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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso faz uma analise comparativa do
processo legislativo das medidas provisérias no Congresso Nacional a partir de sua
edicdo pelos quatro dltimos governos presidenciais — Dilmal, Dilma2, Temer e
Bolsonaro, aferindo possiveis desvios de sua utilizacdo em face do presidencialismo
de coalizdo. A partir de dados da tramitacdo das medidas provisérias no banco de
dados do parlamento federal, observa-se que ndo houve diferencas significativas
entre os quatro governos de correntes politico-ideoldgicas distintas no que tange ao
uso excessivo dessas proposicoes legislativas, o que enseja desvios de finalidade
em relacao aos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia previstos para
sua edicdo. O estudo faz um cotejo entre os dados depurados com a bibliografia
especializada para demonstrar que, mesmo com a predominancia da agenda
legislativa do Executivo no Congresso Nacional, por meio do uso excessivo de
medidas provisorias, ainda assim aquele poder depende de ampla coalizdo com as
principais liderancas do parlamento, das quais se sobressai o bloco de centro-direita,
vulgarmente denominado Centréo. O trabalho demonstra ainda que as alteracdes no
dispositivo constitucional que regulamenta o uso excepcional das medidas
provisorias, incluindo as da EC n° 32/2001 e regulamentacfes posteriores, ainda nao
foram suficientes para suprir as lacunas que levam ao uso excessivo do dispositivo e

nem para promover a efetiva independéncia entre os Poderes.

Palavras-chave: medidas provisérias; processo legislativo federal; presidencialismo

de coalizdo; desequilibrio e dependéncia entre os Poderes.



ABSTRACT

This current conclusion coursework compares the legislative process of the
provisional measures in the National Congress from its edition by the last four
presidential governments - Dilma 1, Dilma 2, Temer, and Bolsonaro, checking
possible deviations of its use in face of coalitional presidentialism. From data on the
processing of provisional measures in the database of the federal parliament, it is
observed that there were no significant differences between the four governments of
different political-ideological currents regarding the excessive use of these legislative
proposals, which gives rise to deviations from purpose in relation to the constitutional
presuppositions of relevance and urgency foreseen for its edition. The study
compares the purified data with the specialized bibliography to demonstrate that,
even with the predominance of the Executive's legislative agenda in the National
Congress, through the excessive use of provisional measures, that power still
depends on a broad coalition with the main leaders of parliament, from which the
center-right bloc, commonly known as "Centrdo", stands out. The work also
demonstrates that the changes in the constitutional provision that regulates the
exceptional use of provisional measures, including those of EC n° 32/2001 and later
regulations, have not yet been sufficient to fill the gaps that lead to the excessive use
of the device, nor to promote effective independence between the powers.

Keywords: provisional measures; federal legislative process; coalitional
presidentialism; imbalance and dependence between powers.
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INTRODUCAO

A divisao tripartite do ente governamental foi prevista inicialmente por
Aristoteles, mas ficou consagrada posteriormente na obra do Bardo de Montesquieu,
intitulada “O espirito das leis” (MONTESQUIEU, 1748, p. 182-196), sendo
aperfeicoada ainda com requisitos na politica moderna, em que prevalece a ideia de
que os Poderes devem ser harmonicos e independentes entre si. Dentro dessa
concepcao, cada um dos trés Poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario - detém
funcdo primordial prépria e outras de fiscalizacao e controle dos demais, no que se
conceituou de “sistema de freios e contrapesos™, a fim de que haja o equilibrio e
harmonia entre eles, destacando-se a necessidade de controle das ac¢des do
Executivo pelo Legislativo.

Conforme Nunes Junior (2007, p. 2-4), a divisdo das funcBes estatais em
legislacéo, jurisdicdo e administracdo corresponde, pois, a existéncia de trés 6rgaos
denominados Poder Legislativo, Poder Judiciario e Poder Executivo. Nesta
concepcao, em que pese ser a funcdo legiferante apenas complementar e
excepcional para o Executivo, este Poder tem nas Medidas Provisorias - MPs a
principal via de materializagdo da funcdo secundéaria de iniciativa no processo
legislativo federal, até mesmo como forma de materializar a execu¢cao de politicas
publicas prioritarias de cada governo.

Apos um longo periodo de regime de excecao democrdatica, representado pelo
dominio de poder pela ditadura militar, a democracia brasileira pode ainda ser
considerada jovem, levando-se em conta o lapso temporal desde a aprovagéo, pelo
Congresso Nacional, da Constituicdo de 1988 até os dias atuais, periodo pouco
superior a trés décadas. A Assembleia Constituinte que ditou os parametros da
novel Constituicdo nado foi isenta da influéncia das ideologias da classe politica que a
compds, 0 que possibilitou a permanéncia de conteudos constitucionais que
remetiam a necessidade de forte influéncia do Executivo no processo legislativo a

cargo do Congresso Nacional.

1 Sob esta perspectiva, o ideal de Montesquieu estaria hum regime em que vigorassem contrapesos
ao poder do rei, check and Balances, como na Inglaterra de sua época - primeira metade do século
XVII (MONTESQUIEU, 1996, Apresentacao).



Muito embora a doutrina especializada sobre a matéria aponte componentes
de distincdo na sua origem entre a esséncia das MPs e outros atos normativos?, ndo
se pode deixar de reconhecer que houve influéncia - no seu conteddo e na
motivagao para sua permanéncia hodierna — advinda dos antigos decretos-leis que
foram bastante utilizados no periodo de predominancia de republicas autoritarias,
sobretudo na Franca, Portugal, Espanha e Italia, que influenciaram o modelo atual
de edicdo de MPs contido no art. 62 da Constituicdo Federal de 1988, sendo o
modelo italiano o que guarda caracteristicas de maior similaridade com o adotado no
Brasil.

A arena de debate sobre o plano politico-institucional de governo e a
respectiva agenda de formacéo e implantacdo das politicas publicas que o efetivam
trazem consigo instancias paralelas, imediatas e mediatas, de jogos de poder entre
0S principais atores politicos, nos quais se incluem como principais o Presidente da
Republica (PR), como Chefe do Poder Executivo, e as liderancas politicas e
institucionais do Congresso Nacional, como legitimos representantes do Poder
Legislativo. E a atuacdo desses atores politicos tem, na tramitacdo das MPs, um
tensionamento politico decorrente da necessidade da utilizacdo desta via para a
negociacdo e composicao politica a fim de conformar a agenda legislativa do
Executivo a ser aprovada no Congresso Nacional.

Noutro giro, porém, quando ndo muito bem delineada a participacdo do
Executivo por iniciativa mediante MPs, a utilizagdo excessiva dessa modalidade
pode favorecer ao Executivo impedir, por exemplo, a discussao de proposicdes com
as quais estiver em desacordo, o que remete a um dos pontos principais a serem
postos em debate, que seria quais os limites legitimos de regulamentacao a partir do
texto constitucional para o rol das matérias a serem consideradas urgentes e
relevantes para serem enfrentadas por MPs. A questdo que se p0e, entdo, &

encontrar o equilibrio entre atender as demandas da sociedade politica atual, sem,

2 As espécies normativas que antecederam as MPs, cada uma com suas particularidades foram os
decretos-lei, os decretos autdnomos e a lei delegada, etc, sendo o decreto-lei o que mais se aproxima
do atual modelo de MP. As Constituicdes de 1824, 1891, 1934 e 1946 ndo conferiram ao Presidente
da Republica andloga competéncia. A Constituicdo de 1937 teve sua vigéncia prejudicada durante o
periodo do Estado Novo de Vargas, que se valeu do art. 180 para emitir decretos com forca de lei
sobre as matérias de competéncia da Unido, enquanto o Parlamento n&o se reunisse. (CLEVE, 2021,
p. 41-51)



no entanto, subverter a logica do poder pelo préprio poder, na proposicdo de
Montesquieu (CLEVE, 2021, P.17)3.

Em outras palavras, na utilizagdo das MPs, se, por um lado, a despeito da
justificativa de priorizacdo legislativa das matérias consideradas urgentes ou
relevantes, permite-se uma precedéncia em sua analise e tramitacdo durante o
processo legislativo, favorecem, por outro lado, em caso de uso excessivo, um
artificio de barganha e de manutencao da forca politica do Executivo, mormente a
base de trocas corporativistas para o corpo dos congressistas, que acarretam, com
isso, a dependéncia e o equilibrio na divisdo de forca entre os Poderes da Republica
pelo chamado Presidencialismo de Coalizdo*. Esse contexto de insercdo de disputa
de poder acaba mitigando os requisitos basilares do principio de separagcdo de
poderes (que representa o “equilibrio” entre eles) e também a sistematica de
controle pretendida pelo mecanismo de freios e contrapesos, sobretudo com a
ocorréncia de idiossincrasias, ainda de forma indireta, de representatividade do
conjunto de eleitores pelos representantes eleitos.

Nesse contexto, o presente trabalho tem por objeto a realizagéo de um estudo
empirico voltado para aferir o uso das MPs durante os quatro ultimos governos, com
0 proposito de apresentar os numeros envolvendo o universo das MPs editadas,
caducadas, aprovadas sem emendas, aprovadas com emendas (nos projetos de lei
de conversédo — PLVs), rejeitadas e devolvidas, bem como de analisar o que se pode
inferir dessa realidade, em termos de comparacdo entre quatro mandatos de
presidentes da Republica de segmentos distintos - e até opostos, e verificar se
procede ou ndo a hipétese de que uma alternancia no poder provoca uma mudanca
no comportamento quanto ao uso das MPs como principal instrumento da agenda
legislativa a disposicdo do presidente da Republica para fazer valer seu programa de
governo.

A analise comparativa sobre o uso das MPs entre os quatro ultimos governos

recentes — Dilmal, Dilma 2, Temer e Bolsonaro, com seus excessos e vicissitudes,

3 Atitulo de exemplo, no sistema semiparlamentarista francés, apos algumas modificagGes na partilha
de iniciativa entre o Primeiro-Ministro e o Parlamento, a Ultima reforma constitucional de 2008 deu
maior peso ao Parlamento quando passou a prever prazo maior (duas semanas) na definicdo da
ordem do dia tanto ao governo quanto a maioria parlamentar contra apenas um dia a oposi¢do e a
minoria no parlamento (CLEVE, 2021, p.21).

4 Este termo foi trazido a tona pela primeira vez no artigo Presidencialismo de Coalizdo: o dilema
institucional brasileiro, de Abranches (1988, p. 19).



pode contribuir para a afericdo, analise de efetividade e possivel revisdo desse
mecanismo como ferramenta de equilibrio entre os Poderes, uma vez que o modelo
atual de presidencialismo de coalizdo guarda marcas de exaustdo, sobretudo
quando, em vez de propiciar um campo de debate de ideias e utilizagcdo de
ideologias — aplicaveis na viabilizacdo e consecucédo de politicas de interesse
publico, o que se evidencia no ambiente politico, hodiernamente, séo varias
ocorréncias que demonstram um ambiente de promiscuidade, manutencdo do
corporativismo e corrupgao nas relagdes entre o Executivo e o Legislativo.

A realizacdo do trabalho em tela se justifica por razbes de cunho social,
financeiro e politico, de aperfeicoamento do processo legislativo, da relacédo entre os
poderes federativos e de contribuicdo do aprimoramento da interdisplinariedade
entre o direito, a ciéncia politica e as ciéncias sociais para o Estado Democratico de
Direito, uma vez que 0s recursos publicos aplicados no aparato institucional que
subsidia o processo legislativo de iniciativa, emendamento, discussdo e votacdo das
MPs, muito mais do que o seu custo especifico, trazem um efeito potencial e
geométrico de aplicacdo de recursos publicos em varias areas tematicas.

A viabilidade técnica do projeto se coaduna, ainda, com a busca de
aperfeicoamento da legislacdo constitucional e dos mecanismos de interacdo entre
os Poderes no processo legislativo, especialmente proporcionando pontos de
reflexdo que permitam mitigar as possiveis distor¢des relacionadas ao tema que
impactam no desequilibrio e disfuncionalidade da atuacdo politica dos poderes
constituidos no Estado Democratico de Direito e interferem no ambiente ideal de
utilizacdo do processo legislativo federal para execucdo de politicas publicas
prioritarias, ndo se olvidando de atender os pressupostos de representatividade
politica e controle social da classe politica pela populacao.

Ademais, outro aspecto fundamental que qualifica a discussao sobre o tema e
alicerca a viabilidade da pesquisa € o enriquecimento da bibliografia que pode
resultar do aperfeicoamento das discussdes que demandam uma solucdo para o
problema da atual crise de representatividade pela qual passa o sistema politico
brasileiro, no sentido de dar maior transparéncia as relacdes entre os Poderes
Executivo e Legislativo durante o processo legislativo de apreciacdo das MPs,
notadamente para aferir a hipotese de que, mais do que a busca de independéncia
nas suas atribuicbes constitucionais, o que se tem observado na pratica € um

“acordo de cavalheiros” entre as principais liderangas no sentido de que suas



demandas corporativistas de perpetuagcdo no poder suplantam os efetivos interesses
da populacdo, permitindo varios ruidos que enfumacam a efetiva representacéo da
atual classe politica em prol do interesse de seus representados.

Considerados esses aspectos, o presente trabalho pretende trazer como
questdo subsidiaria a afericdo, ainda que de forma indireta, se as MPs, como
ferramenta principal de delegacao do poder de iniciativa do Legislativo ao Executivo,
pela evolugéao da previsédo constitucional e legal que a ampara, cumprem seu papel
de fortalecer o principio democratico na interagdo e segregacao entre os Poderes
Executivo e Legislativo ou se, de forma diversa, contribui como mecanismo
potencializador do presidencialismo de coalizdo de forma a favorecer um ambiente
de promiscuidade nas relacdes entre esses poderes, permitindo que a perpetuacéo
dos mandatos seja prioritaria em detrimento do atendimento dos anseios da
populacao.

Conforme sera explorado nos capitulos seguintes, a arena de discussao
sobre a iniciativa legislativa por meio de MPs, desde a sua edi¢cdo pelo Executivo,
com base no processo legislativo previsto no artigo 62 da CF/88, até sua apreciacao
pelo Legislativo, trouxe nas décadas seguintes a Carta Magna um palco de disputa
de poder relacionada com os beneficios advindos da participacdo neste processo
para o chefe do Executivo e para os congressistas, com a interface dos artificios do
presidencialismo de coalizdo.

Em meio a essa disputa, o Supremo Tribunal Federal — STF tem sido
provocado e tem se posicionado na forma de algumas balizas constitucionais sobre
os limites de cada ator envolvido, o que tem levado, nos ultimos episédios desta
jornada politico-juridica, a um processo de constitucionalizacdo de dispositivos que
regulavam o processo legislativo, como por exemplo no caso a previsdo de
obrigatoriedade de participacdo da Comissdo Mista na emissdo de parecer prévio
para as MPs.

A busca de resposta para as questdes propostas neste trabalho utilizou como
parametro de pesquisa principal uma analise comparativa, a partir dos bancos de
informagbes do Congresso Nacional (dados obtidos junto ao Centro de

Documentacéo e Informacdo — CEDI®, da Camara dos Deputados), da utilizacdo da

5 Os dados da pesquisa fornecidos pelo CEDI, por meio do Banco de SolugBes-2545, foram
atualizados até agosto de 2021, contendo as seguintes fontes de informacdo: Cémara dos
Deputados: Sistema de Informacdo Legislativa/Sileg, Sistema de Legislacdo/Legin, Banco de



MPs entre os governos Dilmal (1° mandato), Dilma2 (2° mandato), Temer e
Bolsonaro (governo atual). Na afericdo dos dados foram consideradas as posicoes
politicas classificadas como distintas — e até antagdnicas e polarizadas pela doutrina
de ciéncia politica, para fins de verificacdo de possiveis excessos e/ou desvios no
seu uso, como meio excepcional de iniciativa do Poder Executivo no processo
legislativo federal e sua relacdo com as principais caracteristicas de funcionamento
do governo de coalizacdo presidencialista.

A metodologia de execucéo do trabalho foi efetivada com o uso combinado de
pesquisa bibliografica — livros, trabalhos, artigos e legislacdo relacionada com a
iniciativa do processo legislativo pelo Poder Executivo Federal por meio de MPs,
lastreados na andlise sobre os principais indicadores contidos nos dados de
tramitacdo dessas medidas no Congresso, cuja tabulacdo e andlise resultem em
conclusdes Uteis para o aperfeicoamento do sistema juridico a partir do uso
proficiente dessa via.

O trabalho se desenvolve com a seguinte estrutura: no capitulo seguinte, sera
feita uma contextualizacdo do tema e sua evolucao histérica, mormente a partir da
edicdo da EC 32/2001. No segundo capitulo, aborda-se o panorama de utilizacao
das MPs nos quatro governos analisados — Dilma 1, Dilma 2, Temer e Bolsonaro — a
partir da compilacdo de dados de sua edicdo no Congresso Nacional e os principais
resultados. No terceiro, traz-se uma avaliagdo dos dados resultantes, de forma
comparada, aplicando-se os conceitos atinentes ao uso das MPs e sua relagdo com
o presidencialismo de coalizdo, trazendo a baila os numeros levantados como
possiveis indicadores sobre o relacionamento e a afericdo sobre a separacdo entre
0s poderes, tomando-se como microcosmos o processo legislativo de tramitacédo das
MPs. E, por fim, a conclusdo traz a sintese das consideragfes finais sobre os

principais achados da pesquisa.

SolugBes-2545, Relatérios de Estatistica Legislativa; Planalto/Legislagdo Federal; Senado
Federal/Pesquisa de Matérias; Congresso Nacional/Medidas Provisérias. A responsabilidade pela
compilagdo dos dados é da Coordenagdo do CEDI. Foram acrescidas as planilhas de referéncia os
dados de tramitacdo das MPs por este pesquisador, do periodo de setembro de 2021 a agosto de
2022, no que foram utilizadas as mesmas bases de dados, cotejando-as com as informagées do sitio
do Planalto sobre as MPs do periodo.



1. CONTEXTO DE INSERCAO DO TEMA E EVOLUCAO HISTORICA

A utilizacdo de MPs como mecanismo principal de participacdo do Executivo
no processo legislativo provoca debates sobre o seu real papel no ambiente
democrético, uma vez que pode, por uma Otica, propiciar a inclusdo de temas
meritérios e necessarios na agenda legislativa, mas, de outro modo, pode favorecer
um desequilibrio nas forcas e na disputa de espaco entre os poderes constituidos
guando hd um uso abusivo nas edicbes por parte do Executivo, mormente na
hip6tese de ndo estarem presentes, como parametros basilares, delegacdes
subsidiadas por negociacdes efetivamente democraticas, situacdo em que pode
favorecer um ambiente de pressdo e chantagem politica para com o Legislativo
gquando o Executivo transfere o possivel desgaste politico decorrente da rejeicao
impopular de determinadas matérias trazidas por MPs.

Nesse contexto, a interface do ambiente de coalizdo presidencial,
intimamente relacionado ao instituto das MPs, foi trazido como estudo referencial
pelo doutrinador Sergio Abranches (1988) em seu artigo intitulado de
“Presidencialismo de Coalizdo: O Dilema Institucional Brasileiro”, onde discorreu
sobre 0s entraves politico-institucionais que viriam a desestabilizar o novo periodo
democratico. Assim, a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo era
considerada o elemento critico a estabilidade, em que o alto nivel de fracionamento
partidario ja provocava a época da edicdo da Carta Magna de 88 dificuldades a
governabilidade do Executivo.

Figueiredo & Limongi (1997, p. 127) aduzem que o modelo brasileiro de MPs
influenciou cinco paises da América Latina — Colémbia, Argentina, Chile, Peru e
Equador — e esse instrumento é usualmente visto como uma caracteristica do
presidencialismo latino-americano, um residuo autoritario herdado pelas novas
democracias, uma vez que a utilizacdo desse recurso sistematico a base de emisséo
de decretos, com for¢ca de lei pelo Executivo sem o concurso do Legislativo,
atentaria contra o principio da separacdo de poderes e, com isso, afrontaria o
principio democratico.

Observou-se, segundo os autores, que o desenho institucional adotado pelos

integrantes da Assembleia Constituinte de 87 para edicdao da MPs na CF/88 partiu
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do pressuposto de uma visdo negativa do desempenho provavel do proprio
Legislativo sob a novel ordem, a pretexto de que a recuperacdo da agenda
legislativa por este Poder estaria na contramao do movimento de modernidade entdo
engendrado, uma vez que impediria a celeridade do processo legislativo de
priorizacao das politicas publicas.

Nesse sentido, incluir-se-ia a necessidade de dotar o Executivo de meios para
enfrentar situagbes de emergéncia sem o concurso do Congresso Nacional, de
forma que as MPs seriam na verdade um instrumento substitutivo do decreto-lei da
esfera politico-institucional, no sentido de retirar a legislacdo autoritaria do
Executivo, sob o argumento de que as MPs seriam uma roupagem democratica dos
antigos decretos-lei e como condicdo de modernizacdo e rapidez da acao
administrativa nos casos de importancia e urgéncia.

Essa articulacéo politica ficou evidenciada na apreciacdo do anteprojeto que
resultou no texto original do art. 62 da CF/88, em que a votacdo da emenda, que
tentou abolir de forma pura e simples a similaridade da previsdo constitucional de
edicdo das MPs com o antigo decreto-lei, foi a contrario sensu amplamente
desfavoravel, rompendo-se o padrdo ideoldgico de que os partidos de direita
tenderiam a votar contra a emenda e 0s de esquerda pela manutencdo das MPs no
texto constitucional.

A motivacao para que grande parte dos parlamentares tenham votado, com a
rejeicdo da emenda, a favor da manutencdo do instituto das MPs seria um fator
condicionante para seu apoio a adocdo da forma de governo parlamentarista, que
traria maior controle dos poderes legislativos extraordinarios delegados ao
Executivo. A pretericdo do sistema parlamentarista, no entanto, ndo teria o condao
de justificar possiveis abusos no uso das MPs como consequéncia da distorcédo de
um desenho constitucional que acabou resultando em um modelo presidencialista,
até mesmo porque o dispositivo original do art. 62 da CF/88 ndo era suficiente para
definir de maneira precisa sobre a utilizacdo das MPs, deixando aspectos centrais
para regulamentacéo posterior (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1997).

N&o obstante isso, 0 uso oportunista da edicdo de MPs provoca até hoje
idiossincrasias na democracia brasileira, uma vez que a base de sustentag&o politica
gue ampara a governabilidade do Executivo por esta sisteméatica, consubstanciado
na pratica do presidencialismo de coalizdo e na relagdo de dependéncia ou trocas

de interesse nas agbes politicas do Poder Executivo em face do Congresso
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Nacional, acaba sobrepondo interesses corporativistas dos parlamentares em
detrimento da agenda de politicas publicas realmente meritdrias, acarretando
vicissitudes e desvios de representatividade dos reais anseios da sociedade. O fato
€ que, passada mais de uma década da vigéncia da novel Constituicdo, os debates
sobre a necessidade de ajuste na sistematica de utilizacdo das MPs permaneciam
crescentes.

A partir dessa perspectiva, o marco teorico inicial, com o suporte da
bibliografia especializada no tema e a afericdo das dindmicas institucionais que
impdem a interferéncia dos congressistas na agenda politica nacional, remete a
exploracdo das consequéncias indesejadas que podem advir do uso indevido das
MPs e também aquelas que ndo estavam amparadas na previsdo das reformas da
sua tramitacdo, especialmente a partir da edicdo da Emenda Constitucional n°
32/2001.

Jacobsen (2016, p. 159) ao analisar, nos mandatos presidenciais de 2003 a
2014, a interface da governabilidade ou ndo governabilidade do Executivo frente ao
recurso da edicado de MPs, conclui que, se por um lado, as MPs sdo uma poderosa
ferramenta de governabilidade, por outro, ndo se trata de uma carta branca dada
aos presidentes. Na pratica, equivale a um meio pelo qual o Estado é dirigido, em
especial em assuntos que demandam ac¢6es mais rapidas, como assuntos de ordem
econdbmica, em que o Legislativo ndo se priva de utilizar de suas prerrogativas e
tramites institucionalmente estabelecidos para manifestar suas preferéncias.

Em suma, por esta 6tica, a utilizacdo de MPs nao se trata exatamente de uma
usurpacdo de poderes do Legislativo pelo Executivo, mas sim de um cenario no qual
0 governo se vé obrigado a negociar, a formar coalizbes e a buscar apoio para, por
assim dizer, lubrificar a maquina governamental e fazé-la operar, estando
submetido, no entanto, as lacunas de representatividade préprias da atuacdo do
Legislativo, quando este sobrepde as demandas meritérias da sociedade por
prioridades corporativistas ou elitistas e de manutengdo dos mandatos
parlamentares.

N&o se pode deixar & margem da discussé@o que a delegacédo de iniciativa do
processo legislativo pela edicdo de MPs pelo Executivo € um relevante mecanismo
colocado a disposicdo do Chefe do Executivo federal, o que afeta e modula a
relacdo entre os Poderes na Republica Brasileira, porém o crescente tensionamento

entre 0 Uso excessivo pelo Executivo, as interferéncias provocadas do Judiciario e o
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movimento recente de constitucionalizacdo da tramitacdo das medidas provisorias
provocado pelo Legislativo demonstram que o tema ainda esta longe de alcancar a
seguranca juridica desejada em busca do equilibrio e separacao entre os Poderes.

Como explica Nascimento (2021, p. 321), denota-se que, na tramitagdo das
MPs, ocorre uma via dupla materializada na barganha por beneficios politicos
reciprocos. Conforme pontua a autora, por um lado, as MPs s&o a principal “moeda”
de troca que o Presidente da Republica usa para negociar seus projetos de governo
com o Poder Legislativo, e, por outro, os projetos de lei de conversao das MPs em
lei equivalem a janelas usadas pelos parlamentares para aumentar seus poderes de
influéncia junto ao governo e, consequentemente, suas chances de reeleicao.

Nesse diapasao, ha uma relacdo de compadrio entre a aprovacdo das MPs
pelo parlamento e a obtencdo de éxito na execucdo de uma emenda parlamentar,
por exemplo, que beneficie a regido da base eleitoral do congressista apoiador ou,
de outra forma, quando este consegue emplacar alguma indicacdo para cargos nos
escaldes da administracdo publica, o que acaba enviesando ou desvirtuando o que
seria a utilizacdo mais adequada desse instituto

1.1 Aspecto Politico: as MPs como Instrumento do Presidencialismo de

Coalizao

Em linhas gerais, € possivel pontuar que a sociedade brasileira carrega em
sua individualidade uma profusdo marcada por profundos desequilibrios e
descompassos nos campos social, econdmico e politico. Com efeito, fatores como a
disparidade quanto a concentracdo de renda, a exacerbacdo de conflitos resultantes
do fracionamento de classes e paralelamente uma multiplicagcdo de demandas,
somados ao abismo verificado no comportamento politico, figurando entre um
clientelismo atrasado e padrées de comportamento ideoldgicos estruturados,
condicionam o Brasil em algo assincrono aos padrdes verificados nos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento (PINTO, 2018).

Frente a essas premissas, urge ressaltar que somente apdés o declinio do
regime autoritario os setores que antes eram excluidos da formulagdo da agenda e
do processo decisOrio passaram a postular a sua participagdo na elaboracdo das

politicas publicas. Nesse diapaséo, com a promulgacéo da Magna Carta de 1988 — e
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assim como na Constituicdo de 1946 -, o Brasil retornou ao modelo presidencialista,
federativo, proporcional e multipartidario.

