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RESUMO

Por meio de revisdo literaria, da analise quantitativa das medidas provisdrias editadas apos a
promulgacdo da EC n° 32/2001 e do assentado jurisprudencialmente pelo Supremo Tribunal
na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 84, a presente monografia
investiga os efeitos subjetivos da rejeicdo expressa ou tacita de medidas provisérias pelo
Congresso Nacional e a possibilidade do controle jurisdicional, pela Corte Constitucional, das
situacdes juridicas decorrentes de medida provisoria cuja eficacia se exauriu. Para tanto, faz-
se breve digressao historica da legislacdo de urgéncia e dos aspectos que lhe sdo inerentes,
com o intuito de melhor compreender os limites impostos ao instrumento normativo,
considerando a sua natureza bivalente. Delimitado o instrumento normativo, examina-se o
controle politico e constitucional exercido pelo Poder Legislativo, bem como o controle de
constitucionalidade de medidas provisorias exercido pelo Supremo Tribunal Federal pelas
vias difusa e abstrata e a aproximacéo que tem ocorrido entre elas, em processos denominados

“objetivacao do controle difuso” e “subjetivagdo do controle abstrato”.

Palavras-chave: Medida proviséria. Rejeicdo. Efeitos subjetivos. Controle de

constitucionalidade. Perda de eficacia.



ABSTRACT

This monograph employs a literature review, quantitative analysis of provisional measures
enacted subsequent to Constitutional Decree no. 32/2001, and the legal precedent established
by the Supreme Court in the judgment of the Allegation of Non-Compliance with a
Fundamental Precept no. 84, to investigate the subjective implications arising from the
explicit or implicit rejection of provisional measures by the National Congress and the
potential for judicial review by the Constitutional Court. This inquiry encompasses an
examination of legal scenarios stemming from a provisional measure whose effectiveness has
been depleted. In pursuit of this objective, a concise historical examination of emergency
legislation and its inherent characteristics is presented to enhance comprehension of the
limitations imposed on the normative instrument, considering its dual nature. Once the
normative instrument is delineated, the monograph meticulously examines the political and
constitutional oversight exercised by the Legislative Branch, along with the constitutionality
scrutiny of provisional measures conducted by the Federal Supreme Court through diffuse and
abstract constitucional review. This paper further investigates the convergence between these
entities, a phenomenon referred to as the "objectification of diffuse control” and the

"subjectivation of abstract control.”

Keywords: Provisional measures. Rejection. Subjective implications. Constitucional review.

Loss of effectiveness.
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INTRODUCAO

A medida provisoria é ato normativo primario emanado pelo Chefe do Poder
Executivo com base em critérios de “relevancia” e “urgéncia” que, desde a sua edicdo — e
enquanto perdurar a sua vigéncia —, possui forca de lei?.

O referido instrumento permite que o Presidente da Repulblica promulgue lei
temporaria sem a necessidade de aprovacdo imediata do Congresso Nacional, revogando as
normas com ele colidentes. Contudo, para que se torne lei permanente, a CRFB/88
expressamente estabelece que a medida provisoria editada deve ser aprovada pelas duas Casas
do Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal) em até 120 dias apds sua
publicacio?.

Caso aprovada, a legislacdo de urgéncia € convertida em lei ordinaria. Caso o
Congresso ndo a aprecie dentro do prazo constitucional ou expressamente a rejeite, a medida
provisoria perde sua eficacia e deixa de produzir efeitos no ordenamento juridico,
restaurando-se a eficacia da norma anteriormente revogada.

Segundo José Levi Mello do Amaral Junior, é ato ambivalente ou bifronte, o que
significa dizer que:

tem em face de seus destinatarios, a natureza de ato normativo provisorio pela forca
de lei que lhe é atribuida enquanto ndo rejeitada expressamente ou caduca por
decurso de prazo, e, em face do Congresso Nacional, de projeto de lei de conversdo

daquelas normas provisorias em normas permanentes, desde a edi¢do dessas
medidas.®

Precisamente por ser um instrumento precario de eficacia imediata, a sua apreciacao
pelo Poder Legislativo, por meio de um controle majoritariamente politico (mas também
juridico, como se demonstrara), e pelo Poder Judiciario, ao tornar efetivo o controle de
constitucionalidade, é imprescindivel para assegurar a efetividade do sistema de freios e

contrapesos proprio do federalismo moderno* e preconizado pelo art. 2° da Constituicéo

! Conforme art. 62 c/c art. 84, XX VI da Constituicdo Federal.

2 Art. 62, § 7° da CRFB/88: “§ 7° Prorrogar-se-a4 uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida
provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicacao, ndo tiver a sua votacao encerrada nas
duas Casas do Congresso Nacional”.

% Voto proferido pelo Ministro Moreira Alves na ADI-MC n° 293/DF, relator Min. Celso de Mello, Tribunal
Pleno, julgado em 06.06.1990, DJ 16.04.1993 apud AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida
provisoria: teoria e pratica; edi¢éo e conversdo em lei, 22 edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, 2012, terceiro capitulo, p.
122-123.

# O “Checks and Balances System” ou, também, sistema de freios e contrapesos consagrado por Montesquieu em
sua obra “Espirito das leis”, consiste na autorregulagdo do uso do poder entre as trés esferas de Poder
(Executivo, Legislativo e Judicidrio) como forma de evitar abusos em seu exercicio. Observe-se que a referida
interferéncia ndo deve, de modo algum, interferir na autonomia de cada uma das trés esferas, mas apenas garantir
a coexisténcia harmonica entre elas. (MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Capitulo VI do Livro XI). Neste



Federal de 1988, conferindo higidez e estabilidade ao Estado Democrético de Direito
brasileiro.

Note-se que ndo se trata de mero ato emanado pelo chefe do Poder Executivo, mas de
ato de natureza legislativa constitucionalmente delegado ao Presidente da Republica,
conforme o art. 59, V da CRFB/88°. Assim, em certa medida, os Poderes Legislativo e
Executivo compartilnam entre si a potestade de legislar (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 127),
sem, contudo, afrontar a triparticio de poderes®, haja vista que, uma vez fortalecidos os
instrumentos de controle politico e juridico, a atividade normativa excepcional do Poder
Executivo ndo colide com os postulados democraticos.

Isso significa dizer que mesmo produzindo eficacia desde a sua edi¢do, o que torna a
medida provisoria materialmente lei, o referido instituto se subjuga a uma condicao resolutiva
para que seja formalmente lei: a sua conversdo em lei pelo Congresso Nacional. Desse modo,
€ mecanismo do processo legislativo que visa a eficientemente tutelar situacfes excepcionais
e prementes — que demandam respostas legislativas rapidas — sem perder de vista o respeito ao
rigor técnico inerente as jurisdicbes constitucionais para o regular exercicio das fungdes
estatais.

Influenciado em forte medida pela experiéncia constitucional italiana, o constituinte
brasileiro incorporou os chamados “decretos-lei” ao ordenamento juridico, convertidos, apos
promulgada a Constituicao de 1988, nas medidas provisérias neste trabalho examinadas.

A praxe demonstrou, contudo, que o regramento da legislacdo de contingéncia
previsto pelo constituinte originario ndo se coadunava com alguns dos principios
constitucionais consagrados, como a legalidade estrita e a seguranca juridica, e, em 11 de
setembro de 2001, foi promulgada a Emenda Constitucional n°® 32. Esta, alterou
substancialmente o regramento das medidas provisorias ao limitar a matéria passivel de ser

objeto de medida provisoria; alterar a tramitacdo, 0s seus prazos e a duracdo da vigéncia;

sentido também: MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas. Trad. Maria
Luiza X. de A. Borges. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993.

5 “Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de: (...) V - medidas provisdrias;”.

6 Na doutrina de Manoel Gongalves Ferreira Filho: “Este predominio do Executivo-Governo, inclusive a
assuncao por ele da funcéo de legislador, foi por muitos apontada como o fim da separagédo dos poderes. Talvez
seja isto uma exageracao e fim tenha tido apenas a versdo cléssica, de Montesquieu, da separacéo dos poderes.
Inegavelmente, porém, a separacdo dos poderes que consagram as constitui¢cdes posteriores a Segunda Guerra
Mundial esta muito longe da férmula consagrada no Espirito das Leis. Ponto nitido na verséo contemporéanea
da separacgdo dos poderes esta exatamente no reconhecimento do papel — preponderante, reconhecga-se — do
Executivo-Governo na produgdo legislativa. Seja isto — acrescente-se — como autor da esmagadora maioria dos
projetos que vingam e se tornam leis; seja como autor de atos normativos com forca de lei” (FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. As medidas provisdrias no sistema constitucional brasileiro, particularmente em
matéria de direito econémico, Estudos em homenagem ao Prof. Caio T4cito, Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p.
457).



vedar a reedicdo; e dispor sobre a eficicia do instrumento normativo, inclusive prevendo a
necessidade de edicdo de decreto legislativo para disciplinar as situa¢des juridicas constituidas
com base em medida provisoria rejeitada.

Assim, por meio de analise quantitativa das medidas provisorias editadas apos a
publicacdo da EC n° 32/2001, objetiva-se investigar os efeitos da rejeicdo de medidas
provisorias, analisando, a luz da doutrina e do assentado jurisprudencialmente pelo Supremo
Tribunal, a efetividade da prestacéo jurisdicional para aqueles diretamente afetados pela perda
de vigéncia das medidas provisorias.

Como restara demonstrado, quando o assunto é medida provisoria, o0 STF adota
postura conservadora, buscando interferir 0 minimo possivel no controle que é,
precipuamente, do Poder Legislativo. Porém, a evolugdo da jurisprudéncia passou a admitir
que a Corte Constitucional realize controle jurisdicional da legislagdo de urgéncia quando
patente abuso ou excesso no poder de legislar.

Ainda que, dogmaticamente, haja limites bem claros entre o controle de
constitucionalidade abstrato e aquele exercido pela via difusa, tem se observado no Supremo
Tribunal Federal uma aproximacdo entre ambas as formas, em processos doutrinariamente
denominados de “objetivizacdo (ou abstrativizagdo) do controle difuso” e “subjetivacdo do
controle abstrato”.

A partir do estudo da situacgdo juridica que se coloca na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 84, suscita-se questionamento acerca da possibilidade de o
Supremo Tribunal Federal ser mais atuante em face da inércia do Congresso Nacional, com
vistas a analisar a constitucionalidade do art. 62, § 11 da Carta da Republica e, assim, definir
balizas para a prospeccdo no tempo de medida provisoria rejeitada.

Lado outro, enquanto ndo haja pronunciamento definitivo acerca da compatibilidade
da norma citada com a Constituicdo Federal, analisa-se a viabilidade da tutela das relacGes
constituidas sob a égide de medida provisoria que ndo mais se sustenta no ordenamento
juridico pela via do controle concentrado, quando a medida provisoria impuser regramento

com efeitos semelhantes a uma lei geral e abstrata que produziu efeitos e foi revogada.



CAPITULO 1 - PROCESSO DE TRAMITACAO E HISTORICO LEGISLATIVO DAS
MEDIDAS PROVISORIAS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

1. O fim dos Decretos-Lei e a Medida Proviséria idealizada pela Assembleia
Constituinte de 1988

A experiéncia constitucional brasileira apenas admitiu a delegacdo legislativa
constitucionalmente atribuida ao Chefe do Poder Executivo em quatro oportunidades: nas
Constituicdes de 1937, 1967 e 1969, na forma do decreto-lei; e na Constituicdo de 1988,
mediante a medida provisoria.

Na Constituicdo de 1937 — que, deve-se rememorar, foi outorgada durante o Estado
Novo — havia previsdo expressa (art. 180) segundo a qual enquanto ndo fosse instalado o
Parlamento Nacional, ao Presidente da Republica seria atribuido o poder de expedir decretos-
lei sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido. Como, durante esse periodo,
jamais o parlamento se reuniu, o Presidente teve aval constitucional para editar todas as leis
que quis, ja que, como n&o havia conversdo em lei, o decreto-lei ja nascia lei’.

Por sua vez, o art. 58 da Constituicdo de 1967 autorizava o Presidente da Republica,
nas hipoteses de urgéncia ou interesse publico relevante, a expedir decretos com forca de lei
em matéria de seguranca nacional e financas publicas. A Unica condicdo fixada era que o
decreto ndo poderia resultar em aumento de despesa. Ademais, uma vez publicado, o ato
possuia vigéncia imediata, devendo ser submetido a apreciacdo do Congresso Nacional que,
dentro do prazo de 60 dias, poderia aprova-lo ou rejeita-lo. Eram vedadas emendas
parlamentares ao texto original do decreto e a auséncia de deliberacdo do Legislativo
implicava em aprovacao tacita do decreto.

Ja a Emenda Constitucional n® 1 de 1969, referiu-se ao decreto ndo mais com “forga
de lei”, mas ao decreto-lei propriamente. O seu art. 55 manteve o estabelecido pelo antigo art.
58, mas incluiu dentro do objeto dos decretos-lei matéria tributaria, a criacdo de cargos
publicos e a fixacdo de vencimentos. A Emenda Constitucional n® 22 de 1982, modificou o
regime de tramitacdo do decreto-lei, de modo a determinar a sua inclusdo automatica na
“ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subsequentes em dias sucessivos”®,
Decorrido esse tempo, sem apreciacdo do Congresso Nacional, considerava-se

definitivamente aprovado o decreto-lei.

" AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida provisoria e sua conversdo em lei: a emenda constitucional
n. 32 e o0 papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 111.
8 Art. 51 (...) 83° da EC n° 22/1982.



Tanto o decreto com forca de lei previsto em 1967, quanto o decreto-lei de 1969
estavam inseridos em prética institucional de claro viés autoritario. Como bem coloca Amaral
Janior:

A separacdo dos Poderes ou era expressamente repudiada, ou ganhava natureza de
mera aparéncia. Os mecanismos de controle estavam subordinados ao grupo ou ao
partido dominante. As assembleias parlamentares limitavam-se a aprovar as decisoes
do Poder Executivo, poder esse que detinha ampla competéncia para a ado¢do de
atos com forgca de lei. Assim, o Governo — nada tendo a temer em razdo da
inexisténcia de oposicdo — legislava sempre que considerasse necessario. Previa-se,

ndo raro, sucessiva aprovacgao parlamentar, mas sem nenhum valor substancial, dado
0 contexto autoritario descrito.’

No que concerne a medida provisoria, a experiéncia constitucional italiana, por meio
do “provvedimento provvisorio” (usualmente denominando de “decreto-legge”), influenciou
fortemente o constituinte brasileiro a institui-la no modo como a concebemos.

Com a redemocratizagdo do pais, a Assembleia Constituinte de 1988 devolveu ao
Legislativo as suas prerrogativas legitimas. Por compreender necessaria a delegagéo
legislativa ao Chefe do Executivo em casos de situacfes andmalas (urgentes e relevantes),
criou espécie normativa em substituicdo ao antigo decreto-lei, que, pelo seu carater
autocratico, ndo poderia mais subsistir no ordenamento juridico. Assim, com base no
constitucionalismo desenvolvido em outros paises com previsdo semelhante, como Espanha e
Italia, instituiu a medida provisoriaZ®.

A Constituicdo de 1988 previu, em sua redacdo original, que:

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, serd convocado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisérias perderdo eficacia, desde a edicdo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publica¢do, devendo
0 Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes.

E certo que a redacdo originaria do art. 62 propiciou avancos no regramento do
instrumento normativo precario quando comparada com a legislacdo anterior, como a hipétese
de rejeicdo tacita. No entanto, distanciou-se significativamente de uma regulamentacdo ideal
para 0 mencionado instituto, sem considerar devidamente as implicacGes praticas da norma.

Isso porque, em primeiro lugar, o constituinte origindrio ndo se preocupou em
estipular limites materiais para a edicdo de medidas provisorias. Ndo obstante a doutrina

apontasse, a partir do sistema constitucional, as limitacbes de contedo impostas a medida

°® AMARAL JU}NIOR, José Levi Mello do, op. cit., 2004, p. 120.
10 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do, op. cit., 2004, p. 132.



provisoria, a referida omissdo constitucional acerca dos casos em que 0 regramento provisorio
era ou ndo cabivel contribuiu para o abuso na sua utilizagéo.

