seu voto, extrai-se 0 seguinte trecho:

[...] Acresce, ademais, o descompasso entre o instrumental, a medida
provisoria, porquanto editada para viger por periodo de trinta dias, e 0 tema
tratado — o de isencdo. Esta ndo se coaduna, no que almeja o estimulo, na
espécie, a implantacdo de industrias, a investimentos, com a incerteza
decorrente da regulamentacdo precécia e efémera da matéria, com a latente
possibilidade de inversdo do quadro. (p. 289).

Frise-se que o Ministro foi acompanhado pelos outros Ministros, porém na
fundamentacdo de seus votos ndo hd mencéo a questdo da auséncia de urgéncia, o que revela

ter sido a liminar deferida com vistas a outros argumentos.

No entanto, foi a posi¢édo restritiva que perdurou, ao longo dos anos, firmando-se
como posicao institucional do Tribunal no que tange ao controle judicial dos requisitos de
relevancia e urgéncia. Manifestacdo interessante nesse sentido foi dada pelo Ministro Sidney
Sanches como relator da ADI 1717-DF, julgada em setembro de 1999, atrelando a avaliacéo
subjetiva politica que enseja a edi¢cdo de uma medida proviséria aos critérios de oportunidade
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e conveniéncia e as melhores condic¢fes que detém o Executivo e Legislativo para tanto, o que
corrobora com o que vém sendo exposto ao longo deste trabalho.

No que concerne a alegada falta dos requisitos da relevancia e da urgéncia
da Medida Provisoria, exigidos no art. 62 da Constituicdo, o Supremo
Tribunal Federal somente a tem por -caracterizada quando reste
objetivamente evidenciada. E ndo quando dependa de uma avaliacéo
subjetiva, estritamente politica, mediante critérios de oportunidade e
conveniéncia, esta confiada aos Poderes Executivo e Legislativo, que tém
melhores condi¢fes que o Judiciario para uma concluséo a respeito. (p.
97, grifo nosso).

Nesse sentido, reforcando que o juizo de oportunidade para a edicdo de medidas
provisorias se situa na esfera politica, na ADI 2227-DF, julgada em setembro de 2000, afirma

0 Ministro Pertence:

[...] ndo empresto franquias de insindicabilidade judicial aos pressupostos de
relevancia e urgéncia, embora reconheca que se cuide de conceitos
indeterminados, de vasta ligacdo com as prioridades da politica
dominante e, por isso tudo, impondo uma necessaria auto-restricdo ao
Judiciario para s6 descer ao controle de tais aspectos quando a gravidade do
abuso raia, quando ndo pela irrisdo, pelo desaforo. (p. 253, grifo nosso)

Somente em abril de 1998, quando do julgamento do leading case, a ADI 1753-DF,
reconheceu-se a auséncia dos requisitos de relevancia e urgéncia, dando azo a suspenséao de

medida provisoria por vicio de inconstitucionalidade formal.

Esta ADI, proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, teve
como objeto dispositivo que dilatava o prazo para o Poder Publico propor acao rescisoria,
assim como criava nova hipétese de rescindibilidade de sentencas quando as indenizacfes
expropriatorias fossem flagrantemente superiores ao preco de mercado’®. O requerente
alegou, em resumo, auséncia de urgéncia para edi¢do da medida provisoria, bem como ofensa
aos principios da isonomia e do devido processo legal, que restava prejudicado devido a
desproporcional igualdade entre as partes do processo. Justificou-se a auséncia de urgéncia
uma vez que a necessidade para normativizacdo urgente pressuporia crenga no erro judiciario,
0 que seria vedado ao Executivo. (SILVA REIS, 2006).

73 Esta era a redagdo do dispositivo: “Art. Art. 4° O direito de propor aco resciséria por parte da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, bem como das autarquias e das fundac@es instituidas pelo Poder
Plblico extingue-se em cinco anos, contados do transito em julgado da decisdo. Pardgrafo Unico. Além das
hip6teses referidas no art. 485 do Cédigo de Processo Civil, serd cabivel agdo resciséria quando a indenizacao
fixada em acdo de desapropriacdo, em acdo ordinaria de indenizacdo por apossamento administrativo ou
desapropriacdo indireta, e também em acdo que vise a indenizacdo por restricbes decorrentes de atos do Poder
Plblico, em especial aqueles destinados a protecdo ambiental, for flagrantemente superior ao pre¢o de mercado
do bem objeto da acdo judicial.”
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Urgir edicdo de norma provisoria autocrata para ampliar prazo de
ajuizamento de acdo resciséria e para acrescentar hipGteses de rescisdo
pressupde existéncia de sentencas incorretas, provocadora de desmedido
dano. A condicdo de urgéncia, necessaria para expedir o decreto
efémero, parte do suposto de que tenha o Judiciario errado apds regular
processo. Essa pressuposicdo, a toda evidéncia, contudo, colide com a
presuncao de adequacdo a norma do ato jurisdicional derradeiro. Dai, nédo é
dado ao Poder Executivo crer existente urgéncia. No plano normativo,
ndo pode haver urgéncia contra a coisa julgada. (p. 43, grifo nosso).

O Ministro relator Sepllveda Pertence iniciou seu voto reconhecendo que, em que
pese ndo se tenha negado ao Supremo Tribunal Federal a possibilidade de controle judicial
dos pressupostos de relevancia e urgéncia, este controle foi reservado as “hipoteses
excepcionalissimas, [...] — 0 que explica - [...] jamais haja o Plenario admitido a relevancia
das arguicfes a propésito suscitadas.” (p. 47, grifo nosso). No entanto, 0 Ministro avanca
ao afirmar que “sem desafiar essa tendéncia auto-restritiva do Tribunal — que é de louvar —
ndo tenho davida de que, na espécie, a afirmacdo de urgéncia a edicdo da medida provisoria

questionada raia pela irrisdo.” (p. 47, grifo n0sso).

No caso, se ja formada a coisa julgada, “a medida proviséria ja ndo pode alegar
urgéncia, porque terd chegado tarde demais.” (p. 48). Na hipotese da norma que ampliava as
hipdteses de acdo rescisoria, alegou-se que a falta de urgéncia se confirma porquanto esta

norma ja ndo poderia ser aplicada as acdes ainda ndo transitadas em julgado.

No gue tange ao dispositivo que aumentava 0 prazo para propositura da agdo, houve
divergéncia se era aplicavel as acOes ainda em curso, tendo o Ministro concluido que “a
existéncia de dissidio [...] serve pelo menos para reforcar o juizo de conveniéncia da
suspensdo cautelar da regra nova.” (p. 50). O ponto principal de seu voto cinge-se em afirmar
gue um ato normativo que enfrente a coisa julgada carece de urgéncia’®. No mesmo sentido,

sustentou o Ministro Marco Aurélio que "a alteracdo de normas instrumentais ndo se faz em

" Nesse sentido, em julgamento quase dez anos depois, na ADI 2527-DF, de 2007, o Ministro Nelson Jobim
com propriedade posiciona-se a fim de corroborar com este entendimento. “Posteriormente, quando eu ja estava
no Tribunal, julgou-se a ADI n. 1553 [o Ministro erra na numeracdo da ADI, no caso seria n. 1753], de 16 de
abril de 1998, cujo Relator foi o Ministro Sepulveda Pertence, relativa a questao de acdo rescisoria, onde S. Exa.,
reconhecendo e admitindo a tese o Tribunal da excepcionalidade da censura, faz uma observa¢do muito curiosa e
joga na prospeccdo em relagcdo a entdo medida provisoria, dizendo que a medida proviséria aumentava o prazo
de acdo rescisoria. E alude Pertence, fazendo um trabalho de funcionalidade daquela medida proviséria: Mas de
duas, uma — nos casos -, ha coisa julgada, ou ndo ha coisa julgada; e, se ainda ndo ha coisa julgada, a presuncdo
ha de ser a de possibilidade de reverter a decisdo, ainda pendente de recurso, cuja (inaudivel) tempo. Ou seja, se
ndo ha coisa julgada, tem tempo para fazé-lo, ndo ha necessidade do aumento do prazo.
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regime de urgéncia”. (p. 57). Consequentemente, o Tribunal decidiu por suspender

cautelarmente o diploma normativo™™.