Nesse sentido, deve-se dizer que o presidencialismo, historicamente, € o
sistema que perfilhou o principio da separagédo dos poderes, considerado o pilar das
garantias constitucionais da liberdade, em face de possibilitar a descentralizacdo
politica, a renovacéo de seus representantes e a participacdo popular, por via direta
ou indireta, na escolha de seus lideres (CABRAL, 1988, p. 15)

Somado a esse fato, surgiu um intrinseco debate sobre o presidencialismo
brasileiro, que gerou uma forte discussdo sobre as transformacfes desse modelo,
particularmente sobre um possivel hibridismo. De forma explicativa, nos paises de
pulverizacdo partidaria e em que a estrutura do sistema eleitoral é de fortalecimento
de quem tem maiorias politicas no Congresso, faz-se necessario formar uma ampla
coalizdo que dé sustentacédo politica ao presidente para governar. Assim, o principal
designio do presidencialismo de coalizdo se assenta em dois pilares principais: o
papel do presidente e a existéncia de coalizBes partidarias que sustentam o
governo.

Nesse raciocinio, o presidencialismo de coalizdo se refere ao ato de
estabelecer acordos e fazer aliancas entre partidos e forcas politicas para alcancar
determinados objetivos. Dessa forma, no presidencialismo de coalizdo, o presidente
da Republica forma seu ministério com integrantes dos partidos da coalizdo de
governo de modo semelhante ao que ocorre no parlamentarismo e, a0 mesmo
tempo, os partidos oferecem a maioria de que dispdem no Congresso Nacional para
apoiar a agenda do presidente.

Sob esse prisma, com o objetivo de entender a dinamica do presidencialismo
de coalizdo no Brasil, Abranches (1988) recorreu, de forma minuciosa, a um grande
aparato de dados sobre a formacédo de coalizGes e ministérios em cada governo
desde 1946, para corroborar a tese de que a logica de formacdo de coalizbes
obedece a dois eixos: o partidario e o regional.

Os resultados da pesquisa, ao analisar a estruturacéo da sociedade brasileira
no final da década de 80, evidenciaram que ela trazia disparidades socioeconémicas
entre setores da sociedade, de tal forma que havia alguns mais avangados, com
padrdes de paises desenvolvidos, outra parcela consideravel com padrdes tipicos de

paises em desenvolvimento, mas também havia parcela significativa da populagéao
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em condicdes de destituicdo similares as de paises mais pobres. Algumas

passagens podem ilustrar a leitura empreendida pelo autor naquele trabalho:

No plano macropolitico, verificam-se disparidades de comportamento,
desde as formas mais atrasadas de clientelismo até os padrdes de
comportamento estruturados. Ha um claro “pluralismo de valores”, através
do qual diferentes grupos associam expectativa e valoragdes diversas as
instituicées (...) Simultaneamente, e por causa deste mesmo perfil multiplo e
fracionado das demandas, acumulam-se insatisfacdes e frustracbes de
todos os setores (...) A multiplicacdo de demandas exacerba a tendéncia
histérica de intervencdo ampliada do Estado. (...) Proliferam os incentivos e
subsidios, expande-se a rede de protecdo e regulacfes estatais (...) O
avanco do capitalismo industrial, no Brasil, &€ assim, caracterizado por forte
“assincronia”, associada a seu carater retardatario em relacdo a ordem
capitalista mundial e a heterogeneidade histérica de suas estruturas
internas (ABRANCHES, 1988).

O referido estudo desenvolveu uma analise comparativa do multipartidarismo
entre as principais republicas ocidentais e a brasileira, verificando-se os indices de
fracionamento partidario e a influéncia deste fracionamento na necessidade de se
buscar uma coalizdo de governo, de onde se atribui ao autor supracitado a origem
da expressao presidencialismo de coalizdo, como teoria de manutencdo da
governabilidade do Executivo em meio as negociacfes politicas em um ambiente de
elevado fracionamento das liderancas partidarias no Congresso Nacional. Como
caracteristica diferencial do modelo brasileiro® em relacdo as outras republicas
ocidentais, na analise empreendida por Abranches (1988), apenas o modelo
brasileiro surgiu da combinacao entre representacdo proporcional, multipartidarismo
e presidencialismo, uma vez que na maioria dos paises europeus era
parlamentarista ou adotava o sistema misto, como foi o caso da Franca. Com efeito,
explicita Guimaraes (2020, p. 140):

E justamente essa peculiaridade — quase que paradoxal — do arranjo
institucional brasileiro, ao estabelecer um Presidente da Republica forte e
altamente demandado, com um Parlamento provido de mudltiplos
instrumentos de controle, mas fragmentado e bastante heterogéneo, que
fundamenta o presidencialismo de coaliz&o.

6 Ndo por menos, que parte da doutrina de cientistas politicos e também da classe politica defende o
debate e a possibilidade de ado¢cdo do modelo semipresidencialista como solucdo para a atual crise
politica no Brasil, o que poderia permitir entre outras medidas a possibilidade de afastamento do
Presidente por mau governo e a partiiha de poder com um primeiro-ministro advindo de uma
composicao pela maioria dos parlamentares, tal como ocorre no modelo parlamentarista ou misto.
N&o obstante isso, a hossa Carta Magna guarda tracos de uma Constituicdo parlamentarista.
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Dessa forma, no contexto analisado por Abranches (1988), de
heterogeneidade estrutural das instituicdes e da sociedade, de intervencéo estatal e
de multipartidarismo € que se moldou o formato de negocia¢des politicas entre os
Poderes Executivo e Legislativo no Brasil, guardando-se ainda hoje resquicios
substanciais de fisiologismo, clientelismo e corporativismo. Em outras palavras,
ainda que com algumas iniciativas no caminho para uma transicdo democratica, com
a evolucdo socioecondmica nas mais de trés décadas, percebe-se hodiernamente
caracteristicas ainda persistentes das desigualdades sociais e da incapacidade de
solucionar os problemas pelos entes governamentais em virtude das peculiaridades
do modelo politico brasileiro.

Nessa quadratura, destacam-se os trabalhos empreendidos por Argelina
Cheibub e Fernando Limongi (1999), que se concentraram no entendimento do
processo decisério no Congresso Nacional. Assim, o intuito dos autores € de
explanar aspectos da “organizacao institucional do sistema politico brasileiro sob a
Constituicdo de 1988 e de seus efeitos sobre o papel dos poderes Legislativo e
Executivo na formulagdo de politicas publicas” (CHEIBUB e LIMONGI, 1999, p. 07).
Ato continuo, imperioso destacar que os autores realizaram um minucioso trabalho
comparativo entre 0 momento pds-88 da democracia brasileira e aquele ocorrido no
periodo entre 1945 e 1964, no qual conseguiram notar as diferencas entre ambos.
N&o obstante, chamam atencao, ainda, acerca da continuidade em varios aspectos
legais do que ocorreu no p0s-1988 com, curiosamente, 0 momento ndo democrético

vivido de 1964 até 1985. Neste raciocinio:

(...) o quadro institucional que emerge apds a promulgacao da Constituicdo
de 1988 esta longe de produzir aquele experimentado pelo pais no passado
(no caso, se referem ao periodo democratico de 1945 até 1965). A Carta de
1988 modificou as bases institucionais do sistema politico nacional,
alterando radicalmente o seu funcionamento. Dois pontos relativos ao
diagnéstico resumido acima foram alterados sem que a maioria dos
analistas se desse conta destas alteragfes. Em primeiro lugar, em relacédo a
Constituicdo de 1946, os poderes legislativos do presidente da Republica
foram imensamente ampliados. Na realidade, como j4 observamos em outra
oportunidade, neste ponto, a Constituicdo de 1988 manteve inovacgdes
constitucionais introduzidas pelas constituicdes escritas pelos militares com
vistas a garantir a preponderancia legislativa do Executivo e maior presteza
a consideracdo de suas propostas legislativas. Da mesma forma, os
recursos legislativos a disposicdo dos lideres partidarios para comandar
suas bancadas foram ampliados pelos regimentos internos das casas
legislativas. A despeito de todas a mazelas que a legislacéo eleitoral possa
acarretar para os partidos politicos brasileiros, o fato € que a unidade de
referéncia a estruturar os trabalhos legislativos sdo os partidos e nédo os
parlamentares (CHEIBUB e LIMONGI, 1999, p. 19-20).
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Assim, tomando-se por parametro 0s apontamentos e questionamentos
levantados até ent8o, depreende-se, através dos estudos de Cheibub e Limongi
(1999), que os mecanismos dentro do Legislativo geram incentivos a centralizagdo
para as atividades do Congresso, com destaque no papel dos partidos, bem como
do poder legislativo do Presidente, os quais aumentam o poder de agenda deste.

Destarte, os poderes legislativos atribuidos ao Presidente da Republica
depois de 1988 produzem nas maos do Chefe do Poder Executivo a capacidade de
estabelecer a agenda politica do Brasil e o momento em que ela deve ocorrer,
interferindo nos trabalhos do Congresso pelo fato de levar seus membros a
cooperarem com 0s interesses presidenciais, algo viavel também pelos poderes de
negociacéo, cooptacdo e barganha dados ao comando do Poder Executivo nas
Constituicdes presidencialistas, ja que, segundo a normatividade, este pode ter
iniciativas orcamentarias, pode solicitar pedidos de urgéncia, pode ter o controle das
pastas ministeriais, bem como a capacidade de editar medidas com forca de Lei, as
quais, no caso brasileiro, séo as Medidas Provisorias (VIEIRA, 2013).

Nesse cenario institucional do sistema politico brasileiro, 0 modus operandi
gue envolve o ciclo de definicdo e implementacao de politicas publicas de interesse
da sociedade, lastreada na agenda legislativa entre o Executivo e o Legislativo,
demonstra que o processo legislativo especifico das MPs é afetado em muito pelos
acordos politicos em um sistema de beneficios reciprocos entre os interlocutores,
gue alcanca as bases de sustentacdo eleitoral dos mandatos, tanto dos cargos
eletivos proporcionais quanto dos majoritarios, formando uma rede politico-partidaria
de ambito federativo - desde as prefeituras, passando pelos Estados e culminando
com as liderancas, blocos e bancadas do Congresso Nacional.

Abranches (1988) ja demonstrava preocupa¢do com o sistema politico em
formacdo no periodo pré-Constituinte (final da década de 80), com as engrenagens

do presidencialismo de coalizéo:

A légica de formacgédo das coalizBes tem, nitidamente, dois eixos: o partidario
e o regional (estadual), hoje como ontem. E isto que explica a recorréncia
de grandes coalizdes, pois o calculo relativo a base de sustentagéo politica
do governo ndo é apenas partidario-parlamentar, mas também regional
Adicionando-se a equacdo os efeitos politicos de nossa tradicdo
constitucional, de constituicbes extensas, que extravasam o campo dos
direitos fundamentais para incorporar privilégios e prerrogativas particulares,
bem como questBes substantivas, compreende-se que, mesmo no eixo
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partidario-parlamentar, torna-se necessario que 0 governo procure controlar
pelo menos a maioria qualificada que lhe permita bloquear ou promover
mudancas constitucionais (...).

Sob essa perspectiva, 0 ambiente ideal seria uma énfase maior em coalizbes
gue reduzissem ao maximo o0 numero de parceiros estratégicos e maximizassem as
aproximacfes ideoldgicas com esses parceiros, porém, em face da grande
heterogeneidade vigente nas estruturas politicas e sociais do sistema politico
brasileiro nas ultimas décadas, a solucdo possivel acaba sendo uma grande
coalizdo, que inclui maior nUmero de parceiros e, com isso, também, uma maior
diversidade ideolégica, que, por si s6, é um obstdculo ao alcance da
governabilidade.

A grande problematica de uma coalizdo mais dilatada € o maior espectro de
barganha para o atendimento das multiplas necessidades, de tal forma que se torna
mais dificil o equilibrio entre os Poderes da Republica, uma vez que qualquer
submisséo entre os poderes representa a subversao do principio democrético e o
minimo risco de ruptura nesse modelo pode desestabilizar a prépria autoridade
presidencial.

Nesse passo, ndo se pode dizer que a discussdo ligada as MPs é um
problema em si mesmo, mas sim apenas mais uma das consequéncias desse
emaranhado de circunstancias de disputas de poder que envolve as trés esferas e
os dois Poderes constituidos principalmente — Executivo e Legislativo. Em outras
palavras, o possivel desequilibrio na disputa de poder na edicdo acodada e
excessiva de MPs, em grande medida, envolve esse sistema institucionalizado de
beneficios trocados entre esses Poderes, que mormente ndo estdo alicercados na
defesa dos interesses da populacdo representada, muito embora esta seja a
principal motivacao divulgada ao publico.

Mais que isso, ha um aspecto de vantajosidade politica e econdmica
relacionada com as escolhas dos agentes politicos. Nascimento (2021), ao examinar
0 processo de tomada de decisdes fora dos mercados, tomando como exemplo a
tramitacdo legislativa das MPs, assim aduz sobre a dificuldade de compreenséo do

processo legislativo:

De fato, o processo de producéo das leis € complexo e envolve uma série
de regras e interagcfes que tém lugar entre agentes, elementos, finalidades
e valores. Até mesmo a definicdo prévia sobre a regra para a tomada das
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decisdes legislativas é, em si mesma, uma escolha do grupo. Nesse
sentido, a abordagem da teoria da decisdo individual ndo é suficiente para
dar conta da natureza da decisdo legislativa, que € necessariamente
adotada em grupo. (...) A prépria teoria dos jogos, por exemplo, ndo é capaz
de captar adequadamente (ou de prestar a avaliar) todos os aspectos das
decisdes politicas coletivas. As incertezas, o carater complexo, sequencial,
entre outras caracteristicas, retiram grande parte do poder explicativo da
teoria dos jogos a dindmica da elaboracéao legislativa (NASCIMENTO, 2021,
p. 297-298).

Na andlise do processo legislativo aplicado as MPs, essas dificuldades sao
ainda mais complexas, uma vez que as nhormas aplicAveis preveem
excepcionalidades, circunstancias e aspectos conjunturais do processo legislativo
gue favorecem o empoderamento do sistema de negociacdo politica voltado para a
tomada de decisdes corporativistas, ainda que sob o pretexto de se favorecer a
efetiva democracia baseada na representatividade, quando na realidade o pano de
fundo é trazer em seu bojo trocas de beneficios reciprocos de perpetuacdo nas
esferas do poder de agentes politicos envolvidos, notadamente com base em
barganhas com beneficios direcionados a esses agentes.

Junior (2018, p. 8), em uma revisdo da literatura sobre o presidencialismo de
coalizdo, pontua que ha ferramentas regimentais que concentram enormes
prerrogativas nas maos de atores centrais, como o0s presidentes das Casas
legislativas, lideres partidarios e relatores de proposicdes e, como 0S recursos
orcamentarios e financeiros a disposicdo do Executivo atraem grande parte destes
atores para a coalizao governista, a literatura majoritaria tem apontado um controle
da agenda do Congresso Nacional pelo Chefe do Executivo.

O autor aduz que, segundo uma doutrina majoritaria sobre o tema, ha um
pragmatismo partidario, que é alcancado por meio de delegacbes aos lideres
partidarios, onde o Legislativo atua de forma colaborativa ou complementar em
relacdo as propostas de politicas publicas do Executivo, 0 que pode ser

demonstrado pela seguinte passagem:

Os resultados apresentados por esta corrente (hoje predominante) acerca
do funcionamento politico brasileiro — e que se traduzem na concepcédo do
gue se convencionou denominar de presidencialismo de coalizdo —
propugnam que as instituicdes desenhadas pela Constituicdo de1988 e as
regras regimentais escritas para o funcionamento do Congresso Nacional
deferem ao Executivo brasileiro forte influéncia sobre a agenda legislativa,
resultando em indices de sucesso na aprovacado das propostas de politicas
publicas do Governo muito assemelhados aos indices de sistemas
parlamentaristas, modelo no qual Executivo e Legislativo sdo praticamente
corpos fundidos (JUNIOR, 2018).
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Esse formato de tomada de decisdo acaba viciando e enviesando a pretensa
democracia representativa, pois o sistema de relacionamento entre os Poderes
propicia a ocorréncia de um jogo de cartas marcadas entre os atores envolvidos nos
pontos de decisdo principal que definem os rumos da aprovacdo dessa alternativa
legislativa.

Importa sublinhar, nesta quadra, que desde o Brasil da Constituicdo de 1988,
constata-se um processo de fortalecimento do poder executivo, condigdo que lhe
concede instrumentos de negociacdo com o legislativo, embora seja necessario
admitir que, em certas ocasides, também ocorra o inverso. Neste caso, fatores como
o tamanho da bancada parlamentar e o interesse especifico do Poder Executivo
pesam no poder de influéncia do Legislativo sobre o governo, subvertendo a funcao
administrativa publica a mecanismos clientelistas (LIMONGI, 2006).

Diante dessas inafastaveis ilacdes, Jacobsen (2016, p. 37) argumenta que as
coalizbes, apesar de se mostrarem uma possibilidade tedrica, ndo possuem muita
eficiéncia, ou melhor, ndo tém possibilidade de permanéncia e de sustentacéo por
muito tempo, haja vista o grau de fragmentacdo que impde coalizGes amplas e
heterogéneas, com muitos partidos envolvidos, na qual o critério estadual também é
exigido.

Nessa perspectiva, ndo ha como deixar de considerar — dadas as suas
consequéncias para o enfrentamento e equacionamento dos problemas concretos,
que as principais condi¢cdes para a instabilidade e a inviabilidade préatica das
coalizbes € o excesso de participantes e a fragilidade institucional dos partidos.
Como se depreende, o exacerbado nimero de dissensfes de interesses entre eles,
consubstanciado com a falta de imposicado disciplinaria dos partidos aos seus
membros, faz com que apenas um acordo com a legenda ndo seja garantia, por Si
s6, da adesdo dos parlamentares e dos votos necessarios a aprovacdo de uma
agenda programatica no legislativo. Em resumo, segundo Jacobsen (2016, p. 37),
‘elas seriam impraticaveis, pois ndo entregariam o0 que prometem em termos de
apoio ao governo e, ainda que 0 conseguissem, ndo se sustentariam por muito
tempo”

E é nessa linha que se desenvolve o pensamento exposto por Palermo

(2000), que intitula essa interpretacéo de dispersédo do poder decisorio e problemas
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de ingovernabilidade. Outrossim, € preciso considerar que ha uma variacdo nesse

modelo, no qual a MP entra em cena. Assim:

Neste segundo enfoque, prevalece uma pauta conflitiva na interagdo dos
Poderes, com base exatamente nos mesmos tracos institucionais e de
morfologia partidaria identificados no tipo anterior. S6 que, para superar 0s
riscos extremos de paralisia decisoria ja assinalados, o presidente se vale
das prerrogativas de que desfruta (que se conjugam, segundo diferentes
analistas, com diversos fatores politicos). Assim, o presidente consegue
concentrar poder, excluindo outros atores do processo decisorio. O preco
gue se paga por isto € altissimo. Por um lado, esta saida afeta o sistema de
representacdo e a propria democracia (devido aos constantes riscos de
guebra das regras constitucionais que isto supde); por outro, trata-se de
uma solucdo apenas temporéria — mais cedo ou mais tarde os excluidos
servem ao presidente o prato frio da vinganga (PALERMO, 2000).

Nessa senda, considerado um dos principais recursos institucionais a
disposicdo do Presidente da Republica, a MP é utilizada para governar e excluir
outros agentes do processo decisério (especialmente o Legislativo), os quais, apesar
de n&do terem o poder de governo, possuem o poder de veto. Nesse ambito, Amorim
Neto e Tafner (2002, p. 28), chamam a atencdo para 0s casos em que o Executivo
nao quer ou ndo consegue formar coaliz6es majoritarias. Assim, o recurso as MPs
originais é tanto maior quanto mais fraca € a coordenacgdo entre o Executivo e o
Legislativo, coordenacéo esta evidenciada por uma distribuicdo pouco judiciosa de
postos ministeriais entre os partidos. Nesse cenario, o Presidente encontra-se
obrigado a dispor permanentemente desse instrumento e, na pratica, a “governar por
decreto”, o que aproxima efetivamente ou perigosamente o arranjo institucional

brasileiro de uma forma ndo democratica.

O jogo de reedicdo modificada de MPs sob um governo de coalizdo permite
gue a maioria parlamentar se adapte as perdas por agenciamento geradas
pela delegacdo que faz ao Executivo, fazendo com que esta tenha éxito ou,
pelo menos, ndo vire abdicacdo. Porém, caso o Executivo ndo tenha se
coordenado com a maioria parlamentar por meio de um acordo de coalizao,
sé resta aquela o caminho da oposicdo as MPs. Isto &, caso ndo haja um
governo de coalizdo, é praticamente inevitavel que o uso de MPs gere
sérios conflitos entre o Executivo e o Legislativo (NETO; TAFNER, 2002, p.
20).

Assim, 0 que se percebe é que tal instrumento antimajoritario sé é eficaz no
curto prazo. Como exemplo classico, cita-se o governo do ex-presidente Fernando

Collor de Mello. Por ndo possuir respaldo em uma maioria parlamentar, abusou das

MPs originais no seu primeiro ano de governo (1990), editando nada menos do que



21

70 (setenta). Dessa forma, as interpretacbes acerca da MP neste modelo a
apresentam em si mesma como instrumento contraditorio em relacdo a regimes
democréticos — 0 que é reforcado pela proximidade com o Decreto-lei da ditadura
civil-militar — ou, que, apesar de compativel com a democracia, tem no uso
exacerbado e desmedido por parte do Presidente a afirmacéo dos riscos que essa
ferramenta comporta.

Neste meandro, a conclusdao a que se pode chegar, segundo Angelina
Cheibub e Fernando Limongi (1997), é a de que:

A tramitacdo alongada das MPs, sem que o Congresso sequer inicie a
apreciacdo da maioria delas, indica a baixa resisténcia politica as iniciativas
presidenciais. Dito de maneira afirmativa, a reacdo do Congresso ao uso
ampliado da prerrogativa tende a ocorrer em funcdo de conflitos de natureza
politico-partidaria. O Congresso ainda nédo encontrou solugdo institucional
capaz de limitar o uso da prerrogativa presidencial de editar decretos com
forca de lei no ato de sua publicagdo. E, ao que tudo indica, ndo deverdo
ser grandes as suas chances de sucesso em fazé-lo se as circunstancias se
mostrarem altamente favoraveis ao executivo (CHEIBUB; LIMONGI, 1997,
p. 154).

Ainda que ndo se possa inventariar todas as possiveis observacdes e
conclusdes relativas ao tema objeto do presente texto, € possivel sumariar alguns
pontos que parecem centrais. Uma primeira nota que se impde diz respeito ao fato
de que o Legislativo brasileiro, encontra-se, atualmente, fragilizado e tem sido
manipulado pelo Executivo, como instrumento de sua vontade. Assim, a pratica da
utilizacdo das Medidas Provisérias demonstra que o Poder Executivo exerce
influéncia proeminente e amplo controle acerca da atividade legislativa no Brasil.

Nessa quadratura, o instrumento da medida provisoria se tornou uma
ferramenta imprescindivel a governabilidade sob a 6tica de um presidencialismo de
coalizdo, de tal modo que o sucesso de um esta interligado com o sucesso do outro.
Desta forma, incumbe a cada Presidente a adequacao ao seu governo, podendo
utilizar esse instrumento com um cunho politico ou de barganha para solucionar
possiveis conflitos dentro da sua coalizdo, bem como utilizad-lo apenas como uma
forma de prestar contas ao seu eleitorado.

Ressalta-se, por fim, que o seu uso também pode ser suscitado como ultima
ferramenta caso ocorra uma perda de controle sobre o governo, caso em que o
Presidente constitui minoria dentro do Congresso e sua unica forma de implementar

seu programa de governo se da por meio da MP. Fato € que o instrumento da
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Medida Provisoria necessariamente precisa ser discutido a luz do presidencialismo
de coalizdo, seja como uma forma de fortalecé-lo, ou ainda enfraquecé-lo se este for

0 preco a pagar para se fazer um bom governo (SILVA, 2021, p. 50).

1.2 Previséo Constitucional e Iniciativa Legislativa das Medidas Provisorias —
MPs

Este tdpico e o seguinte representam um compéndio com a linha cronolégica
e as principais ideias extraidas do trabalho de Nascimento (2021), a partir de uma
analise econémica sobre a aplicacdo da teoria da escolha publica no processo
legislativo federal, com a exploracédo de conceitos como a racionalidade coletiva e o
comportamento estratégico na politica brasileira, com énfase na aplicacdo desta
teoria no processo legislativo de tramitacdo das medidas provisérias no Congresso
Nacional. A partir desta linha dorsal, o marco legal das MPs sera abordado com a
bibliografia trazida de ideias complementares de outros autores.

Como se pbde observar até aqui, houve um contexto politico de acomodacao
paulatina da regulamentacdo sobre as MPs, de forma que ocorreu um longo
percurso até a atual disposicdo constitucional sobre a previsdo de adocdo da
iniciativa legislativa por meio de MPs pelo Presidente da Republica, que, muito
embora tenha passado por ajustes (a EC n°® 32/2001)7, o seu uso sofre influéncias
da forma de atuacdo dos governos eleitos, de tal modo que, conforme menciona
Cléve (2020, p. 17), a questéo é encontrar uma férmula que atenda as demandas da
sociedade politica contemporanea sem quebrar a velha equacdo proposta por
Montesquieu, ou seja, o controle do poder pelo proprio poder. Nesse sentido, o autor

reforca que:

‘O fato de experimentar-se um momento em que as teses neoliberais
(desconstitucionalizacéo, deslegalizagédo, desregulamentacéo, privatizacgéo,
elogio do Estado minimo) pdem em risco as conquistas do Estado social
ndo implica uma retomada da concepcdo da lei aceita no século XIX
(comando geral e abstrato votado, exclusivamente, pelo Parlamento)”
(CLEVE, 2020, p. 17)

7 Além das mudancas implementadas pela EC n°® 32/2001, que alterou os arts. 57, § 8°, 62 (de forma
integral), 64, § 2° 66, § 6° 84, inc. VI, todos envolvendo os aspectos formais e materiais de
tramitacdo das MPs, e o art. 246, prevendo o impedimento temporal para ado¢cdo de medida
proviséria, recentemente o Congresso aprovou a PEC 91/2019, resultado de longo prazo de
tramitacdo bicameral das PECs 11 e 70/2011.
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Na mesma linha de analise, a excepcionalidade da iniciativa do processo
legislativo conferida ao Executivo para a edicdo de MPs ndo pode flexibilizar os
pressupostos principais do Estado Democratico de Direito, que, nas licdes de Silva®
(2016, p. 124), em apertada sintese, podem ser assim divididos:

a) principio da constitucionalidade (fundado na legitimidade de uma
Constituicdo rigida, emanada da vontade popular, dotada de supremacia, que
vincule todos os Poderes;

b) principio democréatico, baseado em uma democracia representativa,
participativa e pluralista, que garanta os direitos fundamentais;

c) sistema de direitos fundamentais;

d) principio da justica social;

e) principio da igualdade;

f) principios da divisdo dos poderes e da independéncia do juiz;

g) principio da legalidade; e

h) principio da seguranca juridica.

Ao tratar sobre a trajetéria das MPs desde sua redacéo original® na CF de 88,
Nascimento (2021, p. 31) defende que, essencialmente, sdo “duas as razbes que
tornaram as medidas provisérias uma ferramenta atrativa: 1) a possibilidade de
edicdo de um ato normativo com forca de lei e vigéncia imediata, e 2) a capacidade
de interferir na agenda do Poder Legislativo.”

A previsdo constitucional para a edicdo de MPs, inserta no art. 621° da CF/88,
e sua integracdo ao processo legislativo, surgiu em um ambiente de grande edicéo

de decretos-leis, previstos nas Constituicées anteriores, circunstancia proporcionada

8 Uma das premissas basilares do Estado Democratico de Direito é a necessidade de possibilitar a
efetividade das politicas publicas de interesse comum. Na mesma dire¢do, CLEVE (op. cit., p. 18),
aduz que, no mundo ocidental, o Estado Democrético de Direito tem procurado satisfazer, h4 muito
tempo, as necessidades de: i) reagir as demandas do Executivo; e (ii) realizar os postulados
democraticos, pressupondo-se o controle politico — incluido a atuagdo de minorias — e também o
controle judicial da producéo legislativa.