Além disso, o prazo de 30 dias fixado para que o Legislativo se manifestasse era
considerado muito apertado, diante da tramitacdo lenta e dificil pela qual passava o processo
de conversdo em lei de medida proviséria no Congresso Nacional, nos moldes da Resolugédo
n° 1, de 1989.

Por fim, a restauracdo do status quo ante em razdo da perda de vigéncia da medida
provisoria, isto €, a desconstituicao retroativa dos efeitos de medida provisoria ndo convertida
em lei, caso ndo fosse editado decreto legislativo, gerava muita inseguranca para as relacoes
juridicas formadas durante a vigéncia de medida provisoria.

Nesse sentido, a pratica institucional brasileira, referendada pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal logo apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, assentou-se no
sentido de admitir a reedicdo de uma medida provisoria ndo aprovada, desde que néo rejeitada
expressamente, durante o trintidio constitucional'. Todavia, além de as reedicGes terem
passado a ser constantes, permitiu-se a modificacdo do seu teor original, acompanhada de

3

clausula de convalidacdo das relacbes juridicas consolidadas como base nas “versdes” da

medida provisoria vigente.
2. As alteracdes promovidas pela Emenda Constitucional n°® 32/2001

A Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de setembro de 2001, regulamentada pela
Resolucdo n® 1 de 2002 do Congresso Nacional, estabeleceu nova disciplina da medida
provisoria. Neste sentido, instituiu uma serie limitacbes materiais e procedimentais a sua
edicdo e reedicdo pelo Executivo, como forma de assegurar a devida andlise da producao
legislativa de urgéncia pelo Poder Legislativo e proteger direitos fundamentais impassiveis de
disciplina por medida provisoria.

Conforme explica Amaral Janior (2004, p. 214), em sua natureza, a medida provisoria
permaneceu adstrita aos moldes delimitados pelo constituinte originario na redacédo do art. 62
da CRFB/88 — ato normativo primario e provisorio circunscrito a esfera privativa de
competéncias do Presidente da Republica, possuindo, desde a sua edicdo, forca, eficacia e
valor de lei. Impds, em contrapartida, um aprimoramento da utilizacdo do instituto,

restringindo a matéria passivel de ser disciplinada por medida provisoria, vedando a sua

11 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do, op. cit., 2004, p. 165.



reedicdo ilimitada e definindo prazos mais factiveis para a apreciagdo do conteido normativo
pelo Congresso Nacional.

Além disso, a EC n° 32/2001 preocupou-se em disciplinar as situacfes concretas
constituidas sob a égide de medida provisdria, realizando manobra hermenéutica para conferir
legitimidade e, até mesmo, perpetuidade a legislacdo de urgéncia. Dessa maneira, ainda que
passivel de critica, a emenda constitucional n°® 32 estabeleceu regramento inovador das MPs,
que melhor se coadunou com os principios constitucionalmente positivados na Carta de 1988.

2.1. LimitagOes materiais

Quanto ao aspecto material, a EC n° 32/2001, ao incluir o paragrafo 1° na redacdo do
art. 62 da Constituicdo Federal, limitou expressamente o conteddo normativo da medida
provisoria, que passou a dever observancia as seguintes balizas:

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

| —relativa a:

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

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Pablico, a carreira e a garantia de
seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°;

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

111 —reservada a lei complementar;

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente
de sanc¢do ou veto do Presidente da Republica.

A despeito de, a primeira vista, parecerem indmeras as limitacGes materiais ao
instituto das MPs, José Levi Mello do Amaral Junior assegura que as inovagdes ndo sao tantas
como podem parecer (2004, p. 216-220). Como explica a doutrina de Ferreira Filho (2007, p.
241), de maneira geral, a matéria proibida a medida proviséria coincide com a vedada a lei
delegada (art. 68 da CRFB/88), mas essa coincidéncia ndo é absoluta. Ha proibicdes que
apenas dizem respeito as medidas provisérias, como 0 sequestro de bens, enquanto ha as que
apenas se relacionam a lei delegada.

Dessa forma, a limitacdo disposta na alinea “a” do inciso I do art. 62 referido ja era, na
pratica, excluida do ambito material das MPs. Isso porque ja figuravam como
impossibilitados de delegacdo legislativa os temas concernentes a nacionalidade, cidadania,
direitos individuais, politicos e eleitorais (art. 68, 8 1°, 11 da CRFB/88). O art. 62, § 1°, 1, “a”

da CRFB/88 apenas néo fez referéncia aos “direitos individuais”, de modo que estes podem



ser objeto de medidas provisérias, mas ndo de leis delegadas, e adicionou “partidos politicos”
na sua redacdo, que, portanto, ndo podem ser objeto de MPs!2,

H& de se destacar, contudo, limite material implicito a possibilidade de os direitos
individuais serem objeto de medidas provisorias defendido por parte da doutrina. Clemerson
Merlin Cleve (2021, p. 88-89) ressalva que os direitos individuais ndo pode ser tema da
legislagdo de urgéncia, justamente porque se prestam a proteger os individuos perante o
Estado®®.

Do mesmo modo, verifica-se que a vedacao imposta pela EC n° 32/2001 a legislacdo
de urgéncia sobre organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros (art. 62, § 1°, I, “c” da CRFB/88) ¢ a reproducao exata do art. 68,
81°, inciso | da CRFB/88.

Ainda, a medida provisdria ndo pode dispor sobre tema reservado a lei complementar
(art. 62, 8§ 1° 11l da CRFB/88), justamente por ser uma questdo insuscetivel de delegacédo
legislativa (art. 68, § 1° da CRFB/88).

Os planos plurianuais, diretrizes orgcamentarias e orcamentos ndo podem ser objeto da
delegacdo legislativa (art. 68, § 1°, 11l da CRFB/88). A legislacdo contingencial sdo impostas
as mesmas limitagdes (art. 62, § 1°, I, “d” da CRFB/88), com uma unica excegdo: a abertura
de crédito extraordinario para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica (art. 167, § 3° da CRFB/88).
Isso se deve a propria natureza do crédito extraordinario — imprevisivel e urgente —, sendo a
Medida Provisoria o veiculo mais adequado para atender aos pressupostos do instituto.

N&o obstante sejam vedados a delegacdo legislativa os atos de competéncia exclusiva
do Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal (art. 68, § 1° da CRFB/88), ndo ha, no texto constitucional, qualquer proibigdo a

edicdo de MPs sobre o tema.

12 Sobre a excluséo dos partidos politicos do escopo das MPs, Clemerson Cléve leciona que “trata-se de questdo
insuscetivel de normatizagdo precéria. Como lves Gandra Martins bem observa, os direitos politicos sao
direitos fundamentais, inserindo-se também no titulo Il da Constituicdo Federal. Os partidos politicos
contribuem para o exercicio da cidadania e s@o necessarios para o funcionamento da democracia, tendo em
vista que apenas filiados a partidos podem candidatar-se a cargos politicos. O tema, portanto, vincula-se aos
direitos politicos e a ideia de autogoverno. A4 relevincia do tema “partidos politicos” ‘impée que apenas os
representantes da totalidade da nacéo — e ndo apenas da maioria corporificada no Executivo — deliberem sobre
sua conformagdo legal.” (MARTINS, Ives Gandra. O Novo Regime Constitucional das Medidas Provisdrias. In:
ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Coord.). Constituicéo e Seguranca Juridica: Direito Adquirido, Ato Juridico
Perfeito e Coisa Julgada. Estudos em homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. Belo Horizonte: Férum,
2004, p. 271)”. (CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas Provisorias. 42 edigio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2021, p. 90).

13 No mesmo sentido: NIEBUHR, Joel de Menezes. O novo regime constitucional da medida provisdria. Sao
Paulo: Dialética, 2001, p. 113-114. DAMOUS, Wadih; DINO, Flavio. Medidas Provisérias no Brasil: origem,
evolugdo e novo regime constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 120.



Todavia, em razdo da indelegabilidade dos atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional e privativa de suas Casas, a doutrina majoritarial* entende que ainda que
as referidas matérias sejam veiculadas por atos dotados de forca de lei, ndo podem ser objeto
de medidas provisorias. Nas palavras de Cléve (2021, p. 93), “constituiria verdadeira
aberracdo admitir-se medida provisoria, v. g., autorizando o Presidente da Repulblica a se
ausentar do Pais, aprovando o nome dos indicados para integrar o Supremo Tribunal
Federal ou aprovando a concluséo de tratados internacionais”.

Ainda com o objetivo de preservar a autonomia do Poder Legislativo é que, consoante
redacdo dada pela EC n° 32/2001 ao art. 62, § 1°, IV da CRFB/88, questdo ja disciplinada por
projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de san¢do ou veto do Presidente
da Republica ndo pode ser matéria de medida provisoria. Tal providéncia visa a dar prioridade
e respeitar a deliberacdo legislativa e o principio da separacdo de poderes (art. 2° da
CRFB/88).

A EC n° 32/2001 acrescentou, também, vedacdo a edicdo de legislacdo precéaria que
vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro
(art. 62, § 1°, 11 da CRFB/88). A incluséo desse inciso se deu por motivos historicos e foi uma
reacdo ao Plano Brasil Novo, instituido no Governo Collor, que, por meio da edicdo da MP
168, convertida na Lei n® 8.024/90, congelou ativos financeiros.

Por fim, a alinea “b” do art. 62, § 1°, I da CRFB/88 veda expressamente a edi¢do de
medida provisoria sobre matéria penal, processual penal e processual civil. Quanto ao direito
penal, essa proibicdo se deve ao principio da legalidade estrita (art. 5°, XXXIX da CRFB/88),
que deve ser atendido de maneira absoluta, isto €, a definicdo de delitos e a cominagédo de
penas somente podem derivar de leis em sentido estrito, nascidas no Congresso Nacional e
com rigorosa observancia ao processo legislativo constitucionalmente previsto. Quanto ao
direito processual penal e civil, tem-se que uma eventual edicdo de medida provisoria a esse
respeito violaria o devido processo legal e interferiria diretamente na atuacdo do Poder
Judiciério e limitaria as garantias do processo, como o principio da ndo surpresa.

Observa-se, pois, que a limitacdo material imposta a delegacao legislativa se aproveita
a legislacdo de urgéncia. Ainda que expressamente os limites ndo estejam consignados na
redacdo do art. 62, § 1° da Constituicdo, ha limites implicitos doutrinariamente entendidos

COMO Necessarios.

14 Nesse sentido: CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 93; MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 16. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2021, p. 490;
AMARAL JUNIOR, José Levi Melo do, op. cit., 2004, p. 221; NIEBUHR, op. cit., p. 113-114.
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Acerca dos direitos individuais, a analogia a limitacdo pertinente as leis delegadas
fundamenta-se no fato de que o tema ndo se afei¢oa a legislagdo excepcional, sobretudo pelo
seu carater de urgéncia, demandando estabilidade institucional. Na hipdtese de matérias de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional e privativas do Senado Federal e da Camara
dos Deputados, essa analogia baseia-se justamente no nlcleo de competéncia indisponivel do
Congresso, que ndo pode ser delegado (NIEBUHR, 2001, p. 113).

As demais restricdes de matéria promovidas pela EC n° 32/2001, buscam garantir 0s
principios constitucionalmente previstos, sobretudo a separacdo dos poderes, a legalidade
estrita e o devido processo legal.

2.2. Vedacao de reedi¢cdo de medidas provisorias na mesma sessdo legislativa

Alem das limitagdes materiais estabelecidas, a EC n° 32/2001 vedou a possibilidade de
reedicdo de medidas provisorias na mesma sessdo legislativa (art. 62, § 10 da CRFB/88). A
reedicdo de MPs antes possibilitada pelo texto constitucional original causou muita
controvérsia e foi duramente criticada, sobretudo pelo niUmero excessivo de reedigdes.

As reedicOes pelo Presidente da Republica ocorriam porque o Congresso Nacional ndo
conseguia, em muitos casos, apreciar o texto das MPs dentro do prazo constitucional de 30
dias vigente a época. Assim, ainda que grande parte da doutrina®® condenasse a reedico sob o
fundamento de que a inércia do Legislativo implicava em rejeicdo tacita, o que ndo autorizaria
nova adocdo de medida provisoria sobre 0 mesmo conteudo, era muito comum que fossem
editadas MPs de igual matéria (CLEVE, 2021, p. 146).

A possibilidade de reedicdo de medidas provisorias ndo apreciadas chegou, inclusive,

a ser sumulada pelo Supremo Tribunal Federal (Simula 651, posteriormente convertida na

15 Clemerson Merlin Cléve (2021, p. 146) cita como exemplos: “CARRAZA, Curso de direito constitucional
tributario, p. 292; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Interpretacéo e estudo da constitui¢do de 1988. S&o
Paulo: Atlas, 1990, p. 93; DANTAS, Ivo. Aspectos Juridicos das Medidas Provisdrias. 3 ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 1997, p. 105. WEISS, Fernando Lemme. Medidas provisorias: reedicdo: responsabilidade do
Executivo: recusa no processamento: descumprimento. Revista de Direito Publico, S&o Paulo, n. 99, p. 138,
jul./set. 1991; FIGUEIREDO, Fran. As medidas provisdrias no sistema juridico constitucional brasileiro. Revista
de Informacao Legislativa, Brasilia, n. 110, abr./jun. 1991, p. 151; DINIZ, Vénia Fernandes. Medidas
provisérias: sua especificidade precéria e a infringéncia de direitos adquiridos. Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, n. 136, out./dez. 1997, p. 226; MACHADO, Hugo de Brito. Principio da legalidade
tributaria na constitui¢do de 1988. Revista de Direito Tributério, n. 45, jul./set. 1988, p. 185; BORGES, José
Souto Maior. Limitagdes temporais da medida proviséria: a anterioridade tributaria. Revista de Direito
Tributério, S&o Paulo, n. 64, [19957], p. 195; AVILA, Medida Provisoria... cit., p. 92-93; DALLAZEM, As
medidas provisorias e as relacdes juridicas tributarias. p. 234; CORREA, Antonio Celso di Munno. Medidas
provisérias, natureza, prorrogacdo, ato juridico perfeito. Revista dos Tribunais. Caderno de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, n. 11, abril/junho de 1995, p. 301 e FERREIRA, Sérgio de Andréa, Medida
proviséria: natureza juridica. Revista Trimestral de Direito Publico, S&o Paulo, n. 1, p. 153, 1993. Breve relato
da critica consta em NICOLAU, Gustavo Rene. Medidas Provisorias: o Executivo que legisla. Evolugdo
historica no constitucionalismo brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 133-135”.
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SUmula Vinculante 54), segundo a qual “a medida provisoria ndo apreciada pelo Congresso
Nacional, podia, até a Emenda Constitucional 32/2001, ser reeditada dentro do seu prazo de
eficacia de trinta dias, mantidos os efeitos de lei desde a primeira edi¢cdo”.

Janine Malta Massuda (2001, p. 80 e 121-124) constata que as sucessivas reedigdes de
medidas provisérias, protraindo-as no tempo quase que indefinidamente, impedia que esses
instrumentos precarios perdessem, efetivamente, as suas eficacias, o que inflacionava o
ordenamento juridico e desvirtuava o propdsito da legislacdo contingencial.

Como defende Cleve, as varias hipéteses de reedicdo em caso de rejeicao tacita — sem
alteracdes, com alteracGes, com alteracfes supressivas ou aditivas, migragdo no texto, ciséo
ou fusdo de medidas provisorias — implicavam em abuso do poder de legislar e acabavam por
“transformar um ato normativo excepcional em meio ordinario de legislacéo, inclusive
mediante a reedicdo multiplicada de medidas dotadas de conteddo que, por sua natureza,
poderiam perfeitamente suportar o procedimento legislativo ordinario”®. A rejeicio expressa
da medida provisoria, por sua vez, era 0 Unico caso em que ndo era admitida a reedicéo, tanto
pelo Congresso Nacional, quanto pelo Supremo Tribunal Federal.

Percebe-se, portanto, que a EC n° 32/2001 dirimiu a polémica em torno da reedicéo,
vedando a sua possibilidade tanto na hipdtese de rejeicdo expressa, antes ja aceita, quanto na
hipdtese de rejeicdo tacita. Indo além, a PEC n° 91/2019, que, como sera visto adiante, propde
mudancas no regime juridico das medidas provisorias, proibiu ndo apenas a reedicdo das
providéncias de urgéncia sob qualquer situacdo, mas também a matéria nelas veiculada,
promovendo solucéo eficaz para acabar com as reedi¢Ges parciais.