Com efeito, do universo de acérddos pesquisados, este foi o Unico no qual se
suspendeu a eficacia de medida provisdria exclusivamente pela auséncia dos requisitos de
relevancia e urgéncia, demonstrando que esta tese tem sido pouca acolhida pelo Supremo
Tribunal Federal”®.

Em que pese ter havido posicionamentos que desviaram da posi¢édo institucional do
Tribunal, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal admite somente o emprego de
critérios objetivos, de ordem juridico-temporal, para a afericdo objetiva, ou seja, acima de
qualquer subjetivismo proprio do juizo politico, de eventual inocorréncia de urgéncia a
deslegitimar a edi¢do de medida provisoria (AMARAL, 2012).

3.2 CRITICA: O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E AS MEDIDAS PROVISORIAS

Como visto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal assentou-se no sentido de
gue 0s requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia sdo de natureza eminentemente
politica, afetos inicialmente, ao Presidente da Republica, sendo amplamente escrutindveis
pelo Congresso. Excepcionalmente, porém, em face de critérios objetivos, admite-se que

sejam 0s requisitos de urgéncia e relevancia controlados pelo Tribunal.

Pbde ser notado que as discussdes em juizo ficam adstritas ao requisito da urgéncia.
Isto porque a medida proviséria costuma versar sobre assunto proprio de lei, sendo
indubitavel a ocorréncia de relevancia a legitimar sua edicdo. Dessa forma se posicionou o
Ministro Gilmar Mendes no sentido de que “quanto a relevancia, nao tenho a menor divida de
que todas as medidas provisorias, até porque tratam de temas de lei, sdo relevantes.” (2002, p.
7).

" Esta cautelar foi mantida até que a medida provisoria ndo fosse mais reeditada em termos substancialmente
iguais. Em questdo de ordem, foi indeferido o pedido de aditamento a afim de que a suspensdo alcangasse
reedicdo que foi considerada ndo mais substancialmente semelhante, restando prejudicada a agéo.

"® Excluiu-se desta anélise, como exposto na introducdo deste trabalho, as acdes diretas relativas as medidas
provisérias que instituem crédito extraordinario. Estas se diferem substancialmente das demais dado que estdo
expressamente colocadas no texto constitucional as hipéteses de deflagragdo, tendo o Supremo, inclusive,
afastado a incidéncia da medida em duas oportunidades em 2008, na ADI 4048-DF e ADI 4049-DF.



56

Verificou-se ainda que reiteradamente foi reconhecida a legitimidade do Tribunal para
0 exame dos pressupostos, sem, contudo, haver o reconhecimento de sua auséncia. Constata-
se, assim, que o Supremo tem reconhecido que 0 juizo mais consistente sobre as medidas

provisorias € o juizo politico.

Nesse sentido, coloca-se a questéo levantada pelo entdo Ministro Nelson Jobim, nos
autos da ADI 2527-DF, julgada em agosto de 2007. O Ministro destaca a possibilidade de
criagdo de um impasse politico se admitido que o Supremo adentre amplamente na analise dos

requisitos de relevancia e urgéncia.

Admitados a hipotese que o Presidente edite uma medida provisoria — esse
assunto hoje é praticamente remanescente -; 0 Congresso Nacional entraria
com uma ADI perante o Supremo Tribunal Federal, para dizer que nédo havia
urgéncia e relevancia; o Supremo Tribunal Federal — admitamos — negasse a
urgéncia e relevancia, julgasse procedente a ADI; e 0 Congresso Nacional se
manifestasse no sentido de que era urgente e relevante, convertendo a
medida proviséria em lei no mesmo dia em que o0 Supremo tivesse decidido
0 contrario. Teriamos um conflito de natureza decisoria por dois 6rgaos
da Republica. [...] E ai mostra a inconveniéncia politica de
adentrarmos nesse assunto. (p. 132, grifo nosso).

Muito embora defenda o poder de exame pelo Supremo em situacdes objetivas, Jobim
considera que esta questdo levantada traz implicacOes relevantes, dado que esta hipotese
descrita configuraria clara usurpagdo da “funcdo do legislador unificado [no caso o
Congresso e o Presidente]”. (SAMPAIO, 2007, p. 197, grifo nosso). Conforme ressalta
Sampaio, quem estaria se antecipando a quem no exemplo questionado? Quem estaria

fazendo as vezes de quem? Quem exerceu poder que nao lhe era cabivel? (2007, p. 197).

E de se ressaltar que ndo se olvida que, pelo inciso XXXV do art. 5° da Constituicio
Federal”’, resguarda-se a amplitude da jurisdicdo, em casos de lesdo ou ameaca a direito. E,
portanto, ébvio que ndo se elide a possibilidade de analise judicial dos aspectos formais ou da
materialidade da medida provisoria, como bem o fez o Supremo quando declarou
inconstitucionais dispositivos da Resolu¢do 01-2002, do Congresso Nacional, dando
concretude ao texto constitucional no que diz respeito a instalagdo e a necessidade da anélise

das Comissdes Mistas do Congresso Nacional.

O que ndo pode ser concebido é que, diante de constitucional pratica delegativa de

fungdes legislativas ao Executivo, em um contexto cooperativo entre os poderes Executivo e

T Art. 5° . XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciério lesio ou ameaca a direito;
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Legislativo na gestdo governamental, possa 0 Supremo vir a afastar a juridicidade de medida
provisoria que tenham o Congresso e o0 Presidente entendido por necesséria. (SAMPAIO,
2007, 197).

Tarefa de controle que cabe ao Congresso Nacional descabe ao Judiciario.
Se a medida provisoria é editada mediante relevancia e urgéncia e, por isso,
dispensa inicial processo ordinario legislativo, submetendo-se, porém, ao
Parlamento, é certo que o Judiciario ndo lhe pode fazer as vezes no exercicio
de tal funcdo, sob pena de, ai sim, haver usurpacdo de poderes parlamentares
e legislativos de controle de medida provisoria. Governar é ato que nao se
permite ao Judiciario, que nem é representante popular eleito.
(SAMPAIOQ, 2007, p. 198, grifo nosso).

De fato, ndo se pode retirar de governantes eleitos com base em determinado projeto
governamental a prerrogativa de “afirmar a ordem de preferéncias de agenda e, em face
delas, dizer o que € urgente [...] decorrente da conjugacao de forcas politicas representadas
no exercicio do poder.” (SAMPAIO, 2007, p. 196-197, grifo nosso).

Nesse sentido, o posicionamento do Ministro Gilmar Mendes se compatibiliza com a
visdo até aqui exposta, que entende ser a medida proviséria instrumento de governo. Ao
utilizar-se do termo urgéncia politica, o0 Ministro bem destaca que urgente é o projeto de
governo que tem prioridade dentro da estratégia governamental, exigindo célere resposta do
Estado.

Ademais, como demonstrado, a pratica institucional brasileira delineou-se de forma
que h& um constante processo de delegagdo legislativa ao Executivo que traz beneficios a
ambos os poderes, servindo ainda, a medida provisoria, de instrumento indutor de coalizGes
governamentais. Viu-se que o Legislativo tem tido ampla participacdo no processo legislativo
das medidas provisorias, ndo podendo ser visto como usurpado se este mesmo, a partir do

didlogo constitucional, contribuiu para a atual sistematica.