9 CF/88 — art. 62 (redagéo revogada pela EC 32/2001):

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

Paragrafo Unico. As medidas provisérias perderéo eficacia, desde a edicédo, se ndo forem convertidas
em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar
as relaces juridicas delas decorrentes.

10 A atual redagdo ainda é a da EC n° 32/2001, uma vez que a PEC 91/2019 ainda se encontra
pendente de promulgacdo em decorréncia de divergéncia entre a CaAmara dos Deputados e Senado
Federal sobre pertinéncia de suposta emenda de redacdo aprovada pela Camara alta.
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pelo regime de excecdo anteriormente vigente. Entdo, a regulamentacdo das MPs
foi se amoldando as novas diretrizes que demandaram um controle politico mais
estreito das acdes do Executivo, e tal regulamentacao foi afetada igualmente pelas
relacbes de poder do que passou a ser conhecido como presidencialismo de
coalizdo, quando ha pelo menos implicitamente “trocas de favores”!! corporativistas
entre os Poderes para que a agenda legislativa do Executivo seja concretizada.

Cunha (2012, 31 p.), discorrendo sobre a tramitacdo e emendamento das
MPs e sua relacdo com a evolucéo institucional do Executivo e Legislativo no Brasil,
procura tratar, de forma historica e institucional, o contexto de como se da a
proposicdo de emendas na arena congressual as MPs durante a apreciacdo dos
projetos de lei de converséo sob a perspectiva do monitoramento do Congresso em
relacéo ao poder de legislar delegado ao Executivo.

Segundo o autor, “A Constituicdo de 1988 delegou ao Presidente um conjunto
de prerrogativas que garantissem a eficiéncia do processo decisério no novo regime
democrético e o poder de editar medidas provisérias se constitui como o principal”.
Acrescenta, ainda, que 0s questionamentos mais relevantes que surgiram em
relacdo a utilizacdo desse mecanismo de iniciativa legislativa pelo Chefe do
Executivo se referiam, principalmente, a sua frequéncia, a matéria e a reedicdo, que
suscitaram varias tentativas no sentido de aperfeicoamento do modelo adotado até
entdo, destacando-se a EC n°® 32/2001. (CUNHA, p. 325).

Outra caracteristica importante do estudo em tela € que houve variacdo
circunstancial dos parametros referentes as MPs apds o marco constitucional,
influenciado que foi pelos diferentes contextos do jogo politico entre os Poderes,
sendo de primordial importancia analisar a evolucgéo institucional nas relagdes entre
os Poderes Executivo e Legislativo e a sua influéncia e impacto nos jogos de poder
e na ocupacado de espacos politicos relacionados ao presidencialismo de coalizdo.

No aprofundamento da discusséo trazida por Cunha (2012, p. 325-350), entre
outras conclusdes, o autor destaca os aspectos juridicos da delegacdo de poderes
do Legislativo pela edicdo de MPs ao Executivo, os efeitos ndo calculados pela

bY

Constituicdo que trouxeram problemas relativos a hiper-reedicdo de MPs e

11 A midia politica de grande veiculacdo ndo cansa de relacionar a formacédo da base de apoio do
Executivo no Congresso Nacional com a designacdo de cargos politicos no primeiro escaldo
(Ministérios) e segundo escaldo (Secretarias e subdivisbes subordinadas ao primeiro escaldo, bem
como a coaptacao de prefeituras dos locais de origem dos parlamentares federais com a destinacdo
casada de recursos das emendas parlamentares.
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culminaram na reforma do rito das MPs com a EC n°® 32/2001 e os problemas
envolvidos na delegacdo de iniciativa entre os Poderes que esta emenda nao
solucionou, pois ha dados que demonstram que a maioria das acfes legislativas
acabaram se concentrando nas maos do Executivo, o que favoreceu o desequilibrio
de forcas entre este e o Legislativo.

Na mesma direcéo, Figueiredo & Limongi (1999, p. 101-104), ao analisarem a
producéo legislativa e as vota¢gdes nominais ocorridas na década imediatamente
posterior a edicdo da C.F./88 (1989-1998) aduzem que o Congresso Nacional de
entdo ndo poderia ser visto como um obstaculo a aprovacdo da agenda legislativa
do Executivo e que o apoio obtido pelo Executivo era sustentado, mais que na
barganha individual de cada parlamentar, nos partidos como atores coletivos, pois
eram coesos, e as bancadas votavam de acordo como as indicacGes dos lideres
partidarios, sob a batuta de coalizbes comandadas pelos presidentes no periodo
p0s-1988. Os autores ponderam ainda que esta forma de coalizdo aproximava o
modelo presidencialista dos modelos parlamentaristas europeus, com percentuais
proximos de 86% de dominio na producéo legislativa de leis aprovadas pelo CN, de
tal forma que “Poderes de iniciativa exclusiva e de edicdo de medidas provisorias
com forca de lei ddo ao Executivo um poder de agenda que afeta diretamente os
resultados legislativos” (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, pag. 103).

Essa perspectiva € acompanhada por Cunha (2012, p. 339), que considera
gue uma das principais consequéncias das mudancas trazidas pela Constituicdo de
1988 no que se refere ao poder de decreto por meio de MPs € que o Poder
Executivo “foi munido de amplos poderes que lhe garantiu o controle da agenda
legislativa no Congresso (...) e lhe permitiu ser o principal ator legislativo no
periodo”. Fatores como este foram indispensaveis para o fortalecimento do governo
de coalizdo, modelo que parte da premissa de desequilibrio de forcas entre os
Poderes em favor do Executivo, que normalmente se utiliza da combinagédo deste
mecanismo com outros como a disponibilizacdo de recursos orcamentarios para
execucao de emendas parlamentares nas bases eleitorais dos congressistas.

Nascimento (2021, p. 324) aduz que a CF/88 disciplinou, de forma escassa, a
possibilidade de utilizacdo das MPs, sobretudo no que tange a auséncia de restricdo
de matérias sobre as quais seria cabivel seu uso e também sobre a auséncia de
previsao para reedicdo do prazo de vigéncia de 30 dias, o que levou a necessidade

de regulamentacdo por meio da Resolugdo n° 1/89, do Congresso Nacional,



26

acompanhada de diversas decisdes do STF sanando duvidas e balizando os limites
de atuacdo quanto aos procedimentos aplicaveis a tramitacdo das MPs.

Com isso, ja naguele momento o STF fora instado a se posicionar se teria
competéncia, no exercicio de controle judicial, para dirimir as controvérsias
relacionadas a subjetividade na apreciacdo dos requisitos de relevancia e
urgéncia'?, entendendo, em um primeiro momento, no ambito dos principais julgados
na década de 1990, que esta avaliacdo deveria ficar adstrita ao juizo subjetivo do
Presidente da Republica. Porém, cerca de uma década depois, 0 STF passou a
admitir o controle excepcional para impedir o abuso (ou excesso) do poder de
legislar pelo chefe do Executivo diante da nitida falta dos pressupostos
constitucionais.

Uma das mudancas de paradigma relevantes do STF sobre o tema ocorreu
com a jurisprudéncia sobre a pertinéncia da perda do objeto da discussdo em torno
dos requisitos de relevancia e urgéncia em caso de conversdo das MPs em lei,
posicdo inicialmente adotada pela Suprema Corte, o que era um facilitador da
tramitacdo dessas medidas para o Executivo. Contudo, aquela Corte alterou seu
posicionamento no sentido de que a mera conversdo em lei das MPs pelo
Legislativo ndo era suficiente para superar possiveis vicios de admissibilidade nos
pressupostos de urgéncia e relevancia.'® Outra decisdo paradigmatica do STF que
balizou a década de 1990 e, igualmente, influenciou a modificacdo da redacao
original do art. 62 da CF/88, foi a adotada na decisao da ADI n° 293-MC sobre a
possibilidade de reedicdo das MPs, afastando o que seria a chamada rejeicéo tacita
pelo Legislativo, dando ensejo ao oportunismo estratégico do chefe do Executivo
(NASCIMENTO, 2020, p. 325).

Esse formato de tomada de decisédo acaba viciando e enviesando a pretensa

democracia representativa, pois o0 sistema de relacionamento entre os Poderes

12 Para Nascimento (2021, p. 324), enquanto a relevancia estaria relacionada a qualidade de algo
essencial, de importancia insuperavel, fundamental, indispenséavel, ja a urgéncia deveria requerer a
demonstracéo da imediatez da resposta, cujo caso demanda uma resolucdo que ndo possa aguardar
0 tempo de tramitacao ordinaria de um projeto de lei. Em suma, a conjungdo entre os requisitos de
relevancia e urgéncia denota uma contingéncia de ado¢do da MP como medida preventiva, ainda que
de efeito temporéario, para mitigar ou evitar uma situacdo de grave comprometimento da ordem
publica, que ndo poderia, de outra forma, aguardar o tempo ordinario de tramitacdo de um PL.

13 Na linha jurisprudencial do STF (e.g. ADI 3330, Rel. Min. Ayres Britto, DJ 22.03.2013; ADI-MC
3090, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 26.10.2007), fixou-se o entendimento de que a conversacao da
Medida Proviséria 340/2006 na Lei 11.482/2007 n&o prejudica o debate acerca do atendimento dos
pressupostos constitucionais necessarios a ado¢ao dessa espécie legislativa. Na espécie, é evidente
a continuidade normativa entre o ato legislativo provisério e a lei que resulta de sua conversdo. No
mesmo sentido, vide ADIs 4048 e 4049.
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acaba levando a um jogo de cartas marcadas entre os atores envolvidos nos pontos
de decisdo principal que definem os rumos da aprovacdo dessa alternativa

legislativa.

1.3 O Marco Legal da EC n° 32/2001 e o Movimento de Alteracdes do art. 62 da
CF/88 até a Aprovacédo da PEC 91/2019

Cunha (2012, p. 351) argumenta que a EC n°® 32/2001'* foi editada com o
intuito de resolver dois problemas principais identificados no uso das MPs pelo
Presidente: a hiper-reedicdo de MPs e 0 seu uso para assuntos que escapam a
atribuicdo constitucional. Porém, em que pese seu sucesso parcial no enfrentamento
desses problemas, sua vigéncia gerou efeitos ndo calculados na tramitacdo das MPs
e, por conseguinte, nas estratégias de relacionamento entre o Legislativo e o
Executivo, tais como o trancamento da pauta legislativa para a apreciacdo de MPs e
um incentivo maior para que 0s congressistas apresentassem emendas a elas.

Houve alteracdes substanciais no art. 62 da Constituicdo Federal pela EC n°
32/2001, modificando o tempo de eficacia das MPs, de 30 para 60 dias, assim como
a retirada da contagem de prazo de cinco dias, durante o recesso parlamentar, para
convocacdo extraordinaria do Congresso. Essa EC trouxe, ademais,
regulamentacdes adicionais, tais como: as limitacbes substantivas relativas a
vedacdo de matérias passiveis de alteracdo por MP (art. 62, § 1°); a previsao de
efeito diferido (matérias tributarias) e a expansdo da eficacia da MP,
respectivamente, no art. 62, 8§ 2°, 3°, 12 parte, e 4° e 7°, e regras procedimentais
para os provimentos de urgéncia no Congresso, contidas nos arts. 57, § 8° e 62, 88§
39, 22 parte, 5°, 6°, 8° e 9° (CLEVE, 2020, p. 36).

Um detalhe procedimental importante, conforme pontua Nascimento (2021, p.
328), que mostra o ganho de importancia dos PLVs a partir da EC n°® 32/2001 até a
chamada Doutrina Temer (2009), deu-se pela auséncia de fixacao de critérios para a

designacéao de relatores das MPs. Em decorréncia disso, a escolha tenderia a refletir

14 Como bem relembra Nascimento (2021, p. 327), por ocasido do julgamento da ADI n° 1.849, em
setembro de 1.999, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, foi discutido pela primeira vez o problema
de reedicdo das MPs, cuja prética proporcionava uma vigéncia por prazo indeterminado da medida,
sendo que a decisdo decorrente foi considerada o embrido da EC n°® 32/2001, ap6s uma grande
campanha contra seu uso indiscriminado. Esta EC surgiu também para que o CN suprisse o espaco
deixado e que vinha sendo em parte ocupado por interpretagdes “criativas” do STF frente as lacunas
da C.F/88 sobre o tema.
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um critério politico lastreado no principio da proporcionalidade partidaria'®, porém o
gue ocorre na pratica desde entdo é o predominio de relatores que pertencem a
base aliada do governo.

Essa sistematica adotada de desprivilegiar a fixacdo de critérios para
definicdo das relatorias das MPs, além de resultar em uma idiossincrasia de
representacao politica em vista da exclusdo ou grande limitacdo da participacdo dos
partidos de oposicdo no processo de emendamento das medidas provisérias,
favorece também um sistema de cooptacdo da vontade politica dos parlamentares
envolvidos, o que reflete uma lacuna que representa uma janela de oportunidade
para aproveitamento estratégico pelas principais liderancas do Congresso Nacional
em um sistema de coalizdo com o Presidente da Republica.

Outro ponto da EC n°® 32/2001 que carecia de melhor regulamentagéao para o
dispositivo constitucional do art. 62 se refere as situacdes de perda de eficacia das
MPs, em caso de auséncia de conversdo em lei dentro do prazo de sua vigéncia, e
também as relacdes juridicas decorrentes no caso de auséncia de edicdo de decreto
legislativo pelo Congresso Nacional ou conversdo em lei até que o PLV seja
sancionado ou vetado. Nesse sentido, enquanto permanecer vigente o texto da EC
n° 32/200116, estas situacdes permanecem regidas pela interpretacdo conjunta do
teor atual dos 88 3°, 11 e 12 do art. 62 da CF/88, que, em suma, preveem a rejeicao
tacita quando da auséncia de deliberacdo ou siléncio do Legislativo sobre o
conteudo das MPs recebidas.

15 Congresso Nacional, 2022: principio segundo o qual a representacdo dos partidos politicos e dos
blocos parlamentares na Casa Legislativa deve ser reproduzida proporcionalmente, tanto quanto
possivel, na composi¢cdo da Mesa Diretora, das comissdes e de outros 6rgdos colegiados fracionérios
gue a integram.

16 Texto ainda vigente do art. 62 da C.F./88 (enquanto ndo houver o encaminhamento para sangdo do
texto aprovado da PEC 91/2019):

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

(-..)

§ 3° As medidas provisoérias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderdo eficécia, desde a
edicao, 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
relagBes juridicas delas decorrentes.

(...)

§ 11. N&o editado o decreto legislativo a que se refere 0 § 3° até sessenta dias ap6s a rejeigcao
ou perda de eficacia de medida provisoéria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida provisoria, esta
manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto. “
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Ademais, a Resolucdo do Congresso Nacional n°® 1/2002 acrescentou regras
e parametros adicionais!’ sobre a tramitacdo e apreciacdo das medidas provisérias,
sendo que mais recentemente, com a aprovacdao da PEC 91/2019, houve um
processo de constitucionalizagdo de alguns dispositivos daquela norma
infraconstitucional.

Nascimento (2021, p. 328), ao tratar das mudancas trazidas no rito das MPs
pela EC n°® 32/2001, pontua que “prevalece o entendimento de que as novidades na
tramitacdo — especialmente a proibicdo das reedicbes — foram fruto de um
amadurecimento institucional voltado para o equilibrio do jogo politico entre o Poder
Executivo e Poder Legislativo”. Essa mudanca de rumo nos mostra que o papel real
das MPs no processo legislativo e o efetivo poder de participacdo da agenda politica
a cargo do Legislativo € um debate repleto de controvérsias, sobretudo quando ha
um desequilibrio de forcas entre os Poderes, considerando que, na pratica, as
alteracdes do art. 62 promovidas pela EC n° 32/2001 desencadearam uma forte
influéncia da base aliada do governo na escolha das relatorias das MPs e no éxito
de sua aprovacéo.

Em suma, houve avancos na apreciacao das MPs a partir da EC n°® 32/2001,
em decorréncia da obrigatoriedade de manifestacdo do Congresso Nacional sobre o
seu teor, 0 que acabou contribuindo, a contrario sensu, para niveis elevados de
trancamento de pauta do Legislativo. Entdo, o chefe do Executivo passou a usar do
artificio de revogacao de MPs consideradas menos relevantes em prol da celeridade
na apreciacdo daquelas de maior importancia, porém o STF, no julgamento da ADI
n°® 2.984-MC, posicionou-se contrariamente a essa manobra, alegando ocorréncia de
fraude e violac&o ao texto constitucional.

Esse contexto ensejou um ambiente de debate intenso entre os congressistas
sobre a constitucionalidade dessa iniciativa presidencial, levando novamente a
questdao ao STF, que decidiu em sede da ADI n°® 3.964 que o ato de revogacédo de
uma MP por outra se configura em “autorrejeicdo” da primeira, ocasionando um

mecanismo de artificializacdo dos requisitos da relevancia e urgéncia em face da

17 A partir do advento desta norma, os seguintes ingredientes foram previstos: a) as regras para a
constituicdo da Comissao Mista encarregada de emitir parecer sobre as medidas provisorias; b) a
fixacdo de prazo para a apresentacdo de emendas; e c¢) a disciplina do trancamento da pauta.
(NASCIMENTO, 2021, p. 331)
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revogacdo da medida provisoria, 0 que se materializou no primeiro caso de
suspensao de MP por auséncia de pressupostos de relevancia e urgéncia.

Ainda assim, nao se pode olvidar que a mudanca institucional trazida pela EC
n® 32/2001, longe de ser uma alteracdo casual, decorreu de um desenho politico
feito com a participacdo das liderancas partidarias no Congresso Nacional. Por isso,
além das possiveis consequéncias de interpretacéo e aplicacdo juridica do contetudo
com base nas expectativas de mudancas que ela trouxe, h4 sempre uma forte
influéncia das negociagbes entre 0s principais atores, com destaque para o
Presidente da Republica e os Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal. Tais autoridades, por meio de acordos nas bases de apoio e liderancas,
acabam tendo um papel relevante para moldar o teor dos dispositivos alterados na
direcdo do alcance legislativo que seja convergente com 0S Seus interesses
partidarios e pretensfes politicas — convém pontuar que ndo necessariamente
convergentes com as demandas plurais da sociedade que os elegeu.

Em uma andlise pormenorizada das alteracdes promovidas pela EC n°
32/2001, a referida autora assim detalhou suas principais novidades, ainda vigentes

até que seja promulgado o texto da PEC n°® 91/2019:

“1) proibiu a reedicdo de medidas provisérias; 2) alterou os prazos de
vigéncia; para 60 dias, prorrogavel e de forma automatica por uma Unica
vez e por igual prazo; 3) previu o trancamento da pauta em 45 dias; 4)
disciplinou as matérias que ndo poderiam ser objeto de medida provisoria;
5) previu que o siléncio implica rejeicdo da medida proviséria; 6)
constitucionalizou a Comissdo Mista; 7) trouxe uma regra de transicao
constante do art. 2° da EC 32/01, pela qual as medidas provisérias editadas
em data anterior a publicacdo dessa emenda constitucional continuam em
vigor até que medida provisoéria ulterior as revogue explicitamente ou até
deliberacdo definitiva do Congresso Nacional; 8) detalhou o processo
legislativo de aprovacdo, prevendo expressamente um juizo prévio de
admissibilidade, a suspensdo dos prazos no recesso parlamentar; e a
apreciacdo em casas separadas; 9) trouxe um rito de tramitagcdo que
beneficiou a Camara dos Deputados, ja que é a casa iniciadora e tem a seu
favor o maior prazo de tramitacdo, e desfavoreceu a atuacdo do Senado
Federal, que na maioria das vezes recebe a medida proviséria ja trancando
a sua pauta.” (NASCIMENTO, 2021, p. 330-331)

Nesse contexto, o fato € que parte da doutrina dos cientistas politicos
considerou que a aprovacgao da EC n° 32/01 pelo Congresso Nacional representou
uma reacdo do Legislativo para recuperar seu papel constitucional de legislador,
ainda que néo tenha sido dada a devida importancia aos efeitos dos inumeros

trancamentos da pauta de votagcbes do Congresso Nacional. Nesta direcéo,



31

Abramovay (2010), em seu estudo sobre o assunto, concluiu que houve uma
sensivel modificacdo no tratamento dado a tramitacdo das MPs no Congresso antes
e depois da EC n° 32/2001, mormente nas mudancas sobre os percentuais de
conversdo das MPs em lei, antes e depois da emenda constitucional, que
impulsionaram a importancia dos projetos de conversédo em lei — PLVs.

Dos dados levantados pelo autor, “no periodo anterior a emenda, ao se
analisar as MPs convertidas, apenas 20,6% se tornaram PLVs, ou seja, apenas
nesses casos alguma das casas conseguiu aprovar uma alteracao no texto enviado
pelo Executivo” (ABRAMOVAY, 2010, p. 79). Por outro lado, no periodo de 2001-
2008, excetuadas as MPs de crédito, que sdo as orcamentérias, 68% se tornaram
PLVs, ou seja, isso significa que o processo de conversdo foi influenciado pelo
debate, dentro do parlamento, sobre o conteldo da grande maioria das MPs
editadas pelo Executivo, constatacdo esta materializada pelo alto indice de
converséo.

Cumpre destacar que uma das mudancas mais impactantes no rito das MPS
oriundas da EC n°® 32/2001 foi a restricdo prevista no art. 62, 8 1°, I, d, que limitou as
MPs de crédito apenas aos créditos extraordinarios, o que contribuiu sobremaneira
para a reducdo das antigas MPs orcamentarias. A analise sobre este item especifico
deve ser feita considerando alguns fatores que envolvem as decisfes politicas de
médio e longo prazo, principalmente a substituicdo de permanentes minirreformas —
como a tributaria, que acabam privilegiando setores da economia com maior poder
de lobby junto aos parlamentares — por reformas permanentes que ataguem as
causas raizes dos gargalos econémicos e tributarios.

Em que pese o fato de a gestacdo da EC n° 32/2001 ter tido como objetivo
principal a reducdo do quantitativo de MPs emitidas pelo Presidente da Republica,
as principais consequéncias foram a maior participacdo e controle da agenda do
Legislativo pelo Executivo e, em contrapartida, a potencializacdo da atuacao dos
parlamentares na tramitacdo das MPs, sobretudo com a utilizacdo de emendas, o
que acarretou, talvez como resultado inesperado, a contrario sensu, uma maior
utilizag&o de iniciativa legislativa via MP ap0s a edi¢cdo da EC n° 32/2001.

Cunha (2014, p. 64), ao falar sobre a participacdo do Presidente da Republica
na iniciativa legislativa por MP, menciona que ha duas vertentes interpretativas
doutrinarias sobre os poderes de decreto do chefe do Executivo: uma primeira, de

critica mais ampla ao presidencialismo, que entende que o excesso de poderes
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legislativos nas maos do Presidente como algo prejudicial para a democracia,
podendo levar a usurpacdo de poderes do Legislativo; e uma segunda, que
compreende os poderes de decreto do PR como resultado de uma cadeia de
delegacdo pelo Legislativo, suscetivel, portanto, de monitoramento das acdes
presidenciais pelo Legislativo no fluxo decisério inserto no processo legislativo e
emendamento das MPs.

O referido autor menciona, ainda, um conjunto de estudos que destacam a
existéncia de uma “caixa de ferramentas” disponivel ao PR para promover
coordenacao de sua coalizdo governativa, cujos modelos de governo sao potenciais
atrativos para uso desse expediente para implementar suas decisdes, o que inclui,
além da previsdo constitucional, a mobilizacdo de estratégias e recursos informais
para coordenar as acdes de governo, de tal forma que o uso das MPs poderia se
caracterizar como mecanismo de aglutinacdo dos interesses dos partidos que
compdem a base aliada para implementar a agenda legislativa do Executivo. E, da
mesma forma, o nivel de emendamento das MPs pelos congressistas seria um
termbmetro de sinalizacdo para eventuais distanciamentos das preferéncias
presidenciais e da propria coalizdo, pois a aceitacdo de emendas estaria
condicionada aos instrumentos de cooperacdo com a maioria parlamentar.

Conforme pontua Nascimento (2021, p. 332), ha elementos faticos que
comprovam o baixo nivel de conflito entre o texto das MPs enviado pelo Executivo e
a possibilidade de questionamento dos parlamentares, em que se destacam a
auséncia de efetividade do juizo prévio de admissibilidade, uma vez que a rejeicédo
preliminar (devolugdo) ocorreu apenas por cinco vezes!?, sendo quatro delas a partir
da vigéncia da EC n°® 32/2001 e duas no Governo Bolsonaro, recordista de MPs
devolvidas. Constata-se que a previsao trazida nessa Emenda de instalacdo de
Comisséo Mista para emitir parecer prévio de admissibilidade das MPs pode ser
considerada uma regra que nao vingou.

Ademais, a rigor, o expediente de devolucdo das MPs n&do conta com uma
previsdo expressa e também gera controvérsias, sendo a principal delas no que
tange aos efeitos juridicos da devolucdo sobre a eficacia da MP devolvida. Ainda

assim, em decorréncia da previsao constitucional contida no art. 62, § 5°, as Casas

18 Neste computo, ndo foi incluida a MP n° 886/2019, que teve parte de seu contetido devolvido pelo
Ato Declaratério n° 42/2019, mas o texto ndo devolvido foi apreciado e transformado na Lei
13.901/2019.
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legislativas poderiam rejeitar as MPs a partir do juizo prévio sobre o seu teor,
mormente no caso de vicios insanaveis, como, por exemplo, nas hipoteses de
descumprimento dos requisitos de urgéncia e relevancia e de ofensa ao principio da
irrepetibilidade, conforme o art. 62, 810 da CF/88 (NASCIMENTO, 2021, p. 333).

A despeito disso, cerca de 12 anos apos a edicdo da EC n° 32/2001, com o
julgamento da ADI n° 4.029 pelo STF em 2012, a regra do juizo prévio de
admissibilidade passou a funcionar efetivamente, afastando dispositivos!® de
deliberacdo alternativa contidos na Resolugcdo do Congresso Nacional n° 1/2002,
com o entendimento de que nado seria possivel a substituicdo da vontade da
Comissédo Mista pela manifestacdo unipessoal do relator. Como efeito imediato,
houve uma reducao da atratividade da iniciativa por MP, em virtude da possibilidade
de tramitacdo mais célere dos projetos de lei nas Comissdes em carater conclusivo,
alternativa prevista nos regimentos das casas legislativas.?°

No periodo posterior ao julgamento da ADI n° 4.029, pela obrigatoriedade da
andlise prévia de admissibilidade pela Comissdo Mista, o CN acabou ganhando
maior peso no processo decisoério, mas a ADI n° 5.127, em 2016, trouxe restricdes
ainda mais impactantes na apreciacdo das MPs pelo Congresso, 0 que acarretou um

movimento de mitigacdo da interferéncia congressista e de reequilibrio de forcas

19 Arts. 5°, caput, e 6°, 88 1° e 2°, da Resolugédo CN n° 1/2002:

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

Art. 6° A Camara dos Deputados fara 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 os seus trabalhos, ter4 até o 28° (vigésimo
oitavo) dia de vigéncia da Medida Provisoéria, contado da sua publica¢éo no Diario Oficial da Unido.

§ 1° Esgotado o prazo previsto no caput do art. 5°, 0 processo sera encaminhadMaioreo a Camara
dos Deputados, que passara a examinar a Medida Provisoéria.

§ 2° Na hipdtese do § 1°, a Comisséo 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 o prazo até a sessao ordinaria seguinte”.