Importante pontuar, também, que a reedicdo ndo se confunde com a prorrogacao de
vigéncia de medida provisoria prevista pelo 8 7° do art. 62 da Constituicdo de 1988 e
acrescentada pela EC n° 32/2001. Caso a medida provisoria ndo tenha sua votacdo encerrada
nas duas Casas do Congresso no prazo de sessenta dias'’, a prorrogacdo se da de maneira
automatica pelo proprio Congresso, comunicada em ato do Presidente da Mesa do Congresso
Nacional e publicada no Diario Oficial da Unido (art. 10, caput e 8§ 1° da Resolu¢do n°
1/2002) e sem ensejar qualquer modificacdo no texto da medida provisoria.

Assim, persiste a questdo, entdo, acerca da possibilidade de reedi¢cdo em outra sessao
legislativa. Quanto ao ponto, a doutrina diverge. H& quem defenda que ndo ha qualquer

limitacdo para a sua realizacdo; hd quem entenda ser possivel a reedicdo, desde que

16 CLEVE, Clémerson Merlin., op. cit., 2021, p. 146.
17 Com a EC n° 32/2001, o prazo de vigéncia de medidas provisdrias passou de trinta para sessenta dias, na
forma do § 3° do art. 62 da CRFB/88.
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estabelecidas restricGes, sob pena de burlar a Constituicdo; e, ha quem sustente a
impossibilidade total de reedicdo de medidas provisorias.

Pode-se concluir que a mera reedicdo de medida proviséria rejeitada expressa ou
tacitamente pelo Congresso Nacional em sesséo legislativa seguinte ndo se harmoniza com a
separagdo de poderes, com o devido processo legislativo e com a natureza da propria
legislagdo contingencial. Desse modo, reitera-se a posicdo de Cleve, segundo a qual a
reedicdo de medida provisoria em sessdo legislativa posterior condiciona-se a efetiva
demonstragdo, pelo Poder Executivo, da “reemergéncia dos pressupostos constitucionais

habilitadores de relevancia e urgéncia”?®,
2.3. Periodo de eficacia das medidas provisdrias e a questdo da ultratividade legislativa

Como mencionado, a EC n® 32/2001 ampliou o tempo de eficacia das medidas
provisorias de trinta para sessenta dias (art. 62, § 3° da CRFB/88), como forma de conceder ao
Legislativo maior tempo habil para a apreciacdo da legislacdo de urgéncia. Nao apenas isso,
conferiu uma série de hipoteses nas quais o periodo de eficacia da legislacdo de urgéncia é
alargado para além dos sessenta dias, em uma inversdo a natureza precaria do instrumento
normativo.

Em primeiro lugar, permitiu a prorrogacao da vigéncia por uma unica vez, por igual
periodo, caso ndo concluida a analise do texto da MP pelo Congresso Nacional (art. 62, § 7°
da CRFB/88) e suspendeu o transcurso do seu prazo de vigéncia durante o periodo de recesso
parlamentar (art. 62, § 4° da CRFB/88)*.

Assim, na eventualidade de ser editada medida provisoria em data compreendida pelo
recesso, a contagem do prazo para a sua tramitacdo resta suspensa e se inicia no primeiro dia
da sessdo legislativa ordinaria ou extraordinaria seguinte (art. 18 da Resolucdo n°® 1/2002-
CN). A suspensdo do prazo para apreciacdo da providéncia de urgéncia pelo Congresso
Nacional, porém, ndo susta a eficacia da medida proviséria, que produz efeitos desde quando
inserida no ordenamento juridico, bastando ser publicada no Diario Oficial da Unido.

H4, ainda, outra hipétese de elastecimento do prazo de eficacia da legislacdo precaria,
consubstanciada na permanéncia do disposto na medida provisoria até a san¢do ou veto do
Presidente da Republica ao projeto de conversdo da medida em lei, quando alterado o seu

texto original. Como bem coloca Sérgio Valladdo Ferraz, a medida continua em vigor durante

18 CLEVE, Clémerson Merlin., op. cit., 2021, p. 152.
19 Na forma do art. 57 da Constituico, os recessos do Congresso Nacional ocorrem anualmente, de 23 de
dezembro a 1 de fevereiro e de 18 a 31 de julho.
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0 periodo entre a sancdo e a publicacdo da lei porque a intencdo constitucional € justamente
evitar a descontinuidade normativa, conferindo seguranca as relagdes juridicas originadas
nesse tempo?°.

Além disso, no caso de uma MP ser ab-rogada por outra, o STF? admitiu a
possibilidade de suspender a sua eficicia até a deliberacdo do Congresso Nacional acerca da
MP ab-rogante. Nesse caso, mantém-se suspensa a eficacia da medida provisoria que foi
objeto de revogacao, até que haja pronunciamento definitivo do Congresso Nacional sobre a
norma revogadora, que, se convertida em lei, tornara definitiva a revogacgdo. Caso caduque ou
seja rejeitada a MP ab-rogante, a medida proviséria anteriormente revogada volta a vigorar
pelo periodo que ainda Ihe restava disponivel, devendo ser apreciada pelo Legislativo.

O referido entendimento, entretanto, enseja criticas por parte da doutrina. Amaral
Janior?? entende que a prética ignora, simultaneamente, a proibicio de reedicdo de medida
provisdria e 0 prazo de vigéncia constitucionalmente previsto para a legislacdo de
contingéncia.

Do mesmo modo, Cléve compreende que a revogacdo de medida proviséria por outra
“tem servido para fraudar a Constituicéo, burlando a proibicdo da reedi¢cdo e contornando o
bloqueio da pauta da Casa Legislativa que ndo a aprecia no tempo constitucionalmente
fixado”?,

Diante dessa situacdo, surge uma outra questdo: como identificar os efeitos produzidos
pelas medidas provisorias revogada e revogadora, considerando que a revogacéao opera efeitos
ex nunc.

Na hipotese de uma MP “a” ser revogada por uma MP “b”, a MP “a” ficara suspensa
durante o periodo de tramitagdo da MP “b”. Apds tramitada, a MP “b” podera: ser convertida

em lei, retirando a MP “a” do ordenamento juridico com eficacia ex tunc, isto &, como se

20 FERRAZ, Sérgio Vallad3o. Curso de Direito Constitucional: teoria, jurisprudéncia e 1.000 questdes. 2. ed.
rev., ampl. e atual. Até a EC n® 52/2006. Rio de Janeiro: Elsevier, 2006, p. 440.

21 “MEDIDA PROVISORIA. REVOGAGAO. POSSIBILIDADE. EFEITOS. SUSPENSAO DA TRAMITAGAO
PERANTE A CASA LEGISLATIVA. IMPOSSIBILIDADE DE RETIRADA DE MP DA APRECIACAO DO
CONGRESSO NACIONAL. EMENDA CONSTITUCIONAL Ne 32, IMPOSSIBILIDADE DE REEDICAO DE MP
REVOGADA. 1. Porque possui for¢a de lei e eficacia imediata a partir de sua publicagdo, a Medida Provisoria
ndo pode ser "retirada" pelo Presidente da Republica a apreciacao do Congresso Nacional. Precedentes. 2.
Como qualquer outro ato legislativo, a Medida Proviséria é passivel de abrogacéo mediante diploma de igual
ou superior hierarquia. Precedentes. 3. A revogacéo da MP por outra MP apenas suspende a eficicia da norma
ab-rogada, que voltard a vigorar pelo tempo que lhe reste para apreciagdo, caso caduque ou seja rejeitada a
MP ab-rogante. 4. Conseqiientemente, 0 ato revocatorio ndo subtrai ao Congresso Nacional o exame da matéria
contida na MP revogada. 5. O sistema instituido pela EC n° 32 leva a impossibilidade - sob pena de fraude a
Constituicdo - de reedicao da MP revogada, cuja matéria somente podera voltar a ser tratada por meio de
projeto de lei. 6. Medida cautelar indeferida.” (STF, ADI-MC 2984/DF, Pleno, j. 04.09.2003, rel. Min. Ellen
Gracie, DJ 14.05.2004)

22 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do, op. cit., 2004, p. 263.

23 CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 122.
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nunca houvesse existido. Nesse caso, a propria lei de conversdo ou decreto legislativo devera
modular os efeitos das relagdes juridicas originadas nesse periodo; ou ndo ser convertida em
lei, 0 que implicara na retomada da eficacia da MP “a” antes revogada.

A MP “a”, entdo, voltara a viger durante o periodo que ainda lhe restar e voltara a ser
apreciada pelo Congresso Nacional. Caso convertida em lei, a lei de conversédo ou decreto
legislativo devera disciplinar os interesses juridicos decorrentes; caso ndo convertida, devera
ser restaurada a eficicia da legislacdo anterior e editado decreto legislativo para regrar os
efeitos produzidos pela medida proviséria durante a sua vigéncia, na forma do § 3° do art. 62
da CRFB/88.

Conquanto haja disposicdo constitucional expressa ordenando a edigdo de decreto
legislativo para disciplinar as relagfes sustentadas por medida proviséria que perdeu eficacia,
0 STF?* se manifestou pela possibilidade de a propria lei de conversio fazer as vezes do
decreto legislativo para disciplinar essas situacfes juridicas. Assim, desde que a
transformagdo da MP em lei ordinéria ocorra com emendas aditivas ou modificativas, a
propria lei de conversdo pode disciplinar as normas que ela mesma acrescentou ou alterou. Ja
com relacdo as emendas supressivas, entendeu 0 Supremo que ha a necessidade de criacdo de
um novo veiculo normativo para disciplinar o “vacuo normativo” originado com a retirada
total ou parcial do objeto da MP.

N&o sendo editado decreto legislativo pelo Congresso em até sessenta dias ap0s a
rejeicdo ou caducidade da medida proviséria (ou ndo sendo disciplinadas as relac@es juridicas
decorrentes em lei de conversdo), a MP continuara regendo as situacfes constituidas sob a sua
égide, na forma do 8 11 do art. 62 da Constituicdo Federal. Trata-se de hipotese de
ultratividade juridica da medida provisoria a despeito da perda de sua vigéncia.

Com isso, o constituinte derivado buscou solucionar o problema relacionado a eficacia
dos atos juridicos resultantes de medida proviséria. Se, durante o periodo em que esteve em
vigor, a medida provisoria conferiu fundamento de validade a todas as relacGes constituidas
com base nela, na sua rejeicdo, a Constituicao tratou de disciplinar os efeitos subjetivos.

Assim, atribuiu ao Congresso Nacional o dever de disciplinar as relacdes decorrentes
da perda de eficacia da providéncia de necessidade, por meio de decreto legislativo. Na
auséncia de edicdo do decreto legislativo, fixou que as relacBes regidas pela medida

proviséria permanecerdo por ela disciplinadas.

24 STF, RE 254.818-9/PR, Pleno, j. 08.11.2000, rel. Min. Septlveda Pertence, DJ 19.12.2002.
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Entretanto, a solucdo prevista pelo 8 11 do art. 62 da Constituicdo de 1988 ndo foi bem
aceita doutrinariamente. 1sso porque conferiu a um instrumento precario, caracterizado pela
provisoriedade, a permanéncia no tempo como forma de sustentar a legitimidade dos atos
nascidos durante a sua vigéncia?®.

Como observa Ferreira Filho, a hipdtese de ultratividade da vigéncia de medida
provisoria inserida no ordenamento juridico pela EC n° 32/2001 implicou em grande
modificacdo da redacdo original do art. 62 da Constituicdo, ja que, antes, a rejeicdo expressa
ou técita de medida provisoria implicava no reconhecimento da sua nulidade ab initio,
restaurando-se o status quo ante, salvo se decreto legislativo dispusesse em contrario. Com o
§ 11, passou-se a haver “uma presuncdo a favor da permanéncia do regime aplicado as
relagOes juridicas pela medida provisoria”?®.

A pretexto de conferir estabilidade institucional, essa sistematica normativa viabilizou
hipdtese estranha ao instrumento da medida proviséria, ofensiva a legalidade em sentido
estrito e a separacdo dos poderes. Desse modo, ato normativo editado unilateralmente pelo
Presidente da Republica passou a ter a chance de se tornar definitivo sem aquiescéncia do
Poder Legislativo, cuja funcio precipua é editar normas?’.

Ainda, a EC n® 32/2001 ampliou o periodo de eficacia das medidas provisorias
editadas antes da sua publicagdo, ao estabelecer, em seu artigo 2°, que “As medidas
provisorias editadas em data anterior a da publicacdo desta emenda continuam em vigor até
que medida provisoria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberacdo definitiva do
Congresso Nacional”?,

Assim, medida provisoria editada até trinta dias antes de 11 de setembro de 2001, data
da promulgacdo da EC n° 32, permanecerd em vigor até que o Congresso Nacional se
manifeste para rejeita-la ou para editar lei em sentido colidente com a sua matéria, ou até que
0 Presidente da Republica edite outra medida proviséria que altere o seu contetdo

normativo?°.

25 CLEVE, Clémerson Merlin., op. cit., 2021, p. 129.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, op. cit., p. 243.

27 CHIESA, Clélio. Medidas provisorias: regime juridico-constitucional. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2002, p. 75.

28 Cléve explica que “As medidas tratam ou tratavam de temas variados. Nessa situacdo — que os congressistas
apelidaram de “entulho legal” — estavam, por exemplo, o Codigo Florestal, trés agéncias reguladoras (Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria), o Sistema Nacional Antidrogas, normas para a federalizacdo de bancos estaduais, formas
de funcionamento da Advocacia-Geral da Unido, compensacgéo para as empresas do setor elétrico que tiveram
prejuizo com o apagao de 2001, artigos da Consolidacéo das Leis do Trabalho destinados a atribuir maior
rapidez as acOes trabalhistas, acesso ao patrimoénio genético no Brasil e na plataforma continental e a
regulamentagdo dos planos privados de previdéncia” (2021, p. 132).

29 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo, op. cit., 2021, p. 493.
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O referido dispositivo foi, também, bastante criticado pela doutrina, uma vez que
retirou dessas medidas provisorias a sua caracteristica primordial: a provisoriedade. Permitiu
que a funcdo atipica de legislar atribuida ao chefe do Poder Executivo produzisse efeitos
permanentes, fazendo as vezes do Legislativo para editar leis ordinarias. Além disso,
autorizou que medidas provisorias possivelmente inconstitucionais se prolongassem
indefinidamente no tempo, ja que ndo passaram pelo crivo do Congresso Nacional para
verificacdo dos seus pressupostos.

Anna Candida da Cunha Ferraz ainda observa que a vigéncia indeterminada de
medidas provisdrias editadas antes da EC n° 32/2001 suscita inseguranca juridica aos que
estdo sob os seus respectivos comandos, haja vista que sempre havera a possibilidade de uma
medida provisoria mantida pela emenda ser rejeitada ou modificada por outra medida
provisoria posterior®,

Por fim, sobre a eficAcia das medidas provisorias, a PEC n° 91/2019 conferiu nova
redacdo ao § 3° do art. 62 da Constituicdo, estipulando uma série de prazos peremptorios para
a Camara dos Deputados e para 0 Senado Federal durante a tramitacdo da MP no Congresso
Nacional.

Como bem pontua Cleve, ndo obstante a mudanca torne mais ardua a fiscalizacdo do
cumprimento dos sucessivos prazos existentes ao longo da vigéncia da medida provisoria, o
prazo total, quando somado, ndo se distancia daquele ja fixado pela EC n° 32/2001, com
automatica prorrogacdo e suspensdo em virtude dos recessos parlamentares®. Contudo,
embora aprovada, a PEC n° 91/2019 aguarda publicacdo ha mais de quatro anos e 0 seu texto

sofre criticas da doutrina e dos parlamentares que a aprovaram.
2.4. APEC n°91/2019

Assim como a EC n® 32/2001, a Proposta a Emenda Constitucional n® 91/2019,
aprovada pelo Senado Federal e pela Camara dos Deputados em junho de 2019, propde
mudancas no regime juridico das providéncias de urgéncia, sobretudo quanto aos prazos para

emissdo de parecer pela Comissdo Mista, para deliberagdes da Camara dos Deputados e do

%0 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Medidas provisorias e seguranca juridica: a inconstitucionalidade do art.
2° da Emenda Constitucional 32/2001. Revista de Direito Constitucional e Internacional, ano 14, n. 54, p. 07-
27, Séo Paulo, jan./mar. 2006, p. 19.