No que tange a sustentada ideia de que os poderes estdo inseridos em um permanente
ambiente de dialogo constitucional, pode-se notar significantes participacdes do Supremo no
gue tange ao processo legislativo das medidas provisérias. Seja quando, comungando do
mesmo entendimento que o Congresso, sua interpretacdo do texto constitucional deu ensejo

ao fendmeno das reedicdes’®, seja mais recentemente quando, nas licdes de Fisher, ratificou

"8 para mais detalhes, verificar a pagina 35 deste trabalho.
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interpretacdo do Congresso referente ao trancamento de pauta das deliberagdes legislativas

por medida proviséria ndo apreciada em 45 dias”®.

Por esta andlise, conclui-se que a posi¢do adotada pelo Supremo Tribunal Federal,
abstendo-se de fixar critérios objetivos para os conceitos de relevancia e urgéncia, ao entender
serem estes submetidos ao subjetivismo do juizo politico, sem, entretanto, renunciar ao seu
controle, leva em consideragcdo o desenho institucional brasileiro de presidencialismo de
coaliz&o, contribuindo, ainda que de forma negativa, para a concretizacdo da governabilidade

e efetivacdo dos projetos governamentais.

" para mais detalhes, verificar a nota de rodapé constante na pagina 25 deste trabalho.
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CONCLUSAO

Um dos significados possiveis atribuidos a separacdo dos poderes revisita a teoria da
constituicdo mista, demonstrando que a preocupacdo em desconcentrar o poder € antiga,
datada a época de Aristételes. No entanto, foi a partir do assomo racionalista do seculo XVIII

que a questdo da partilha do poder foi elevada ao canone de principio.

Como visto, a partir da obra de Montesquieu erigiu-se a arquitetura moderna do
Estado de Direito constitucionalista pela triparticdo classica do poder entre o Judiciério, o
Legislativo e o Executivo. No entanto, a partir do inicio do século XX, a lei se politizou,
servindo de instrumento de governo, uma vez que o esforco na concretizacdo de direitos

sociais passou a exigir a negacédo do status quo.

Reclamou-se, assim, a releitura da doutrina instrumental de controle do poder. A
necessidade de legislacdo rapida e eficaz tornou-se do proprio Estado, exigindo que a
conformacdo da agenda politica se faca a partir da atuacdo cooperativa entre o Executivo e 0
Legislativo, o que ensejou nova sistematica de divisdo e redefinicdo de papéis no governo.
Viu-se, portanto, gradativa situacdo de proeminéncia do Executivo no campo legislativo,

assumindo a conducdo dos negdcios governamentais.

Em seguida, foram dadas as fei¢fes assumidas pela medida provisdria em um contexto
de presidencialismo de coalizdo no Brasil. De fato, em um sistema de governo no qual a
governabilidade se da pela formacdo de coalizdo parlamentar mais abrangente que o partido
do Presidente, a qual serve de apoio as politicas publicas governamentais, 0s poderes
legislativos atribuidos ao Executivo servem de instrumento para busca da coalizdo, uma vez
que conformam a agenda politica, ou seja, influem no conjunto de compromissos e no

momento nos quais estes serdo assumidos e cumpridos pelo Estado.

De fato, para implementagdo de projeto governamental, o Executivo deve buscar a
aprovacao junto ao Legislativo, o que induz a cooperacdo. Viu-se, nesse contexto, portanto,
que as medidas provisérias constituem forte instrumento indutor a coalizdo, uma vez que, a
partir de sua publicacdo, modificam imediatamente a situagéo juridica vigente, incitando o

debate e a reacdo do Congresso Nacional.
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Verificou-se ainda, a partir do dialogo constitucional entre os poderes, historico
fendmeno politico de delegagdo de poderes legiferantes ao Executivo como forma de superar
problemas de coordenacdo e implementacdo de politicas publicas, bem como de inserir o
Legislativo neste processo, abrindo possibilidades de atuacdo e beneficios a ambos os
poderes. O que de fato ocorre no pais, uma vez que pdde ser constatada ampla participacéo do

Legislativo no processo decisério das medidas provisorias.

Constatou-se ainda que as medidas provisorias desde a Constituicdo Federal de 1988,
pela construcdo préatica, inseridos todos os trés poderes, teve seu trdmite e pressupostos de
edicdo substancialmente modificados, seja por confirmacdo de pratica legislativa pelo
Supremo Tribunal Federal, seja por regulamentacdo prépria por meio de Resolucdo do

Congresso Nacional,

Com efeito, com a interpretacdo coordenada da Constituicdo, faz-se possivel a
atualizagdo das normas constitucionais por meio da experiéncia pratica, adequando-se o seu
sentido as necessidades da evolugdo social. (SAMPAIO, 2007, p. 208). O Judiciario nao
esteve alheio a este processo, tendo se manifestado, quando instado, a corroborar praticas
politicas, bem como, no que tange ao controle dos pressupostos de relevancia e urgéncia, de

forma geral negativa, interpretar o seu proprio papel no governo de coaliz&o.

Destarte, analisado o fenbmeno da edicdo de medidas provisdrias a partir do jogo
politico que esta engendra, foi possivel conceber o que o0s protagonistas em questdo entendem
como ideal de suas relacdes, tendo o Supremo Tribunal Federal dado, ainda que de forma

negativa, importante contribuicdo a esta conformacéao.

N&o se descuida que ha abusos referentes a edicdo de medidas provisoérias, ou ainda
que o modelo apresentado das relagdes entre o Executivo e o0 Legislativo exposto seja
simetricamente semelhante ao vivenciado na préatica. O que se buscou foi, a partir da
observacgdo empirica da realidade, minar certas ideias comumemente difundidas e absorvidas

sem a detida analise do fénomeno, mantendo-se a coeréncia no decorrer de todo o raciocinio.

E este demonstra ainda que ndo € somente utopica, como inviavel, a concepcdo de
separacdo de poderes que alguns doutrinadores ainda insistem em canonizar, ndo so porque a
dindmica atual da politica enseja 0 condominio na conducgdo dos assuntos publicos entre o

Legislativo e o Executivo, como também porque “a ideia de que ao poder se impde o proprio
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poder como limitagcdo ndo se prop6s, até hoje, uma alternativa para o fato de, eventualmente,
os Poderes optarem por decidir em conjunto.” (SAMPAIO, 2007, p. 208).

Na dindmica atual da politica, ha a unido fatica, na conducdo governamental, entre
Executivo e Legislativo, descabendo a defesa ferrenha de que parte do corpo legislativo e
governante fiscalize o mesmo restante desse corpo legislativo e governante. (SAMPAIO,
2007, p. 209).

Incorporada no jogo politico engendrado atualmente, o que se deve aprimorar, entéo,
sdo as formas de controle, ndo somente da medida proviséria, mas da prépria coalizdo, de
forma que haja o maior controle de excessos da maioria pelas minorias, sem, no entanto,
macular a legitimidade dos eleitos titulares do poder, por um lado, nem os limites de seu
exercicio por outro. (SAMPAIOQO, 2007, p. 211).

E certo que, no controle da medida proviséria como instrumento de coalizdo, a
regulamentacdo formal a fim de balizar os requisitos de relevancia e urgéncia assume posicéo
central relevante. No entanto, como demonstrado, a préatica institucional brasileira absteve-se
guanto a esta normatizacdo minima, restando os critérios adstritos ao juizo politico do
Presidente da Republica com amplo poder de agenda politica. O que nao pode ser concebido é
que o Judiciario, de forma indevida, interfira na agenda politica do pais, fixando os critérios
que o proprio Congresso Nacional ainda ndo sedimentou devidamente.