20 Antes disso, porém, no periodo de 2009 até 2012, uma interpretacdo restritiva do alcance da
admissibilidade da iniciativa das MPs, dada pela chamada Doutrina Temer, fixou a interpretacdo no
sentido de que somente seriam passiveis de sobrestamento, para fins do art. 62, § 6°, da C.F./88, os
projetos de lei ordinaria cujo objeto seja passivel de edicdo por MP, ficando de fora as demais
proposicdes legislativas — propostas de emenda a Constituicdo; projetos de lei complementar;
decretos legislativos; resolucdes; projetos de lei ordinaria sobre as matérias vedadas a edi¢do por MP
(art. 62, |, da C.F./88). A mesma doutrina também entendeu que as MPs continuariam a sobrestar
apenas as sessdes deliberativas ordinarias, mas ndo as extraordinarias. A aplicacdo da interpretacéo
da Doutrina Temer no CN acabou contribuindo para o destrancamento das pautas legislativas e com
a maior celeridade na apreciagéo das proposi¢des. (NASCIMENTO, 2021, p. 334-335).
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entre o Executivo e o Legislativo. A decisdo da ADI n® 5.127 veio limitar a acdo dos
congressistas ao impedir a insercdo de emendas ao projeto de lei de conversdo que
ndo tivessem pertinéncia tematica com o texto original da MP, os chamados
“‘jabutis”, que violam o principio democratico e o devido processo legislativo, este
como derivacdo do devido processo legal, principios insculpidos, respectivamente,
no art. 1°, caput, paragrafo unico, e no art. 5°, caput, e inciso LIV, da CF/88.

Muito embora a intencéo tenha sido a de reduzir o nivel de efeito carona dos
parlamentares, com a inclusdo de matérias “totalmente estranhas” ao objeto
principal das MPs, pode-se aduzir que, mesmo tendo sido constatada a reducéo das
chamadas emendas jabuti, ap6s a decisdo da ADI n° 5127, permaneceu a
incidéncia de emendas “conexas” com as matérias do objeto especifico das medidas
provisorias. Esse contexto de constatagdo leva a crer que ha, na linha do que aponta
Nascimento (2021, p. 338), um comportamento recalcitrante dos congressistas no
sentido de burlar proibicbes e/ou obstaculos limitantes da participacdo parlamentar
durante a apreciacdo das MPs quando se coloca em risco o ganho politico voltado a
manutencdo do status quo de manutencdo no poder, sem necessariamente
corresponder ao atendimento das necessidades do eleitorado.

Constatacdes paradoxais como essa, ademais, remetem-nos a questionar
novamente sobre a necessidade de melhor regulamentar ou, pelo menos, restringir o
contexto de enquadramento das situacbes que podem ser classificadas como de
urgéncia e relevancia, pois, conforme colaciona Cléve (2021, p. 73), “embora
indeterminados?!, e por isso insuscetiveis de completa determinacdo a priori, um

ensaio de precisdo dos pressupostos da medida provisoria deve ser intentado”.

1.4 Possiveis Lacunas e/ou Desvios na Edicao das MPs pelo Executivo Federal
ap6s o Marco Temporal da PEC 91/2019

Partindo da premissa de que é factual que houve um amadurecimento politico
com as mudancas trazidas pela n°® EC 32/2001, moduladas pelas decis6es do STF e
aplicacdo da Doutrina Temer, constata-se que, apos cerca de uma década dessa

21 Segundo o autor, possui relevancia aquilo que é importante, proeminente, essencial, exigivel,
fundamental ou indispensavel. Quanto as medidas provisérias, a relevancia demandante de sua
adocdo nao comporta satisfacdo de interesses outros que ndo os da sociedade, vinculando-se
unicamente a realizacdo do interesse publico. Ja o conceito de urgéncia admite maior preciséo, pois
deve relacionar o momento oportuno com o provimento da questdo social nela constatada, pois esta-
se indicando perigo de dano, a probabilidade de ocorréncia de evento danoso.
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alteracdo, no entanto, debates acirrados na doutrina e entre o0s parlamentares
envolvidos trouxeram luz a uma situacdo de desequilibrio do jogo politico entre
Executivo e Legislativo, que foi materializada com a mais recente iniciativa de
alteracdo no regime de tramitacdo de MPs proposta pela PEC n° 11/2011, aprovada
pelo Plenario do Senado Federal no mesmo ano, que, em suma, propds a
modificacdo dos prazos de validade das MPs e também da tramitacdo que passaria
ndo mais a iniciar somente na Camara dos Deputados, demonstrando um
movimento crescente de constitucionalizagéo da participagédo da Comisséo Mista no
processo legislativo das MPs.

Referida MP, na sequéncia de sua tramitacdo bicameral, foi convertida na
PEC n° 70/2011 para votacdo na Camara dos Deputados - CD, que, apds extenso
periodo de tramitacdo, incluindo-se vérias tentativas de votacdo sem éxito no
plenario, foi aprovada na CD e enviada ao Senado, sendo aprovada como PEC n°
91/2019, porém ainda hoje néo foi promulgada formalmente.?? Parte consideravel do
contelido desta ultima PEC foi sendo moldada a partir de posicionamentos recentes
do STF sobre o tema, especialmente tangenciados pelos limites de regulamentacéo
dos conceitos e do controle sobre os requisitos constitucionais de urgéncia e
relevancia, historicamente clausulas abertas de interpretacéo.

Em momento anterior as Ultimas alteracdes do art. 62 da CF/88, o julgamento
sobre a admissibilidade prévia para as situagcbes em que caberia a iniciativa do
processo legislativo por medidas provisérias ficava muito a mercé do Executivo, o
que permitia também a pratica da inser¢cdo de matérias com conteddo tematico
estranho ao objeto originario da MP, por meio de emenda parlamentar no processo
legislativo de conversdo da MP em lei?3. Ndo se pode desconsiderar que o texto da
PEC n° 91/2019 a ser posto em vigéncia®* traz um processo mais dificultoso de

22 Houve uma discordancia entre as consultorias técnicas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal em face da caracteristica de emenda de redagédo aprovada pela Camara Alta, o que tem
levado a um acordo entre as liderangas das duas Casas Legislativas sobre o rito de tramitacdo das
MPs até que o texto aprovado seja encaminhado para promulgagéo.

23 Essa distor¢éo foi enfrentada no julgamento da ADI n°® 5.127, que passou a considerar essa pratica
inconstitucional.

24 O texto aprovado da PEC 91/2019 ainda esta pendente de encaminhamento ao Executivo, uma vez
que depende de consenso entre a Camara dos Deputados e o Senado Federal sobre divergéncia
sobre a constitucionalidade de emenda de redacdo aprovada na Ultima casa. Os dispositivos que
trazem alteracdes para melhor disposicdo dos prazos para apreciacao e aprovacdo das MPs em cada
Casa Legislativa, sob pena de perda de eficacia, especialmente a nova redacdo dada ao art. 62, 88§ 3°
e 9° da C.F./88:

“Art. 62. (...)
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aprovacdo das MPs, uma vez que tanto a apreciacdo por parecer prévio na
Comissédo Mista como a necessidade de apreciacdo e votacdo em cada uma das
Casas Legislativas acabam demandando estdgios proprios de negociacdo e
confirmagédo dos textos aprovados entre o Executivo e o Legislativo, com nitido
fortalecido do ultimo.

Posto isso, poder-se-ia considerar que a participacdo do Congresso na
agenda legislativa de iniciativa do Executivo tem sido contemplada, porém hé fatores
outros que devem ser considerados para uma andlise realistica da situacéo, dentre
outros: o poder de influéncia do Executivo junto as liderancas partidarias no
Congresso, possiveis cooptacdes de parlamentares por estas liderancas, interesses
partidarios envolvidos na distribuicdo dos recursos do fundo partidario e fundo
eleitoral®®, possivel atracdo de impopularidade para os congressistas diante de MPs
com rejeicdo pelo eleitorado e a utilizacdo do poder de destinacdo de emendas
orcamentarias como meio de barganha para convencimento dos parlamentares.

Importante pontuar que, mesmo com a aprovacéo do texto da EC n°® 91/2019,
em 12/06/2019, em decorréncia de questionamento e divergéncia entre as
consultorias técnicas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ainda nao
houve o encaminhamento do texto aprovado para promulgacao pelo Presidente da
Republica. Em fevereiro de 2021, conforme noticiou o Senado Federal (2021), o

debate se intensificou entre os representantes das duas Casas, em que o presidente

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 deste artigo, perderdo eficacia,
desde a edi¢cdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relaces
juridicas delas decorrentes, se ndo forem:

| - aprovadas pela Camara dos Deputados no prazo de quarenta dias, contado do decurso do prazo
previsto no § 9° ou do segundo dia Util seguinte ao recebimento do parecer da comissao mista; Il —
aprovadas pelo Senado Federal no prazo de trinta dias, contado do segundo dia Util seguinte a
aprovacao pela Camara dos Deputados;

Ill - apreciadas pela Camara dos Deputados eventuais emendas do Senado Federal a medida
proviséria ou ao projeto de lei de conversdo, no prazo de dez dias, contado do segundo dia util
seguinte a aprovacao pelo Senado Federal. (...)

§ 9° As medidas provisoérias serdo apreciadas, em sessdo separada, pelo plenério de cada uma das
Casas do Congresso Nacional apds a emissdo de parecer indispensavel por comissao mista de
Deputados e Senadores, que devera ser proferido no prazo de quarenta dias, contado do segundo
dia util seguinte a sua edicéo.”

% Basicamente, o Fundo Eleitoral foi criado como alternativa de fonte de receitas para a realizagcdo de
campanhas eleitorais devido a proibicdo de doacfes de pessoas juridicas pelo STF desde 2015. Ja o
Fundo Partidério (FP), instituido pela Lei dos Partidos Politicos, fonte mais tradicional, pode ser
utilizado para custear atividades rotineiras de manutencdo dos partidos, tais como gastos com
energia elétrica, internet, etc, além das campanhas eleitorais. O assunto causa controvérsias face ao
montante elevado, que atingiu em 2020 cerca de R$ 3 bilhfes. Sobre esse tema, vide o artigo
“Conheca as diferencas entre Fundo Partidario e Fundo Eleitoral (TSE, 2020).
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do Senado, Rodrigo Pacheco, afirmou que buscava uma solugdo de “mediacéo e
compreensao” com o presidente da Camara dos Deputados, Arthur Lira, para
resolver o impasse sobre os curtos prazos de apreciacdo das medidas provisorias
pelo Senado.

Dessa forma, segundo Pacheco, haveria “um impasse em relacédo ao texto da
PEC por prever regras que estabelecem a perda de validade da medida provisoria
caso 0s prazos de tramitacdo tanto na comissao mista como na Camara néao sejam
cumpridos” (SENADO FEDERAL, 2021), o que seria uma sancao exagerada na sua
opinido. Com isso, as alternativas seriam o encaminhamento para promulgacéo, o
gue nao ocorreu, ou um acordo de procedimentos com a Camara dos Deputados, o
que vem sendo feito, mas esse acordo sem a regulamentacdo sobre as
consequéncias praticas também ndo tem o condao de resolver a questao.

Com o inicio da pandemia do coronavirus (Covid-19), em 31 de mar¢co de
2020, o Congresso Nacional editou o Ato Conjunto das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal n°® 1/2020, com disposi¢cOes diferenciadas para a
apreciacdo, pelo CN, de medidas provisérias editadas durante a vigéncia da
Emergéncia em Saude Publica e do estado de calamidade publica decorrente da
Covid-19, ainda pendentes do parecer previsto no art. 62, § 9°, da CF/88.

Entre as medidas excepcionais disciplinadas pelo referido Ato conjunto, uma
das que se destacam esta presente no art. 2° paragrafo Unico, ao prever a
possibilidade de que as MPs possam ser instruidas perante o Plenario da CD e do
SF com a autorizacdo excepcional de emissdo de parecer em substituicdo a
Comisséo Mista, por parlamentar de cada uma das Casas legislativas. Além disso,
trouxe também a possibilidade de deliberacdo remota (deliberacdo e votacdo dos
parlamentares a distancia pelo sistema online) e a previsdo de prazos mais curtos
para conclusdo dos trabalhos em cada Casa — 9° dia na CD, 14° dia no SF e, em
caso de modificagdo neste, mais dois dias Uteis para apreciacdo na CD.

Em estudo desenvolvido sobre a excepcionalidade dos ritos do processo
legislativo durante a pandemia, Nascimento (2020, p. 355) aduz que o caminho ideal
para aprovacgdo das leis deve apresentar procedimentos minimos para se alcancar
um processo legislativo democratico e que estes requisitos sdo pensados para
situacOes de normalidade, diferentes da situacéo de crise acarretada pela pandemia,
para a qual ndo existe uma teoria previamente pensada, 0 que levou a necessidade

de o Poder Legislativo ter de redesenhar seu procedimento de deliberagdo quanto a



38

aprovacao de leis indispensaveis para superar as consequéncias das circunstancias
excepcionais.

Na analise desse redesenho e do movimento de adaptacdo dos
procedimentos legislativos, sob a égide do Ato Conjunto n°® 1/2020 para as medidas
provisorias, o trabalho procurou explorar, mais do que o conteudo das medidas
aprovadas para conter a crise, dentre outros aspectos, a situacdo de questionavel
constitucionalidade da reativacdo do parecer, em substituicdo a comissao mista, por
parlamentar de cada uma das Casas Legislativos, conforme o0s respectivos
regimentos internos. Esse precedente de alteracdo de rito, ja atacado pela ADI n°
4.029, acabou sendo entdo uma janela de oportunidade para institucionalizar
preferéncias parlamentares sob a pseudo justificativa de existéncia de circunstancias
excepcionais.

Dessa forma, este ponto seja talvez seja uma das principais lacunas de
regulamentacao na edicdo e tramitacdo das MPs que permitem desvios na afericao
dos pressupostos constitucionais tal como fora previsto desde a inclusdo desse
mecanismo na CF/88, o que explica o processo recente de constitucionalizagdo dos
dispositivos que o regem nos termos da recente aprovacdo da PEC n° 91/20109.
Todavia, conforme visto, o texto aprovado no CN esta pendente de promulgacéo, em
face de discussédo ainda envolta em divergéncias sobre o rito e, principalmente,
sobre os prazos especificos para apreciacao por cada Casa legislativa.

No capitulo seguinte, foram depurados dados do processo legislativo das MPs
gue corroboram o ambiente controverso sobre as efetivas bases constitucionais que
amparam o0s pressupostos de admissibilidade das MPs, sobretudo sobre a

regulamentacéo do contetido das matérias consideradas “urgentes e relevantes”.
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2. PANORAMA DE UTILIZACAO DAS MPs — GOVERNOS DILMA1, DILMA2,
TEMER E BOLSONARO

Embora haja ainda grande controvérsia sobre os pilares efetivos de previséo
constitucional para a admissibilidade das MPs, ndo se pode desconsiderar que
houve avancos significativos até a alteracdo do seu rito pela EC n° 32/2001,
mormente pela previsdo de apenas uma prorrogagdao de prazo por 60 dias,
totalizando 120 dias de prazo maximo para aprovacao pelo Congresso Nacional,
vedando-se, assim, as infinitas reedicbes que aumentavam a inseguranca juridica
sobre os efeitos da aplicacdo das MPs como norma juridica.

Por isso, é importante trazer uma sintese comparativa dos dados globais
contendo os quantitativos de edicdo das MPs por todos 0s governos a partir da
CF/88, como forma de demonstrar que, mesmo com a manutencdo da polémica
atual sobre o0 excessivo uso desse mecanismo, 0S numeros mostram que houve
uma relativa reducdo ao longo dos governos, principalmente ao se confrontarem os
valores antes e apds a EC n° 32/2001. Os dados utilizados foram obtidos a partir de
pesquisa junto ao Banco de Dados do Centro de Documentacdo e Informacao -
CEDI?® da Camara dos Deputados sobre sua tramitagdo no CN, que seréo cotejados

oportunamente com dados de pesquisas recentes de outros autores sobre o tema.

2.1 Sintese dos Dados de Edi¢cdo das MPs a Partir da Constituicdo de 88

Neste topico, os dados ficaram adstritos aos parametros globais de edicéo e
reedicdo — nos periodos em que esta era possivel — das MPs. O volume de edicao
de MPs impressiona: a partir de sua previsdo no texto promulgado da CF/88, no
Governo Sarney, até o dia 30 de agosto de 2022, no atual Governo Bolsonaro, foram
editadas pelo Executivo dos diversos governos o total de 7.244 MPs, incluidas as

reedi¢cdes até o marco da EC n° 32/2001.

26 Os dados foram obtidos por pesquisa junto ao Centro de Informacdo e Documentagcdo e
Informacdo da Camara dos Deputados, com atualizagdo em agosto de 2021, com a compilagédo das
seguintes fontes: Camara dos Deputados: Sistema de Informacdo Legislativa/Legin, Banco de
SolugBes=2545, Relatérios de Estatistica Legislativa; Planalto/Legislacdo Federal/Pesquisa de
Matérias; Congresso Nacional/Medidas Provisérias. A planilha contendo os dados foi atualizada pelo
pesquisador, utilizando os mesmos parametros a partir das fontes citadas, com as informacdes de
MPs que alcancaram a tramitacdo completa até 31/08/2022, para as MPs editadas, mas para as
fases seguintes de tramitacdo, considerou-se as MPs editadas até 30/03/2022, que alcancaram o
ciclo completo de tramitagdo no CN até o final de agosto de 2022.
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Consideradas apenas as edi¢des originarias, no mesmo periodo, ainda assim
chega-se ao quantitativo de 1.749 MPs editadas, 0 que representa uma média
superior a 73 MPs por ano (73,13) ou superior a 6 MPs por més — equivalente,
ainda, a edicdo de uma MP a cada cinco dias em média, valores que podem ser

evidenciados no grafico abaixo, contendo os valores totais por cada mandato do

Executivo:
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Percebe-se que, mesmo que se comprove que hoje ainda ocorra um
excessivo uso das MPs, em comparacdo com o periodo anterior, houve uma
reducdo substancial das médias de edi¢cdo anual e mensal a partir da reforma pela
EC n° 32/2001, que trouxe a vedacao de reedicdes da mesma MP e a limitacdo a um
periodo Unico de prorrogacdo. Antes desta vedacdo, quando as reedicbes eram
permitidas, a média anual de reedicbes era superior a 1.690 (1.690,77), o que
equivale a cerca de 24 vezes (23,92) a média anual das MPs originais, ou seja, 0
percentual de reedicdes de MPs no periodo de outubro de 1988 a dezembro de
2001 teve um incremento de 2.400% do quantitativo de MPs originais, 0 que permitia
a postergacao de sua vigéncia na mesma medida.

Dessa forma, no periodo anterior a EC n°® 32/2001, o recordista foi o Governo
FHC 2, com a edi¢cdo de 206 MPs originais infladas por incriveis 2.585 reedicdes,

gue prorrogaram o prazo inicial das MPs originérias, o que acabou dando a elas uma
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sobrevida, tal como se fosse uma nova MP, porém, mantendo-se a vigéncia do seu
objeto de regulamentacao de forma procrastinatoria ao longo do tempo.

J& no que tange ao recorde de MPs originais sob a nova sistematica - apos a
EC n° 32/2001, o recordista € o atual Governo (Bolsonaro), que editou, até 30 de
agosto de 2022, o total de 267 MPs, mesmo com o periodo de mandato incompleto,
superando o recordista anterior, que foi o Governo Lula 1, que houvera alcancado o
total de 240 MPs.

2.2 Exploracdo Comparativa dos Dados de Edi¢do das MPs nos Ultimos Quatro

Governos — a partir do Governo DILMA 1

Para a andlise do contexto atual da utilizacdo das MPs pelo Executivo, 0s
dados selecionados da pesquisa do CEDI tiveram as informacdes de sua tramitacéo
tabulada e parametrizada, tomando-se por base o0s seguintes parametros
comparativos:

1) quantidade de MPs editadas;

2) quantidade de MPs que caducaram, com o0 decurso de prazo sem
aprovacao pelo Congresso Nacional,

3) quantidade de MPs que foram aprovadas integralmente (sem
emendas);

4) quantidade de MPs que foram objeto de emendamento, ou seja,
convertidas em lei via projeto de lei e conversao (PLV);

5) quantidade de MPs gue foram objeto de rejeicdo expressa (pautadas,
mas nao aprovadas);

6) quantidade de MPs devolvidas.

A abrangéncia do trabalho ficou delimitada pelos dados a serem extraidos dos
sistemas de informacdao legislativa internos da Camara dos Deputados, adstritos aos
quatro ultimos mandatos presidenciais — Dilma 1 (2011-2014); Dilma 2 (2015 a
12/05/2016%7); Temer (13/05/2016 a 2018); e Bolsonaro (2019 a 31/08/2022). O

estudo buscou fazer uma analise comparativa dos dados com a mesma base

2TA abertura do processo de impeachment de Dilma Rousseff foi autorizada na Camara dos
Deputados em 17 de abril de 2016 e, durante a fase do processo no Senado Federal, em 12 de maio,
foi deliberado pela continuidade do processo, apés aprovacdo do parecer favoravel na Comissdo
Especial. A partir desta data, Dilma Rousseff foi afastada do cargo, assumindo o vice Michel Temer,
gue deu continuidade ao mandato até o final em dezembro de 2018 (SENADO, 2016).
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temporal, em que pesem as diferencas de duracdo dos mandatos, para manutencao
da proporcionalidade dos parametros quantitativos.

O objeto de andlise principal € o conteddo quantitativo e qualitativo dos itens
de pesquisa selecionados dentro do periodo escolhido, de forma a aferir possiveis
desvios e nuances de utilizacdo das MPs na agenda legislativa do Executivo junto
ao processo legislativo especial do Congresso Nacional, compulsando a priorizacao
de temas politicos a cargo do Executivo.

O trabalho pretendeu também cotejar, diante dos dados depurados, qual a
sistematica de verificacdo e atendimento dos pressupostos constitucionais de
urgéncia e relevancia na edicdo das MPs e de que forma a utilizacdo desse
mecanismo afeta as relacbes de poder entre o Legislativo e o Executivo durante a
tramitacdo dos Projetos de Lei de Conversao das MPs.

2.2.1 Comparativo das MPs editadas

Neste topico serdo explorados os dados de MPs editadas, porém de forma
comparativa nos ultimos quatro governos, a fim de permitir a utilizacdo de um
parametro temporal isonémico para que a comparacdo tenha bases homogéneas.
Com isso, as diferencas de duracdo entre os mandatos podem ter um fator comum
para qualificar a analise, conforme Grafico Il, que mensura a média mensal de

edicdo das MPs no periodo analisado:

GRAFICO Il - MPs POR GOVERNO
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Pela analise comparativa da iniciativa legislativa por MPs no periodo

analisado, o governo que editou mais MPs em cada periodo de um més foi o
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governo Bolsonaro (6,07/més), o que equivale a um periodo médio de cerca de 5
dias (4,94) para edicdo de cada MP. O governo Dilma 1 foi o que apresentou a
menor média (3,02/més), o que equivale a uma média aproximada de 10 dias (9,93)
para edicdo de cada MP, ou seja, praticamente a metade de edicdes, em
comparacao com o governo Bolsonaro, em média sobre o mesmo periodo de tempo.
O governo Temer, por fim, representa uma média aproximada de edicGes dos outros
dois governos, ou seja, 4,56 MPs em média para cada periodo de um més. Os
guantitativos apresentados ndo representam, necessariamente, que a maior edicdo
tem relacdo direta com o maior percentual de éxito na aprovacdo, mas sao um
indicativo a ser considerado de um possivel desvio na edicdo desse mecanismo
tendente a provocar desequilibrio na relacdo entre os Poderes envolvidos —

Executivo e Legislativo.

2.2.2 Comparativo das MPs que perderam a eficacia (caducaram)

Neste tOpico e nos seguintes, para fins de isonomia na comparagdo, serao
consideradas, do governo Bolsonaro, apenas as MPs editadas que tiveram seu ciclo
de andlise completado no CN, ou seja, que percorreram 0 tempo Maximo previsto
para sua analise no parlamento nas duas Casas legislativas (120 dias), entdo a data
diviséria foi 30/03/2022, em que a ultima MP que teve seu ciclo de tramitacéo
esgotado foi a MP n° 1.111/2022. Com isso, as MPs a partir desta que estdo em fase
de tramitacdo, pendentes de analise preliminar sobre o0s pressupostos
constitucionais de urgéncia e relevancia na forma de parecer da Comissédo Mista e
votacdo conclusiva do seu mérito, serdo desconsideradas (no total de 25)%8, editadas
a partir de 31/03/2022 até a data de fechamento deste trabalho.

Para a andlise deste primeiro perfil de classificacdo das MPs — que tiveram
sua vigéncia interrompida por perda de eficacia temporal - ou seja, sdo as MPs que
nao tiveram prioridade na apreciagao por parte do conjunto dos congressistas para

analisar e votar 0os objetos de que tratavam dentro do prazo maximo previsto de

28 Para fins de se manter a isonomia na andlise técnica comparativa da tramitacdo das MPs editadas,
a data diviséria foi 31/08/2022 para verificacdo do status de tramitacdo no CN, em que a ultima MP
que teve seu ciclo completado foi a de n° 1.111, editada em 30/03/2022. Desta forma, descartam-se
as MPs de n® 1.112 a 1.136/2022, que permanecem nesta data com o ciclo incompleto (sem
apreciacdo). Descarta-se também o periodo restante, a partir de 01/09/2022 (quatro meses) do
mandato atual para fins de apuracdo da média.
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tramitacdo, o que configura, no mais das vezes, a inércia ou rejeicdo tacita pelos
parlamentares. O Grafico Ill traz o comparativo entre as MPs editadas e caducadas:

GRAFICO 11l - MPs EDITADAS x CADUCADAS
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Percebe-se dos dados ilustrados que, dentre os quatro ultimos governos, 0
que teve, em numeros absolutos, mais MPs caducadas foi o atual governo
(Bolsonaro), com 105 ao todo, que perderam a sua eficacia por decurso de prazo
sem apreciacao, incluindo o prazo previsto de prorrogacao (total de 120 dias). Em
segundo lugar, ficou o governo Temer, com 55 MPs que perderam a eficacia sem
apreciacdo. O governo Dilma 2, foi o que teve menor numero de MPs que

caducaram. O Grafico IlI-A traz dados percentuais sobre esses numeros:

GRAFICO IIl.A - % MPs CADUCADAS
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Os percentuais comparativos representam a propor¢do entre as MPs
caducadas e o numero total de MPs editadas que completaram o ciclo de
tramitacdo, o que demonstra um dos perfis de tramitacdo dessas medidas por cada
fase do fluxo que envolve o processo legislativo para sua apreciagéo dentro do CN.

Pela ilustracdo acima, percebe-se que o governo Bolsonaro permanece em
primeiro lugar quando se apura o percentual relativo de MPs caducadas, com
43,39% em relacdo ao total de MPs editadas até o dia 30/03/2022, ou seja,
computando-se aquelas que completaram o periodo de 120 dias para apreciacédo no
CN. Porém, o governo Temer tem percentual bem préximo e também elevado - de
38,19%. O governo Dilma 2 chegou ao percentual de 20,34%, que representa
menos da metade do percentual de Bolsonaro, mas ainda assim € um valor
consideravel, o que demonstra uma certa dificuldade que os chefes do Executivo
tém para superarem o crivo das negociacfes no parlamento ou, de outra forma néo
excludente, pode indicar também um quantitativo relevante de MPs que tem objetos
nao urgentes e/ou relevantes.

Considerando-se o periodo de cerca de 12 anos dos quatro governos, O
percentual chega a 35,25%, o0 que ultrapassa um terco das MPs editadas no periodo
— e por isso chama a atencéo, pois na pratica uma de cada trés medidas provisérias
enviadas ao CN pelo Executivo é ignorada pelo Legislativo por fatores diversos, que
podem envolver, dentre outros fatores: falta de prioridade ou atratividade politica;
uso excessivo por parte do Executivo; dificuldades na obtencdo de acordos entre as

liderancas, etc.