3L CLEVE, Clémerson Merlin., op. cit., 2021, p. 119.



17

Senado Federal e para o regime de trancamento de pauta para cada uma das etapas acima
mencionadas, sob pena de rejeicéo tacita da medida provisoria®2,

Originalmente apresentada em 2011 por José Sarney, presidente do Senado a época, a
PEC n° 11/2011 surgiu com o objetivo de reformular a sistematica de tramitacdo das MPs no
Congresso Nacional, que muitas vezes chegam ao Senado Federal — segunda casa apreciadora
do texto das MPs, como veremos adiante — ja trancando a pauta de julgamentos e, por vezes,
sem tempo habil para serem analisadas pela casa legislativa, de modo que ou séo tacitamente
rejeitadas por decurso de prazo ou meramente confirmadas, sem uma maior analise do seu
contetdo normativo pelo Senado Federal.

Apds deliberagdo, a PEC foi remetida & Camara dos Deputados, sendo renumerada
para PEC n° 70/2011. L4, tramitou até 2019, quando foi aprovada com modificacdes. Dentre
as alteracOes ao texto da PEC, incluiu-se regra segundo a qual a ndo emissdo de parecer pela
Comisséo Mista ensejaria a rejeicdo da medida provisoria. Também, admitiu-se a rejeicdo de
medida provisoria caso ndo analisada pela Camara dos Deputados no prazo de oitenta dias
contados de sua edigio®.

Retornou para o Senado Federal para apreciacdo, dessa vez como PEC n° 91/2019. As
modificacdes ao texto da PEC, contudo, desagradaram a segunda Casa, uma vez que colocou
a Comissao Mista e a Camara dos Deputados em protagonismo, enquanto ao Senado Federal
foi atribuido papel quase que coadjuvante no processo legislativo de medidas provisorias.

Diante da situacdo, a casa revisora poderia manter as modificagdes propostas pela
Camara, 0 que, dado o texto enviado, era inviavel; alterar a proposta enviada pela Camara, o
que ensejaria devolucdo a casa para nova jornada de apreciacdo e votacgdes; ou, propor
emendas sem modificacBes no mérito, mas apenas de redacdo do texto, o que remeteria a PEC

a promulgacéo.

32 Conforme a PEC n°® 91/2019: “Art. 62 (...) § 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12
deste artigo, perderdo eficacia, desde a edi¢do, 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 Gtil seguinte ao
recebimento do parecer da comissdo mista; Il — aprovadas pelo Senado Federal no prazo de trinta dias, contado
do segundo dia util seguinte a aprovacgao pela Camara dos Deputados; 11l —apreciadas pela Camara dos
Deputados eventuais emendas do Senado Federal & medida provisdria ou ao projeto de lei de 3 converséo, no
prazo de dez dias, contado do segundo dia Util sequinte & aprovacéo pelo Senado Federal.”

3 A PEC n°® 70/2011 dispde: “Art. 62. (...) § 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 8§ 11 e 12,
perderdo eficécia, desde o inicio de sua edi¢do, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relages juridicas delas decorrentes, se forem consideradas inadmitidas na forma do 8 5° ou se
ndo forem aprovadas: | — pela Camara dos Deputados no prazo de oitenta dias contado de sua edi¢ao; (...) 8 5°
Preliminarmente ao seu exame pelo Plenario, as medidas provisorias serdo submetidas, para juizo sobre o
atendimento de seus pressupostos constitucionais, & comissdo competente para examinar a constitucionalidade
das matérias da Camara dos Deputados e do Senado Federal, observado o seguinte: (...) Il —a decisdo da
comissao pela inadmissibilidade dispensa a competéncia do Plendrio, salvo se houver recurso, assinado por um
décimo dos membros da respectiva Casa, que devera ser protocolizado até dois dias Uteis apds a decisdo;”
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A solucéo encontrada pela casa revisora, entdo, foi aprovar a PEC com emendas “de
redacio”3*, valendo-se de precedente emanado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento
da ADI 2.135 MC, em que foi fixada a tese de que, se aprovadas emendas ao texto da
proposicdo sem alteracdo de sentido, ndo € necessario o retorno da proposta a outra casa do
Congresso Nacional para nova deliberagio®.

Conforme aponta Jodo Trindade Cavalcante Filho®, contudo, um problema emergiu
dessa solucdo, ja que era dificil defender que as emendas propostas pelo Senado Federal eram
de redacdo, uma vez que alteravam significativamente o conteddo normativo da PEC
aprovado na Camara dos Deputados.

Assim, em 12 de junho de 2019, aprovou-se a PEC em dois turnos, como manda o art.
60 da Constituicdo Federal de 1988, e a proposta de emenda foi remetida a promulgacéo. A
Mesa da Céamara dos Deputados, contudo, recusou-se a participar da sessd@o solene de
promulgacdo da emenda constitucional determinada pelo art. 60, § 3° da CRFB/88,
impedindo, na prética, a entrada em vigor da PEC. Criou-se, desse modo, artificio estranho,
inédito e eficaz de controle preventivo de constitucionalidade por meio informal,
consubstanciado na recusa em promulgar.

Questdo interessante consiste no fato de que a promulgacdo € ato meramente
declaratorio, que se presta a apenas ratificar a entrada em vigor da norma no ordenamento
juridico. Dessa maneira, em tese, a emenda constitucional decorrente da PEC n°® 91/2019

integrou-se ao ordenamento juridico, mas, até a sua promulgacao, ndo tera eficacia.
3. Processo de tramitacdo de Medidas Provisorias

Por se tratar de um processo legiferante, ainda que ao Executivo sejam atribuidos

poderes constitucionais para edicdo normativa, cabe ao Poder Legislativo exercer, neste

34 Nos termos do artigo 118, § 8°, do Regimento Interno da CAmara dos Deputados, “denomina-se emenda de
redacéo a modificativa que visa a sanar vicio de linguagem, incorre¢do de técnica legislativa ou lapso
manifesto”.

3 «(_..) Vicios formais e materiais dos demais dispositivos constitucionais impugnados, todos oriundos da EC
19/98, aparentemente inexistentes ante a constatacao de que as mudancas de redac¢ao promovidas no curso do
processo legislativo ndo alteraram substancialmente o sentido das proposic¢des ao final aprovadas e de que ndo
ha direito adquirido & manutenc&o de regime juridico anterior. (...)” (ADI 2135 MC, Relator(a): NERI DA
SILVEIRA, Relator(a) p/ Acérddo: ELLEN GRACIE (ART.38, IV, b, do RISTF), Tribunal Pleno, julgado em
02-08-2007, DJe-041 DIVULG 06-03-2008 PUBLIC 07-03-2008 EMENT VOL-02310-01 PP-00081 RTJ VOL-
00204-03 PP-01029)

36 FILHO, Jodo Trindade Cavalcante. Fabrica de Leis: A PEC n° 91/2019 e o curioso caso da emenda que foi
sem nunca ter sido. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2022-set-20/fabrica-leis-pec-912019-curioso-
emenda-foi-nunca-sido>. Acesso em: em: 8 out. 2023
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processo, 0 Ultimo e mais rigoroso controle politico®’, como forma de conferir maior
legitimidade as leis que integram o ordenamento juridico, j& que serdo analisadas pelos
representantes do povo democraticamente eleitos para compor a Camara dos Deputados e 0
Senado Federal.

Desse modo, com fundamento no art. 62 da CRFB/88 e na Resolucdo do Congresso
Nacional n° 1 de 2002, o processo de tramitacdo legislativa de uma medida provisoria ocorre
da seguinte maneira: ap0s ser editada pelo Presidente da Republica, a medida proviséria deve
ser imediatamente remetida a apreciacdo do Congresso Nacional, por meio de mensagem
presidencial, para que este decida pela sua conversdo ou nio em lei ordinaria®.

A definicdo da imediaticidade em que deve ser comunicada a edicdo da medida
provisdria ao Congresso Nacional é dada no art. 22, § 1° da Resolugédo n° 1, de 2002-CN, que

fixou:

8§ 1° No dia da publicacdo da Medida Provisoria no Diario Oficial da Unido, o
seu texto serd enviado ao Congresso Nacional, acompanhado da respectiva
Mensagem e de documento expondo a motivagao do ato. (grifo préprio)

Assim, a partir da publicacdo do texto da medida provisoria no Diario Oficial da
Unido, passa-se a fluir o prazo de sessenta dias para sua vigéncia, automaticamente
prorrogado por mais sessenta dias em caso de ndo apreciacdo por ambas as Casas do
Congresso Nacional (art. 62, 8 7° da CRFB/88).

Ainda, por forca do 8 4° do art. 62 da Constituicdo de 1988, durante os periodos de
recesso do Congresso Nacional, este prazo € suspenso. A esse respeito, convém destacar que a
suspensdo do 8 4° ndo se aproveita ao prazo de sessenta dias para edi¢do de decreto legislativo
pelo Congresso Nacional para disciplinar os atos juridicos praticados durante a vigéncia da
decretacdo de urgéncia que, expressa ou tacitamente, foi rejeitada.

Interessante destacar que a Constituicdo Federal impde regime de urgéncia a
tramitacdo de medida provisoria (art. 62, § 6°; art. 64, § 2°; e art. 66, 8§ 6°, todos da CRFB/88).
Assim, a sua ndo apreciacdo em até quarenta e cinco dias corridos, contados da data da sua
publicacdo, sobresta todas as demais deliberacdes legislativas da Casa em que estiver
tramitando (e que ndo tenham prazo determinado pela Constituicdo) até que se ultime a sua

votacao.

3 AMARAL JUNIOR. José Levi Mello do, op. cit., 2012, p. 130.

38 A conversdo em lei ordinaria da-se por exclusdo dos demais tipos normativos, isto é, considerando que a
Constituicdo Federal de 1988 reserva a regulamentagdo de determinadas matérias a leis complementares, leis
delegadas e resolugdes, tudo o0 que ndo for objeto material dessas leis serd regulamentado por lei ordinéria.
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Entretanto, o trancamento de pauta constitucionalmente imposto implicou em
paralisacdo das tramitacdes no Congresso Nacional, em decorréncia do nimero excessivo de
medidas provisorias editadas. Em 2009, entdo, a Presidéncia da Camara dos Deputados
decidiu que o sobrestamento das deliberacdes legislativas a que se refere o art. 64, § 2° da
Constituicdo aplica-se tdo somente a projetos de lei ordinéria passiveis de disciplina por
medida provisoria e as sessdes ordinarias da Casa®.

Enviada ao Congresso Nacional, a MP deve ser objeto de exame e parecer de
comissdo mista de deputados e senadores (art. 62, § 9° da Constituicdo Federal). O Presidente
do Congresso Nacional dispde de até 48 horas apds a publicacdo para distribuir avulsos da
matéria e constituir a comissao mista, designando doze senadores e doze deputados titulares,
com igual nimero de suplentes (art. 2°, § 2° da Resolu¢do n° 1/2002-CN), incumbidos de
apreciar preliminarmente os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia, 0 mérito e
a adequacdo financeira e orcamentaria da medida provisoria, na forma do 8 5° do art. 62 da
CRFB/88.

Instalada a comisséo, sdo eleitos o Presidente e o Vice-Presidente, com a
obrigatoriedade de pertencerem a Casas diferentes do Congresso Nacional. A presidéncia da
comissdo mista incumbe a tarefa de apreciar eventuais emendas ao texto da MP*,
indeferindo-as liminarmente quando forem estranhas ao texto original da medida provisoria
(art. 4°, § 4° da Res. n° 1/2002-CN).

Na sequéncia, sdo designados o Relator e o Relator-Revisor da matéria sobre a qual
versa a medida provisoria. Apos ser apresentado e discutido, o texto sugerido pelo Relator é
submetido a votacdo do colegiado, que dara ensejo ao parecer da Comissao Mista.

Ao final, ha trés possibilidades de conclusdo destes pareceres acerca do mérito das
MPs. A primeira consiste na aprovacao total do texto da MP, da forma como foi editada pelo
Presidente da Republica. A segunda se da com a apresentacao de projeto de lei de converséo,

quando houver alteracdo do texto original da medida proviséria. A terceira € a rejeicdo da

39 O referido entendimento foi ratificado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do MS 27.931, de
relatoria do Min. Celso de Mello. Dando-se interpretacdo conforme a EC n° 32/2001, o plenério do Supremo
indeferiu 0 mandado de seguranga que se insurgia contra a posi¢do adotada pelo Presidente da Camara dos
Deputados para fixar “entendimento de que o regime de urgéncia previsto em tal dispositivo constitucional — que
impde o sobrestamento das deliberacdes legislativas das Casas do Congresso Nacional — refere-se, tdo somente,
aquelas matérias que se mostram passiveis de regramento por medida provisoria, excluidos, em consequéncia,
do blogueio imposto pelo mencionado § 6° do art. 62 da Lei Fundamental, as propostas de emenda a
Constituicdo e os projetos de lei complementar, de decreto legislativo, de resolucdo e, até mesmo, tratando-se
de projetos de lei ordinaria, aqueles que veiculem temas pré-excluidos do ambito de incidéncia das medidas
provisorias”.

40 Publicado o texto da medida provisdria no Diario Oficial da Unido, o Presidente da Republica goza de prazo
de até seis dias para oferecer emendas ao texto da legislacdo contingencial perante a Comissdo Mista do
Congresso, que ird emitir parecer sobre 0 ato normativo (art. 4° da Resolucdo n® 1/2002-CN).
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medida provisoria. O parecer, entdo, € encaminhado para apreciagdo do plenario da Camara
dos Deputados, que deve iniciar o procedimento de anélise, nos termos do art. 62, § 8° da
CRFB/88 c/c art. 5°, 85° da Res. n° 1/2002-CN.

Na Camara dos Deputados, casa iniciadora, a medida provisoria deve ser julgada em
sessdo plenaria e sua votagdo segue o rito de conversdo de leis ordinarias, sendo aprovada por
meio de quérum de maioria simples. Assim, a MP seré aprovada — na integra ou 0 seu projeto
de lei de conversdo — ou rejeitada pela maioria dos votos dos presentes no plenario, desde que
presentes metade mais um dos Deputados que compdem a casa. Caso aprovada, a medida
provisoria é remetida ao Senado Federal. Caso rejeitada, a MP tem a sua vigéncia e tramitacao
encerradas e € arquivada.

No Senado Federal, a votagdo do texto da MP ou do seu projeto de lei de converséo
também se da por maioria simples, e a partir do resultado da deliberacdo, a medida provisoria
ou é aprovada sem emendas, sendo diretamente enviada a promulgacao e se torna lei; ou €
aprovada com emendas, retornando para nova apreciacdo da Camara dos Deputados, para que
entdo a sua conversdo em lei seja submetida a san¢éo ou veto do Presidente da Republica; ou
é rejeitada, encerrando-se a sua tramitacao e procedendo-se ao seu arquivamento.

Por fim, nas hipoteses de finalizacdo do prazo sem apreciacdo da medida provisoria;
aprovacdo do projeto de lei de conversdo com alteragdo em relacdo a proposta no parecer da
comissdo mista, e rejeicdo da medida provisoria, a comissdo mista deverd se reunir para
elaboracao do projeto de decreto legislativo que discipline as relacfes juridicas decorrentes da

vigéncia de medida provisoria, nos termos do art. 11 da Res. n° 1/2002-CN.
3.1. A aprovacdao total de Medidas Provisdrias

Se a medida proviséria for aprovada na integra, ou seja, nos termos em que editada
originalmente, o Presidente da Mesa do Congresso Nacional deve promulgar a lei em que sera
convertida, sem a necessidade de sancdo do Presidente da Republica. Medidas provisorias
com emendas redacionais, que ndo alterem o mérito do texto, também serdo promulgadas pelo
Presidente do Congresso, segundo o art. 12 da Resolucdo n° 1/2002-CN.

Como coloca Gilmar Mendes e Paulo Gonet, da conversdo de medida provisoria em
lei resultam dois efeitos: “[e]m primeiro lugar, converte em disposi¢cdo de lei a norma
constante da medida proviséria, que passa a vigorar para o futuro; em segundo lugar,

convalida a medida provisoria que vigorara até a aquele momento™*?.