Nesse sentido, a postura do Supremo Tribunal Federal de se abster de proceder a
analise dos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia se coaduna com a Visdo
desenvolvida neste trabalho, tendo contribuido decisivamente para a manutencdo da

engenharia constitucional proposta pela Constituicdo Federal de 1988.



62

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRAMOVAY, Pedro Vieira. A separagdo dos Poderes e as medidas provisorias em um
Estado Democratico de Direito. 2010. 97 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://repositorio.unb.br/handle/10482/7700>. Acesso em: 24/10/2013.

AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida provisoria: edicdo e conversao em lei,
teoria e pratica. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <www.
planalto.ogv.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.html.>. Acesso em 28/11/2013.

. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 525/DF, Relator:
Sepulveda Pertence, Tribunal do Pleno, Brasilia, julgado em 12/06/1991, DJ 02/04/2004 p. 8.

Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 1397/DF, Relator: Min.
Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 28/04/1997, DJ 27/06/1997, p. 30224.

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1441/DF,
Relator: Min. OCTAVIO GALLOTTI, Tribunal Pleno, julgado em 28/06/1996, DJ
18/10/1996, p. 39844,

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1516/DF,
Relator: Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/1997, DJ 13/08/1999, p. 4.

. Supremo_Tribunal Federal. Acédo Direta de Inconstitucionalidade 1717/DF,
Relator(a): Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno, julgado em 07/11/2002, DJ 28/03/2003, p.
61.

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1753/DF,
Relator(a): Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em 16/04/1998, DJ
12/06/1998, p. 51.

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2227/DF,
Relator: Min. Octavio Gallotti, Tribunal Pleno, julgado em 14/09/2000, DJ 07/11/2003, p.
81.

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2348/DF,
Relator: Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 07/12/2000, DJ 07/11/2003, p. 81.

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2527/DF,
Relatora: Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 16/08/2007, DJe-147, divulgado em
22/11/2007, publicado em 23/11/2007.

. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2736/DF,
Relator: Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgado em 08/09/2010, DJe-058 divulgado em
28/03/2011, publicado em 29/03/2011.



http://repositorio.unb.br/handle/10482/7700

63
. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2984/DF,
Relatora: Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 04/09/2003, DJ 14/05/2004, p. 32.

Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3289/DF, Rel.
Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 05/05/2005, DJ 03/02/2006. p. 11.

. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4029/AM,
Relator(a): Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 08/03/2012, DJe-125, divulgado em
26/06/2012, publicado em 27/06/2012.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 27931/DF. Rel. Celso de Mello,
Tribunal do Pleno, com decisdo monocratica de 29/10/2009, DJe-18, divulgado em
29/10/2010, publicado em 01/02/2010.

Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 62.739/SP, Relator: Min.
Aliomar Baleeiro, Tribunal do Pleno, julgado em 23/08/1967, DJ 20/121967, p. 4408.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 75.935/SP, Relator: Min.
Aliomar Baleeiro, Primeira Turma, julgado em 09/10/1973, DJ 02/01/1974, p. 14.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 596.478/RR, Relator(a): Min.
Ellen Gracie, Relator(a) do acorddo: Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em
13/06/2012, DJe-040 , divulgado em 28/02/2013, publicado em 01/03/2013.

CASTRO SANTOS, Maria Helena de. Governabilidade, Governanca e Democracia:
Criacdo de Capacidade Governativa e Relacdes Executivo-Legislativo no Brasil Pos-
Constituinte. So Paulo: Revista de Ciéncias Sociais, v. 40, 1997, p. 335-376.

CAVALCANTI , Marcelle Rodrigues Campello. Medidas provisorias e sua tramitacao por
uma unica Comissdo Mista Permanente: uma analise critica. 2008. 96 f. Monografia
(Especializagdo em Processo Legislativo) — Centro de Formagdo, Treinamento e
Aperfeicoamento — Programa de P6s Graduacdo da Camara dos Deputados , Brasilia, 2008.
Disponivel em: <http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/4183>. Acesso em: 24 nov.
2013.

CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas provisorias. 32 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
2010.

DAMOUS, Wadih; DINO, Flavio. Medidas provisorias no Brasil: origem, evolucdo e novo
regime constitucional. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2005.

FIGUEREIDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e legislativo na nova
ordem constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2001.

FISHER, Louis. Constitutional Conflicts between Congress and the President, 5% ed.
Lawrence: University Press of Kansas, 2007.

. Interpreting the Constitution: More than What the Supreme Court Says. Oklahoma:
Carl Albert Congressional Research and Studies Center, University of Oklahoma. 2008.
Disponivel em: <http://www.loufisher.org/docs/ci/455.pdf>. Acesso em 28/11/2013.


http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/4183
http://www.loufisher.org/docs/ci/455.pdf%3e.%20Acesso%20em%2028/11/2013

64

FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. “As medidas provisorias no sistema
constitucional brasileiro, particularmente em matéria de direito econémico”. In Estudos
em homenagem ao prof. Caio Técito. Direito, Carlos Alberto Menezes Direito, org. Rio de
Janeiro: Renovar, 1997.

Do processo legislativo. 72 ed. S&o Paulo: Saraiva. 2012.

Direito constitucional comparado: I — O Poder Constituinte. Sdo Paulo: José
Bushatsky, 1974.

GOYARD-FABRE, Simone. Os principios filosoficos do Direito Politico Moderno. Sao
Paulo: Martins Fontes, 1999.

LANGROD, Georges. O Processo Legislativo na Europa Ocidental. Rio de Janeiro: FGV,
1954,

MASSUDA, Janine. Medidas provisérias: os fendbmenos na reedi¢do. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2001.

MENDES, Gilmar. Notas taquigraficas da Sessdo de 15 de maio de 2002 da Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania. p. 7-8. Disponivel em
<http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/comissao.asp?origem=SF&com=34>.
Acesso em: 28/11/2013.

NASCIMENTO, Rogério José Bento Soares do. Abuso do poder de legislar: controle
judicial da legislacdo de urgéncia no Brasil e na Italia. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2004.

RAMOS, José Saulo Perreira. Parecer SR-92. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 1989,
27 p.

SAMPAIO, Marco Aurélio. A medida provisdria no presidencialismo brasileiro. Séo
Paulo: Malheiros, 2007.

SALDANHA, Nelson. O Estado Moderno e a Separacdo dos Poderes. Sdo Paulo: Saraiva,
1987.

.Medida provisoria, didlogo constitucional e a falacia de usurpacdo de poderes
legislativos pelo Executivo. Revista de Direito do Estado. Sdo Paulo: Renovar, n. 4, p. 107-
139.

SANTOS, Brasilino Pereira dos. As medidas provisorias no Direito comparado e no
Brasil. Sdo Paulo: Editora LTR. 1994.

SHUGART, Matthew; CAREY, John. Presidents and Assemblies: Constitutional Design
and Electoral Dynamics, Cambrigde: University Press, 1992.

SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto de. O Congresso e as Delegacdes Legislativas. Sdo
Paulo: Forense, 1986.

. Executive Decree Authority. Cambridge: University Press. 1998.


http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/comissao.asp?origem=SF&com=34

65

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 33% ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010.

SILVA REIS, Luciana. Medidas provisorias no STF: o papel do tribunal no
presidencialismo de coalizéo. 2006. 79 f. Monografia (Escola de Formagdo em Direito) —
Sociedade Brasileira de Direito Publico, Séo Paulo, 2006.