2.2.3 Comparativo das MPs aprovadas

Quando as MPs enviadas ao CN pelo Executivo s&o aprovadas sem
emendas, entdo recebem o status de MP aprovada, ou seja, o texto aprovado que
se transforma em norma é o texto original, sem necessidade de um projeto de lei de
conversdo, que acolheria as emendas acatadas. Este parametro é um importante
indicador do nivel de coalizdo presidencial, pois, quanto mais elevado, ha uma
demonstracdo de maior articulacdo e éxito do Presidente junto as liderangas
parlamentares para aprovacao das proposi¢coes (neste caso, MPs) de seu interesse.
O Grafico IV traz o comparativo entre as MPs aprovadas e editadas nos quatro

governos:
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GRAFICO IV - MPs APROVADAS X EDITADAS
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A ilustracdo mostra que o governo Bolsonaro também lidera no quantitativo de
MPs aprovadas (sem emendas aprovadas durante sua tramitacdo no CN), ou seja,
em numeros absolutos, foram 40 MPs aprovadas sob seu comando. O governo
Dilma 1 conseguiu aprovar 23 MPs, resultado que aparenta ser bem menor que o
primeiro, mas o Gréfico IV-A traz uma analise de maior qualidade quando explicita o
percentual de MPs aprovadas sobre o total de proposicfes desta modalidade

analisadas no mesmo periodo:

GRAFICO IV-A - % APROVADAS/EDITADAS
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A figura mostra que, em valores relativos, o percentual do governo Dilma 1,

de 15,86% de MPs aprovadas, fica bem proximo do percentual de aprovacao do
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governo Bolsonaro, de 16,53%. A média obtida nos quatro governos em conjunto
chegou ao percentual de 13,22%, que, apesar de ser baixo, demonstra por outro
lado um nivel de participacéo elevado dos parlamentares no emendamento das MPs
durante o processo legislativo no CN, o que poderia indicar uma maior
independéncia do Legislativo em relacdo ao Executivo, mas essa analise tem que
ser feita em conjunto com outros indicadores, em especial com o percentual de

PLVs aprovados e também qual a principal motivagédo para o apoio parlamentar.

2.2.4 Comparativo dos PLVs aprovados (MPs convertidas)

O Grafico V traz os dados sobre o quantitativo de MPs que foram convertidas
em PLVSs, ou seja, o texto original da MP foi alterado por meio de emendas acatadas

durante o processo legislativo de apreciacao dessas proposi¢cdes no CN:

GRAFICO V - PLVs APROVADOS
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Os dados mostram que do total de 590 MPs editadas pelo Executivo, que
tiveram sua tramitagdo completa no CN até 30 de mar¢o de 2022, quase a metade
(289) foi aprovada sob a forma de PLV, ou seja, foram apresentadas e acatadas
emendas ao texto original encaminhado pelo Executivo ao Legislativo. Este
indicador demonstra que houve uma participacao efetiva dos congressistas por meio
de apresentacdo de emendas tanto na Comissdo Mista quanto no plenario do CN,
ainda que, conforme destacado no capitulo anterior, ha falhas no crivo prévio de

admissibilidade no CN.
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Em numeros absolutos, o governo que mais aprovou PLVs foi o de Bolsonaro,
com o total de 91, seguido por Dilma 1, com 85, e depois Temer, com 75
proposicdes aprovadas.

Porém, quando se compara o numero de PLVs aprovados em relacao ao total
de MPs enviadas ao CN, os indicadores alteram a ordem de éxito dos governos. Os
dois governos que alcancaram os maiores indices de aprovacao dos PLVs foram os
de Dilma 2 e Dilma 1, respectivamente, com 0s percentuais de 64,41% e 58,62%, o
que pode sinalizar uma maior coalizdo governamental, por meio de uma base de
apoio parlamentar mais robusta no CN, o que comprova também um poder maior de
negociacdo do Executivo nos respectivos periodos. O governo Temer alcancou um
indice um pouco menor, 52,08%, que ainda assim pode ser considerado exitoso,
pois superou a metade em um momento posterior ao impeachment da antiga titular
do Executivo. O governo Bolsonaro foi o que atingiu o indice mais modesto, 37,60%,
0 que demonstra uma maior dificuldade de articulagdo com o CN para aprovacao

das MPs, mesmo com o emendamento pelos congressistas.

2.2.5 Comparativo das MPs rejeitadas

A partir de 2011, houve 7 MPs rejeitadas, conforme relacéo abaixo:

TABELA | - MPs REJEITADAS A PARTIR DE 2011

NR| NR MP DATA |REJ EIQAO PRELIMINAR CASA DA REJEICAO
OU MERITO APOS 2001

GOVERNO DILMA 2

1 MPV 23/12/2015 | Apreciacao Preliminar Camara dos Deputados
704/2015
EMENTA |Dispde sobre fontes de recursos para cobertura de despesas primarias
obrigatdrias e para pagamento da Divida Pudblica Federal.
GOVERNO TEMER

2 MPV 29/12/2017 | Apreciagéo Preliminar Senado Federal
816/2017
EMENTA | Cria cargos em comissao para compor os Conselhos de Supervisdo do Regime
de Recuperacao Fiscal dos Estados e do Distrito Federal.
3 MPV 21/05/2018 | Apreciagéo Preliminar Cémara dos Deputados
830/2018
EMENTA |Extingue o Fundo Soberano do Brasil, criado pela Lei n°® 11.887, de 24 de
dezembro de 2008, e o Conselho Deliberativo do Fundo Soberano do Brasil.
4 MPV 10/09/2018 | Apreciacéo Preliminar Cémara dos Deputados
850/2018
EMENTA |Autoriza o Poder Executivo federal a instituir a Agéncia Brasileira de Museus -
Abram e dé outras providéncias.
GOVERNO BOLSONARO

5 MPV 24/04/2019 | Apreciagao Preliminar Cémara dos Deputados
879/2019
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EMENTA |Altera a Lei n°® 10.438, de 26 de abril de 2002, e a Lei n°® 12.111, de 9 de
dezembro de 2009.

6 MPV 27/04/2021 | Apreciacao Preliminar Senado Federal

1045/2021
EMENTA | Institui o Novo Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda e
disp6e sobre medidas complementares para o enfrentamento da covid-19 no
ambito das relacdes de trabalho.

7 MPV 07/09/2021 | Apreciagdo Preliminar Congresso Nacional

1068/2021
EMENTA |Altera a Lei n® 12.965, de 23 de abril de 2014, e a Lei n® 9.610, de 19 de
fevereiro de 1998, para dispor sobre 0 uso de redes sociais.

Os governos Temer e Bolsonaro tiveram trés MPs rejeitadas e o governo
Dilma 2 teve uma MP rejeitada, todas em apreciacdo preliminar quanto a
admissibilidade dos pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia. A maioria
(quatro) teve como Casa legislativa de rejeicdo a CD, duas o Senado e uma o
Congresso Nacional. Ressalte-se que a ultima, a MP n° 1068/2021 foi uma tentativa
frustrada do governo Bolsonaro de alterar o chamado “marco legal da internet”,
buscando limitar a remocao de conteudos considerados ilegais em redes sociais, em
meio as investigacdes desencadeadas pelo STF no Inquérito das Fake News. Como
veremos no topico seguinte, esta MP também foi devolvida. As sete MPs rejeitadas
representam 1,19% das que tiveram o periodo de tramitagcdo completo no CN.

Porém, mesmo com seu impeto em usar excessivamente de MPs, 0 governo
Bolsonaro n&o conseguiu alcancar o recorde por governo de MPs rejeitadas a partir
de 2001, que é dos governos FHC2, com 14 MPs rejeitadas (3 na apreciacao
preliminar e 11 no mérito), e Lula 1, com 10 MPs (7 na apreciac¢do preliminar e 3 no

meérito).

2.2.6 Comparativo das MPs devolvidas

O instituto ou incidente de devolucdo de MPs, embora tenha sua
constitucionalidade contestada por parte dos autores que se debrucam sobre o
tema, sob o argumento principal de que, em face da auséncia de previsédo
constitucional expressa, a devolu¢cdo ndo poderia ocorrer, tem sido aplicado em
circunstancias consideradas excepcionais desde a CF/88 pelo CN. A despeito disso,
esse mecanismo de nao aceitacao da entrada das MPs no processo legislativo do
CN e, com isso, de interrupcdo da vigéncia das MPs, materializa-se em um
instrumento politico a cargo do Presidente do Congresso Nacional para rebater as
tentativas do Executivo de iniciar proposicdes com pretenso vicio de

inconstitucionalidade desde sua iniciativa no processo legislativo.
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Esse tema sera melhor explorado no capitulo seguinte, quando da abordagem
sobre os possiveis desvios de finalidade na utilizagcdo das MPs. Por hora, o quadro a
seguir, confeccionado pelo CEDI, traz a discriminagédo das MPs devolvidas desde o
advento da Carta Magna de 1988 com os respectivos argumentos normativos para

sua devolucéo:

TABELA Il - MPs DEVOLVIDAS A PARTIR DE 88

Medida Provisoria Devolucdo — Argumento
MP n° 33/1989 Constituicdo Federal — Art. 84 (XXV)
MP n° 446/2008 Regimento Interno do Senado Federal — Art. 48 (XI).
MP n°® 669/2015 Regimento Interno do Senado Federal — Art. 48 (ll, XI).

Constituicdo Federal — Art. 62 (§10); Regimento Interno do
Senado Federal — Art. 48 (Il, XI).

Constituicdo Federal — Art. 206 (VI), Art. 207; Regimento
Interno do Senado Federal — Art. 48 (XI)

MP n° 886/20192°

MP n° 979/2020

Constituicdo Federal — Art. 29, 44, 48, 62; Regimento Interno

o
MP n® 1068/2021 do Senado Federal — Art. 48 (XI).

Denota-se que o governo Bolsonaro alcancou uma liderangca negativa com a
devolucéao integral de duas MPs — a MP n°® 979/2020, que tinha como objeto permitir
a nomeacao de reitores sem consulta as universidades, e a MP n°® 1068/2021, que
limitava a remocao de conteddos em redes sociais, chamada pelos opositores de

MP das fake news.

2.3 Anélise Complementar com Dados Qualitativos das MPs

As MPs podem ser ainda divididas em duas grandes espécies de acordo com
suas caracteristicas especificas e também pela regéncia normativa da tramitacéo
interna: as MPs gue sao transformadas ou convertidas em leis (textos normativos) e
as MPs de crédito extraordinario — CE ou MPs orcamentarias, que sdo aquelas que
tem o conddo de alocar recursos orcamentarios para situacdes de urgéncia e
relevancia, tais como situacdes de calamidade publica decorrentes de efeitos
devastadores de chuvas, secas prolongadas, o contexto da pandemia do

coronavirus — Covid-19, etc. Em ambos os casos de utilizacdo das MPs, percebe-se

2 A MP n° 886/2019 formalmente foi considerada parcialmente devolvida pelas informagdes trazidas
pelo CEDI, uma vez que que o Ato Declaratério CN n° 42/2019 devolveu partes desta MP,
considerando sem efeito (ndo escritas) as alteracdes que fez na Lei 13.844/2019. A parte restante,
que foi apreciada, foi transformada na Lei 13.901/2019.
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da andlise de sua tramitacdo que muitas vezes ocorre o chamado “efeito carona”,
guando os parlamentares se aproveitam para incluir emendas que tragam ganho de
capital politico junto ao seu eleitorado.

No caso das MPs que preveem a alocacdo de créditos extraordinarios, as
chamadas MPs de crédito, os parlamentares se aproveitam desse efeito carona, no
mais das vezes, para incluir determinadas emendas orcamentarias de seu interesse,
0 que acaba antecipando ou potencializando a aplicacdo de recursos destinados as
emendas parlamentares do orgamento ordinario. Ndo € incomum que esse interesse
acabe distorcendo a tematica original das MPs, contrariando dispositivo da
Resolucdo CN n° 01/2006%°, que impede deputados e senadores de apresentarem
emendas modificando a destinacdo original dos recursos das MPs de crédito, uma
vez que as emendas s6 podem ser direcionadas para o cancelamento de dotagcédo ou
para o texto da norma.3!

E o que ocorreu, a titulo exemplificativo, com a MP n° 709/2015, transformada
na Lei n° 13.275/2016, durante o mandato de Dilma 2. Neste caso especifico,
ocorrido na alocacdo de recursos para o Ministério do Turismo, 0 governo ja havia
empenhado R$ 69,22 milhdes, dos R$ 72,75 milhdes previstos, 0 que comprometeu
0 remanejamento para suprir as reivindicacdes insertas nas emendas de comissdo
da entdo senadora Rose de Freitas (PMDB-ES). Para atender a demanda da
senadora, cujas emendas foram destinadas a beneficiar municipios do ES atingidos
pelo rompimento da barragem de Mariana (MG), a solucdo foi cancelar parte dos
recursos inicialmente destinados pela mesma MP ao Ministério do Turismo
(AGENCIA CAMARA NOTICIAS, 2016).

Nessa esteira, chama atencao também que as MPs de crédito extraordinario
— CE ocupem um percentual relevante em relacdo ao total de MPs editadas no
periodo analisado, com destague para o governo Bolsonaro, que foi 0 que mais usou

dessa possibilidade, ou seja, editou 69 MPs de crédito, que equivale a 28,63% do

30 Esta norma do CN prevé as disposicdes para a tramitacao das leis orcamentarias, incluindo as de
crédito extraordinario decorrentes de MP, no ambito da Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos
Publicos e Fiscalizagdo - CMO.

81 Resolugdo CN 01/2006:
(...)

Art. 45. As emendas de remanejamento somente poderdo propor acréscimos e cancelamentos em
dotacBes de carater institucional e de interesse nacional, no ambito do mesmo érgdo orcamentério e
do mesmo grupo de natureza de despesa, observada a compatibilidade das fontes de
recursos. (Artigo com redacdo dada pela Resolucédo n° 3, de 2015-CN)
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total de MPs, porém a maioria perdeu a eficacia (49 ao todo). Este quantitativo
corresponde a 71,01% do total de MPs do governo Bolsonaro que perderam a
eficacia por falta de apoio no CN, circunstancia esta que provavelmente serviu de
parametro para orientar uma modificagdo na viséo sobre a forma de relacionamento
do Executivo com o CN durante a apreciacédo dessas proposicoes.

E importante pontuar que a maior parte das MPs dessa espécie que perderam
a eficacia, no entanto, ocorreu de 2019 até o primeiro semestre de 2020, periodo no
qual o atual governo teve severas dificuldades de formar sua base de apoio no CN
porque, de inicio, relutava, segundo 0s posicionamentos publicos do atual
presidente, em se aliar aos partidos que formavam, desde o primeiro governo FHC,
o bloco de centro-direita que dava sustentacdo as bases governistas com vistas a
aprovacao da agenda legislativa do Executivo no Congresso. Porém, esta ampla
coalizdo sempre foi mantida com o franqueamento de indicacBes de liderancas
politicas ou agentes de confianca destes politicos no primeiro e segundo escaldo de
ministérios e empresas estatais.

As dificuldades que o governo Bolsonaro teve para levar a cabo sua agenda
legislativa, somadas ao fato de sua visivel inabilidade em negociar com o conjunto
de liderancas do CN, levaram o atual governo, ao contrario das promessas de
campanha, a se aproximar e utilizar como tabua de salvacdo de uma alianca com o
velho fisiologismo da coligacéo dos partidos de centro-direita, o chamado Centréo,
qgue outrora foi considerado o principal ator coletivo nos escandalos recentes de

~ 9

corrupgéo, tanto do “mensaldo” quanto do “petroldo”? nos governos capitaneados
pelo PT, o que demonstra que ha uma barreira que parece intransponivel nas
tentativas de mudanca dessa forma de coalizao a base de trocas no mais das vezes
destituidas de espirito republicano.

Dessa forma, a partir dos efeitos severos na economia atual decorrentes da
pandemia da Covid-19, o atual governo entédo foi de certa forma pressionado pela
opinido publica a buscar uma forma de entendimento com as liderangas no CN, que
resultaram em uma relativa melhoria da tramitacdo e aprovacado das MPs a partir
principalmente do inicio de 2021, sendo que as de crédito somaram 20 MPs dentre

aquelas que tiveram tramitacdo completa até agosto de 2022, o que corresponde a

82 Também rotulado de “quadrilhdo do PT”, pois envolveu outras estatais além da Petrobras e
agentes politicos de varios partidos do CN, como PMDB, PP, PR, PL, PSD, dentre outros que
formavam a forte base de coalizdo nos quatro mandatos do PT no governo federal.
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29,9 % de éxito, a grande maioria direcionada para aplicacdo de recursos no
enfrentamento da pandemia, quer seja com 0s auxilios emergenciais a parcela da
populacdo, quer seja para uso na saude. Em segundo lugar, no que tange ainda ao
percentual relativo de MPs de crédito em relagédo ao total de MPs editadas, ficou o
governo Dilma 2 com 20,34% de MPs de crédito (12 ao todo). Neste ponto
especifico, a grande diferenca a maior na edicdo de MPs de crédito do governo
Bolsonaro em relacdo ao governo Dilma, por exemplo, a despeito de materializar um
uso excessivo, pode ser justificada em grande parte pelo contexto excepcional da
pandemia.

O gréfico seguinte traz o detalhamento dos recursos destinados as MPs de
CE nos quatro governos:

GRAFICO VI - RECURSOS DESTINADOS A MPs
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Dessa forma, a partir de uma analise mais profunda, tendo como parametro o
montante de recursos alocados, o governo Bolsonaro foi o que destinou 0 maior
montante de recursos, ou seja, cerca de 64,24 bilhdes por meio de MPs de CE,
sendo que deste total 60,02 bilhdes foram destinados ao enfrentamento da Covid-
19, o que representa 93,42% em relagdo ao montante total destinado de CE para as
MPs nesta modalidade.

Em segundo lugar, fica novamente o governo de Dilma 2, com 52,78 bilhdes,
mesmo com o periodo do mandato encurtado, sendo que parte consideravel dos

recursos teve destinacdo questionavel para utilizacdo nas chamadas “pedaladas
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fiscais” do governo para quitar dividas com o FGTS e BNDES?®3. As MPs n° 686 e
702/2015 destinaram em conjunto, por exemplo, cerca de R$ 30,7 bilhdes para
quitacdo destas dividas, sendo que esta ultima MP destinou cerca de R$ 26,09
bilhGes, valor que representou mais da metade dos recursos totais destinados por
ela (R$ 37,60 bilhdes), o que foi um dos fatores de motivacdo para o inicio do
processo de impeachment da presidente Dilma. Em outubro de 2016, apds analise
minuciosa pelos auditores do TCU, o relatério resultante, com parecer contrario a
aprovacao das contas presidenciais de Dilma, aprovado por unanimidade pelos
ministros daquela Corte de Contas, foi entregue ao Senado pelo presidente do TCU,
ministro Aroldo Cedraz, e pelo ministro José Mucio, apontando cerca de dez
irregularidades nas contas de Dilma Rousseff. Entre elas, a omisséo de passivos da
Unido junto ao Banco do Brasil, & Caixa Econémica Federal, ao BNDES e ao FGTS
no decorrer do exercicio de 2015 (AGENCIA SENADO, 2016).

Segundo a noticia da Agéncia Senado (2016), entre outras irregularidades
apontadas, o TCU também afirmou que o governo voltou a usar recursos do Banco
do Brasil para pagar despesas do Plano Safra, além de ter aumentado despesas
guando ja se tinha conhecimento de que era necessario cortar gastos para cumprir a
meta fiscal prevista para o ano, somado ao fato de que esta ja era a segunda vez
gue a ex-presidente teve as contas rejeitadas pelo Tribunal de Contas da Unido,
juntamente com o exercicio de 2014. As chamadas “pedaladas fiscais”, operagdes
de crédito junto a bancos publicos, acabaram se transformando na principal
alegacao para a aprovacao do impeachment de Dilma pelo CN.

Segundo a Agéncia Camara de Noticias (2015), a Comissdo Mista de
Orcamento (CMO) disponibilizara no inicio de novembro de 2015 o documento do
governo Dilma 2, que detalhava o passivo do Tesouro Nacional com as chamadas
“pedaladas fiscais”, cujo estoque a pagar em 31 de dezembro de 2015 alcancaria os
R$ 57,013 bilhdes. Esse numero se refere ao somatério da divida de 2014,
acrescida das obrigacdes deste ano e dos encargos sobre essa divida.

Importante ressaltar que uma das manobras utilizadas para a mitigagcdo dos
guestionamentos na aprovagdo de MPs que tragam em seu bojo alguma

possibilidade de polémica costuma ser a destinacdo mesclada de recursos

83 O Tribunal de Contas da Unido — TCU julgou as contas de Dilma Rousseff irregulares no exercicio
de 2015, o que influenciou favoravelmente a abertura de processo de impeachment contra Dilma
Rousseff no ano seguinte.
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orcamentarios, de tal forma que parte deles sejam aplicados em areas meritérias,
que efetivamente se consubstanciem em situacdes de urgéncia e relevancia, como
foi 0 caso do item 6 da Exposi¢cao de Motivos - EM n°® 00218/2015 MP, que motiva a
utilizacdo de R$ 2,5 bilhdes do total de R$ 37,60 destinados pela MP n°® 702/2015,
ao Ministério da Saude, para enfretamento de epidemias de dengue, chikungunya e
zika virus.

No governo Temer, houve também parte dos recursos das MPs de CE
destinados aos jogos olimpicos e paralimpicos do Rio/2016, no total de R$ 2,9
bilhdes, por meio da MP n° 736/2016, despesas realizadas em meio a um ambiente
envolto de varias acdes de combate aos esquemas de corrupcdo, que
posteriormente levaram a prisdo do ex-governador Sérgio Cabral e ao afastamento e
também prisdo do entdo governador Luiz Fernando Pezao.

Sobre esse aspecto, ndo se pode deixar passar em branco também que
houve enormes criticas da opinido publica em geral e da grande midia brasileira
sobre a conducdo dos recursos a cargo do Ministério da Saude no governo
Bolsonaro para enfrentamento da pandemia da Covid-19, que resultou em uma
ampla investigacdo no ambito da CPI da Covid no Senado Federal, em que foram
feitos severos gquestionamentos a possivel favorecimento de empresas fabricantes
de vacinas emergenciais para prevenc¢ao e combate a doenca, no chamado “Caso
Covaxin”, em detrimento de outras empresas que supostamente estavam em
processo mais adiantado de comprovacao de eficacia de suas vacinas, como, por
exemplo, a fabricante Pfizer.®* Em suma, houve uma politizacdo das contratacées de
vacinas que ensejou atrasou no cronograma de disponibilizacdo dos imunizantes
para a populagéo e, por isso, contribuiu para o aumento do nimero de vitimas fatais.

Outro exemplo de uso de MP que pode ser considerado andmalo, a despeito
da importancia do investimento na educacdo universitaria, foi a destinacdo por
crédito extraordinario no governo Dilma 1 de 17,23 bilh6es para o financiamento
estudantil pelo Fundo de Financiamento Estudantil - FIES, que representa 55,29%
do total de recursos destinado aos CE, uma vez que este tipo de investimento
poderia ser perfeitamente previsto no orgcamento ordinario, a0 menos a partir do

segundo ano de mandato. Ou seja, comprovada a imprescindibilidade, o Executivo

8 A Procuradoria-Geral da Republica, por meio de sua subprocuradoria, posicionou-se pelo
arquivamento do inquérito do Caso Covaxin, porém o pedido foi negado pela relatora do processo no
Supremo Tribunal Federal — STF, ministra Rosa Weber, que determinou a continuidade da
investigacao.
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poderia té-lo incluido no orcamento corrente em pelo menos trés anos como
demanda meritoria. Programas estruturais como esse ndo podem ficar a mercé de
inclusdo por MPs de CE e sujeitos, portanto, a imprevisibilidade na sua execucao
decorrente da dependéncia das barganhas politicas que se aproveitam das
situacdes de falta de urgéncia para negociar contrapartidas corporativistas.

Frise-se que a utilizacdo de MPs de CE como “tapa-buraco” em programas
gue deveriam ter lastro estrutural ndo séo a solugéo para o problema da escassez
orcamentéria. Pelo contrario, agravam-no ainda mais, pois esse contexto tem que
ser enfrentado com o combate as suas causas-raizes, que séo a baixa qualidade no
gasto, sobretudo pela auséncia de planejamento de longo e médio prazo, a
descontinuidade administrativa com as mudangas nos comandos politicos nos
principais oOrgdos executivos do Estado, enfim, pela auséncia de cultura de
planejamento de politicas publicas de Estado, mais do que de um governo apenas®.

Em outras palavras, caso houvesse a previsdo no orcamento ordinério, esse
programa nao necessitaria de tratamento excepcional com as MPs de CE e ficaria
menos sujeito, portanto, a cortes sazonais, privilegiando o bom planejamento das
acOes governamentais. Além disso, programas estruturais de financiamento
estudantil devem ser geridos com base em indicadores voltados para sua gestédo
coordenada com medidas de facilitacdo de ingresso dos jovens profissionais no
mercado de trabalho, o que reduziria, dentre outras coisas, o alto grau de
endividamento de estudantes com o Fies, que se agravou com a pandemia, cujo
total estimado em 2022 chega a R$ 6,6 bilhdes (AGENCIA SENADO, 2022).

Outro caso, ainda, de uso de MP que representa um desvio explicito de sua
finalidade envolve as MPs n°® 917/2019, editada em 31/12/2019, e de n° 1025/2020,
de 31/12/2020, aprovadas e transformadas, respectivamente, nas Leis n°
14.009/2020 e 14.159/2021, cujo objeto de alteracdo legislativa incidiu sobre o
mesmo dispositivo, art. 125, inciso Il, da Lei 13.146, de 6 de julho de 2015, no

35 Nesse sentido, o ensaio feito por Gilberto Bercovici (CONJUR, 2016) aponta o cerne da questao
para a auséncia de compatibilizacdo do sistema or¢camentario do governo federal — sobretudo do
Plano Plurianual, PPA — com a previséo do art. 165, § 4° da C.F./88, que determina que esse sistema
seja compativel com os demais planos nacionais, regionais e setoriais do texto constitucional. Essa
auséncia de compatibilizacdo ficou latente por exemplo com a explicita falta de integracdo entre o
governo federal e os Estados nas medidas de enfrentamento a pandemia da Covid-19., ainda que
parte dos problemas poderia ter sido mitigada com iniciativas de coordenacdo pelos Orgédos da
Administracdo Federal como o Ministério da Saude. Isso vale também para outras &reas como a
Educacéo, pois programas como o FIES devem ser desenhados e geridos de forma coordenada com
iniciativas de insercdo no mercado de trabalho por exemplo, o que iria contribuir para a reducéo dos
niveis de desemprego atuais.
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sentido de aumentar o prazo original de adocdo de requisitos de habilitacéo,
previstos na Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia - Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia, para os tradutores e intérpretes da Libras, que era de 48
meses, passando para 60 e depois para 84 meses. Essas alteracbes, com
curtissimo lapso temporal entre elas, mesmo com a tentativa de se justificar pelo
contexto da atual pandemia, ndo se mostram suficientes como argumento possivel
de defesa do pressuposto de urgéncia, pois demonstram mais uma circunstancia de
auséncia de planejamento no controle das demandas de iniciativa por MP pelo
Executivo de entdo.

Partindo para a andlise das MPs de texto, que representam a viabilizacdo da
agenda legislativa do Executivo, no mais das vezes como iniciativa de
regulamentacdo das varias areas tematicas, mormente de competéncia legislativa
da Unido, insculpidas no art. 22 da CF e relativizadas com as ressalvas do art. 62
também da CF, normalmente os objetos de discussdo que envolvem a tramitacao
das MPs no CN se dividem em &reas tematicas que se aproximam das subdivisdes
tematicas das consultorias do CN, como, por exemplo: trabalho e emprego;
agricultura, pecuéria e pesca; administracdo publica; cidades e desenvolvimento
urbano; dentre outras.