4 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo, op. cit., 2021, p. 492.
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Nesse sentido, a jurisprudéncia do STF*? tem que a aprovagio e a promulgagio
integrais da medida proviséria somente fazem com que a sua vigéncia se torne definitiva, com

eficacia ex tunc, preservando o seu contetdo normativo originario.

3.2. A aprovacdo de Medidas Provisdrias com emendas

No caso de a medida provisOria ser aprovada com emendas que impliguem em
alteracdo do mérito, o projeto de lei de conversdo deve ser encaminhado pela Casa onde
houver sido concluida a votagdo ao Presidente da Republica para sangdo ou veto, nos termos
do art. 13 da Resolugédo n° 1/2002-CN.

Quanto a parte da medida provisoria alterada por emenda, 0 novo regramento valera
para o futuro, com o inicio da vigéncia da lei ordinaria de conversdo, operando-se, portanto,
efeito ex nunc. Quanto a parte em que a medida provisoria originalmente pensada houver sido
confirmada, ratifica-se o seu contetdo desde quando editada, operando-se efeito ex tunc, que
retroage a data da sua inclusdo no ordenamento juridico.

Como mostram Gilmar Mendes e Paulo Gonet*, questdo curiosa situa-se no
reconhecimento de inconstitucionalidade da medida provisoria ou da sua lei de conversdo. Se
uma medida provisoria é reputada inconstitucional, e, por algum motivo, € confirmada pelo
Congresso Nacional por lei de conversdo, tem-se que essa Uultima também serd
inconstitucional, ja que contaminada pelo vicio da medida provisoria de que decorre.

Em contrapartida, se uma medida proviséria € constitucional e, durante a sua
conversao em lei, o Congresso Nacional inova o texto da legislacdo de urgéncia para cuidar
de assunto da sua competéncia normativa, ainda que a matéria seja vedada as medidas
provisérias, a lei de conversdo deve ser tida como valida. Quanto a isso, ressalva-se que a
emenda deve guardar relacdo de pertinéncia tematica com o contelldo da medida proviséria
editada.

3.3. A rejeicdo expressa ou tacita de Medidas Provisdrias e a exigéncia constitucional da

edicdo de Decreto Legislativo

H4&, também, hipotese em que a medida provisdria ndo é convertida em lei, seja por ter
sido expressamente rejeitada pelo Congresso Nacional, seja por nao ter sido apreciada dentro

do prazo constitucional.

42 ADI-MC 691, RTJ, 140/797, rel. Min. Sepllveda Pertence.
43 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo, op. cit., 2021, p. 492.
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Quando ndo convertida em lei, o Presidente da Casa em que a medida provisoria for
rejeitada expressamente deve comunicar o fato ao Presidente da Republica e fazer publicar o
ato declaratério de rejeicdo no Diério Oficial da Unido. Ja quando a medida proviséria for
rejeitada por caducidade, ou seja, apds transcorrido 0 prazo da sua vigéncia sem a sua
respectiva conversdo em lei, o Presidente da Mesa do Congresso Nacional € quem deve
enderecar a comunicacdo da perda de vigéncia ao Presidente da Republica e publicar o ato
declaratério de encerramento do prazo de vigéncia da medida proviséria no Diario Oficial da
Uni&o.

A rejeicdo de medida provisoria opera efeito analogo a repristinacdo, apesar de ndo a
ser propriamente. A repristinacdo consiste na restauragdo da vigéncia de norma anteriormente
revogada por outra em decorréncia da revogacdo desta ultima por uma nova norma juridica.
Nos termos do artigo 2°, § 3°, da Lei de Introdugdo ao Codigo Civil**, ndo é admitida pelo
ordenamento patrio, em nome do principio da seguranca juridica. Assim, no Brasil, a
repristinacdo somente é possivel quando a lei expressamente dispuser acerca da restauracdo
da eficacia de lei anterior.

O efeito repristinatorio, de maneira diversa, consiste na reentrada em vigor de norma
porque a lei superveniente ndo foi apta a revogar a norma anterior que dispunha sobre a
mesma matéria, seja porque foi declarada inconstitucional ou porque perdeu a vigéncia,
impondo-se a declaracdo da sua nulidade.

Desse modo, a rejeicdo de medida provisoria implica na automatica restauracdo da lei
anterior, porquanto nao havia sido revogada, mas estava em condi¢do suspensiva imposta pela
edicdo de medida provisoria sobre o seu conteddo normativo. Ultrapassado o prazo de
vigéncia da medida provisdria sem a sua conversao em lei, restaura-se a eficacia da norma
suspensa®®.

Todavia, a despeito de a medida proviséria ter deixado de produzir efeitos no campo

normativo, ndo hd como ignorar os interesses juridicos advindos de atos que retiraram

4 “4rt. 2° Ndo se destinando a vigéncia temporaria, a lei terd vigor até que outra a modifique ou revogue. (...)
§ 3°: Salvo disposicéo em contrario, a lei revogada ndo se restaura por ter a lei revogadora perdido sua
vigéncia.”

45 Nesse sentido: ADI 5.709, ADI 5.716, ADI 5.717 e ADI 5.727, rel. min. Rosa Weber, j. 27-3-2019, P, DJE de
28-6-2019. “Medida proviséria ndo revoga lei anterior, mas apenas suspende seus efeitos no ordenamento
juridico, em face do seu carater transitdrio e precario. Assim, aprovada a medida provisoria pela Camara e
pelo Senado, surge nova lei, a qual terd o efeito de revogar lei antecedente. Todavia, caso a medida provisoria
seja rejeitada (expressa ou tacitamente), a lei primeira vigente no ordenamento, e que estava suspensa, volta a
ter eficicia”.
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fundamento de validade do provimento de urgéncia e que ndo mais detém legitimidade para
se colocarem no espaco juridico.

Afinal, como ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal no bojo da ADI 365 (AgRg),
“a rejeicdo da medida provisoria despoja-a de eficacia juridica desde o momento de sua
edic&o, destituindo de validade todos os atos praticados com fundamento nela”*®.

Atento a isso, 0 constituinte derivado previu, no § 3° do art. 62 da CRFB/88, que as
relacdes juridicas decorrentes de medidas provisorias devem ser disciplinadas por meio da
edicdo, pelo Congresso Nacional, de decreto legislativo, em até sessenta dias da rejeicdo ou da
caducidade da medida provisoria.

Nessa senda, ha de se ressaltar que o texto da Constituicdo Federal de 1988 néo € claro
quanto a norma que deve reger as relagdes juridicas durante o prazo de sessenta dias para a
edicdo de decreto legislativo em caso de perda de vigéncia. Como adverte Gilmar Mendes e
Paulo Gonet:

O intuito da norma e a sua compreensdo no novo sistema instaurado pela Emenda n.
32/2001 conduzem a crer que, nesse periodo, as relacfes continuam sob a regéncia
da medida provisoria, somente dela se apartando se o Congresso se dispuser a
disciplina-las diferentemente. Entender de outra forma corresponderia a aceitar um
Vacuo normativo no periodo em que se aguarda a deliberagdo do Congresso, 0 que
ndo atende ao propdsito de seguranca juridica que inspirou o préprio dispositivo da
Lei Maior.*

Assim, entende-se que a medida provisoéria rejeitada ainda produz efeitos sessenta dias

apos a perda da sua vigéncia, durante o periodo que o Congresso Nacional dispde para a
edicao do decreto legislativo correlato.

Diante do cenério fatico em que raras foram as vezes em que o referido decreto
legislativo foi editado, o 8 11 do art. 62 da Constituicdo estipulou que o ndo cumprimento do
disposto no § 3° ensejaria a permanéncia da medida provisoria no ordenamento juridico,
exclusivamente para reger os interesses juridicos advindos da sua edicéo.

Caso curioso ocorre nas situacdes em que ha ultratividade da medida provisoria e esta
impde situacdo mais prejudicial aos sujeitos das relacdes juridicas advindas da sua vigéncia.
Nesse cenario, apesar de visar a resguardar a seguranca juridica e conferir legitimidade aos
atos praticados, a permanéncia da medida provisdria no tempo acaba por tornar perpétua
situacdo mais gravosa que a lei anterior dispunha e, como veremos nos capitulos seguintes,

impassiveis de serem objeto de controle direto de constitucionalidade.

46 ADI 365 AgR, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 07-11-1990, DJ 15-03-1991 PP-
02645 EMENT VOL-01612-01 PP-00017.
47 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo, op. cit., 2021, p. 493.
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4. Analise quantitativa de Medidas Provisorias editadas desde 2001 e o baixo indice

de edicdo de Decretos Legislativos

Conforme se extrai do Portal da Legislacdo®®, apds a EC n° 32/2001, foram editadas

1193 medidas provisorias*®, cujos respectivos status estdo abaixo descritos:

Levantamento quantitativo das medidas provisdrias aprovadas apds a EC n° 32/2001

Status Porcentagem Contagem
Convertida em lei 71,75% 856
Convertida em projeto de lei 0,08% 1
Eficacia suspensa por ADI 0,08% 1
Em tramitacao 2,26% 27
Prejudicada por promulgacao de lei posterior 0,42% 5
Rejeitada 3,27% 39
Revogada 1,59% 19
Vetada 0,17% 2
Vigéncia encerrada 20,37% 243
Total 100% 1193

Fonte: elaboracéo autoral, 2023.

Como € possivel extrair da tabela acima, do universo de medidas provisorias
publicadas p6s EC n° 32/2001, 39 foram expressamente rejeitadas pelo Congresso Nacional e
243 foram rejeitadas tacitamente, isto é, perderam validade por decurso de prazo. Somadas,
sdo 282 medidas provisorias que foram rejeitadas e que produziram efeitos durante a sua
vigéncia, o que corresponde a aproximadamente 23,64% do total.

Nesse cenario, evidencia-se flagrante a auséncia de decretos legislativos para
disciplinar as relacbes juridicas constituidas sob o manto da medida provisoria rejeitada:
desde 2001, somente 1 foi editado®. Convém destacar que durante os 13 anos em que vigorou

a redacdo original do art. 62 da CRFB/88, foram editados apenas 4 decretos legislativos®?.

“8 Portal da Legislacdo. Legislacdo. Medidas provisorias. Disponivel em:<
https://mww4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias>. Acesso em: 18 de set.
2023.

49 Para analise das informacdes, utilizou-se como data de corte 12 de novembro de 2023.

%0 SENADO FEDERAL, Decreto Legislativo n° 247, de 2012. Disponivel em:<
https://legis.senado.leg.br/norma/573868/publicacao/15836653>. Acesso em: 18 de set. de 2023.

51 S0 eles: Decreto Legislativo n° 166, de 28.06.1991, Decreto Legislativo n® 17, de 20.04.1994, Decreto
Legislativo n° 26, de 22.06.1994 e Decreto Legislativo n° 33, de 16.12.1994.
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Clarividente, pois, que o referido instrumento modulador de efeitos da rejei¢éo da providéncia
de urgéncia nunca foi adotado na praxe legislativa do Congresso Nacional.

De tal conjuntura fatica decorre o seguinte: atribuiu-se eficcia permanente a vasta
maioria das medidas provisorias rejeitadas expressa ou tacitamente pelo Poder Legislativo,
por forga do disposto no art. 62, § 11 da Constituicdo Federal de 1988. Assim, permitiu-se que
a definicdo do Chefe do Poder Executivo prevalecesse sobre a do Poder Legislativo em
contextos nos quais a continuidade dos efeitos da medida proviséria equiparou-se a
manutencdo de sua vigéncia, em clara afronta ao principio da separacdo entre os poderes
consagrado pelo art. 2° da CRFB/88.

A hipGtese prevista pelos 88 3° e 11 do art. 62 da Constituicdo Federal, portanto,
parece colocar o Congresso Nacional em posicdo de acomodacdo para editar os decretos
legislativos, haja vista que, ainda que a solucéo da ultratividade néo seja a mais adequada para
satisfazer a modulacdo das relagdes intersubjetivas, &, ainda assim, uma solugdo com respaldo

constitucional.
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CAPITULO 2 — A SUBMISSAO DAS MEDIDAS PROVISORIAS A UM MODELO
MISTO DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

1. Controle Repressivo Parlamentar de Medidas Provisorias
1.1. A dupla dimenséo do Controle Parlamentar

Como assevera Cléve®?, a medida provisoria submete-se a um controle parlamentar
que possui dupla dimensdo: € a um s6 tempo politico e juridico. Ainda que a analise da
legislagdo de contingéncia realizada pelo Congresso Nacional seja eminentemente politica,
submete-se a verificacdo dos requisitos constitucionais para a sua edi¢do, em nitido controle
juridico da sua constitucionalidade.

A atuacdo do Poder Legislativo, embora admitida sob o aspecto politico, que inclusive
deve prevalecer sobre o juridico, ndo € autdbnoma, mas também estd sujeita a parametros
constitucionais, que se colocam como questao prejudicial de mérito da apreciacdo politica por
parte do Congresso Nacional.

Nesse sentido, a jurisdicdo constitucional idealizada por Kelsen endossa a vinculagéo

constitucional, ao aludir que:

Através das mdltiplas transformacbes por que passou, a hogdo de Constituicdo
conservou um nucleo permanente: a ideia de um principio supremo determinando a
ordem estatal inteira e a esséncia da comunidade constituida por essa ordem. Como
quer que se defina a Constituicdo, ela é sempre o fundamento do Estado, a base da
ordem juridica que se quer apreender. O que se entende antes de mais nada e desde
sempre por Constituicdo — e, sob esse aspecto, tal no¢do coincide com a de forma do
Estado — € um principio em que se exprime juridicamente o equilibrio das forcas
politicas no momento considerado, é a norma que rege a elaboracdo das leis, das
normas gerais para cuja execucdo se exerce a atividade dos organismos estatais, dos
tribunais e das autoridades administrativas. Essa regra para a criagdo das normas
juridicas essenciais do Estado, a determinacdo dos érgdos e do procedimento da
legislacdo, forma a Constituicdo no sentido proprio, original e estrito da palavra. Ela
é a base indispensavel das normas juridicas que regem a conduta reciproca dos
membros da coletividade estatal, assim como das que determinam os &rgaos
necessarios para aplica-las e impd-Ilas, e a maneira como devem proceder, isto €, em
suma, o fundamento da ordem estatal.>

Assim, apds examinar se 0s pressupostos habilitadores da medida proviséria —
relevancia e urgéncia — e o conteudo veiculado pela MP sdo juridicamente compativeis com a
Constituicdo Federal de 1988, o Congresso deve, entdo, analisar politicamente a pertinéncia

tematica da legislacdo de urgéncia que se pretende converter em lei.

52 CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 143.
3 KELSEN, Hans. Jurisdigdo constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 130-131.
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Como acertadamente aponta Cesar Augusto Modena®*, a critica doutrinaria relaciona-
se com a omissdo do Poder Legislativo em avaliar os requisitos juridicos. Desse modo, 0
Congresso acaba convertendo em lei ordinaria medidas que s&o inconstitucionais, ao focar
exclusivamente na dimensdo politica em detrimento da abordagem conjunta das instancias
politica e juridica, haja vista a conveniéncia do exame politico para a maioria parlamentar.
N&o por outra razdo que o constituinte derivado, na ocasido da EC n° 32/2001, fixou a
exigéncia constitucional de apreciacdo do texto da medida proviséria por Comissdo Mista de
senadores e deputados, para verificacdo do atendimento dos pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia (art. 62, 88 5° e 9° da CRFB/88). Aos parlamentares, portanto, cumpre
exercer controle repressivo de constitucionalidade sobre as medidas provisorias editadas, uma
vez que:
Na hipdtese de o Congresso Nacional rejeitar a medida proviséria, com base em
inconstitucionalidade apontada no parecer da comissdo mista, estara exercendo

controle de constitucionalidade repressivo, pois retirara do ordenamento juridico a
medida provisoria flagrantemente inconstitucional.>®

Inobstante a disposicdo constitucional expressa acerca da necessidade de elaboracao
de parecer sobre a constitucionalidade da MP por Comissdo Mista, a Resolucdo n°® 1/2002-
CN, que, como dito, disciplina a tramitacdo de medidas provisdrias no Congresso Nacional,
previa em seus artigos 5°, caput e 6°, caput e 88 1° e 2° a possibilidade de emissdo de parecer
apenas pelo Relator da Comissdo Mista.