SILVEIRA E SILVA, Rafael; DE ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes. Apropriacdo da
agenda do Legislativo: como aferir esse fendmeno. Brasilia: Centro de Estudos da
Consultoria do Senado. 2010. Disponivel: <http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-76-apropriacao-da-agenda-do-
legislativo-como-aferir-esse-fenomeno>. Acesso em: 28/11/2013.

TAGLIALEGNA, Gustavo Henrique. Integracdo dos poderes no presidencialismo de
coaliz8o. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2008. Disponivel em:
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-
publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-0-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-
politica/integracao-dos-poderes-no-presidencialismo-brasileiro>. Acesso em 28/11/2013.

VALLE, Juliana Carla de Freitas do. As Medidas Provisorias: o procedimento legislativo e
seus efeitos juridicos. Brasilia: FDK Editora, 2004.


http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-76-apropriacao-da-agenda-do-legislativo-como-aferir-esse-fenomeno
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-76-apropriacao-da-agenda-do-legislativo-como-aferir-esse-fenomeno
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-76-apropriacao-da-agenda-do-legislativo-como-aferir-esse-fenomeno
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica/integracao-dos-poderes-no-presidencialismo-brasileiro
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica/integracao-dos-poderes-no-presidencialismo-brasileiro
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica/integracao-dos-poderes-no-presidencialismo-brasileiro

66

ANEXO 1

RESOLUCAO N. 01 DE 1989-CN

Dispbe sobre a apreciacdo, pelo Congresso
Nacional, das Medidas Provisorias a que se
refere o art. 62 da Constituicdo Federal.

Art. 1° O exame e a votacdo, pelo Congresso Nacional, de Medidas Provisérias adotadas
pelo Presidente da Republica, com forca de lei, nos termos do art. 62 da Constituicdo Federal,
ser4 feita com a observancia das normas contidas na presente resolugdo.

Art. 2° Nas quarenta e oito horas que se seguirem a publicacdo, no Diario Oficial da
Unido, de Medida Provisoria adotada pelo Presidente da RepuUblica, a Presidéncia do
Congresso Nacional fara publicar e distribuir avulsos da matéria, e designard Comissdo Mista
para seu estudo e parecer.

8 1° A Comissdo Mista serda integrada por seis Senadores e seis Deputados e igual nimero
de suplentes, indicados pelos respectivos lideres, obedecida, tanto quanto possivel, a
proporcionalidade partidaria ou de blocos parlamentares.

§ 2° Ao aplicar-se o critério da proporcionalidade partidaria prevista no paragrafo anterior,
observar-se-a a sistematica de rodizio para as representacdes ndo contempladas, de tal forma
que todos os partidos politicos ou blocos parlamentares possam se fazer representar nas
Comissdes Mistas previstas nesta resolucéo.

8 3° A indicagdo pelos lideres devera ser encaminhada & Presidéncia do Congresso
Nacional até as doze horas do dia seguinte ao da publicacdo da Medida Provisoria.

§ 4° Esgotado o prazo estabelecido no paragrafo anterior, sem a indica¢do, o Presidente do
Congresso Nacional fara a designacdo dos integrantes do respectivo partido.

8 5° A Constituigdo da Comissdo Mista e a fixagdo do calendario de tramitacdo da matéria
poderdo ser comunicadas em sessdo do Senado ou conjunta do Congresso Nacional, sendo, no
primeiro caso, dado conhecimento a Camara dos Deputados, por oficio, ao seu Presidente.

8 6° O Congresso Nacional estard automaticamente convocado se estiver em recesso
quando da edicdo de Medida Provisoria, cabendo ao seu Presidente marcar sessao a realizar-
se no prazo de cinco dias, contado da publicacdo da mesma no Diario Oficial da Unido.

Art. 3° Uma vez designada, a Comissao terd o prazo de 12 horas para sua instalacéo,
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quando serdo eleitos o seu Presidente e 0 Vice-Presidente e designado relator para a matéria.

Art. 4° Nos cinco dias que se seguirem a publicacdo da Medida Provisoria no Diario
Oficial da Unido, poderdo a ela ser oferecidas emendas que deverao ser entregues a Secretaria
da Comisséo.

§ 1° E vedada a apresentacdo de emendas que versem matéria estranha aquela tratada na
Medida Provisoria, cabendo ao Presidente da Comissao o seu indeferimento liminar.

8 2° O autor de emenda ndo aceita poderad recorrer, com apoio de trés membros da
comissdo, da decisdo do Presidente para o Plenério desta, que decidird, definitivamente, por
maioria simples, sem discussdo ou encaminhamento de votacao.

§ 3° A emenda deverd ser acompanhada de texto regulando as relagGes juridicas
decorrentes do dispositivo da Medida Provisoria objeto da mesma.

8 4° Os trabalhos da Comissdo Mista serdo iniciados com a presen¢a minima de um tergo
de seus membros.

Art. 5° A Comissdo terd o prazo de cinco dias, contado da publicacdo da Medida
Proviséria no Diario Oficial da Unido, para emitir parecer que diga respeito a sua
admissibilidade total ou parcial, tendo em vista 0s pressupostos de urgéncia e relevancia a que
se refere o art. 62 da Constituicao.

§ 1° O parecer, em qualquer hipétese, e sem prejuizo do normal funcionamento da
comissao, serd encaminhado a Presidéncia do Congresso Nacional, para as seguintes
providéncias:

I - no caso de o parecer da comissdo concluir pelo atendimento dos pressupostos
constitucionais, abertura de prazo maximo de vinte e quatro horas para apresentacdo de
recursos no sentido de ser a Medida Proviséria submetida ao Plenério, a fim de que este
decida sobre sua admissibilidade;

Il - no caso de o parecer da comissdao concluir pelo ndo atendimento daqueles
pressupostos, convocacdo de sessdo conjunta para deliberar sobre a admissibilidade da
Medida Provisoria.

8 2° O recurso a que se refere o inciso | do paragrafo anterior devera ser interposto por um
décimo dos membros do Congresso Nacional, ou lideres que representem este nimero.

8 3° Havendo recurso, a Presidéncia convocara sessdo conjunta, a realizar-se no prazo
méaximo de vinte e quatro horas do seu recebimento, para que o Plenario delibere sobre a
admissibilidade da Medida Provisoria.



68

8 4° No caso do inciso Il do § 1°, a sessdo conjunta devera ser realizada no prazo maximo
de vinte e quatro horas, contado do recebimento, pelo Presidente do Congresso Nacional, do
parecer da comisséo.

8§ 5% Se, em duas sessdes conjuntas, realizadas em até dois dias imediatamente
subsequentes, o Plenario ndo decidir sobre a matéria, considerar-se-d0 como atendidos pela
Medida Provisoria os pressupostos de admissibilidade do art. 62 da Constituicdo Federal.

Art. 6° Verificado que a Medida Provisoria atende aos pressupostos de urgéncia e
relevancia, a matéria seguira a tramitacdo prevista nos artigos posteriores. Tida como
rejeitada, serd arquivada, baixando o Presidente do Congresso Nacional Ato declarando
insubsistente a Medida Proviséria, feita a devida comunicacdo ao Presidente da Republica.

Paragrafo Unico. No caso deste artigo in fine, a Comissdo Mista elaborard Projeto de
Decreto Legislativo, disciplinando as relacdes juridicas decorrentes da vigéncia da Medida, o
qual tera sua tramitacao iniciada na Camara dos Deputados.

Art. 7° Admitida a Medida Proviséria, o parecer da Comissdo, a ser encaminhado a
Presidéncia do Congresso Nacional no prazo maximo de quinze dias, contado de sua
publicacdo no Diario Oficial da Unido, devera examinar a matéria quanto aos aspectos
constitucional e de mérito.