Entretanto, fazendo-se um esforco de classificacdo das MPs segundo seu
objeto de afetacdo ou area incidente de regulamentacdo, procurou-se tabular uma
amostra reduzida dos dados coletados sobre as MPs no CN nos ultimos quatro
governos, de aproximadamente 20% do total daquelas que tiveram seu ciclo de
tramitacdo completado, ou seja, 120 MPs de um total de 590. Na tentativa de se
buscar a homogeneidade da comparacédo, foram selecionadas as 30 primeiras MPs
de cada um dos governos, que normalmente representam as demandas mais
prementes de inicio dos governos, que foram assim classificadas conforme gréfico a

seguir pela finalidade da regulamentagéo:



58

GRAFICO VIl - MPs POR FINALIDADE

TOTAL 120
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A principal motivagcdo para destinagdo das leis oriundas das MPs, ou seja,
que recebeu a incidéncia de normatizacdo original ou alteracdo de norma ja
existente foi a regulamentacdo das diversas éareas de atuacdo do ente
governamental federal, que envolvem um espectro dilatado de incidéncia normativa,
passando por: regras de estruturacdo, composicdo de cargos e contratacdo de
pessoal; regulamentacéo de politicas a cargo dos 6rgdos da administracdo publica;
disposicdes sobre contratos, convénios publicos, termos de cooperacdo, etc;
autorizacbes sobre o mercado de insercdo de estatais; alteracdo de regimes
juridicos, previdenciarios e sobre as carreiras da administracdo publica federal, bem
como regras gerais sobre o servico publico; regras especiais para circunstancias
excepcionais que envolvem a administracdo publica federal®®; alteracdes em cadigos
gue regem as normas federais, como alteracdes no transito; leis que alterem as
disposicfes sobre concessdes, permissdes, parcerias e afins dos servicos publicos
em geral; etc. Este grupo foi o que recebeu a maior parte das iniciativas de MPs, ou
seja, 52 de um total de 120 nos quatro governos, 0 que mostra a necessidade que
0s presidentes tiveram de alterar as regulamentacfes existentes nas diversas areas

para se desincumbirem de suas atribuigdes republicanas.

Num segundo grupo, ficaram as MPs que dispdem sobre matéria tributaria,

com 24, que corresponde a 20% do universo da amostra de normas selecionada, o

36 Um exemplo aqui foi a MP n°® 679/2015, que trouxe regras especiais a vigorarem durante o periodo
dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016.
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gue mostra que ha dificuldades de governabilidade dos chefes do Executivo em face
da necessidade de alteracédo das normas pela via prioritaria de iniciativa por MP.

Merece reflexdo o fato de que, dada a dificuldade de se empreender uma
reforma tributaria no sistema juridico brasileiro, ndo parecer haver uma razéo clara
para que algumas iniciativas, que ndo se pode dizer perfazem um percentual
pequeno (cerca de 20%) consigam superar a barreira da auséncia de consenso
politico, o que nos leva a perceber que ha fortes indicios de ocorréncia de
atendimento a setores especificos que sdo “apadrinhados” com subvencdes,
isencdes, reducdes de aliquotas tributarias, enfim, uma sorte de desoneracgdes, que
muitas vezes ndo representam a prioridade efetivamente meritoria que se pretende
dar pela via da funcao distributiva (redistribuicdo) ou progressiva na incidéncia dos
tributos.

Obviamente, seria necessaria uma analise com maior profundidade, que néo
cabe no tema desenvolvido, para se aferir quais as areas especificas que sao
priorizadas e por que 0Ss congressistas ndo se debrugcam sobre 0s pontos
necessarios de uma reforma tributaria que propicie o efetivo desenvolvimento das
atividades econdémicas no pais.

Sobre esse aspecto, liderancas importantes do CN, tais como o0s
presidenciaveis das eleicbes de 2022 Ciro Gomes e Simone Tebet, defendem a
tramitacdo dessa reforma logo apds as préximas elei¢cdes, afirmando inclusive que ja
existe uma proposta pronta, com parametros de redistribuicao tributaria.

Num terceiro grupo, ficaram as MPs que tratam de acdes programaticas de
governo, tais como instituicdo de programas, politicas publicas, etc., que
contribuiram na amostra selecionada com 13,33% (15 iniciativas), ou seja, 0O
Executivo federal se viu na necessidade de empreender acdes programaticas pela
via de MP, o que apesar de demonstrar a preocupacao com a execuc¢ao de politicas
publicas em geral, demonstra, a contrario sensu, as imperfeicdes do sistema de
planejamento federal pela Gtica transversa da iniciativa por MP, pois acbes como,
por exemplo, o financiamento estudantil universitario ndo deveriam necessitar desta
via para serem efetivadas, principalmente a partir do segundo ano de mandato, uma
vez que as pecas programaticas de implementacdo destas a¢des — plano plurianual
— PPA, lei de diretrizes orcamentarias — LDO e lei orcamentaria anual — LOA —
podem em alguma medida sofrer aperfeicoamento, inclusdes e exclusdes de acordo

com a prioridade.
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Outro ponto que chama a atencéo € que pela analise das MPs também se
percebe a auséncia de iniciativas de longo prazo, a exemplo do ocorrido com as
obras dos grandes eventos de 2014 (Copa do Mundo) e de 2016 (Jogos Olimpicos e
Paralimpicos), que muito embora ndo tenham deixado a desejar em organizacao, o
mesmo ndo se pode dizer do cumprimento do cronograma de obras e,
principalmente, das desejadas benfeitorias econémicas e sociais que deveriam ter
resultado desses eventos. Infelizmente, o que mais deixaram foi um rastro de obras
inacabadas e superfaturadas.

Um quarto e dltimo grande grupo que as MPs podem ser unificadas sdo as
MPs que regulamentaram as areas de politica econémica, politica fiscal e regulacéo
do mercado, no total de 25 iniciativas dentro da amostra selecionada, o que equivale
a 20,83% somadas as trés areas conexas, o que demonstra as dificuldades que o
ente federal tem na gestdo dessas politicas e o faz por essa via por ser talvez mais
célere. Contudo, uma vez mais falta prioridade para a visdo de longo prazo e o
desenvolvimento de uma cultura de Estado, que ultrapasse as acbes e decisdes
imediatistas, de cunho apenas midiatico.

Um exemplo disso sdo as varias turbuléncias que a economia brasileira passa
pela auséncia de investimento de longo prazo, aquele que traga estruturacdo dos
meios de producao, como, por exemplo, as dificuldades que temos em desenvolver
nossa malha de producdo ferroviaria e sua efetiva integracdo com o setor portuério,
0 que contribuiria sobremaneira para a reducdo do chamado custo Brasil e para o
aumento da competividade no mercado internacional.

No capitulo seguinte, as classificacfes relacionadas com as circunstancias
juridicas de MPs rejeitadas e MPs devolvidas serdo analisadas com maior
profundidade a partir da exploracdo do conteldo de uma amostra representativa de
MPs consideradas controvertidas no periodo analisado para o cotejo analitico entre
0s resultados da pesquisa e o0s meios disponiveis para a afericdo sobre a
adequacao das MPs aos pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia, bem

como serdo verificados possiveis desvios na utilizagéo dessas proposicoes.
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3. ANALISE DOS RESULTADOS DE PESQUISA

A partir do aprofundamento nos dados das MPs editadas nos ultimos quatro
governos, alguns aspectos de analise podem ser evidenciados pelo cotejo analitico
entre os principais resultados da pesquisa e a afericdo sobre a adequacdo do
conteudo das MPs em face dos pressupostos constitucionais para sua edi¢ao.

O primeiro ponto nevralgico da discussdo passa pela andlise do significado
dos termos “relevancia e urgéncia” e se a conjuncao “e” deve ter um efeito sintatico
aditivo ou alternativo na verificacdo dos pressupostos de admissibilidade a serem
aferidos pelo CN. A se considerar a sistematica de afericdo dos pressupostos
constitucionais de relevancia e urgéncia que vem sendo adotada pelo CN, percebe-
se uma subjetividade na andlise, de forma que as MPs aprovadas, em sua maioria,
ora tém um conteddo aproximado de urgéncia, ora de relevancia, ou seja,
dificilmente h& concomitancia na presenca dos pressupostos no teor das MPs.

Isso quando o rigor na afericAo desses conceitos ndo € simplesmente
substituido pela aceitacdo de sua fluidez com base na benevoléncia politica
decorrente de acordos entre o Executivo e as liderancas do CN com beneficios
reciprocos, normalmente envolvendo a execucdo combinada de recursos
orcamentarios de emendas destinados aos ministérios e/ou 6rgaos subordinados
com capilaridade nos redutos parlamentares na ponta da execucdo de acbes
programéaticas. Dessa forma, a execucdo de recursos orcamentarios destinados a
diversos ministérios, envolvendo inclusive mais de uma regido politica do pais em
MPs de CE com objetos mdultiplos de destinacdo, por si s6 sinaliza para a
confirmacgéo dessa situagao.

Em outras palavras, a simples destinacdo no ambito das MPs de CE de
carater multiplo para diversos ministérios, sem que haja necessariamente uma
conexdo estreita da finalidade de aplicacdo dos recursos, € um sinalizador
importante para o desvio na utilizagdo destas MPs, mormente pela ocorréncia de

compadrio entre os dirigentes dos o¢rgdos do Executivo e as liderancas
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parlamentares que capitalizam politcamente o uso dos recursos destinados as
regides de suas bases eleitorais.

Ainda que os congressistas, mormente o0s integrantes da Comissao Mista
composta para avaliar esses pressupostos previamente e no merito, optassem por
impor um rigor técnico nessa afericdo, diante da fluidez com a qual estes termos tém
sido tratados até aqui, salvo algumas decisdbes do STF que balizaram sua
interpretacdo, a afericdo sobre o atendimento a eles, como condicao prévia para
inicio da tramitacdo das MPs no processo legislativo do CN, ndo tem sido uma tarefa
efetiva e homogénea ao longo dos anos, mormente pela auséncia de um rol taxativo
ou, pelo menos, um rol exemplificativo minimo de filtragem inicial, a fim de apontar
algumas situacdes que sirvam de parametros para indicar as condigdes de urgéncia
e relevancia com maior exatidao.

Isso porque as alteracdes empreendidas pela EC n°® 32/2001, que incluiram
no dispositivo do art. 62 da CF vedacdes, em seu § 1°, de temas a serem tratados
por MPs, como, por exemplo, nacionalidade, cidadania, direito penal, processual
penal e processo civil, organizacdo do Judicidario e do Ministério Publico, foram
balizas importantes, no entanto insuficientes para proporcionar o esgotamento na
interpretacdo das situacdes de ocorréncia dos pressupostos no mundo juridico das
MPs. A vedacdo do art. 2° também foi importante, ao ndo permitir a instituicdo e
majoracao de impostos, mas o alto percentual de MPs na amostra analisada que
dispdem sobre matéria tributaria, com uma gama de desoneracfes direcionadas a
determinados setores da atividade produtiva, chama a atencao para a possibilidade
de interpretacdo enviesada dos limites de aplicacdo das MPs a matérias de cunho
tributario, o que poderia ser suprido com a previsdo de um rol de situa¢cbes cabiveis
gue materializassem o0s pressupostos de urgéncia e relevancia a ser feito por uma
reforma do art. 62 da CF.

3.1 Cotejo Analitico entre os Resultados da Pesquisa e a Adequacéo das MPs

Para que se possa desenvolver qualquer tipo de analise sobre a atuacéao de
cada governo na utilizagdo das MPs, é necessaria uma regressdo ao ambiente
inicial de seu surgimento na Assembleia Constituinte de 1987, quando havia um

ambiente de expectativas para se instalar um sistema parlamentarista no Brasil. A
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esse respeito, Santi (2008, p. 2-3) faz uma retrospectiva historica dessa época, da

qual é pertinente colacionar os seguintes trechos:

Com certeza, um dos mais 6bvios exemplos de continuismo das regras
e das praticas nas instituicdes estatais € o instrumento da medida
provisdria, que vem preenchendo, na esséncia — apesar de algumas
peculiaridades —, o papel que fora desempenhado pelo decreto-lei no
regime militar, particularmente na sua segunda metade, quando os atos
institucionais foram menos empregados.

A histéria da medida proviséria — MPV, enquanto tal, remonta a
tentativa de uma parcela expressiva dos Constituintes de 1987/8 de
implantar no Brasil o parlamentarismo. Durante a parte inicial dos
trabalhos constituintes, os proponentes da medida proviséria — inspirados
no modelo italianol — a conceberam como um instrumento excepcional e
agil, necessario ao funcionamento do pretendido sistema parlamentar e
democrético de governo, o que a diferenciaria, portanto, de um mecanismo
de arbitrio como o decreto-lei. (...)

Durante as primeiras etapas da Assembleia Nacional Constituinte de
1987/8, o sistema parlamentarista de governo foi aprovado nas
subcomiss@es e comissdes tematicas, fazendo sentido, portanto, que os
constituintes também continuassem a aprovar o instrumento da MPV.
Posteriormente, todavia, a aprovacdo da emenda de autoria do Senador
Humberto Lucena, propondo a manutencdo do sistema presidencialista,
nédo foi acompanhada da exclusdo da MPV do texto constitucional em
elaboracdo. Muito antes de se supor que a manutencdo da MPV, no texto,
tivesse decorrido de “esquecimento” ou de falta de adequada
sistematizacdo das diferentes partes do projeto, ha que se reconhecer que
as principais causas desse fato foram a tendéncia centralizadora do Poder
Executivo — bem presente a época (e ainda hoje, seguramente) — e a
transicdo democréatica negociada na década de 1980, sem rupturas
abruptas com o regime anterior, o que evitou a criagdo de um ambiente
propicio a maiores transformagfes institucionais durante a Assembleia
Nacional Constituinte.

O Poder Executivo, entdo chefiado pelo Presidente José Sarney —
conciliando seus interesses com o bloco de centro-direita denominado
“Centrao” —, conseguiu obter da Assembleia Constituinte a aprovacao dos
cinco anos de mandato presidencial e assegurou a conservagdo de um
instrumento legislativo nas méos do Chefe de Governo: a medida
provisoria. (Grifamos)

Percebe-se que a aprovacdo das MPs surgiu em um ambiente de pretensa
aprovacao do sistema parlamentarista, que apesar de né&o ter vingado, ainda
mantém dispositivos que levam doutrinadores a classificarem nossa Constituicao
como parlamentarista.

Nesse sentido, um primeiro ponto seria a propria previsao de edicdo de MP
pelo Executivo como forma possivelmente de balancear e evitar o desequilibrio de
forcas em favor do Legislativo. Um segundo ponto que se infere é que, como
consequéncia légica desse contexto, ocorrem intensos debates entre os cientistas

politicos que classificam nosso sistema como semipresidencialista ou mais além
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como semiparlamentarista. O terceiro ponto a se considerar é a grande influéncia do
chamado “Centrdo” desde a época da Constituinte até hoje, que reforca ainda mais
a estreita ligacdo entre o presidencialismo de coalizdo e a utilizagcdo das MPs no
decorrer de pouco mais de trés décadas.

Fazendo uma retrospectiva do movimento de utilizacdo das MPs a partir da
CF/88, em apertada sintese, tomando-se por parametro os alvos das comparagcdes
aqui levadas a efeito, depreende-se que nenhum Presidente declinou do instituto
das MPs desde a redemocratizacdo. Assim, 0 que se percebe é que para além de
medidas utilizadas em caso de relevancia e urgéncia, as MPs se tornaram uma
pratica habitual no governo de qualquer Presidente, sendo instrumentos
fundamentais para estruturar, até certo ponto, a relacdo entre o Executivo e 0
Legislativo.

Ao se debrucar sobre a tematica em apreco, Cunha (1999, p. 35-36) assim se

pronunciou, in verbis:

Na sua edicdo e aplicacdo o Executivo tem desprezado todas as normas
concernentes a pressupostos, requisitos e objeto da medida provisoéria.
Poucas, das 3.411 MPs editadas, atendem aos pressupostos de relevancia
e urgéncia. Muitas foram editadas, sem sua convocagéo, durante o recesso
do Congresso; inUmeras sao editadas, em lotes, as vésperas do recesso do
Congresso, sem que 0 mesmo seja convocado extraordinariamente. O
presidente da Republica prorroga impunemente a eficacia de medidas
provisérias, reedita medidas provisorias peremptas - inclusive medidas
provisérias j4 rejeitadas pelo Congresso — emenda medidas provisorias,
revoga medidas provisorias, por medidas provisorias revoga leis, por
medida proviséria declara nula e de nenhuma efichcia MP que editara
anteriormente, convalida atos praticados sob a égide de medidas
provisdrias ineficazes, prorroga por decreto prazo estabelecido em medida
proviséria, interpreta lei com medida proviséria, edita MP com infragdo ao
disposto no art. 246 da Constituicdo, veta lei com medida provisoria, utiliza-
as para delegar poderes a si mesmo, permitindo-se intervir casuisticamente
em todas as matérias de seu interesse.

Da leitura desses dispositivos doutrinarios, constata-se a condenacéo, aliada
a lamentacdo, da simples existéncia das MPs, vistas como uma usurpacao das
atribuicbes do Poder Legislativo pelo Executivo e o seu uso injustificado. Por
conseguinte, o fato de a Constituicdo fazer das MPs um recurso institucional a
disposicdo do Executivo, sem uma melhor regulamentacdo das situacdes que o
ampara, implica um desenho institucional equivocado e disfuncional, cujos
resultados praticos s6 o confirmam. E este o pensamento de Bonavides (2004, p.
106):
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(...) por elas, e com elas [as MPs], o pais trilha a via do absolutismo, visto
gue, desvirtuadas e apartadas da respectiva finalidade constitucional, tém
sido para os liberticidas o meio mais simples, mais facil, mais cémodo e
mais rapido de instalar, sem reacdo social e sem estorvo, um regime de
excecao.

Na mesma linha, Ferreira Filho (2000, p. 468) afirma:

A Medida Provisoria foi em ma hora adotada pela Constituicdo. A intencdo
era eliminar o Decreto-lei de triste memaria, mantendo a possibilidade de
uma legiferacdo de urgéncia. Entretanto, a pratica revelou de ma indole. O
comodismo e a problematica (exagerada) do quadro de esfarinhamento
partidario o tornaram a forma predileta de ‘legiferacdo pelo Executivo’.
Assim, tornou-se um instrumento de concentracdo de poder, ensejando o
abuso e o arbitrio, gerando a inseguranca juridica. [...] Por tudo isso, deve
ser eliminado da Constituicdo, ainda que no contexto de uma revisédo global
do processo legislativo nela inscrito.

Nessa perspectiva, as medidas provisorias vém sendo usadas a exaustao
pelos Presidentes, sob o escopo de garantir a governabilidade. Sob esse prisma,
mister se faz ressaltar que o instituto nasceu na Assembleia Constituinte justamente
sob essa prerrogativa. Entre os constituintes havia um consenso de que o Executivo
deveria ser incisivo e diligente para dar vazdo aos inUmeros anseios sociais que se
verbalizavam no processo democratico. Todavia, repudiava-se a ideia de um
Executivo autoritario e centralizador, marca do periodo militar, que legislava por
meio de decretos-lei (BEDRITICHUK, 2016).

Cumpre obtemperar, todavia, que o uso abusivo e sem o0 menor controle de
medidas provisorias acabou se tornando corriqueiro na tentativa de resolucdo dos
problemas mais comezinhos do Estado, reduzindo o processo legislativo a uma
funcdo meramente legitimadora de (bio) politicas governamentais (OLIVEIRA, 2002,
p. 140). Aliado a esse fato, a desarmonia entre os Poderes se tornou incontestavel
frente ao agigantamento do Poder Executivo, o qual se utilizou, excessivamente, de
um expediente que remonta a regimes totalitarios, qual seja, as medidas provisorias,
sobretudo na comprovacdo de sua superedicdo a partir de 2001, em que se
mostrava um contexto de desequilibrio mais favoravel ao Executivo, que ocasionou
uma reacao paulatina do Legislativo no sentido de ocupagéo de terreno e retomada
de seu papel de preponderéncia nas acdes legislativas, ainda que possa ser

guestionavel, como veremos, que esta disputa de poder tenha sido sempre efetiva.
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Giorgio Agamben (2004, p. 32) preleciona, de modo inequivoco e
esclarecedor, no sentido de que “o parlamento ndo é mais um 06rgao soberano a
guem compete o0 poder executivo de obrigar os cidadaos pela lei: ele se limita a
ratificar os decretos emanados pelo Poder Executivo”. Com efeito, conforme

assevera Juliana Ferreira (2014, on-line):

A medida proviséria é instrumento de governabilidade, um “cheque em
branco para o presidente legislar sobre qualquer assunto”.
Independentemente da posicdo partidaria do chefe do governo, o
Congresso tende a converter a medida em lei apds a sua expiracdo, 0 que
fortalece o Executivo (...). O Executivo é o responsavel pela maior parte da
aprovacao de leis no pais. Toda semana o Presidente edita uma medida
proviséria, que vai desde homenagens até mexer na economia, sem
discusséo com a Camara e o Senado.

Nessa senda, o uso indiscriminado, aliado a vulgariza¢do do instituto, fez com
que se criassem limitacdes as medidas provisérias. A Emenda Constitucional n°® 32,
criada em 2001, vedou medidas provisérias relativas a nacionalidade, cidadania,
direitos politicos, partidos politicos, direito eleitoral, direito penal, processual penal e
processual civil, organizacdo do Judiciario e do Ministério Publico, planos
plurianuais, orcamentos e créditos suplementares.

Assim, embora haja ainda grande controvérsia sobre os pilares efetivos de
previsao constitucional para a admissibilidade das MPs, ndo se pode desconsiderar
gue houve avancos significativos até a alteracdo do seu rito pela EC n° 32/2001,
mormente pela previsdo de apenas uma prorrogacdao de prazo por 60 dias,
totalizando 120 dias de prazo maximo para aprovacdo pelo Congresso Nacional,
vedando-se assim as infinitas reedicdes que aumentavam a inseguranca juridica
sobre os efeitos da aplicacdo das MPs como norma juridica, além das limitacdes
materiais, apreciacdo prévia por comissao mista, apreciacdo em Casas separadas,
juizo prévio de admissibilidade dos pressupostos de relevancia e urgéncia e, por fim,
0 trancamento de pauta.

Seguindo essa linha de raciocinio, 0 novo modelo das medidas provisorias
permitiu ao governo ndo apenas inovar o ordenamento juridico de imediato, mas
também o controle da pauta do Congresso Nacional, poder nada desprezivel no
ambito do presidencialismo de coalizdo. Todavia, ap0s a aprovagdo da EC n°
32/2001, o numero de medidas provisérias editadas aumentou de forma significativa.

A figura do trancamento de pauta ndo constrangeu os Presidentes na edicdo de



67

MPs. Pelo contrario, foi um incentivo institucional ao Presidente para controlar a
agenda do Congresso (PEREIRA et al., 2008).

N&o obstante, a possibilidade de interferir na pauta do parlamento sem ter de
negociar com os lideres e a previsibilidade de que a matéria seria votada em no
maximo 120 dias, incentivaram o uso das MPs pelo Executivo, a despeito da
inconveniéncia do trancamento de pauta (MACHIAVELLI, 2009).

Insta, ainda, observar que mesmo desautorizados a reeditar medidas
provisorias, os Presidentes continuaram a fazer delas instrumentos indispensaveis
de governo. Sob tal ambulacdo, o poder de inovar o ordenamento juridico de
imediato e o poder de interferir na agenda do Congresso outorgaram a medida
provisoria valor especial no quadro partidario fragmentado do Brasil, legando ao
Presidente prerrogativa Util na aprovacdo de sua agenda legislativa. Com efeito, é
visivel a assertiva de que o uso dispersado, trivial e incontido das MPs desde o ano
de 1988 indica que ela se caracteriza muito mais como um instrumento de
coordenacdo da coalizdo governamental do que uma imposicao legiferante do
Presidente. A aparente usurpacdo legislativa do Congresso aparece como uma
delegacdo estratégica de poderes ao Presidente. Com isso, 0s poderes do
Presidente seriam um instrumento de “solugdo de barganhas horizontais”, mais do
que de “controle vertical sobre o Legislativo” (FIGUEIREDO et al., 2012).

Roborando o assunto, ao alterar imediatamente o status quo, a medida
provisoria confere ao Presidente um arguto apanagio em relacdo a barganha de seu
programa de governo. Tal fato se vislumbra porque o Congresso nao delibera entre
a manutencdo do status quo e uma situacdo em que a medida seria aprovada.
Assim, quando a medida provisOria passa a vigorar jA no ato de sua edicao, a
escolha que cabe ao Congresso é entre o status quo alterado por ela e uma situacao
em que a medida proviséria € rejeitada apos ter vigorado por certo tempo (LIMONGI,;
FIGUEIREDO, 1997).

Consoante nogao cedida, o Executivo, ao emitir MPs de forma incongruente,
fomenta o uso abusivo desse instrumento e a consequente usurpac¢ao dos poderes
legislativos que cabem ao Congresso Nacional. Assim, por se tratar de uma
discussédo em torno da teoria dos trés Poderes, o Judiciario possui o encargo de
reequilibrar a relacdo entre Executivo e Legislativo, através do controle de
constitucionalidade. Verdade seja dita, caso o Judiciario ndo atue com freio e

contrapeso ao Executivo, contribui e chancela para os abusos cometidos.
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Nas palavras de Pessanha (2000, p. 72):

A autonomia em vigor significa a usurpacdo da funcéo legislativa pelo
Executivo. No caso da medida proviséria, com a conivéncia do proprio
Legislativo, que abdicou de suas prerrogativas de controle, fiscalizacdo e,
principalmente, de responsavel maior pelo ato Legislativo. Com isso, 0
Executivo no Brasil preserva o controle sobre as instituicbes que tem por
finalidade controla-lo. Desse modo, o controlado controla o controlador,
numa inverséao férrea da légica democratica.

O contexto posterior & EC n° 32/2001 remetia a uma prevaléncia da agenda
legislativa do Executivo no CN, principalmente com a combinacdo MP x
sobrestamento da pauta, o que ndo afetou muito a tramitacdo das MPs nos ultimos
anos, principalmente a partir do balizamento de deciséo trazida pelo STF, ao
considerar acertada a interpretacdo da Camara dos Deputados®” de que o
trancamento da pauta de votacdo por MPs atinge apenas os projetos de lei ordinaria
que tenham por objeto matéria passivel de ser tratada por medida provisoria.
Inobstante isso, como se percebeu da pratica do processo legislativo, 0s
congressistas acabam cobrando caro por esse apoio, quer seja na forma de carona
no retorno politico das MPs com contetddo meritério, quer seja na interdependéncia
com as negociacbes de emendas parlamentares, o que inclui o efeito carona
também nas MPs de CE que comtemplam objetos de execucdo em Varios
ministérios com o beneficiamento das bases eleitorais dos parlamentares nas
diversas regioes.

Em um exercicio de aproximacdo do cenario posterior a EC n° 32/2001 com o
da andlise da utilizacdo das MPs no periodo dos ultimos quatro governos, o que se
observa, precipuamente, é que aquela emenda constitucional propiciou
desinflacionar as excessivas reedi¢cdes das MPs ao lado de uma busca de retomada
de equilibrio nas relacdes do Legislativo com o Executivo, porém o dominio deste
ainda prevalece na agenda legislativa. Como efeito reflexo da supremacia do
Executivo no processo legislativo via MPs, surgiu um comportamento anémalo dos
congressistas com as inser¢gbes das chamadas emendas “jabutis”, que em sua
quase totalidade ou ndo guardavam nenhuma ligagdo material com o objeto original
das MPs ou guardavam apenas relativa conexdo com este, 0 que ensejou a

participacdo do Poder Judiciario, materializada nas decisées do STF sobre o tema.