A permissibilidade de atuacéo apenas do Relator ia de encontro a votagdo democratica
e a devida deliberacdo parlamentar sobre a matéria e gerou, nas palavras de Cléve,
“acomodacdo no Parlamento e ineficacia da Comissdo Mista; tornou-se praxe a
manifestacdo singular”, instaurando-se “um verdadeiro ‘império’ do relator, que detém
amplo dominio sobre o texto a ser votado em Plenario’®.

Forte nessas razBes, o Supremo Tribunal Federal, no bojo da ADI 4.029 declarou a

inconstitucionalidade dos dispositivos mencionados, compreendendo que:

As Comissdes Mistas e a magnitude das fungdes das mesmas no processo de
conversdo de Medidas Provisérias decorrem da necessidade, imposta pela
Constituicdo, de assegurar uma reflexdo mais detida sobre o ato normativo primério
emanado pelo Executivo, evitando que a apreciacdo pelo Plendrio seja feita de
maneira inopinada, percebendo-se, assim, que o parecer desse colegiado representa,
em vez de formalidade desimportante, uma garantia de que o Legislativo fiscalize o

5 MODENA, Cesar Augusto. Medida provisdria e controle parlamentar. 2000. 148 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) - Setor de Ciéncias Juridicas, da Universidade Federal do Parand, Caxias do Sul, 2000, p. 125.

% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2022. E-book. ISBN
9786559771868. Disponivel em:<https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559771868/>. Acesso
em: 1 nov. 2023, p. 813.

5 CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 140.
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exercicio atipico da funcéo legiferante pelo Executivo. (...) O art. 6° da Resolugdo n°®
1 de 2002 do Congresso Nacional, que permite a emissdo do parecer por meio de
Relator nomeado pela Comissdo Mista, diretamente ao Plenédrio da Cémara dos
Deputados, ¢ inconstitucional.®’

Ademais, nota-se que o controle exercido pelo Legislativo em face de medidas
provisorias € repressivo e ndo preventivo. Este Gltimo consiste no controle de
constitucionalidade do processo legislativo ainda em fase de elaboracdo da lei, isto é,
realizado em momento anterior a efetiva inclusdo do ato normativo no ordenamento juridico.
O controle preventivo evita, pois, que a prescricdo da lei que se pretende editar ingresse no
espaco juridico sem o cumprimento dos requisitos e formalidades constitucionais que Ihe séo
inerentes.

Assim, poder-se-ia pensar ser o controle parlamentar de medidas provisorias
preventivo, porguanto tem como escopo o0 processo de conversdo em lei dos instrumentos
precarios. Contudo, como bem destaca Alexandre de Moraes, as medidas provisorias séo
“atos normativos perfeitos e acabados, apesar do carater temporario”®8. Justamente em razio
do seu carater bivalente (tem a um s6 tempo forca de lei em face de seus destinatarios e, em
face do Congresso Nacional, de projeto de lei de conversdo) € que sobre a legislacdo de

contingéncia nao se afigura possivel o controle preventivo de constitucionalidade.

1.2. A possibilidade de emendas parlamentares

O processo legislativo de conversdo das medidas provisérias em lei admite propostas
de emenda ao texto original da legislacdo de urgéncia. As emendas podem ser aditivas, para
incluir novas disposicdes a redacdo da medida proviséria; modificativas, que se prestam a
alterar o texto da medida provisoria editada, sem, no entanto, alterar o seu sentido; ou
supressivas, que visam a reducdo do texto da medida provisoria originalmente editada.

Quanto a eficacia, uma emenda aditiva possui eficacia ex nunc, de modo que produzira
efeitos no mundo juridico somente a partir da conversdo em lei da medida proviséria
devidamente emendada. Por outro lado, a emenda supressiva, por implicar em rejeicdo parcial
da medida provisoria, possui eficacia ex tunc. A respeito deste Gltimo caso, deve-se considerar
a hipotese de ultratividade da medida provisoria, na forma do art. 62, 811 da CRFB/88.

Adicionalmente, é necessario considerar os limites estabelecidos para o poder de
emenda, sobretudo com relacdo ao objeto da medida provisdria e o seu sentido original. O art.

4°, 8§ 4° da Resolugdo n° 1/2002 do Congresso Nacional proibe a inclusdo de matéria estranha

57 ADI 4.029, rel. min. Luiz Fux, j. 8-3-2012, P, DJE de 27-6-2012.
% MORAES, Alexandre de, op. cit., p. 813.
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ao objeto da medida provisoria, cabendo ao presidente da Comissdo Mista indeferir qualquer
tipo de emenda nesse sentido.

A Lei Complementar n°® 95, de 1998, que dispde sobre a elaboragéo, a redacgéo, a
alteracdo e a consolidacdo das leis, conforme determina o paragrafo Gnico do art. 59 da
Constituicdo Federal, além de estabelecer normas para a consolidacdo dos atos normativos
mencionados, também imp&e restricdes ao conteldo normativo. Nesse viés, especifica que
“excetuadas as codificacBes, cada lei tratara de um Unico objeto” e “a lei ndo contera
matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou
conexd@o”, de modo a colocar, ainda que indiretamente, limite a possibilidade de emenda.

Ademais, a PEC n° 91/2019 também adota proposi¢do bastante semelhante, ao incluir
dispositivo segundo o qual é vedado as emendas dispor sobre “matéria estranha ao objeto da
medida provisdria ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao”.

As referidas disposi¢des legais previnem os denominados “jabutis” ou “contrabandos
legislativos”®® que, valendo-se de emendas parlamentares sem qualquer pertinéncia, afinidade
ou conexao com a medida provisoria, transformam a redacédo do projeto de lei, retirando-lhe o

sentido original.

1.3. O processo de conversdo da Medida Provisoria em Lei

Como visto no “Capitulo 1, tdpico 3”, a conversdao da medida provisoria em lei possui
procedimentos bastante especificos, que o distanciam do rito de aprovacdo de projeto de lei
ordinario. Isso tem implicacdes substanciais na avaliacdo juridica do dispositivo criado,
exigindo uma andlise cuidadosa, especialmente no que diz respeito a possibilidade de a lei de
conversao ser afetada por vicios presentes na prépria medida proviséria que Ihe deu origem.

Considerando que o processo de conversdo de medidas provisérias ndo é
explicitamente tratado na Constituicdo Federal de 1988, ao Congresso Nacional € dada
margem discricionaria bastante ampla para normatizar o processo legislativo andmalo em
questdo. Sobre este fato, Cléve sustenta que a disciplina do processo de tramitacdo de medidas
provisdrias estabelecida pela Resolucdo n° 1/2002 do Congresso Nacional é incompativel com
0 processo legislativo constitucionalmente disciplinado, violando os arts. 48, 57, § 3°, 64,

caput e § 3°, 65, caput e paragrafo tnico e 66 da Constituicio Federal.®°

% NASCIMENTO, Roberta Simdes. A emenda ‘supressiva de jabutis’ e o devido processo legislativo.
CONJUR, 06 de julho de 2020. Disponivel em:< https://www.conjur.com.br/2020-jul-06/roberta-nascimento-
jabutis-processo-legislativo/>. Acesso em 5 de nov. de 2023.

60 CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 166.
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2. Controle de Constitucionalidade Judicial Repressivo

2.1. A dogmatica do controle de constitucionalidade e a relevancia dos fatos para a sua

plena realizagéo

Na Teoria Pura do Direito, Kelsen desenvolve modelo de controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos centralizado e de carater abstrato, l6gico e
puramente normativo, alheio as interferéncias politicas e sociais e blindado contra o
subjetivismo dos juizes. E visto, pois, como um modelo sistémico e fechado em si mesmo®,
que pretende delimitar conceitos juridicos independentes de outros fatos sociais, isto é, o
Direito em sua forma mais pura.

Desse modo, as normas que compdem um ordenamento juridico devem,
necessariamente, estar inseridas em um “silogismo normativo” segundo o qual hd uma
regularidade da execucdo das normas juridicas ja estabelecidas e um encadeamento logico
entre “atos de criagdo” e “atos de execucao”.

Assim, a excecdo do topo e da base da cadeia hierarquica das normas, todos os atos
juridicos sdo ao mesmo tempo de criacdo e de aplicacdo do direito. A Constituicdo regula a
elaboracao das leis, sendo com relagdo aos demais atos normativos a criacdo do direito. Ja a
legislacdo é, com relacdo a Constituicdo, a aplicacdo do direito, mas com relacdo ao decreto e
outros atos subordinados a lei é, ao contrario, criacdo do direito. Essa ldgica se reproduz
hierarquicamente até os atos de execucdo material.

Justamente por todas as leis hierarquicamente inferiores a Constituicdo serem atos de
execucdo, a ndo observancia dessas a preceitos constitucionais enseja a declaracdo de
inconstitucionalidade. Para isso (e considerando a existéncia de normas gerais), Kelsen
defende a centralizacdo do poder decisorio em uma Corte Constitucional, uma vez que as
decisdes proferidas por juizes produzem apenas efeitos concretos e interpartes e nao é
possivel assegurar a uniformidade nas solucbes juridicas propostas para as situacdes
individuais.

Dessa maneira, em uma jurisdicdo constitucional, as leis cuja inconstitucionalidade é
alegada devem ser o seu principal objeto de analise. No entanto, Kelsen aduz ser
perfeitamente possivel que instrumentos normativos que pretendam valer como lei, mas ndo a
sejam propriamente devido a auséncia de uma condi¢do qualquer, sejam submetidos ao

controle jurisdicional. Neste sentido, afirma que:

61 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6 ed. - Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 142-143.
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A competéncia da jurisdicdo constitucional ndo deve se limitar ao controle de
constitucionalidade das leis. Ela deve se estender primeiramente aos decretos com
forca de lei, atos imediatamente subordinados a Constituicdo cuja regularidade
consiste exclusivamente — conforme ja indicado — em sua constitucionalidade. E o
caso, notadamente, dos decretos de necessidade. O controle da sua
constitucionalidade é tanto mais importante porque qualquer violacdo a constituicao
significa aqui um atentado ao limite, tdo importante politicamente, que se estende
entre a esfera do governo e a do Parlamento. Quanto mais estritas as condi¢des em
que a Constituicdo os autoriza, tanto maior o perigo de uma aplicacdo
inconstitucional dessas disposicoes e tanto mais necessario um controle jurisdicional
de sua regularidade.5?

As decisdes de inconstitucionalidade afiguram-se como atos anulatérios das leis
impugnadas, haja vista que as retiram do ordenamento juridico, ou, pelo menos, as privam de
produzir quaisquer efeitos, ainda que ndo venham a ser formalmente excluidas do Direito.
Possuem, pois, eficacia geral e erga omnes e desempenham funcgéo legislativa negativa, uma
vez que “a anulacdo de uma lei tem 0 mesmo carater de generalidade que sua elaboracéo,
nada mais sendo, por assim dizer, que a elaboracdo com sinal negativo e, portanto, ela
propria uma funcao legislativa®.

A diferenca entre a atividade legislativa positiva, exercida pelo Poder Legislativo ao
legiferar, e a atividade legislativa negativa, exercida pelo Judiciario, estaria precisamente na
maior margem de liberdade permitida ao primeiro e ndo ao segundo. O Legislativo submete-
se a limitagdes relativamente fracas, com poder de criagcdo do Direito grande, devendo apenas
subordinar o seu procedimento a Constituicdo. A jurisdi¢do constitucional, ao seu turno, deve
estrita observancia a Constituicdo, havendo pouca ou quase nenhuma liberdade criativa, ja
que se presta a solucionar antinomias entre atos infraconstitucionais e a Constituicdo.

Por essa razdo, do ponto de vista procedimental, o0 modelo de controle abstrato de
constitucionalidade ndo admite a existéncia de partes, mas de legitimados. Isso significa dizer
gue apenas Orgdos ou pessoas a quem a Constituicdo expressamente legitima podem provocar
a jurisdicdo constitucional. Dai decorre o seguinte: nas a¢cdes do controle concentrado ndo ha
disputa entre partes, mas apenas a verificacdo da existéncia ou ndo de uma violacdo a ordem
constitucional.

Ainda, Kelsen pontua que ndo obstante a regra seja que a Corte Constitucional julgue
normas ainda em vigor no momento do proferimento da decisdo, é possivel o controle de
normas ab-rogadas quando estas continuarem a produzir efeitos no mundo juridico. Contudo,
como destaca, a decisdo do tribunal constitucional sera diferente conforme diga respeito a um

ato juridico ainda em vigor quando do proferimento da decisdo ou a uma norma que ja tenha

2 KELSEN, Hans, op. cit., 2003, p. 156.
8 KELSEN, Hans, op. cit, 2003, p. 152.
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sido ab-rogada nesse momento, mas ainda deva ser aplicada a fatos anteriores. Nessa segunda
situacdo, a decisdo anulatoria do tribunal ir4, apenas, anular um resto de validade, que
implicaria na exclusdo da aplicacdo da lei declarada inconstitucional aos fatos anteriores a
decisdo®,

Portanto, a declaracdo de inconstitucionalidade de uma norma, apesar de ser retroativa,
ndo implica na repristinagdo de normas anteriores, mas em um vazio normativo. Dadas as
possiveis consequéncias juridicas danosas que dai podem decorrer, Kelsen sugere que seja
diferida “a entrada em vigor da sentenca de anulagdo até a expiracao de certo prazo a contar
da sua publicac&o”®, isto €, a modulagio de efeitos.

Esclarecido o modelo dogmatico do controle concentrado de constitucionalidade
elaborado por Kelsen, convém constatar que, conforme aponta Marinoni®®, a neutralidade do
controle de constitucionalidade em relagdo a realidade factual ndo perdurou ao longo do
tempo, tanto na experiéncia constitucional internacional, quanto na experiéncia brasileira,
especialmente com a edigédo da lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999 (que dispbe sobre o
processo e julgamento da ADI, ADC e ADO perante o Supremo Tribunal Federal) e da lei n°
9.882, de 3 de dezembro de 1999 (que dispde sobre o processo e julgamento da ADPF).

Tem-se, portanto, que a indiferenca aos fatos e o afastamento do caso em concreto
limitariam a abrangéncia do controle de constitucionalidade e, por consequéncia, diminuiriam
a eficacia dos preceitos constitucionais positivados na Constituicdo da Republica de 1988 e
tdo caros ao Estado Democratico de Direito, como a dignidade da pessoa humana e os direitos

fundamentais.

2.2. A regra para o cabimento das a¢6es do controle concentrado abstrato em face de
Medidas Provisorias

No Brasil, o controle jurisdicional de constitucionalidade incide tanto sobre as
medidas provisorias, quanto sobre as leis de conversdo. Nas palavras do Min. Celso de Mello,
relator da ADI-MC n° 2.213:

A edicdo de medidas provisérias, pelo presidente da Republica, para legitimar-se
juridicamente, depende, dentre outros requisitos, da estrita observancia dos
pressupostos constitucionais da urgéncia e da relevancia (CF, art. 62, caput). Os
pressupostos da urgéncia e da relevancia, embora conceitos juridicos relativamente
indeterminados e fluidos, mesmo expondo-se, inicialmente, & avaliacdo

64 KELSEN, Hans, op. cit., 2003, p. 162.

8 KELSEN, Hans, op. cit., 2003, p. 172.

% MARINONI, Luiz Guilherme. Processo Constitucional e Democracia. 12 Ed. Sdo Paulo; Thomson Reuters
Brasil, 2021, p. 1195. No mesmo sentido, ver também: MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de
constitucionalidade: hermenéutica constitucional e revisao de fatos e prognoses legislativos pelo érgéo judicial.
In: Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 479.
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discriciondria do presidente da Republica, estdo sujeitos, ainda que
excepcionalmente, ao controle do Poder Judicidrio, porque compdem a propria
estrutura constitucional que disciplina as medidas provisérias, qualificando-se como
requisitos legitimadores e juridicamente condicionantes do exercicio, pelo chefe do
Poder Executivo, da competéncia normativa primaria que lhe foi outorgada,
extraordinariamente, pela Constituicdo da Republica. (...) A possibilidade de
controle jurisdicional, mesmo sendo excepcional, apoia-se na necessidade de
impedir que o presidente da Republica, ao editar medidas provisorias, incida em
excesso de poder ou em situagdo de manifesto abuso institucional, pois o sistema de
limitacdo de poderes ndo permite que praticas governamentais abusivas venham a
prevalecer sobre o0s postulados constitucionais que informam a concepcdo
democréatica de Poder e de Estado, especialmente naquelas hipoGteses em que se

registrar o exercicio andémalo e arbitrario das funcdes estatais.®’

Evidenciada a excepcionalidade®® intrinseca ao exercicio da fiscalizagdo judicial de
constitucionalidade da legislagcdo de urgéncia, a jurisprudéncia do STF tem reiterado a sua
possibilidade (ainda que timida em muitos casos). Tal entendimento busca garantir a relacéo
de equilibrio que deve existir entre os Poderes da Republica, por forca do principio
constitucional da separacéo de poderes, bem como o devido processo legislativo.