§ 1° A Comissdo poderad emitir parecer pela aprovacdo total ou parcial ou alteracdo da
Medida Proviséria ou pela sua rejeicao; e, ainda, pela aprovacéo ou rejeicdo de emenda a ela
apresentada, devendo concluir quando resolver por qualquer alteracdo de seu texto:

| - pela apresentacdo de projeto de lei de conversdo relativo a matéria;

Il - pela apresentacdo de projeto de decreto legislativo, disciplinando as relagdes juridicas
decorrentes da vigéncia dos textos suprimidos ou alterados, o qual terd sua tramitacao iniciada
na Camara dos Deputados.

§ 2° Aprovado o projeto de lei de conversdo sera ele enviado a sancdo do Presidente da
Republica.

Art. 8° Esgotado o prazo da Comissdo sem a apresentagdo do parecer, tanto com
referéncia a admissibilidade da Medida, quanto a sua constitucionalidade e mérito, sera
designado, pelo Presidente do Congresso Nacional, relator que proferira parecer em plenario,
no prazo maximo de vinte e quatro horas.
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Art. 9° Em plenario, a matéria sera submetida a um Unico turno de discussao e votacao.

Art. 10. Se o parecer da Comissdo concluir pela inconstitucionalidade total ou parcial da
Medida Provisoria ou pela apresentacdo de emenda saneadora do vicio, haverd apreciacao
preliminar da  constitucionalidade antes da deliberacdo sobre o  meérito.

Paragrafo Unico. Na apreciacdo preliminar, quando ndo houver discussdo, poderdo
encaminhar a votacdo quatro Congressistas, sendo dois contra e dois a favor.

Art. 11. Decidida a preliminar pela constitucionalidade da Medida Proviséria ou pela
aprovacao de emenda saneadora do vicio, iniciar-se-4, imediatamente, a apreciacdo da matéria
guanto ao mérito.

Art. 12. A discussdo da proposi¢do principal, das emendas e sub-emendas sera feita em
conjunto.

Art. 13. Na discussdo, os oradores falardo na ordem de inscrigdo, pelo prazo maximo de
dez minutos, concedendo-se a palavra, de preferéncia, alternadamente, a Congressistas
favoraveis e contrarios a matéria.

§ 1° A discussao se encerrara apos falar o dltimo orador inscrito. Se, apos o término do
tempo da sessdo, ainda houver inscricdes a atender, sera ela prorrogada por duas horas, findas
as quais sera automaticamente, encerrada a discussao.

§ 2° A discussao podera ser encerrada por deliberacdo do plenario a requerimento escrito
de dez membros de cada Casa ou de lideres que representem esse numero, apés falarem dois
senadores e seis deputados.

§ 3° Néo se admitira requerimento de adiamento da discussdo ou da votacdo da matéria.

Art. 14. Encerrada a discussdo, passar-se-a a votacdo da matéria, podendo encaminhéa-la
seis Congressistas, sendo trés a favor e trés contra, por cinco minutos cada um.

Art. 15. Admitir-se-a requerimento de destaque, para votacdo em separado, a ser
apresentado até 0 encerramento da discusséo da matéria.

Art. 16. Faltando cinco dias para o término do prazo do paragrafo do art. 62 da
Constituicdo Federal, a matéria sera apreciada em regime de urgéncia, sendo a sessdo
prorrogada, automaticamente, até decisdo final.
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Art. 17. Esgotado 0 prazo a que se refere o paragrafo unico do art. 62 da Constituicdo
Federal, sem deliberacéo final do Congresso Nacional, a Comissdo Mista elaborara projeto de
Decreto Legislativo, disciplinando as relagdes juridicas decorrentes e que terd tramitacao
iniciada na Céamara dos Deputados.

Art. 18. Sendo a Medida Proviséria aprovada, sem alteracdo de meérito, sera o seu texto
encaminhado em autografos ao Presidente da Republica para publicacdo como lei.

Art. 19. Em caso de notdria e excepcional urgéncia, o Presidente do Congresso Nacional,
ndo havendo objecdo do plenario, podera reduzir os prazos estabelecidos nesta Resolucao.

Art. 20. Aplicar-se-do, ainda, subsidiariamente, na tramitacdo da matéria, no que couber, as
normas gerais estabelecidas no Regimento Comum.

Art.21. Esta Resolucdo entra em vigor na data de sua publicacdo.

Art. 22. Revogam-se as disposi¢cGes em contrario.
Senado Federal, 2 de maio de 1989.

SENADOR NELSON CARNEIRO - Presidente

Este texto ndo substitui o original publicado no Diario do Congresso Nacional de 03/05/1989
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Anexo 2
RESOLUCAO N° 1, DE 2002-CN

DispOe sobre a apreciacdo, pelo Congresso
Nacional, das Medidas Provisorias a que se
refere o art. 62 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias.

O Congresso Nacional resolve:

Art. 1° Esta Resolucdo é parte integrante do Regimento Comum e dispde sobre a
apreciacdo, pelo Congresso Nacional, de Medidas Provisérias adotadas pelo Presidente da
Republica, com forca de lei, nos termos do art. 62 da Constituicdo Federal.

Art. 2° Nas 48 (quarenta e oito) horas que se seguirem a publicacdo, no Diario
Oficial da Unido, de Medida Provisoria adotada pelo Presidente da Republica, a Presidéncia
da Mesa do Congresso Nacional fard publicar e distribuir avulsos da matéria e designara
Comissao Mista para emitir parecer sobre ela.

8§ 1° No dia da publica¢do da Medida Provisoria no Diario Oficial da Unido, o seu
texto sera enviado ao Congresso Nacional, acompanhado da respectiva Mensagem e de
documento expondo a motivagao do ato.

8 2° A Comissdo Mista serd integrada por 12 (doze) Senadores e 12 (doze)
Deputados e igual nimero de suplentes, indicados pelos respectivos Lideres, obedecida, tanto
quanto possivel, a proporcionalidade dos partidos ou blocos parlamentares em cada Casa.

§ 3° O nimero de membros da Comissdo Mista estabelecido no § 2° é acrescido
de mais uma vaga na composicdo destinada a cada uma das Casas do Congresso Nacional,
que sera preenchida em rodizio, exclusivamente, pelas bancadas minoritarias que ndo
alcancem, no calculo da proporcionalidade partidaria, nimero suficiente para participar da
Comissédo (Res. n° 2, de 2000-CN).

8 4° A indicacdo pelos Lideres devera ser encaminhada a Presidéncia da Mesa do
Congresso Nacional até as 12 (doze) horas do dia seguinte ao da publicacdo da Medida
Provisoria no Diario Oficial da Unido.

8 5° Esgotado o prazo estabelecido no § 4°, sem a indicagéo, o Presidente da Mesa
do Congresso Nacional fara a designacdo dos integrantes do respectivo partido ou bloco,
recaindo essa sobre o Lider e, se for o caso, os Vice-Lideres.

8 6° Quando se tratar de Medida Provisoria que abra crédito extraordinario a lei
orcamentaria anual, conforme os arts. 62 e 167, 8 3° da Constituicdo Federal, 0 exame e 0
parecer serdo realizados pela Comissdo Mista prevista no art. 166, 8 1° da Constituicdo,
observando-se 0s prazos e o rito estabelecidos nesta Resolugéo.

8 7° A constituicdo da Comissdo Mista e a fixacdo do calendario de tramitacéo da
matéria poderdo ser comunicadas em sessdo do Senado Federal ou conjunta do Congresso
Nacional, sendo, no primeiro caso, dado conhecimento a Camara dos Deputados, por oficio,
ao seu Presidente.
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Art. 3° Uma vez designada, a Comissdo terd o prazo de 24 (vinte e quatro) horas
para sua instalagdo, quando seréo eleitos o seu Presidente e o Vice-Presidente, bem como
designados os Relatores para a matéria.