37 Neste sentido, ver MS n° 27.931 DF, de 29/06/2017. (STF, 2017)
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Nesse sentido, a participacdo do STF contribuiu para a modificacdo do
comportamento dos congressistas sobre a necessidade de aferir previamente os
pressupostos de relevancia e urgéncia, impedindo de prosseguimento pelo menos
0S casos mais notorios de total desconexao das emendas com o0 objeto principal das

MPs. Corroborando essa linha de raciocinio, Da Ros (2008b, p. 46) sintetiza:

ndo declarando inconstitucionais certas Medidas Provisérias, o STF estaria
anuindo com uma verdadeira usurpacao legislativa que a Presidéncia da
Republica cometeria com relagdo ao Congresso Nacional. A corte
encarregada da guarda da Constituicdo ndo estaria correspondendo ao
papel que Ihe fora atribuido, permitindo violacdes a principios basilares da
ordem politica.

Igualmente, Cruz (2006, p. 100) preconiza que “a classica teoria da separacao
de poderes tem sofrido varios abalos com a desenfreada edicdo de medidas
provisoérias”, no que é acompanhado por Lenza (2012), quando aduz que:

A experiéncia brasileira mostrou, porém, a triste alteracdo do verdadeiro
sentido de utilizacdo das medidas provisoérias, trazendo inseguranca
juridica, verdadeira ‘ditadura do executivo’, governando por inescrupulosas
‘penadas’, em situagdes muitas das vezes pouco urgentes e nada
relevantes (p. 590-591).

Nesse rumo, ainda, Valle (2007) preleciona que a utilizacdo das MPs vai ao
encontro de um apoderamento dos poderes inerentes do Legislativo, violando assim
a Constituicdo Federal e o comprometimento do processo democratico, além de
transgredir o devido processo legislativo. Tal concepc¢ao caminha ao lado do fato de
gue os parlamentares ndo analisam com rigor 0s pressupostos constitucionais de
urgéncia, relevancia e previsibilidade, ndo observam os prazos e ignoraram a

determinacao de discussao pela comissédo mista. Neste passo:

As medidas provisérias no Brasil tm sido o instrumento preferido de
sucessivos governos que protagonizaram a figura do legiferante em um
sistema de producdo legislativa que confere ao poder executivo,
paradoxalmente, poderes desproporcionais ao poder legislativo. Nesse
sistema, o0 poder executivo, fortalecido pelas regras institucionais
estabelecidas, € demandante de um poder legislativo fraco que se vé
incapaz de deliberar satisfatoriamente diante do nimero de medidas
editadas (GIACOMET, 2006, p. 8).

Neste sentido, Redondo (2012, p. 79) dispde que:
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O instituto de Medida Provisoéria com forca de lei foi concebido no direito
constitucional brasileiro para ser adotado em situagdes extraordinarias e
guando houvesse relevancia e urgéncia, respondendo o Estado com
eficacia e rapidez quando chamado a prestacdo legislativa. Todavia, na
pratica, tornou-se a principal forma de legiferacao pelo Executivo e nédo pelo
Legislativo.

Seguindo ainda essa linha de raciocinio, o autor supracitado assenta que:

A solucdo nao se limita a uma alteracdo no processo legislativo, mas, sim,
uma revalorizacdo do Poder Legislativo, que deve voltar ao foco do
processo legislativo. Para isso, é necessario que o Poder Executivo utilize
com razoabilidade de suas inevitaveis prerrogativas legislativas, assim
como também um maior envolvimento do Poder Judiciario diretamente
vinculado ao processo de edi¢do de medidas legais de urgéncia, tornando o
processo legislativo um exemplo de balanceamento do poder e tornando o
Pais uma democracia real e definitiva tornando o polo de decisdo e de
agenda para a Nacdo algo programético e distantes de anseios e poder
pessoal (REDONDO, 2012, p. 121).

Esse contexto favoreceu igualmente o movimento na direcdo da recente
reforma trazida pela aprovacdo da PEC n° 91/2019, que algou, por um lado, um
processo de constitucionalizacdo dos procedimentos da Comissdo Mista com vistas
a dar maior guarida ao seu papel de revisdo e chancela no conteido das MPs, e, por
outro, um apaziguamento na distribuicdo de prazos para apreciacdo das MPs em as
duas Casas legislativas, uma vez que a CD acabava utilizando um tempo com
grande despropor¢cao em relacdo ao tempo destinado ao SF como Casa revisora, de
forma que alcancados esses objetivos haveria como pano de fundo a busca de
fortalecimento do Legislativo nesta interacdo com o Executivo pela tramitacdo das
MPs.

Destarte, os dados de pesquisa sobre a tramitacdo das MPs nos ultimos
quatro governos comprovam as nuances de como se dao as negociacdes entre
Executivo e Legislativo e que esses poderes superam o pudor de contribuir para o
enfraquecendo da previsdo constitucional de separacédo entre eles quando, em vez
de buscarem atuacdes independentes, 0 que na préatica ocorre é que hd uma busca
maior de retorno politico comum trazido com a tramitacdo das MPs, mormente
porque o comportamento institucional do Legislativo fica em boa monta contaminado
com as negociacbes de execucdo das emendas orcamentarias, que no caso
acabam sendo canalizadas em parte para a execucao das MPs de CE.

Nessa seara, uma analise primeira nos remete a avaliar que, mesmo com o

contexto excepcional da pandemia da Covid-19, que surgiu a partir do inicio de
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2020, houve um excessivo uso das MPs pelo governo Bolsonaro, chegando a
impressionante média mensal de 6,07 MPs. Somente a titulo de comparacao inicial,
essa meédia guarda uma enorme desproporcéo, por exemplo, com o que o Senador
José Fogaca expressou ser o adequado, em pronunciamento na tribuna do Senado
sobre os efeitos esperados da EC n° 32/2001, conforme relembrou Santi (2008, p.
9):

Por isso, chamo a atencdo para este primeiro fato. O novo modelo
institucional e constitucional, ou seja, as novas regras para edicdo, votacédo
e aprovacdo de medidas provisorias sdo feitas para, deliberada,
intencional e desejosamente, evitar a edicdo de medidas provisorias,
diminuir a edicdo de medidas provisdrias, reduzir o numero de
medidas provisorias.

Esse é o recado. ... Eu diria, se é que podemos traduzir isso em
numeros, mas uma, duas ou, no maximo, trés medidas provisorias, por
semestre, se justificariam, em casos excepcionalissimos. Mas nao é o caso
de vinte e tantas medidas provisorias. (...)

Dessa forma, o numero de iniciativas por MP do governo Bolsonaro atingiu a
proporcdo de doze vezes o0 quantitativo esperado na estimativa ideal mencionada
por Fogaca em 2008. A partir desse dado, h4 uma demonstracdo inequivoca de que
houve um impeto excessivo na utilizacdo dessa medida de iniciativa legislativa e
regulamentacao provisoéria a sinalizar um carater mais autoritario por parte do lider
do Executivo, porém se faz necessario sopesar na cesta de argumentos de analise
qual o grau de afetacdo que o contexto excepcional da pandemia do Coronavirus —
Covid 19 poderia justificar, ainda que parcialmente, o incremento na utilizagdo das
MPs para viabilizar as medidas de enfrentamento ao ambiente de crise da saude
publica, o que pode mitigar esse carater de excessividade.

Além disso, outros dois fatores devem ser considerados: a inabilidade total
nos primeiros trés semestres de governo em negociar com o CN; o discurso
verborragico® utilizado, pelo menos, no periodo inicial do governo Bolsonaro de ndo
se utilizar do modus operandi toma-l4-da-ca com as liderancas do Centrdo motivado
por uma alegada ndo imiscuidade com essa forma de fisiologismo, o que inviabilizou

sobremaneira as aprovacdes das MPs no CN nesse periodo.

38 Segundo o Dicionario Michaelis On Line (2022), verborragia é o uso de palavras e de maior fluéncia
para dizer coisas de pouco sentido ou importancia; verbiagem, verborreia. Porém, o significado livre,
usualmente adotado pelo jornalismo televisivo € como uma técnica de oralidade politica que usa
termos em vocabulario chulo, geralmente em tom de voz alto, com gestos agressivos, mas de forte
apelo e entendimento popular, com a pretensdo de atingir o maior nimero de destinatarios e
convencé-los de seus argumentos, ainda que apenas retéricos e desprovidos de comprovagao.
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Ainda sobre o parametro de MPs editadas, pela analise dos indicativos dos
outros governos, a meédia alcancada pelo governo Temer ndo fica muito atras de
Bolsonaro, ou seja, 4,56 por més, o que ainda representa um namero alto, mesmo
tendo seu titular uma grande aproximagédo com o Centrdo. Por sua vez, a média do
Governo Dilma, 3,60 por més, ainda foi seis vezes o que balizava Jogaca logo
apos a edicdo da EC n° 32/2001. Porém, para entender perfeitamente esse dado,
ele tem que ser analisado em conjunto com 0s niveis de coalizdo obtidos pelos
governos junto ao CN, o que reduz o percentual de MPs com perda de eficacia e
também o impeto em aumentar o quantitativo de edicoes.

Sob a 6tica do contexto de insercdo mais abrangente das MPs, um ponto que
devemos trazer a baila € que, a partir do processo de impedimento da presidente
Dilma, o comportamento das liderancas do CN sinalizou um movimento de
fortalecimento frente ao Executivo, encorpando ainda mais o Centrdo, o que
culminou com a dificuldade crescente nas negociacdes de aprovacdo da agenda
legislativa do Executivo no CN quando ndo atendidas as demandas politicas desse
colegiado organizado. Esse excessivo empoderamento do Centrdo esta levando,
dentre outras coisas, a negocia¢des para o aumento dos atuais R$ 16 bilhdes das
emendas de relator do orcamento3® neste ano para R$ 19 bilhdes para 2023, em um
momento em que a populacdo brasileira vive em um ambiente de tentativa de
recuperacdo da recessao e com milhdes de brasileiros sofrendo com os efeitos da
crise econémica de ambito mundial que traz desigualdade e inseguranca alimentar?©.

No que tange ao quantitativo de MPs que perderam a eficacia, ou seja,

aguelas que caducaram por decorréncia de prazo sem apreciacdo, mormente por

39 Essas emendas de relator foram uma forma de imposicdo das liderancas do CN, mormente do
Centrdo, para aumento dos valores em que o relator do or¢camento pode negociar a liberacdo de
recursos para utilizacdo direcionada as bases politicas dos congressistas em suas regides, as
chamadas emendas RP-9, em troca de facilitacdo na aprovacdo de proposicdes de interesse do
Executivo. O conjunto dessas emendas é apelidado de orgcamento secreto, pois apenas 0s técnicos e
assessores parlamentares do CN ou instituicdes mais especializadas, como o site Contas Abertas, é
gue detém a possibilidade de acesso a depuracdo dos dados utilizados pelos congressistas, com a
centralizacdo das informacdes no relator do orgcamento e seus assessores principais, que tém o pleno
conhecimento de quais parlamentares séo beneficiados. Esse modelo favorece a chamada utilizacéo
casada dos recursos em obras ou investimentos direcionados para as demandas de cunho eleitoral
dos parlamentares. Em entrevista ao Jornal da Manh& da Jovem Pan, de 25 de agosto de 2022, o
presidenciavel Ciro Gomes das préximas elei¢cdes de outubro de 2022, ex-governador, em sabatina
no canal CNN, afirmou de maneira categorica que ira acabar em seu primeiro dia de mandato, caso
seja eleito, com o orgamento secreto, que nominou de excrecéncia do orgamento.

40 Segundo informagfes do 2° Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da
Pandemia da Covid-19 no Brasil (PESQUISASSAN, 2022), mostra que somente 4 entre 10 familias
conseguem pleno acesso a alimentacdo e, com isso, a fome atinge 33,1 milhdes de pessoas no
Brasil.
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falta de prioridade na sua apreciacdo no CN, na mesma proporcao e por razdes
|6gicas, o governo Bolsonaro assumiu a dianteira negativa, com o percentual de
43,39 % de MPs caducadas em relacéo ao total de MPs editadas no periodo em que
esteve a frente do Executivo. Porém, foi seguido de perto pelo indice obtido pelo
governo Temer, com o percentual de 38,19%, o que sinaliza que este governo teve
dificuldades de negociacdo com as liderancas no CN, sofrendo ainda os efeitos do
periodo a partir do afastamento de Dilma, de forte desgaste com o CN. O governo
Dilma 1 teve um percentual mais baixo (24,83%), comparando-se com Bolsonaro e
Temer, porém esse indice é muito alto a se levar em conta que Dilma deveria ter
capitalizado mais os indices de aceitacdo do seu padrinho politico, Lula, nos
governos anteriores.

Em uma analise complementar desse estagio das MPs, quando verificamos o
periodo pouco superior a doze anos dos quatro governos analisados, um dado
chama a atencéo: o percentual médio de MPs que nao tiveram prioridade na sua
apreciacéo e, por isso, caducaram, atingiu impressionantes 35,25%, que representa
um indicador efetivo de que h& necessidade premente de se aperfeicoar a forma
atual de como se da a relacdo Executivo x Legislativo no processo legislativo das
MPs no CN.

Na analise comparativa das MPs aprovadas — sem a necessidade de
emendas, o governo Bolsonaro lidera com 16,53% em relagdo ao total de MPs
editadas em seu periodo de governo, mas € seguido de perto pelo indice do governo
Dilma 1, que obteve 15,86% de aproveitamento neste quesito. O governo Dilma 2
apresentou 11,86% de éxito em seu governo e o governo Temer ficou com
modestos 5,56%. A média obtida no periodo dos quatro governos ficou em 13,22%,
0 que representa, por um lado, um percentual modesto.

Todavia, sob uma otica mais profunda, devemos levar em consideracdo o
guantitativo de MPs aprovadas (sem emendas) em conjunto com os indicadores dos
PLVs aprovados, que sédo as MPs que sao convertidas em lei mediante processo de
emendamento. Nesse quesito, os governos Dima 2 e Dilma 1 lideram,
respectivamente, com 64,41% e 58,62% de MPs convertidas em relacdo ao total de
MPs editadas em seu periodo a frente do Executivo, que decorrem de uma maior
habilidade em negociar com as liderancas no CN. Em terceiro lugar, ficou o governo
Temer com 52,08% de éxito e por ultimo o governo Bolsonaro, com 37,60% de

aprovacao nas MPs convertidas.
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Os indicadores demonstram que, pelo somatorio das MPs transformadas em
lei, tanto o texto original das MPs aprovadas sem emendas quanto os PLVs
aprovados, decorrentes da conversdo das MPs, os governos Dilma 2 e Dilma 1
atingiram percentuais invejaveis de sucesso na tramitacdo, respectivamente, de
76,27 e 74,48%, o que significa que aproximadamente trés de cada quatro MPs
enviadas ao CN foram transformadas em lei, a maioria com a contribuicdo de
emendas ao texto advindas dos congressistas. Esse indice sinaliza para um alto
grau de coalizdo governista, o que significa um 6timo indicador do nivel de
governabilidade. No entanto, as delacbes premiadas no ambito da Operacéo
Lavajato trouxeram a tona que esse “apoio” parlamentar foi obtido em boa monta as
custas de cooptacdo dos congressistas via desvio de valores em contratos
superfaturados da Petrobras, no escandalo conhecido como “petrolao”.

Os governos Temer e Bolsonaro vém em sequéncia na 32 e 42 posi¢cées com
percentuais menores, respectivamente, de 57,64% e 54,13%, o que poderia sinalizar
uma maior independéncia do CN em sua participacdo no processo legislativo das
MPs no periodo desses governos. Contudo, de forma similar ao que € noticiado pela
grande midia em relacdo aos governos Dilma, no governo Bolsonaro surgem
igualmente acusacdes de cooptacdo da base governista, encabecada pelo
Centrdo?*!, na forma de acordos resultantes da aprovacéo pelo CN da elevagdo dos
montantes previstos para o Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC)*?, o Fundo Eleitoral, e também do Fundo Partidario*®, que somados chegam
a impressionantes R$ 86,9 bilhdes em 2022 e favorecem uma relacdo de
promiscuidade entre os Poderes Executivo e Legislativo que interfere na

independéncia entre eles**.

41 Inclusive neste ano de 2022, o atual mandatario do Executivo se filiou ao PL, o partido com maior
bancada dentro do chamado bloco de centro-direita (Centréo).

42 0O Fundo eleitoral teve recursos inicialmente definidos na Lei de Diretrizes Orcamentérias - LDO
para 2022 em até R$ 5,7 bilhes, sendo que os repasses foram posteriormente fixados em R$ 4,9
bilhdes na Lei Orcamentaria Anual — LOA/2022 (AGENCIA SENADO, 2022).

43 Segundo planilha no sitio do TSE contendo os recursos distribuidos aos partidos para sua
manuten¢do, o chamado Fundo Partidario, alcangaram cerca de R$ 82 milhdes, sendo que os trés
partidos que mais receberam recursos foram pela ordem: 1) Unido Brasil, R$ 13,40 bilh&es; 2) Partido
dos Trabalhadores — PT, R$ 8,5 bilhdes; e 3) Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB, R$
5,03 bilhdes (TSE, 2022).

44 A Carta Politica prevé que os poderes devem harmonicos e independentes entre si. Mais
especificamente em relacdo a tramitacdo da agenda legislativa do Executivo no Legislativo via MPs,
quando ha compadrio entre estes poderes, a isencdo do Legislativo na afericdo, por exemplo dos
pressupostos de relevancia e urgéncia fica enviesada, pois na préatica as deliberagbes acabam néo
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Abrindo aqui um pequeno paréntesis sobre o ambiente de relacGes
promiscuas entre as principais liderancas do CN e o Executivo, que ja remonta pelo
menos ha trés décadas, isso € um indicativo a mais de como o corporativismo da
classe politica contida no CN pode desvirtuar seus poderes de representatividade
dados via sufragio pela populacédo e comprova, ademais, 0 movimento de crescente
empoderamento do Centréo*®, bloco principal de parlamentares de centro-direita no
CN, que tem sido demonstrado com o incremento de sua capacidade de barganha
nas iniciativas recentes que proporcionaram éxito no aumento dos valores
destinados aos fundos partidario e eleitoral, que alcancaram niveis jamais antes
vistos, sem a capacidade de transparéncia que alcance efetivamente o eleitor.

Se essas altas cifras destinadas ao sistema politico ndo fossem bastantes
para impressionar o cidaddo meédio, a que tem chamado mais a atencdo da midia
politica e tem relacdo direta com a governabilidade do titular do Executivo federal,
mormente refletida na tramitacdo das MPs no CN, denomina-se vulgarmente de
‘orcamento secreto”, que se materializa nas chamadas emendas de relator e podem
chegar, como afirmam liderancas do CN, em R$ 19 bilhdes em 2023. O cenério de
utilizacdo de emendas parlamentares ao orcamento como moeda de troca para o
apoio parlamentar a agenda legislativa do Executivo ja era tratado por Cambraia

(2011, p. 9), que assim aduzia:

Todavia, em muitas ocasifes, a capacidade do parlamentar conseguir a
liberacdo recursos esta relacionada com sua reputagdo, chances eleitorais e
obtencdo de fundos para financiamento de campanha. Nesse cenario, as
emendas podem definir o comportamento dos parlamentares nas tomadas
de decisdo. Elas servem como “moeda de troca” em negociagdes que
envolvam matérias de interesse do Poder Executivo. Como o controle
da execucdo orcamentaria pertence ao Poder Executivo, este podera
negociar a liberacao de verbas das emendas em troca de apoio politico para
aprovacao de assuntos de seu interesse. (Grifamos)

Ha uma relagéo intrinseca da destinacdo dessas emendas, codificadas como
RP-9, com a alocagcéo dos recursos em MPs de CE, pois ambas séo fatias do

mesmo bolo orcamentario e estas em certas circunstancias tém prioridade pelo seu

apelo de urgéncia e relevancia, mas 0s congressistas as tém apenas como mais um

sendo isentas, o que desprivilegia a analise mais técnica das proposi¢cdes cuja tramitacdo esta sob
seu crivo.

45 Dado o poderio alcancado por este colegiado - que é considerado informal, mas possui estratégias
de aliancas bem postas no cenério politico — e a grande influéncia que tém produzido junto aos varios
governos de que participa, € um caso a ser estudado mais profundamente, digno de estudos mais
especializados, especialmente no campo da Ciéncia Politica.
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recurso a sua disposicao para atender suas prioridades em prol da manutencao de
seus mandatos eletivos. Ha pelo menos uma década o impeto das liderancas
congressistas empreendeu um movimento de institucionalizar e potencializar o poder
dos relatores do orgamento, de forma que chegam a parecer os “donos do cofre” no
controle e destinacao dos recursos orcamentarios de emendas para serem indicados
para as bases dos pares, principalmente dos partidos que indicaram o relator do
orcamento. A titulo de exemplo, em junho recente, ao defender o fim do orgcamento
secreto na tribuna, o Senador Lasier Martins afirmou que sdo R$ 16,4 bilhdes de
reais destinados a acdes escolhidas por parlamentares, sem qualquer critério que dé
transparéncia e garanta a igualdade na distribuicdo dos recursos, o que pode
configurar troca de favor entre o beneficiario e o governo (AGENCIA SENADO,
2022).

Dessa forma, o orcamento secreto € mais uma medida de acdo coordenada
entre os Poderes Legislativo e Executivo, na sistematica de funcionar como
parceiros, e ndo de forma independente como deveria ser para manter o equilibrio e
independéncia entre si, de forma que, nos Ultimos mandatos, o que se observa, em
matéria orcamentaria, por exemplo, € um crescimento do poder do Legislativo no
sentido de tomar para si as rédeas da execucdo do orcamento publico federal via
controle das emendas, o que subverte a l6gica de que a primazia da funcdo de

dispor sobre o orcamento deveria ser do Executivo, que é quem o0 executa.

3.2 MPs Rejeitadas ou Devolvidas: possiveis desvios no periodo analisado

Antes de adentrar propriamente a discussdo sobre os critérios que separam
as MPs rejeitadas das devolvidas, é importante ressaltar que ndo ha consenso na
doutrina, sobretudo no que tange a classificacdo das MPs como devolvidas, sob a
alegacdo de auséncia de previsdo expressa no texto constitucional no
posicionamento dos autores que divergem da aplicagdo desse conceito juridico

como alternativa de vedacéo do ingresso das MPs no processo legislativo.

Entretanto, ha um relativo consenso no sentido de que a devolugéo ocorre em
momento anterior ao juizo prévio previsto para a Comissdo Mista, quando a MP ja
teria em tese iniciado a produgcao de seus efeitos, ou seja, a MP entra no mundo

juridico a partir de sua edicdo pelo Presidente da Republica nos exatos termos do
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art. 62, caputé, da Carta Politica, com a redacdo dada pela EC n° 32/2001, e ja
comeca a produzir efeitos de imediato. H& autores, no entanto, que entendem que a
devolucdo também representa um juizo prévio, dentro, porém, das competéncias do
Presidente do CN insculpidas no art. 48, 1l e XI do Regimento Interno do SF.

Outro ponto incontroverso € que o fendmeno da devolucado, ainda que tenha
sua previsdo na Constituicdo de 88 contestada, representa um ato politico do CN de
forte negacdo do reconhecimento da legitimidade da MP para iniciar 0 processo
legislativo, antes mesmo de se admitir uma andlise prévia sobre os pressupostos
constitucionais de urgéncia e relevancia, a cargo da Comisséo Mista do CN. O caso
da devolucao é tido como uma afronta direta aos principios constitucionais como um
todo, ndo apenas aos dispositivos especificos sobre a MP, entdo nos casos em que
foi suscitada tomou como base outros dispositivos da CF, além do art. 62, § 10°.
Segundo Nascimento (2020), ao analisar a constitucionalidade da “devolucédo” de
MPs, defende que a sua natureza de ‘medida cautelar’ legislativa € que justifica o

expediente.

3.2.1 Detalhamento dos Casos de MP Rejeitadas

Embora o incidente da rejeicdo represente 0 maior nimero de ocorréncias
desde a CF/88, selecionou-se apenas um exemplo de cada um dos quatro governos
para demonstrar que a corrente ideoldgica ndo tem sido o diferencial para sua
incidéncia. Considerando-se o total de MPs editadas desde a CF até aquelas que
tiveram sua tramitacdo completada em 31/08/2022, 1.726 ao todo, 59 foram
devolvidas, ou seja, um percentual de 3,42 %, que foram rejeitadas pelo crivo de

admissibilidade preliminar ou no mérito.

Esse percentual pode ser considerado baixo, considerando o universo das
MPs, porém ha que se considerar que a afericdo no CN dos pressupostos de
relevancia e urgéncia acaba sendo fluida na pratica, pois ha lacunas na definigéo
dos pressupostos, adotando-se aspectos subjetivos (ou de carater politico-
ideologico), o que leva, por exemplo, varias MPs a ndo serem rejeitadas por
possuirem matérias consideradas conexas com o objeto principal das MPs, que nao

se enquadrariam efetivamente como urgentes ou relevantes.

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



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
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Ademais, em face do questionamento sobre o conceito juridico da devolucéo,
ndo ha um divisor de aguas bem definido que separa as MPs rejeitadas das
devolvidas, a exemplo do que ocorreu com a mais recente MP rejeitada, a de n°
1.068/2021, que foi uma tentativa frustrada do governo Bolsonaro de alterar o Marco
Civil da Internet e mitigar as restricbes ao uso da rede mundial de computadores
para divulgacdo de conteudos improprios, falsos ou que remetam ao chamado
“discurso de 6dio”. Essa MP acabou tendo enquadramento duplo, pois 0 mesmo ato
declaratério do Presidente da Mesa do CN rejeita sumariamente e devolve a referida
MP sob o argumento de que sua entrada em vigor iria gerar consideravel

inseguranca juridica aos agentes a ela sujeitos.

Esse ato declaratério se acudiu ainda do parecer da Ordem dos Advogados
do Brasil - OAB, encaminhado ao CN por meio do Oficio n° 141/2021-PCO, bem
como o parecer da Procuradoria-Geral da Republica - PGR proferido nos autos da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.994/DF, para reforcar o embasamento

sobre a devolugéao.

O governo Bolsonaro teve ainda outras duas MPs devolvidas, a de n°
879/2019, que foi uma tentativa de alteracdo na regulamentacéo do setor energético,
para ampliar o periodo de reconhecimento de custos e 0 prazo para que as
distribuidoras de energia elétrica pudessem solucionar problemas envolvendo as
contratacdes envolvendo o Gasoduto Urucu-Coari-Manaus. Houve uma forte
oposicao a essa MP na CD, jA num ambiente de divergéncias politicas entre o entado

Presidente Rodrigo Maia e o governo Bolsonaro.

Outra MP rejeitada no governo Bolsonaro foi a de n° 1.045/2021, que tentou
instituir o Novo Programa Emergencial de Manutencédo do Emprego e da Renda e
dispor sobre medidas complementares para o enfrentamento das consequéncias da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus (Covid-19) no ambito das relacdes de trabalho. Essa MP, cuja
tramitacdo foi regida pela excepcionalidade do paragrafo anico do art. 2° do Ato
Conjunto n® 1, de 2020, que previu que o parecer fosse proferido por relator em

Plenario, durante a pandemia de Covid-19, também sofreu grande rejeicéo.

No governo Temer, uma das trés MPs devolvidas foi a de n° 830/2018, que
pretendia extinguir o Fundo Soberano do Brasil, criado pela Lei n® 11.887, de 24 de
dezembro de 2008, e o seu Conselho Deliberativo. As outras duas foram as de n°
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816/2017 e a de n° 859/2018, que versavam, respectivamente, sobre a criacao de
cargos em comissdo para compor os Conselhos de Supervisdo dos Regimes de
Recuperagdo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal e para autorizar o Poder
Executivo federal a instituir a Agéncia Brasileira de Museus — Abram.