Como indica Cléve, o controle jurisdicional da constitucionalidade das medidas
provisdrias pode incidir sobre trés aspectos: 0s seus pressupostos autorizadores, para verificar
se estdo ou ndo presentes; 0 angulo formal da matéria a ser veiculada por medida provisoria,
para analise sobre a possibilidade de ser disciplinada ou ndo pela legislacdo de contingéncia;
e, 0 angulo material do conteudo da norma de urgéncia, para observancia da compatibilidade
ou ndo com a Constituicio Federal de 1988.%°

No que concerne aos pressupostos de habilitacdo da medida proviséria (relevancia e
urgéncia), o Supremo admite a realizacdo do controle de constitucionalidade, desde que “se
comprove desvio de finalidade ou abuso da competéncia normativa do Chefe do Executivo,
pela auséncia dos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia”’°.

Ha de se observar, a esse respeito, a revisdo do entendimento realizada pela Suprema
Corte, apds a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988. Sob a égide da Constituicdo de
1967, o STF havia consolidado posicdo segundo a qual os pressupostos de relevancia e
urgéncia ndo se submetiam ao controle judicial, j& que se submetiam a juizo eminentemente
politico e discricionario do Presidente da Republica e, em segunda analise, do Poder

Legislativo™. A inclusdo do Supremo Tribunal Federal nesse processo de analise tenderia a

7 ADI 2.213 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 4-4-2002, P, DJ de 23-4-2004.

68 Esse é 0 entendimento reiterado da Corte, como se vé nos acérddos das ADI n° 2.150, Rel. Min. limar Galvio;
ADI n° 2.332-MC, Rel. Min. Moreira Alves; e ADI n® 2.527-MC. Rel. Min. Ellen Gracie.

8 CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 167-168.

0 ADI 7.232-MC-Ref, rel. min. Carmen Ldcia, j. 10-11-2022, P, DJE de 10-1-2023.

" Nesse sentido: “DECRETO-LEI NO REGIME DA CONSTITUICAO DE 1967. 1. A apreciacdo dos casos de

"urgéncia" ou de "interesse publico relevante", a que se refere o artigo 58, da Constituicao de 1967, assume
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integrar mais o Poder Judiciario ao @mbito da arena politica, propiciando assim a politizacéo
da justica’.
Logo apds a promulgacdo da Constituicdo Federal, contudo, em sede da ADI-MC n°
162, o STF passou a admitir o controle dos pressupostos de urgéncia e relevancia da medida
provisoria, desde que verificado excesso do poder de legislar. Nesse caso, ainda que os pleitos
autorais ndo tenham sido providos, o relator, Ministro Moreira Alves, desenvolveu
argumentacao em direcdo a possibilidade do controle:
Os conceitos de relevancia e de urgéncia a que se refere o artigo 62 da Constituicao,
como pressupostos para a edi¢do de Medidas Provisorias, decorrem, em principio,
do Juizo discricionario de oportunidade e de valor do Presidente da Republica, mas

admitem o controle judicidrio quando ao excesso do poder de legislar, o que, no
caso, ndo se evidencia de pronto (...)"%.

A mudanca de entendimento jurisprudencial da corte estabeleceu, pois, que a margem
de discricionariedade politica atribuida ao Chefe do Executivo no julgamento dos critérios de
relevancia e urgéncia ndo justifica a pratica abusiva da prerrogativa extraordinaria de legislar.
Isso porque a existéncia dos requisitos de relevancia e urgéncia objetiva justamente equilibrar
a possibilidade atipica de legislar conferida pelo constituinte ao Presidente da Republica,
garantindo que a edicdo de medidas provisorias seja restrita a circunstancias excepcionais

(relevantes) e que demandem uma resposta legislativa imediata (urgente).

carater politico e esta entregue ao discricionarismo dos juizos de oportunidade ou de valor do Presidente da
Republica, ressalvada apreciacéo contraria e também discricionaria do Congresso. 2. Mas o conceito de
""seguranca nacional" ndo é indefinido e vago, nem aberto aquele discricionarismo do Presidente ou do
Congresso. "Seguranca nacional" envolve toda a matéria pertinente a defesa da integridade do territorio,
independéncia, sobrevivéncia e paz do pais, suas instituicbes e valores materiais ou morais contra ameacas
externas e internas, sejam elas atuais e imediatas ou ainda em estado potencial préximo ou remoto. 3. Repugna
a Constituicdo que, nesse conceito de 'seguranca nacional’, seja incluido assunto mitdo de Direito Privado, que
apenas joga com interesses também middos e privados de particulares, como a purgacéo da mora nas locacoes
contratadas com negociantes como locatarios. 4. O Dec.-lei n® 322, de 7.4.1967 afasta-se da Constituicao
quando sob color de "seguranca nacional" regula matéria estranha ao conceito desta. 5. As situac¢des juridicas
definitivamente constituidas e acabadas ndo podem ser destruidas pela lei posterior, que, todavia, goza de
eficacia imediata quanto aos efeitos futuros que se vierem a produzir”. (RE 62.731, Relator(a): ALIOMAR
BALEEIRO, Tribunal Pleno, julgado em 23-08-1967, DJ 28-06-1968 PP-02460 EMENT VOL-00732-09 PP-
03186 RTJ VOL-00045-03 PP-00559).

72 Segundo Guilherme Sandoval Gées “O fendmeno da politizacdo da justica agride frontalmente a separagéo
dos poderes e o Estado Democratico de Direito. Trata-se da partidarizagéo do Poder Judiciario, o que
evidentemente distorce a democracia, uma vez que magistrados ndo podem decidir de acordo com suas
preferéncias politico-partidarias. Nesse sentido, a politizacdo indevida da justica cria as condices de
possibilidade do mero decisionismo judicial, ou seja, do ativismo judicial desproporcional ou maligno. Isto
significa dizer que a decisao judicial ndo € um ato de vontade do juiz; ndo € um ato de poder que se atrela a
pré-compreensdo do magistrado” (GOES, Guilherme Sandoval. Ativismo judicial, judicializagio da politica e
politizacdo da justica no Estado de Direito contemporaneo. In: Revista do Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro n° 88, p. 196, abr./jun. 2023).

3 ADI-MC 162, Relator(a): MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 14-12-1989, DJ 19-09-1997 PP-
45525 EMENT VOL-01883-01 PP-00001.
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Assim, somente quando verificado abuso do juizo discricionario do Chefe do
Executivo quanto aos pressupostos habilitadores da medida provisoria é que cabe controle
jurisdicional da constitucionalidade da legislagio de urgéncia.

A timida atuacdo do Supremo Tribunal Federal ndo passa livre de critica pela doutrina.
Cléve™ afirma que no Brasil, cujo regime de governo é presidencialista, o controle deveria ser
ainda mais rigoroso que em paises que adotam o parlamentarismo, como a Italia e a Espanha,
dada a proeminéncia da separacdo de poderes do sistema presidencial. Defende, assim, que
“[c]umpre ao Judiciério (...) aceitar que os pressupostos autorizadores da medida proviséria
e sua valoracdo ndo substanciam questdo politica insuscetivel, ou suscetivel apenas em
carater excepcional, de apreciacao juridiscional” em virtude do principio da inafastabilidade
da apreciacdo judicial.

Celso Antbnio Bandeira de Mello também leciona que ainda que a imprecisdao dos
conceitos "relevancia” e "urgéncia” configure desafio ao controle de constitucionalidade das
medidas provisorias pelo Congresso Nacional e pelo Poder Judiciario, ndo afasta o controle
jurisdicional dos seus pressupostos autorizadores:

Do fato de “relevancia” e “urgéncia” constituirem nog¢des vagas, de contornos
indeterminados, resulta apenas que, efetivamente, muitas vezes por-se-ao situacoes
duvidosas nas quais ndo se podera dizer, com certeza, se retratam ou ndo hipdteses
correspondentes a previsdo abstrata do art. 62. De par com elas, entretanto,
ocorrerdo outras tantas em que sera induvidoso inexistir relevancia e urgéncia ou,
pelo contréario, induvidoso que existem. Logo, o Judiciario sempre podera se
pronunciar conclusivamente nos casos de “certeza negativa” ou “positiva”, tanto
como reconhecer que o Presidente ndo excedeu os limites possiveis dos aludidos

conceitos naquelas situacfes de irremissivel divida, em que mais de uma inteleccéo
seria razoavel, plausivel.”™

Além disso, o Supremo consolidou entendimento’® segundo o qual a conversdo da
medida provisoria em lei ordinaria convalida os vicios da primeira. Tal posicdo também
suscita critica, j& que se a medida proviséria é tida como inconstitucional, padece de vicio
insanavel, devendo ser considerada nula ab initio”’.

Como o STF fixou jurisprudéncia no sentido de reconhecer a perda superveniente do
objeto de acdo direta de inconstitucionalidade quando a lei impugnada tenha sido revogada

por lei ulterior ou tenha sido substancialmente alterado o seu sentido’®, Mamari Filho™

™ CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 178-179.

S MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.
134.

6 Vide ADI 3090 MC/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 11.10.2006, DJ 26.10.2007 e ADI 3289/DF, rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 05.05.2005, DJ 03.02.2006.

" GRECO, Marco Aurélio. Medidas Provisdrias. Sdo Paulo: Editora RT, 1991, p. 48.

78 Jorge Galvdo e Sophia Guimaraes indicam que a jurisprudéncia nesse sentido se firmou na década de 1990,
com o julgamento da ADI 709, de relatoria do ministro Paulo Brossard. (GALVAO, Jorge Octévio Lavocat;
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explica que o prosseguimento de acdo direta de inconstitucionalidade proposta em face de
medida provisoria que, durante a tramitacdo, for convertida em lei ordinaria, dependera da
“modalidade” da inconstitucionalidade em apreco, ou seja, se eivada de vicio de forma ou de
matéria.

Se a inconstitucionalidade for material e o contedo da lei de converséo for idéntico ao
da medida provisoria, a ADI pode seguir sem aditamento da inicial. Ainda, se a
inconstitucionalidade for material, mas o texto da medida proviséria houver sido alterado pela
redacdo dada a lei de conversdo, a ADI resta prejudicada em razdo da perda superveniente do
seu objeto, sendo imperioso o ajuizamento de nova acdo em face da lei de converséo. Por fim,
se a inconstitucionalidade for de natureza formal, a conversdo da MP em lei ordinaria afasta o
vicio e, por consequéncia, torna a analise do mérito prejudicada pela perda superveniente do
objeto da ADI.

2.3. O controle dos efeitos subjetivos de Medidas Provisorias

Com relagdo ao controle jurisdicional substantivo de medidas provisorias, a
jurisprudéncia do STF reconhece a sua possibilidade. Contudo, questdo delicada se pde no
manejo da legislacdo de urgéncia de efeitos concretos.

Sabe-se que a medida proviséria tanto pode estabelecer regra geral e abstrata quanto
pode fixar norma que produza efeitos concretos. Entretanto, na posicdo consolidada pelo
Supremo Tribunal Federal, apenas as medidas provisorias que tenham efeito geral e abstrato
se sujeitam ao controle abstrato de constitucionalidade.

Assim, eventual contestacdo acerca da constitucionalidade de medidas provisérias
devera ocorrer necessariamente em sede de controle difuso-incidental, desde que admitida a
hipdtese do seu cabimento. Nessa esfera, 0os magistrados optaram pela seguranca da
interpretacdo literal em detrimento do eventual risco associado a uma interpretacdo
hermenéutica mais rigorosa®.

Todavia, no julgamento da ADI 4.048/DF, em que se discutiu a constitucionalidade da
MP n° 405/2007, que abriu crédito extraordinario em favor da Justica Eleitoral e de diversos
orgaos do Poder Executivo, o STF conheceu da acdo — muito embora se tratasse de norma que

versava sobre direitos subjetivos. Nesse sentido, o Ministro Gilmar Mendes, relator,

GUIMARAES, Sophia. A subjetivacdo do controle abstrato e a perda de objeto em ADI. Disponivel em:<
https://www.conjur.com.br/2019-jul-06/observatorio-constitucional-revogacao-lei-atacada-leva-perda-objeto-
adi/>. Acesso em: 10 de out. 2023).

 MAMARI FILHO, L. S. S. O controle concentrado de constitucionalidade e a intercorrente conversdo em
lei de medida provisoria. Revista de Informagdo Legislativa, v. 43, n. 170, p. 242, 2006.

8 Cleve, op. cit., 2021, p. 169.
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compreendeu que ndo obstante a jurisprudéncia da Corte ter se firmado no sentido de que 0s
atos do Poder Pablico sem carater de generalidade ndo se prestam ao controle abstrato de
normas, ndo ha razdes logicas ou juridicas para excluir leis formais do ambito do controle
concentrado, em clara aproximacao com o controle difuso de constitucionalidade.
A esse respeito, Jorge Galvéo e Sophia Guimaraes (2019) apontam que:
Nos Ultimos anos, (...) houve uma inegavel aproximagao entre os dois modelos de
controle. Observou-se que, como as mesmas questdes aportam a corte por ambas as
vias, ndo se justificam maiores distingbes no modo em como julga-las. Por
consequéncia, iniciou-se o processo chamado de “objetivacdo do controle difuso”,
principalmente a partir da EC 45/04, com a criacdo da repercussao geral e da simula

vinculante, chegando-se ao seu apice com a edigdo do CPC/15, que consolidou um
sistema de precedentes.

O que parece ter passado despercebido pela doutrina é que o fendmeno inverso
também parece ser verdadeiro: cada vez mais, emprestam-se caracteristicas do
controle difuso ao controle concentrado, hum processo que podemos chamar de
“subjetivagdo do controle abstrato”®?,

Nesse interim, nota-se que o Supremo Tribunal Federal tem admitido excecbes a
disciplina do controle de constitucionalidade, como forma de melhor satisfazer questfes
subjetivas que se colocam na andlise da constitucionalidade de lei em tese. Galvao e
Guimaraes (2019) observam que, em alguns casos®, a Corte tem evitado declarar a perda de
objeto de acbes que impugnam leis revogadas ou cuja eficacia tenha se exaurido, quando
considera necessario regular as relacdes estabelecidas durante o periodo em que essas leis
estiveram em vigor.

Conquanto os casos em que tal posicionamento foi emanado ndo tratavam de medidas
provisorias, guestiona-se se ndo seria plausivel e até desejavel que o Supremo adotasse
posicionamento semelhante no trato da legislacdo de urgéncia que, embora rejeitada expressa
ou tacitamente, ndo houvesse sido disciplinada pelo Congresso Nacional por meio de decreto
legislativo.

Como visto, desde a inser¢do da EC n° 32/2001 no ordenamento juridico, 282 medidas
provisdrias foram editadas pelo Presidente da Republica e ou foram rejeitadas, ou perderam a
vigéncia em razdo da ndo apreciacdo pelo Congresso Nacional dentro do prazo estipulado
pelo art. 62, 8§ 3° da CRFB/88. Desse universo, apenas um decreto legislativo foi editado pelo
Congresso para disciplinar as relagbes juridicas decorrentes, o0 que corresponde a

aproximadamente 0,35% dos casos.

81 GALVAO, Jorge Octavio Lavocat; GUIMARAES, Sophia. op. cit.

82 Nesse contexto, decidiu-se na ADI 4356, de relatoria do Min. Dias Toffoli, que ndo ocorre perda de objeto
quando a lei impugnada € de vigéncia temporéria e ja se exauriu, desde que a ADI seja proposta e pautada antes
do término de sua vigéncia. Na ADI 3106, o tribunal continuou o julgamento mesmo ap6s a revogagao da lei,
com o objetivo de deliberar sobre os efeitos produzidos pela norma durante sua vigéncia.
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Isso significa dizer que em mais de 99% das vezes em que medidas provisorias foram
rejeitadas, operou-se o disposto no § 11 do art. 62 da Constituicdo Federal, mantendo-as
vigentes ad aeternum para as relacfes constituidas sob o seu manto. Para 0s casos em que 0
texto da MP foi mais benéfico aos sujeitos praticantes desses atos juridicos, ndo ha maiores
preocupaces aléem da anomalia juridica de se atribuir permanéncia a um instrumento
legislativo precério, que, por ndo ter se submetido ao crivo do Poder Legislativo, fere a
separacdo de poderes.