8§ 1° Observar-se-a o critério de alternéncia entre as Casas para a Presidéncia das
ComissBes Mistas constituidas para apreciar Medidas Provisorias, devendo, em cada caso, 0
Relator ser designado pelo Presidente dentre os membros da Comissdo pertencentes a Casa
diversa da sua.

8 2° O Presidente e 0 Vice-Presidente deverdo pertencer a Casas diferentes.

8 3° O Presidente designara também um Relator Revisor, pertencente a Casa
diversa da do Relator e integrante, preferencialmente, do mesmo Partido deste.

8 4° Compete ao Relator Revisor exercer as fungdes de relatoria na Casa diversa
da do Relator da Medida Provisdria.

8 5° O Presidente designarad outro membro da Comissdo Mista para exercer a
relatoria na hipétese de o Relator ndo oferecer o relatorio no prazo estabelecido ou se ele ndo
estiver presente a reunido programada para a discussdo e votacdo do parecer, devendo a
escolha recair sobre Parlamentar pertencente & mesma Casa do Relator e também ao mesmo
Partido deste, se houver presente na reunido da Comissao outro integrante da mesma bancada
partidaria.

8 6° Quando a Medida Provisoria estiver tramitando na Camara dos Deputados ou
no Senado Federal, a substituicdo de Relator ou Relator Revisor, na hipétese de auséncia, ou a
designacdo desses, no caso de a Comissdo Mista ndo haver exercido a prerrogativa de fazé-lo,
sera efetuada de acordo com as normas regimentais de cada Casa.

Art. 4° Nos 6 (seis) primeiros dias que se seguirem a publicacdo da Medida
Provisdria no Diario Oficial da Unido, poderdo a ela ser oferecidas emendas, que deverdo ser
protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal.

§ 1° Somente poderdo ser oferecidas emendas as Medidas Provisdrias perante a
Comissao Mista, na forma deste artigo.

8 2° No prazo de oferecimento de emendas, 0 autor de projeto sob exame de
qualquer das Casas do Congresso Nacional podera solicitar a Comissdo que ele tramite, sob a
forma de emenda, em conjunto com a Medida Provisoria.

8 3° O projeto que, nos termos do § 2°, tramitar na forma de emenda & Medida
Provisoria, ao final da apreciacdo desta, serd declarado prejudicado e arquivado, exceto se a
Medida Provisoria for rejeitada por ser inconstitucional, hipotese em que o projeto retornara
a0 seu curso normal.

§ 4° E vedada a apresentagdo de emendas que versem sobre matéria estranha
aquela tratada na Medida Provisoria, cabendo ao Presidente da Comissdo o seu indeferimento
liminar.

§ 5° O autor da emenda ndo aceita podera recorrer, com o apoio de 3 (trés)
membros da Comissdo, da decisdo da Presidéncia para o Plenario desta, que decidira,
definitivamente, por maioria simples, sem discussdo ou encaminhamento de votacao.

8 6° Os trabalhos da Comissdo Mista serdo iniciados com a presenga, no minimo,
de 1/3 (um terco) dos membros de cada uma das Casas, aferida mediante assinatura no livro
de presencas, e as deliberagOes serdo tomadas por maioria de votos, presente a maioria
absoluta dos membros de cada uma das Casas.

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

8 1° O exame de compatibilidade e adequacdo orcamentaria e financeira das
Medidas Provisorias abrange a analise da repercussdo sobre a receita ou a despesa publica da
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Unido e da implicacdo quanto ao atendimento das normas orcamentarias e financeiras
vigentes, em especial a conformidade com a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000,
a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria da Uniao.

8 2° Ainda que se manifeste pelo ndo atendimento dos requisitos constitucionais
ou pela inadequacdo financeira ou orcamentaria, a Comissdo devera pronunciar-se sobre o
mérito da Medida Provisoria.

8 3° Havendo emenda saneadora da inconstitucionalidade ou injuridicidade e da
inadequacgdo ou incompatibilidade orgamentéaria ou financeira, a votagdo far-se-4 primeiro
sobre ela.

8 4° Quanto ao mérito, a Comissdo podera emitir parecer pela aprovacéo total ou
parcial ou alteracdo da Medida Provisoria ou pela sua rejeicdo; e, ainda, pela aprovagdo ou
rejeicdo de emenda a ela apresentada, devendo concluir, quando resolver por qualquer
alteracdo de seu texto:

| - pela apresentacédo de projeto de lei de conversdo relativo a matéria; e

Il - pela apresentacdo de projeto de decreto legislativo, disciplinando as relacdes
juridicas decorrentes da vigéncia dos textos suprimidos ou alterados, o qual tera sua
tramitacdo iniciada pela Camara dos Deputados.

8 5° Aprovado o parecer, serd este encaminhado a Cémara dos Deputados,
acompanhado do processo e, se for o caso, do projeto de lei de conversdo e do projeto de
decreto legislativo mencionados no § 4°.

Art. 6° A Camara dos Deputados fard publicar em avulsos e no Diario da Camara
dos Deputados o parecer da Comissdo Mista e, a seguir, dispensado o intersticio de
publicacdo, a Medida Proviséria sera examinada por aquela Casa, que, para concluir 0s seus
trabalhos, terd até o 28° (vigésimo oitavo) dia de vigéncia da Medida Proviséria, contado da
sua publicacdo no Diério Oficial da Unido.

§ 1° (Parégrafo declarado inconstitucional, em controle concentrado, pelo
Supremo Tribunal Federal, pela ADIN n° 4.029, publicada no DOU de 16/3/2012)

§ 2° (Parégrafo declarado inconstitucional, em controle concentrado, pelo
Supremo Tribunal Federal, pela ADIN n° 4.029, publicada no DOU de 16/3/2012)

§ 3° Na hipdtese do § 2°, se o parecer de Plenario concluir pela apresentacdo de
Projeto de Lei de Conversdo, podera, mediante requerimento de Lider e independentemente
de deliberacdo do Plenario, ser concedido prazo até a sessdo ordinaria seguinte para a votacdo
da matéria.

Art. 7° Aprovada na Camara dos Deputados, a matéria serd encaminhada ao
Senado Federal, que, para aprecia-la, tera até o 42° (quadragésimo segundo) dia de vigéncia
da Medida Provisoria, contado da sua publicacdo no Diario Oficial da Unido.

§ 1° O texto aprovado pela Camara dos Deputados sera encaminhado ao Senado
Federal em autografos, acompanhado do respectivo processo, que incluird matéria
eventualmente rejeitada naquela Casa.

8 2° Esgotado o prazo previsto no caput do art. 6°, sem que a Camara dos
Deputados haja concluida a votacdo da matéria, 0 Senado Federal podera iniciar a discussao
dessa, devendo vota-la somente apos finalizada a sua deliberacdo naquela Casa (CF, art. 62, §
8°).

§ 3° Havendo modificacdo no Senado Federal, ainda que decorrente de
restabelecimento de matéria ou emenda rejeitada na Camara dos Deputados, ou de destaque
supressivo, serd esta encaminhada para exame na Casa iniciadora, sob a forma de emenda, a
ser apreciada em turno Unico, vedadas quaisquer novas alteragdes.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2595890
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2595890
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2595890
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2595890

74

8 4° O prazo para que a Camara dos Deputados aprecie as modificagbes do
Senado Federal é de 3 (trés) dias.