No governo Dilma, a MP n° 704, que dispunha sobre fontes de recursos para
cobertura de despesas primarias obrigatdrias e para pagamento da divida publica
federal, ou seja, na prética tinha a intencdo de permitir que o governo utilizasse
recursos do superavit financeiro de 2014, vinculados a despesas especificas, para
cobrir outras despesas primarias obrigatdrias no exercicio de 2015. Esta MP foi um
dos primeiros casos enquadrados como de “pedalada fiscal” que vieram a provocar

um ambiente de ingovernabilidade da presidente Dilma.

Em suma, a partir do governo Dilma 1 até o governo Bolsonaro, ao todo foram
rejeitadas sete MPs, ou seja, hdo conseguiram ultrapassar o crivo preliminar quanto
ao atendimento dos pressupostos de relevancia e urgéncia. Em todos esses casos,
fica evidente o carater de desvio de finalidade das MPs porque os variados
governos, independentemente da corrente politico-partidaria, langaram mao desse
recurso para resolver problemas diversos, de endividamento, ou de desvinculacao
de receitas, de interferéncia no mercado elétrico ou energético, ou até como forma
de manutencdo de eleitorado cativo. Percebe-se que ndo se tratam de casos de
urgéncia propriamente, mas sim de problemas de governabilidade decorrentes de
ac6es mal planejadas ou decisdes equivocadas dos mandatarios e/ou de sua equipe

de ministros.

3.2.2 MPs Devolvidas

Nascimento (2020), ao analisar os efeitos juridicos da devolucdo das MPs,
relembra que, em principio, as medidas provisérias tém forca de lei e somente
perdem a eficacia na hipétese do art. 2, § 3° da CF, ou seja, se ndo forem
convertidas em lei no prazo maximo de 120 dias. Com a publicacdo da devolucao da
MP pelo CN, cessa sua vigéncia, o que implica, na pratica, a rejeicéo preliminar pelo

Legislativo, cessando antecipadamente sua eficacia.

O primeiro caso de devolugdo de uma MP ocorreu no governo Sarney em
1989, com a MP n° 33, editada em 16/01/1989, que versava sobre a dispensa de

servidores civis da Administracdo Federal, e dos extintos Territorios Federais, a
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partir de 1°/03/1989, extinguindo cargos. N&o se pode olvidar que a época a CF/88
ha pouco tinha sido aprovada pela Constituinte e, com isso, algumas matérias
estavam previstas no art. 19 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias —
ADCT, como era o caso dos servidores em transicdo que nédo haviam alcangcado a

estabilidade. E os efeitos da MP incidiam justamente sobre estes servidores.

A devolucédo dessa MP ocorreu no dia 20/01/1989 e sua perda de eficacia foi
declarada em 15/02/1989, antes, portanto, de os efeitos efetivos da MP entrarem em
vigor. A motivagdo para a devolugao da referida MP constou da Mensagem CN-
01/89, subscrita pelo entdo 1° Vice-Presidente do Senado, Senador José Ignéacio
Ferreira, tomando como previsdo o art. 84, XXV*#’, da CF e se baseou na justificativa
de que nado poderia a mesma norma juridica extinguir cargos e dispensar servidores,
pois atingia competéncias mistas, sendo que a extingdo de cargos deveria ser por
projeto de lei a ser apreciado pelo CN. De certa forma, o que ocorreu ali foi uma

postura politica do CN de limitar os poderes do PR na edi¢do de MP.

O segundo caso ocorreu com a MP n° 446/2008, durante o governo Lula 2,
editada em 07/11/2008, que alterava as regras para concessdo e renovacgao da
certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social, regulando os
procedimentos de isencdo de contribuicdo para a seguridade social. A devolucao
ocorreu no dia 19/11/2008, por meio da Decisdo da Presidéncia do SF n° 08/2008,
gue evocou as competéncias previstas no art. 48, incisos Il e XlI, do Regimento
Interno do SF, para impugnar as proposicbes que lhe parecam contrarias a

Constituicao.

Porém, a referida MP “voltou a tramitar” na CD em 04/02/2009, quando foi
formalmente rejeitada, por meio do Ato Declaratério do Presidente da CD de
10/02/2009. Conforme menciona Nascimento (2020), o entdo Presidente Michel
Temer, respondendo questdo de ordem levantada, motivou a retomada da
tramitagdo por considerar que a devolugdo era uma medida incompativel com a

natureza da MP, que, pela sua natureza de ter forca de lei desde a edicdo, somente

47 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(.)

XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, na forma da lei;
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poderia deixar de produzir efeitos nas hipoteses de rejeicdo, perda de eficacia pelo

decurso de prazo ou revogacao.

O terceiro caso de devolugao ocorreu durante o governo Dilma 2, com a MP
n° 669/2015, que alterava cinco leis para promover desoneracdes de folha em 56
segmentos da atividade econémica, sendo que uma dessas alteracdes incidia sobre
medidas tributarias referentes a realizacdo dos jogos Olimpicos e Paraolimpicos no
Brasil de 2016, cuja devolugéo ocorreu por meio do Ato Declaratério (CD e SF) n° 5
de 03/03/2015, que declarou a perda de eficdcia da MP sob a justificativa de que a
matéria poderia gerar instabilidade juridica, somado ao fato de ndo ser urgente.
Esta MP fazia parte de um conjunto de medidas de ajuste fiscal do governo e gerou
muito debate no Plenario, com senadores do PT defendendo a votacdo da matéria,
enquanto outros de oposicao elogiavam a decisdo do Presidente Renan
(NASCIMENTO, 2020).

Os trés proximos casos de devolucdo ocorreram no governo Bolsonaro,
sendo um deles de forma parcial, pois devolveu apenas trechos de uma MP. Este
caso, que se refere a MP n°® 886/20198, promoveu alteracdes em cinco diplomas
legais para dispor sobre a organizacdo dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e
dos ministérios. A parte devolvida dessa MP pelo Ato Declaratério - AD CN n°
42/2019 foi a que alterava trechos do art. 21 da Lei n°® 13.844, de 18/06/2019, que
versava sobre alterac6es no regramento sobre demarcacédo de terras indigenas e
quilombolas. Os trechos devolvidos eram a reedicdo de mesmo contetdo da MP n°
870/2019, rejeitada na mesma sessao legislativa, o que ensejou ademais a deciséo
na medida cautelar na ADI n® 6.172 DF* por afronta ao art. 62, § 10° da
Constituicdo. A devolucédo foi motivada ainda com base no art. 48, incisos Il e XI do
RISF0, mesmo argumento da devolucdo das duas Ultimas MPs devolvidas. Os
demais trechos nado devolvidos (parte apreciada) dessa MP retomaram sua

tramitacdo e foram transformados em norma.

48 A doutrina sobre o tema ndo tem considerado o caso desta MP como de devolugdo, ainda que
parte dela tenha sido devolvida pelo AD CN n° 42/2019, pois a parte restante completou seu ciclo de
tramitacdo no CN.

49 Medida Cautelar na ADI n°® 6.172/DF (STF, 2019).

5 Os incisos Il e Xl do RISF afirmam que cabe ao presidente do SF “velar pelo respeito as
prerrogativas dos Senadores” e “impugnar as proposicées que parecam contrarias a Constituicdo ou
a este Regimento”.
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Sobre o0 questionamento em relacdo a constitucionalidade da devolucao das
MPs sem previsdo expressa nho texto constitucional, Nascimento (2020) assim se

posicionou:

No entanto, ndo ha por que concluir que a falta de um dispositivo especifico
prevendo a devolugdo das medidas provisérias possa conduzir a
impossibilidade dessa decisdo, nem que seja como entendimento que
preenche uma lacuna constitucional. Ora, se o Parlamento pode rejeitar a
medida proviséria em até 120 dias, a fortiori também pode fazé-lo de plano,

devolvendo-a no inicio da tramitagdo.
A referida autora reforca sua posi¢cado aduzindo que nao faria sentido limitar o
“‘luizo prévio” do art. 62, § 5° da CF a competéncia da Comissdo Mista, pois a
Resolucdo n°® 1/2002 néo atribuiu exclusividade a esse colegiado na apreciacdo dos
pressupostos constitucionais para a edicdo das MPs. Também no mesmo sentido, o
Ato Conjunto n°®2020, das Mesas da CD e SF, que trouxe rito especial para as MPs
durante a pandemia, ndo afasta, na opinido da autora, a competéncia do Presidente
do CN para devolver MPs, pois estaria corroborando o teor da ADI n® 4.029, no

sentido de evitar o indesejavel “império do relator” (NASCIMENTO, 2020).

O quarto caso de devolucado considerado pela doutrina foi o primeiro ocorrido
no governo Bolsonaro. Trata-se da MP n°® 979/2020, editada em 04/06/2020, que
versava sobre a designacéo de dirigentes pro tempore para as instituicbes federais
de ensino durante o periodo da emergéncia de salude publica de importancia
internacional decorrente da pandemia da Covid-19, de que trata a Lei n°® 13.979, de
6 de fevereiro de 2020. Essa MP foi devolvida em 18/06/2020, por meio do AD CN n°
66/2020, motivada pela ofensa aos arts. 206, VI°* e 207°2 da CF, bem como ao art.
48, Xl do RISF, ou seja, de alegada violacdo da autonomia e gestdo democratica
das universidades quando da indicacdo dos reitores e sub-reitores pelo Ministro da
Educacdo durante o periodo pandémico sem consultar a comunidade académica

das universidades. Nascimento (2020) leciona que:

51 Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

(-.)
VI - gestao democratica do ensino publico, na forma da lei;
52 Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestédo

financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensao.
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Em tese, o conteldo dessas disposi¢cdes normativas poderia ser modificado
durante o processo de conversdo da medida proviséria em lei. No entanto,
as alteracbes parlamentares ndo teriam efeito imediato, mesmo o
procedimento mais célere de conversao das medidas provisérias em lei leva
seu tempo. Assim, tendo em vista a possibilidade de uma medida provisoria
inconstitucional ter efeitos imediatos concretos e indesejados, a resposta a
pergunta formulada € positiva, de forma a permitir o cabimento da
devolucdo também diante de conteldo descabido, por manifesta
inconstitucionalidade material no juizo do Presidente do Congresso
Nacional.

A referida autora aduz ainda que, em casos como esse, a devolucdo das
medidas provisorias assume a natureza juridica de uma “medida cautelar’
legislativa, em prol da seguranga juridica, com vistas a impedir seus efeitos
concretos inconstitucionais indesejaveis, pois uma eventual demora na devolucao
poderia ter ensejado a designacdo de reitores pro tempore que gozariam da

presuncao de constitucionalidade das leis e dos atos administrativos.

SituagBes como essa demonstram o impeto autoritario e antidemocrético do
atual governo, que nao teve pudor de, sob o manto da inconstitucionalidade,
empreender uma medida de retaliacdo com as liderancas universitarias, remetendo
a lembranca de episddios sombrios como o da invasao de universidades durante o
periodo da ditadura militar. Ademais, essa forma de devolugdo de MPs pelo
Presidente do CN funciona como um importante instrumento de controle de
constitucionalidade prévio por parte do Poder Legislativo, em sintonia com o art. 49,
V, como medida adicional do controle previsto dos atos legislativos ja realizado pelas
Comissbes de Constituicdo e Justica (CCJ), ou seja, como forma de sustar atos
normativos que exorbitem do poder regulamentar, e pela apreciacdo ordinaria das
medidas provisorias (NASCIMENTO, 2020).

O quinto e ultimo caso até o momento, e provavelmente o mais polémico e
acintoso no que tange a violacdo da previsdo constitucional do uso das MPs, até
mesmo porque invocou a maior quantidade de dispositivos constitucionais para
motivar sua devolucéo, foi o caso da MP n° 1.068/2021, que previa a alteracdo das
Leis n® 12.965, de 23 de abril de 2014, e n°® 9.610, de 19 de fevereiro de 1998, para
dispor sobre o uso de redes sociais, no que ficou conhecida como “MP das fake
news”, pois pretendia alterar o marco regulatorio da internet e, com isso,
possivelmente dar guarida a acdes que extrapolassem o direito de expressao,

ferindo direitos e garantias constitucionais, pois, nas palavras recentes do ministro
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Alexandre de Moares, em sua posse como Presidente do TSE, de que “liberdade de

expressado ndo é liberdade de agresséao”.

Essa MP se deu em um ambiente de “fogo-cruzado” entre o Presidente
Bolsonaro e os ministros da Suprema Corte, mormente por ofensivas publicas
agressivas do primeiro, sob a alegacao de suposta usurpacéo de poderes por parte
dos ministros, no que se enquadraria no que comumente é chamado de
“judicializacdo da politica”. O reverso da ®3moeda, na posicdo do STF, é que os
abusos nas divulgacbes das redes sociais, além de medidas antidemocraticas,
permitem vantagem competitiva em periodo préximo as eleicbes presidenciais de
2022.

Ainda que o estudo das medidas provisérias tenha relacao estreita com o
sistema de coalizdo presidencial, que envolve mais diretamente a relagdo entre os
Poderes Legislativo e Executivo, ndo se pode fechar os olhos para o intenso embate
em que o STF tem se envolvido e provocado um ambiente de possivel intervencao
na tramitagdo das MPs, muitas vezes antes mesmo de o Legislativo efetivar seus
freios e contrapesos por meio da andlise preliminar dos pressupostos de relevancia
e urgéncia, a exemplo do que ocorreu com a MP n° 1.068/2021, que fora suspendida

por decisdo da Ministra Rosa Weber.

53 O contexto de estremecimento das relacfes entre o presidente Bolsonaro e os Ministros do STF,
em especial Alexandre de Moraes, envolveu uma série de acdes deste, de busca e apreensao e até
prisdes que recairam sobre apoiadores bolsonaristas que tinham atuacdo de forte influéncia nas
redes sociais, principalmente no dmbito dos Inquéritos das Fake News (INQ 4781 e das Milicias
Digitais (INQ 4874), em que o Ministro Alexandre de Moraes, relator dos processos, determinou as
prisdes de aliados de Bolsonaro que propagavam os chamados discursos de 6dio nas redes sociais.
Maiores informag8es constam dos Inquéritos STF n° 4781 e 4874 (STF, 2022).
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CONCLUSAO

O processo legislativo das MPs no CN transcende o aspecto meramente
normativo ou de previsdo constitucional para sua edi¢do, pois ha elementos
estruturais de natureza politica e também da esfera econ6mica que tem forte
influéncia no ambiente de decisdes politicas dos congressistas, 0 que afeta
diretamente o0 processo de sedimentacdo da cultura comportamental dos
parlamentares federais. As negociacdes que tangenciam a tramitacdo das MPs no
CN estao envoltas em um ambiente de cultura por vezes recalcitrante em face de
mudancas, que privilegia o comportamento institucional corporativista, repassado ao
longo de décadas por geracdes de agentes politicos que se perpetuam nas esferas
de poder.

O ambiente de negocia¢fes do CN favorece a unido de forcas politicas em
blocos, bancadas ou superbancadas como o Centrdo, que buscam, mais do que
interesses clientelistas de representacdes locais ou regionais, uma continuidade de
uma cultura de representacdo politica que protege os pares como clds da mesma
espécie, de modo que o processo de renovacdo € mais dificultoso. Nesse contexto,
h& lacunas de representacdo em face da sociedade, de forma que esse ambiente de
dificil renovacdo permite praticas fisiolégicas baseadas em negociacbes néao
transparentes e, quando a informacdo é acessivel, a forma de sua obtencéo fica
adstrita a poucas liderancas, tal como ocorre com o tdo badalado “orcamento
secreto”, cuja partilha afeta diretamente as negociacdes sobre a tramitacdo das
MPs.

Os dados da pesquisa demonstram que algumas altera¢des no dispositivo do
art. 62 da CF que rege o instituto das MPs, embora tenham sido feitas com a
pretensdo de reequilibrar a divisdo de forcas entre os Poderes Executivo e
Legislativo, sobretudo a partir da EC n® 32/2001, na prética favoreceram em certa
medida movimentos de alternéncia de protagonismo nas rela¢des de poder.

E incontroverso que, apds a EC n° 32/2001, considerando-se 0 excessivo uso
das MPs, o Executivo conseguiu fazer predominar sua agenda legislativa no CN,
mas, a contrario sensu, isso nao determinou uma prevaléncia de poder sobre o
Legislativo, pois este tem cobrado caro pela sua participagdo no processo, quer seja

pegando carona em MPs que trazem retorno politico as liderangcas ou por outros
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meios, a exemplo de uma maior participacdo na divisdo das emendas
orcamentarias, o que inclui a apreciacao das MPs de CE.

As Ultimas mudancas feitas pela PEC n° 91/2019, que altera o procedimento
de apreciacao das MPs no CN e estabelece a previsdo de melhor divisédo de prazos
na tramitacdo entre as Casas legislativas, estdo pendentes de promulgacdo ao que
tudo indica por falta de consenso entre as principais liderancas do parlamento.

Mas, ao final da analise contextual do ambiente entre os Poderes, sob a otica
do processo legislativo das MPs, percebe-se que foi criada uma relagédo de
compadrio entre as principais liderancas do CN, materializadas principalmente na
preponderancia do grande bloco de centro-direita, chamado Centrdo, e o Executivo
federal, na busca de coparticipagdo nos beneficios advindos da aprovacéo das MPs,
sem se observar, em grande parte dos casos, 0S pressupostos constitucionais para
sua edicdo, e se traduzir, necessariamente, em ganhos efetivos ou meritérios para a
populacao.

Em ultima analise, constata-se que as MPs sdo um mecanismo utilizado para
fazer valer as preferéncias do Executivo frente a um Legislativo recalcitrante,
verificado através do seu uso abusivo. Como ja indicado, os desdobramentos giram
em torno de Presidentes que, sem apoio majoritario no Legislativo, servem-se das
MPs para se impor, aumentando o conflito entre Executivo e Legislativo. Assim, no
viés da ingovernabilidade, a inclusdo das MPs é sintoma de um arranjo institucional
ineficiente, que necessita de mecanismos excepcionais e autoritarios para se
manter, mas que tem contribuido para o tensionamento das relacdes, pois ha uma
administracdo de beneficios politicos escassos, que ndo consegue atender a sanha
de todas as liderancas, de forma que ha indicios de que ndo tem sustentabilidade
por muito tempo.

Neste meandro, quando o Presidente ndo reline maioria legislativa disposta a
dar suporte as suas propostas, a utilizagdo das MPs como mecanismo de
governabilidade ndo se mostra eficaz, principalmente quando ndo ha mecanismos
sombrios de manutencdo do poder, tal como foram os casos dos escandalos do
mensaldo, do petroldao e ao que tudo indica das emendas RP-9 do orgcamento
secreto, que direta ou indiretamente tem capilaridade nas negociagdes que dao cabo
da tramitacado das MPs, notadamente as MPs de CE.

O fracionamento partidario no CN € um obstaculo a mais que dificulta a

chamada coalizdo, o que reflete na tramitacdo das MPs e na necessidade de um
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grau mais elevado de negociacGes necessarias para sua aprovacao. O instrumento
das MPs nao permite que o Presidente aprove politicas exatamente sobre o seu
ponto ideal, mas sim que consiga aprovar propostas nos pontos mais proximos de
suas preferéncias, dado o intervalo e as condicionantes politicas aceitdveis pelo
Congresso. Dessa forma, governos apoiados por coalizbes majoritarias possuem
incentivos para utilizar as MPs em beneficio da base governista, negociando com
partidos aliados possiveis modificagdes no texto original.

A vista disso, mesmo nas hipéteses de alternancia no poder, € insubsistente
qualquer mudanca no comportamento quanto ao uso das MPs como principal
instrumento a disposicédo do Presidente para fazer valer seu programa de governo,
mormente quando ha estruturas de poder ha décadas cristalizadas no CN, a
exemplo do que ocorre com o Centrdo. Em razdo disso, € imprescindivel
compreender, para além das nuances do processo legislativo e do uso estratégico
gue cada administracdo faz desse instrumento constitucional, as melhores saidas
para mudanca da cultura politica das liderancas h4 muito tempo dominantes no
ambiente politico federal.

Cotejando-se os dados de tramitacdo das MPs nos quatro ultimos mandatos
presidenciais, percebe-se que a sistematica de negocia¢ao entre 0s atores principais
— PR e liderancas no CN — ndo mostrou diferencas relevantes no comportamento
dos agentes politicos, considerando a utilizacdo das MPs como principal instrumento
a disposicdo do PR para fazer valer seu programa de governo. Em outras palavras,
a pesquisa mostra que ha desvios na utilizacdo das MPs em todos 0s governos, por
motivos variados, para se buscar governabilidade, mormente quando o chefe do
Executivo tem dificuldade de formar a coalizdo presidencial no CN.

Em face do exposto, resta claro que o uso das medidas provisorias, instituto
excepcionalissimo editado pelo Presidente da Republica sob os indicadores de
relevancia e urgéncia, tornou-se corriqueiro na resolugdo de problemas comuns, até
mesmo aqueles considerados “banais” pelo Estado, enfraquecendo o principio
democratico da separacdo de poderes. Isso porque a falta de critérios na afericéo
dos pressupostos de relevancia e urgéncia combinada com a atuacdo promiscua
entre os Poderes Executivo e Legislativo faz com que haja desvio de finalidade no
uso das MPs, mormente quando se utiliza de recursos financeiros de emendas como
meio de troca para atuacdo dos parlamentares. O fortalecimento do Centrdo como

colegiado de negociacdo no CN e a regulamentagcdo do orcamento secreto
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demonstram perfeitamente como se da essa relacdo ndo independente entre os
Poderes, 0 que muitas vezes tem transformado o Legislativo em mera chancelaria
de politicas governamentais.

Os dados de pesquisa demonstram que boa parte das MPs séo utilizadas
para suprir problemas de deficiéncia de planejamento de longo prazo dos governos,
o que favorece a simulacédo de urgéncia das situacdes a serem resolvidas pela via
da edicdo de MPs. O grande percentual de MPs de natureza tributéria, por exemplo,
remete a necessidade de que seja agilizada a tdo esperada reforma tributaria, mas
nao de forma acodada.

O uso desenfreado desse veiculo normativo interfere, no mais das vezes, na
dindmica dos trabalhos do Poder Legislativo, ainda que se perceba que ha mais um
acordo de cavalheiros entre os poderes do que propriamente uma atuacéo
independente de cada um deles. Assim, observa-se que a partir do momento em
que o Executivo abusa da utilizagcdo das MPs, ha um desequilibrio na estrutura do
principio da separacdo de poderes, tornando-se nocivo ao Estado Democratico de
Direito, principalmente quando os acordos de liderangas superam o crivo de aferigéo
dos pressupostos constitucionais atinentes as MPs.

Pela analise dos dados de pesquisa, subsidiada pela bibliografia
especializada, chega-se a conclusdo de que o processo legislativo das MPs, mesmo
gue com o seu rito diferenciado, quando tomado como um microcosmo da interacéo
entre os Poderes Executivo e Legislativo, demonstra que ha lacunas importantes na
regulamentacdo dos dispositivos que subsidiam as negociacdes politicas entre
esses Poderes.

Um primeiro questionamento que precisa ser feito para desenrolar o novelo
dos gargalos no processo legislativo das MPs é até qual nivel de previsdo ou
detalhamento este processo deve estar previsto no texto constitucional, o que
remete a previsao de parecer prévio pela Comissdo Mista do CN. Esse movimento
de constitucionalizagdo da Comissédo Mista pareceu uma mudanga salutar, porém o
cerne da questéo talvez esteja na necessidade de melhor regulamentar as situacoes
de relevancia e urgéncia, de forma que o instituto da MP seja efetivamente uma
medida excepcionalissima, ndo podendo prevalecer em relagdo as negociacdes do
processo legislativo ordinario, a ndo ser em situagdes pontuais e que caracterizem

de fato os pressupostos constitucionais.
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Um segundo questionamento que a andlise dos dados de pesquisa nos
permite apresentar € se nao seria pertinente, ainda que pela insercdo de um
dispositivo sinalizador na Carta Magna, que remetesse a regulamentacdo por
normas infraconstitucionais, incluindo as normas do CN sobre o tema, a previsao de
um rol exemplificativo minimo de filtragem inicial, a fim de apontar algumas situacdes
que sirvam de parametros para indicar as situacfes cabiveis de atendimento dos
pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia, de forma que esta
regulamentacdo contribuisse para pelo menos mitigar o uso abusivo das MPs pelo
Executivo.

As mudancas no atual modelo passam pelo amadurecimento da classe
politica, que em parte pode vir dos ajustes previstos na Reforma Eleitoral de 2021,
que possibilita a partidos menores se unirem em federacdes para atuacao pelo
periodo de quatro anos (legislatura), o que pode reduzir paulatinamente o atual
fracionamento partidario e proporcionar para os eleitores uma melhor identificacéo
ideologica para escolha de seus representantes. Todavia, as mudangcas na
legislacéo eleitoral devem estar acompanhadas com processos educativos junto a
populacdo no sentido de permitir que o eleitor tenha o habito de acompanhar melhor
a atuacao de seus representantes, seja por meio de conselhos de gestédo junto aos
chefes dos Executivos das trés esferas, seja por meio de gestdo participativa nos
parlamentos.

Essas mudancas na esfera politica, no entanto, envolvem todo o processo
legislativo a cargo do CN, que abrange a tramitacdo das MPs. Apds a superacéo das
limitacbes da esfera politica, no campo do aperfeicoamento dos parametros
normativos para a utlizacdo das MPs, algumas medidas podem ocorrer para
aperfeicoar o sistema e torna-lo mais democratico:

a) melhor definicdo dos pressupostos de relevancia e urgéncia, de forma a
limitar a0 maximo o uso das MPs;

b) melhor regulamentacéo sobre a circunstancia de ‘devolugcédo’ das medidas
provisorias como condicéo para afastamento dessas proposi¢cdes do mundo juridico,
bem como sua distincdo em relagcdo as MPs rejeitadas;

c) melhor regramento sobre as MPs que tem cunho programatico com vistas a
evitar sua edicdo em casos de mau planejamento ou sua auséncia;

d) instituicho de quantitativo maximo de MPs em tramitacdo de forma

concomitante no CN por unidade de tempo (por exemplo 3 MPs/més), o que
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desafogaria a agenda legislativa e forcaria o Executivo a escolher melhor as
matérias relevantes e urgentes;

e) maior restricdo das MPs de cunho tributario com vistas a reduzir
favorecimentos indevidos de cunho corporativista nesse campo, como desoneracdes
e protecionismos de toda ordem, sem estudos mais aprofundados sobre o impacto e
o carater distributivo dos tributos;

f) revisdo da previsao sobre a edi¢cdo do decreto legislativo para os casos em
que se aplica (atualmente, essa previsdo é praticamente letra morta);

g) aperfeicoamento do dispositivo constitucional sobre as MPs de CE no
sentido de se instituir mecanismos de edicdo dessas MPs para multiplas destinacdes
sem que haja conexdo objetiva entre elas, o que limitaria sua utilizacdo a objetos
especificos.

Tais mudancas se mostram meritérias e necessarias para a fiel observancia
das competéncias decotadas no texto constitucional para cada um dos Poderes da
Republica, em especial do Legislativo e do Executivo. A permanecer o quadro atual,
a tendéncia é de um maior desvirtuamento no uso das MPs, de arranjos tacanhos
para acudir situacdes pontuais do governo do momento, reduzindo a funcédo do CN,
em boa parte, a mera chancelaria de politicas governamentais.

Harmonia entre Poderes implica, também, corrigir situacées que permitam a
um Poder atuar com desvio de finalidade, como no caso das MPs que nada tém de
relevancia e urgéncia.

Por certo, tais mudancas ndo se esgotam em si mesmas, afinal, as proprias
liderancas republicanas tém consciéncia das limitacdes na regulamentacdo e no uso
das MPs, que provocam desvio de finalidade na sua utilizacdo. H& um longo
caminho ainda a ser trilhado, mas ninguém melhor do que a prépria classe politica
do Congresso Nacional para levar a efeito as mudancas necessarias no tocante as

MPs, limitando o seu uso a situacdes efetivamente urgentes e relevantes.
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