8 5° Aprovada pelo Senado Federal Medida Provisoria, em decorréncia de
preferéncia sobre projeto de lei de conversdao aprovado pela Camara dos Deputados, o
processo retornara a esta Casa, que deliberara, exclusivamente, sobre a Medida Provisoria ou
0 projeto de lei de conversédo oferecido a esta pelo Senado Federal.

8 6° Aprovado pelo Senado Federal, com emendas, projeto de lei de converséo
oferecido pela Camara dos Deputados, o processo retornara a Camara dos Deputados, que
deliberara sobre as emendas, vedada, neste caso, a apresentacdo, pelo Senado Federal, de
projeto de lei de conversdo.

8 7° Aplicam-se, no que couber, os demais procedimentos de votagdo previstos
nos Regimentos Internos de cada Casa.

Art. 8° O Plenério de cada uma das Casas do Congresso Nacional decidira, em
apreciacdo preliminar, o atendimento ou ndo dos pressupostos constitucionais de relevancia e
urgéncia de Medida Proviséria ou de sua inadequacdo financeira ou orcamentéria, antes do
exame de mérito, sem a necessidade de interposicao de recurso, para, ato continuo, se for o
caso, deliberar sobre o mérito.

Paragrafo Unico. Se o Plenario da Camara dos Deputados ou do Senado Federal
decidir no sentido do ndo atendimento dos pressupostos constitucionais ou da inadequacédo
financeira ou orcamentaria da Medida Provisoria, esta sera arquivada.

Art. 9° Se a Medida Provisoria ndo for apreciada em até 45 (quarenta e cinco) dias
contados de sua publicacdo no Diario Oficial da Unido, entrara em regime de urgéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até
que se ultime a votacdo, todas as demais deliberacdes legislativas do Plenario da Casa em que
estiver tramitando.

Art. 10. Se a Medida Proviséria ndo tiver sua votacdo encerrada nas 2 (duas)
Casas do Congresso Nacional, no prazo de 60 (sessenta) dias de sua publicacdo no Diario
Oficial da Unido, estara automaticamente prorrogada uma Unica vez a sua vigéncia por igual
periodo.

8§ 1° A prorrogacdo do prazo de vigéncia de Medida Provisoria serd comunicada
em Ato do Presidente da Mesa do Congresso Nacional publicado no Diario Oficial da Unido.

§ 2° A prorrogacdo do prazo de vigéncia de Medida Provisoria ndo restaura 0s
prazos da Casa do Congresso Nacional que estiver em atraso, prevalecendo a sequencia e 0s
prazos estabelecidos nos arts. 5°, 6° e 7°,

Art. 11. Finalizado o prazo de vigéncia da Medida Provisoria, inclusive o seu
prazo de prorrogacdo, sem a conclusdo da votacdo pelas 2 (duas) Casas do Congresso
Nacional, ou aprovado projeto de lei de conversdo com redacdo diferente da proposta pela
Comissdo Mista em seu parecer, ou ainda se a Medida Provisoria for rejeitada, a Comissao
Mista reunir-se-a para elaborar projeto de decreto legislativo que discipline as relacGes
juridicas decorrentes da vigéncia de Medida Proviséria.

8 1° Caso a Comissdo Mista ou o relator designado ndo apresente projeto de
decreto legislativo regulando as relacdes juridicas decorrentes de Medida Provisoria ndo
apreciada, modificada ou rejeitada no prazo de 15 (quinze) dias, contado da decis@o ou perda
de sua vigéncia, podera qualquer Deputado ou Senador oferecé-lo perante sua Casa
respectiva, que o submeterd a Comissdo Mista, para que esta apresente o parecer
correspondente.
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8 2° Néo editado o decreto legislativo até 60 (sessenta) dias ap0s a rejei¢cdo ou a perda de
eficdcia de Medida Provisoria, as relagbes juridicas constituidas e decorrentes de atos
praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

8 3° A Comissdo Mista somente sera extinta apos a publicacdo do decreto
legislativo ou o transcurso do prazo de que trata o § 2°.

Art. 12. Aprovada Medida Provisoria, sem alteracdo de mérito, serd o seu texto
promulgado pelo Presidente da Mesa do Congresso Nacional para publicagdo, como lei, no
Diério Oficial da Uni&o.

Art. 13. Aprovado projeto de lei de conversdo sera ele enviado, pela Casa onde
houver sido concluida a votacéo, a sancdo do Presidente da Republica.

Art. 14. Rejeitada Medida Provisoria por qualquer das Casas, o Presidente da
Casa que assim se pronunciar comunicara o fato imediatamente ao Presidente da Republica,
fazendo publicar no Diario Oficial da Unido ato declaratério de rejeicdo de Medida
Provisoria.

Paragrafo Unico. Quando expirar o prazo integral de vigéncia de Medida
Provisoria, incluida a prorrogacdo de que tratam os 88 3° e 7° do art. 62 da Constituigdo
Federal, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001, o Presidente da
Mesa do Congresso Nacional comunicara o fato ao Presidente da Republica, fazendo publicar
no Diério Oficial da Unido ato declaratério de encerramento do prazo de vigéncia de Medida
Provisoria.

Art. 15. A alternancia prevista no 8 1° do art. 3° tera inicio, na primeira Comissao
a ser constituida, apoés a publicacdo desta Resolucdo, com a Presidéncia de Senador e
Relatoria de Deputado.

Art. 16. A Céamara dos Deputados e o Senado Federal adaptardo 0s seus
Regimentos Internos com vistas a apreciacdo de Medidas Provisorias pelos respectivos
Plenarios de acordo com as disposicOes e 0s prazos previstos nesta Resolucgéo.

Art. 17. Norma especifica disporé sobre o funcionamento das Comissdes Mistas
de que tratam os arts. 2° a 5° desta Resolucao.

Art. 18. Os prazos previstos nesta Resolucao serdo suspensos durante o recesso do
Congresso Nacional, sem prejuizo da plena eficacia de Medida Proviséria.

Paragrafo unico. Se for editada Medida Proviséria durante o periodo de recesso do
Congresso Nacional, a contagem dos prazos ficara suspensa, iniciando-se no primeiro dia da
sessdo legislativa ordinéria ou extraordinaria que se seguir a publicacdo de Medida Provisoria.

Art. 19. O 6rgdo de consultoria e assessoramento orgamentério da Casa a que
pertencer o Relator de Medida Provisoria encaminhara aos Relatores e & Comisséo, no prazo
de 5 (cinco) dias de sua publicacdo, nota técnica com subsidios acerca da adequagdo
financeira e orcamentaria de Medida Provisoria.

Art. 20. As Medidas Provisdrias em vigor na data da publicacdo da Emenda
Constitucional n° 32, de 2001, aplicar-se-&o os procedimentos previstos na Resolugéo n° 1, de
1989-CN.
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8 1° Sdo mantidas em pleno funcionamento as Comissdes Mistas ja constituidas,
preservados 0s seus respectivos Presidentes, Vice-Presidentes e Relatores, e designados
Relatores Revisores, resguardada aos Lideres a prerrogativa prevista no art. 5° do Regimento
Comum.

8 2° S8o convalidadas todas as emendas apresentadas as edi¢Oes anteriores de
Medida Provisoria.

8§ 3° S&o convalidados os pareceres j& aprovados por Comisséo Mista.

Art. 21. Ao disposto nesta Resolucdo ndo se aplica o art. 142 do Regimento
Comum.

Art. 22. Revoga-se a Resolucdo n° 1, de 1989-CN, prorrogando-se a sua vigéncia
apenas para os efeitos de que trata o art. 20.

Art. 23. Esta Resolucgdo entra em vigor na data de sua publicacéo.
Congresso Nacional, em 8 de maio de 2002

SENADOR RAMEZ TEBET
Presidente do Senado Federal