Porém, para 0s casos em que a redacao da MP implicou em situacdo mais gravosa aos
sujeitos de direito, a ultratividade da medida provisoria acarretou quadro juridico mais sério:
permitiu que uma insuficiéncia legiferante do Poder Legislativo — ja que, frise-se, a edi¢do de
decreto legislativo é obrigacdo constitucional — prejudicasse as relagdes juridicas constituidas
com base em medida provisoria que perdeu a vigéncia e, portanto, nem mais detém
legitimidade para se colocar no espaco juridico.

Ainda que seja possivel sindicar esses direitos pela via difusa, na pratica, dificilmente
as acOes chegariam sequer ao Supremo, dadas as especificas regras para admissibilidade de
Recurso Extraordinario. Quando muito, subiriam para o controle da Corte Constitucional
somente muito tempo apos iniciada a lide processual nas instancias ordinarias, 0 que nao se
coaduna com o principio da celeridade processual.

Como bem colocam Gilmar Mendes e Paulo Gonet:

A férmula da Lei n. 8.038, de 1990, pode ensejar a ilusdo de que os Tribunais
Superiores podem continuar a ser Cortes de Justica para cada caso concreto, o que €
absolutamente impossivel, aqui ou alhures. De alguma forma, os diversos sistemas

juridicos acabam encontrando mecanismos de racionalizacdo para evitar que as
Cortes Superiores se ocupem de causas repetidas.®

N&o obstante o receio do Supremo Tribunal Federal de invadir competéncia politica
dos demais poderes, afigura-se perfeitamente possivel a tutela jurisdicional desse Gltimo caso
pela via abstrata, uma vez que se estaria discutindo, a luz de um caso concreto, a
constitucionalidade do § 11 do art. 62 da CRFB/88. Como esse dispositivo versa sobre
relacBes havidas entre sujeitos de direito, inevitavel seria a regulacao das situacfes firmadas
durante o periodo em que a medida provisoria esteve em vigor, e sobre as quais ndo foi
editado decreto legislativo pelo Congresso Nacional. Tal posicionamento encontraria respaldo
semantico com o que decidido nas ADIs 4.356 e 3.106 e estaria em consonancia com o

processo de “subjetivizagcdo do controle abstrato” observado na Corte.

8 MENDES, Gilmar F.; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p. 529.
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Assim, a efetividade da prestacdo jurisdicional e a instrumentalidade do processo
demandam que o Supremo Tribunal Federal adote postura menos preocupada com detalhes
técnicos do procedimento e mais voltada para a salvaguarda dos direitos substantivos dos
envolvidos. Os sujeitos das relagdes constituidas sob a égide de medidas provisorias devem
ter garantidos o acesso célere a justica, bem como a uniformidade deciséria, sendo indesejavel
0 ndo conhecimento, de pronto, de agdes do controle abstrato que tenham por objeto medida
provisoria de efeitos subjetivos, porquanto ha sérias duvidas acerca da constitucionalidade do
dispositivo constitucional que os tutela.
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CAPITULO 3 - ANALISE DA ADPF 84

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 84 foi ajuizada em 13 de
dezembro de 2005 pelo Partido da Frente Liberal (“PFL”), atual Democratas, com o objetivo
de ver declarada a inconstitucionalidade da medida proviséria n® 242, de 24 de marco de
2005.

Esta, alterou dispositivos da Lei n® 8.213/91, que dispde sobre os Planos de Beneficios
da Previdéncia Social, para introduzir modificacBes referentes ao célculo do auxilio-doenca,
auxilio-acidente e aposentadoria por invalidez, nos casos de acidente de qualquer natureza ou
causa, de doenca profissional ou do trabalho e de segurado que, apés filiar-se ao Regime
Geral de Previdéncia Social, fosse acometido de algumas das doencas e afeccdes
especificadas na lista elaborada pelos Ministérios da Saude e do Trabalho e da Previdéncia
Social.

Ainda durante o seu processo de conversdo em lei, a medida provisoria foi rejeitada e
arquivada em julho de 2005 pelo Congresso Nacional, que, exercendo o controle de
constitucionalidade que lhe é inerente, entendeu ausentes 0s pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia. Transcorridos os sessenta dias ap0s a publicacdo do ato declaratorio de
rejeicdo no Diario Oficial da Unido, o 6rgdo permaneceu inerte e ndao editou decreto
legislativo para disciplinar os efeitos juridicos da rejeicao, fazendo incidir sobre as relacGes
juridicas constituidas sob a égide da MP n° 242/2005 o disposto no art. 62, 8 11 da CRFB/88.

Assim, o partido politico pretendeu desconstituir as relacbes juridicas embasadas na
medida provisoria, sob 0 argumento de que a medida violou os principios constitucionais da
separacdo dos poderes, da igualdade, do direito social a previdéncia social e da ordem social.

Neste sentido, justificou que a contrariedade a separacdo dos poderes teria se
configurado porque seria “inadequado realizar significativa alteracdo na estrutura
previdenciaria por meio de Medida Provisoria, instrumento excepcional e precario que
estabelece quadro normativo passivel de reversio’®4,

Sustentou que a violagdo ao principio da igualdade teria se dado pois:

Além da nova redacdo dada aos incisos Il e Il do art. 29 da Lei n° 8.231/91, que
resultou em definicdo de critérios diferenciados para o calculo da aposentadoria por
invalidez, o ato questionado permitiu, indevidamente, que segurados com direito a
um mesmo beneficio recebessem da administracdo tratamento discriminado em

razdo do transcurso de um pequeno lapso de tempo, j& que a Medida perdeu sua
eficacia ap6s pouco mais de trés meses de sua edicdo.®

84 Conforme fl. 4 do acérdéo.
85 Conforme fl. 4 do acérdéo.
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Por fim, assinalou ter havido “flagrante violagdo ao artigo 194, paragrafo unico, 1V,
da Constituicdo que, nesse aspecto garante a irredutibilidade do valor dos beneficios, a fim
de protegé-los contra medidas legislativas que venham a se opor a manutencéo do seu valor
real”®®,

Alegou, ainda, que o regramento inserido pelo MP n° 242/2005 prejudicou milhares de
segurados filiados ao Regime Geral da Previdéncia Social, seja pela ndo concessdo de
beneficios, seja pelo recebimento destes em valores inferiores aos que a lei anterior previa.

Aduziu que o requisito da subsidiariedade para o cabimento da ADPF estava
demonstrado, em atendimento a exigéncia do art. 4°, § 1° da Lei n® 9.882/1999, uma vez que a
inconstitucionalidade da medida proviséria ja havia sido suscitada no bojo das ADIs 3.467,
3.473 e 3.505, de relatoria do Min. Marco Aurélio, em que foi, inclusive, deferida liminar
para suspender a eficacia do ato normativo impugnado até o proferimento de Gltima deciséo
naquelas acOes. Entretanto, apds a rejeicdo da MP n° 242/2005 pelo Senado Federal, as acdes
foram julgadas prejudicadas em decorréncia da perda do objeto.

Diante da decisdo que declarou a prejudicialidade das acdes diretas de
inconstitucionalidade, o partido ajuizou, entdo, a ADPF, haja vista que durante a sua vigéncia
a medida provisdria produziu efeitos amplos e gerais, em cabal semelhanca a uma lei geral e
abstrata que produziu efeitos e foi posteriormente revogada.

Questionou-se, portanto, a idoneidade da medida proviséria enquanto norma geral e
abstrata para regular relagbes juridicas constituidas durante a sua vigéncia, porquanto a sua
inconstitucionalidade foi expressamente declarada pelo Congresso Nacional que, por nédo
haver editado decreto legislativo para modular os efeitos da MP, permitiu a sua ultratividade.

Por outro angulo, a Procuradoria-Geral da Republica opinou pela extincdo da acédo
sem julgamento de mérito ou pela improcedéncia da acdo, argumentando ser incabivel o
ajuizamento de ADPF contra ato normativo ja revogado “porquanto, em tal situacéo, o que se
teria é a protecdo de relacGes de carater eminentemente subjetivo, objeto este estranho ao
controle objetivo de constitucionalidade™®’.

Na mesma acepcdo foi o pronunciamento da Presidéncia da Republica, que aduziu
pelo ndo conhecimento da ac¢do, uma vez que:

a MP n° 242/2005 foi rejeitada pelo Senado Federal, e a sua ndo conversdo em lei

impede que a presente ADPF seja conhecida com o objetivo de que sejam
declaradas inconstitucionais as suas normas, pedido expressamente formulado pelo

8 Conforme fl. 5 do acérdao.
87 ADPF 84, Relatora Min. Carmen Lcia, Tribunal Pleno, julgado em 15.05.2020, DJe 03.06.2020, fl.6.
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arguente em sua peticdo inicial e que escapa do ambito de controle desse tipo de
acdo.%®

No mérito, sustentou o seu desprovimento, com a justificativa de que:
a redacéo taxativa do artigo 62, 8 11, da Carta Federal, tendo em vista a omissdo do
Congresso Nacional em disciplinar a questdo no prazo por ela estabelecido, obriga o
INSS a conservar regidos pela MP n° 242/2005 os beneficios concedidos durante a
sua vigéncia, ndo sendo dado ao INSS, mas somente ao Congresso Nacional, se este

tivesse editado, em 60 dias, decreto legislativo com esse fim, ter definido a questdo
diversamente®.

Em fevereiro de 2006, o Ministro SepUlveda Pertence, entdo relator, negou seguimento
monocraticamente a arguicdo, por compreender ser a pretensado:

de carater eminentemente subjetivo, que se encontra fora do universo de controle

objetivo de normas — no qual se encontra a ADPF, a ADIn e a ADC — e seria

reservada as acdes de natureza subjetiva, de iniciativa de cada jurisdicionado que
provocasse — pelas vias préprias — o Poder Judiciario, a fim de sanar a alegada

lesividade®.

Em maio do mesmo ano, todavia, o Tribunal reconsiderou a decisdo de
admissibilidade na ocasido do julgamento do agravo regimental interposto contra ela. Os
ministros, a unanimidade, entenderam que a questdo posta nos autos era a correta
interpretacdo do art. 62, 8 11 da Constituicdo Federal, conhecendo do recurso para o
processamento da ADPF, com o intuito de melhor examinar a questdo constitucional
subjacente.

Somente em maio de 2020 foi que o mérito da ADPF foi novamente analisado, desta
vez sob a relatoria da Ministra Carmen Lucia. Em sessdo do plenério virtual, a Corte formou
maioria para, acompanhando o voto da relatora, ndo conhecer da arguicdo, sob os
fundamentos de que a medida provisoria impugnada ndo estava mais vigorando no momento
do ajuizamento da arguicdo, de maneira a afastar a possibilidade de seguimento processual
regular por falta de interesse de agir; e que, considerando que se submete ao principio da
subsidiariedade, a ADPF ndo tem o proposito de tutelar eventuais situacdes concretas de
violacdo, em teoria, a direitos particulares decorrentes da aplicacdo da Medida Proviséria n°
242/2005, que devem ser veiculadas pelos instrumentos processuais apropriados para
apresentacdo de pretensdes subjetivas.

Divergiu da relatora o Ministro Gilmar Mendes, conhecendo da arguicdo de

descumprimento de preceito fundamental por entender que a discusséo dos autos alcanca

8 FI. 7 do acdrddo proferido em 15.05.2020.
8 FI. 7 do acdrddo proferido em 15.05.2020.
% Decisdo monocrética proferida em 10 de fevereiro de 2006.
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matéria constitucional de natureza objetiva, consubstanciada na interpretacdo do art. 62, § 11
da Carta Maior. Desse modo, estar-se-ia discutindo se a referida disposi¢do constitucional
regularia somente as relagbes constituidas no periodo em que a medida provisoria produziu
efeitos, ou se seria possivel projetar essa regulacdo no tempo para fins de pagamento de
beneficios.

Compreendeu, ademais, que a argui¢do observa o principio da subsidiariedade, haja
vista ndo haver outros mecanismos de controle objetivo de constitucionalidade disponiveis
para resolver, de maneira definitiva, a questdo constitucional discutida no processo.

Destacou também que o objeto da acdo ndo consiste em regular os efeitos concretos da
aplicacdo da medida provisoria durante a sua vigéncia, mas sim a sua ultratividade, isto é, a
continuidade, ao longo do tempo, de sua aplicacdo, mesmo apos o arquivamento pelo Senado
Federal. Por isso, entendeu que a questdo colocada nos autos € a apropriada intepretacdo do
art. 62, 8 11 da CRFB/88, referente a possibilidade de as disposicbes estabelecidas pela
medida provisoria arquivada se protrairem no tempo, ndo obstante a repristinacdo das regras
originalmente previstas na Lei n® 8.213/1991 para o célculo dos beneficios de que se trata.

Assim, entendendo a sensibilidade da matéria e a auséncia de jurisprudéncia sobre o
tema, vislumbrou que a normatizacdo fixada pela medida provisoria ndo tem efeito
prospectivo, limitando-se a preservar a validade dos atos juridicos praticados antes de sua
rejeicdo e, apds a perda da sua vigéncia, restaurando-se a norma anterior que estava sob
condicao suspensiva.

Com a devida vénia, a posi¢cdo esbocada pelo Ministro Gilmar Mendes parece melhor
se coadunar com a efetividade da prestacdo jurisdicional constitucional, com a
instrumentalidade do processo, com a separacdo de poderes e com a seguranca juridica.

Considerando a tendéncia (ainda que gradual) a uma aproximacdo cada vez maior
entre as acdes do controle abstrato e concreto e que, na pratica, o recurso extraordinario tem
ganhado “contornos marcadamente objetivos”®!, assumindo inclusive eficacia erga omnes, o
rigor da tecnicidade do procedimento ndo deveria se sobrepor a tutela de questdo advinda de
dispositivo constitucional que produz efeitos atipicos, a citar, a ultratividade. N&o se trata,

pois, do julgamento de um caso, mas do julgamento de um tema.

%1 MENDES, Gilmar F.; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p. 529-230. “O Tribunal, v. g., por maioria,
considerou que a declaracdo de constitucionalidade, em sede de recurso extraordinario, faz manifestamente
improcedentes as ac¢@es diretas de inconstitucionalidade que tenham o mesmo objeto: a revelar promissora
comunicabilidade entre as vias difusa e concentrada do sistema misto de controle de constitucionalidade
brasileiro”.
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A esse respeito, Gilmar Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco destacam que o § 11
do art. 62 da Constituicdo da Republica busca preservar apenas as situagdes de inter-
relacionamento entre sujeitos de direito, e ndo normas institutivas de Orgaos ou pessoas
juridicas®.

A possibilidade de uma medida provisoria se projetar no tempo é bastante criticada
pela doutrina, haja vista que o dispositivo pode “causar celeuma juridica e problemas
praticos (...) sendo intuitivo que, mantido esse procedimento, graves consequéncias e injustas
situagOes advirdo, corroborando com a inseguranca juridica”® e que “gera um efeito
antidemocratico, em sentido semelhante ao das clausulas de convalidagdo que visavam a
manutencdo da validade dos atos praticados na vigéncia de uma medida provisoria no
momento da sua reedico no periodo anterior a entrada em vigor da EC 32/2001°%,

No que concerne a hipotese de ultratividade de medida provisoria rejeitada, Cléve
acertadamente pontua que “0 8§ 11 do art. 62 da Constituicdo poderia fundamentar um
retrocesso, se permitisse que medidas rejeitadas (até mesmo em razdo de sua
inconstitucionalidade) pudessem continuar produzindo eficacia no plano fatico”®. No a toa

que ha quem defenda, inclusive, a inconstitucionalidade do dispositivo, como Niebuhr®®.

92 «“Se o que se preserva sdo as relagdes juridicas durante o periodo de vigéncia da medida provisoria, o
dispositivo constitucional deve ser entendido como a alcancar situaces de inter-relacionamentos entre sujeitos
de direito, e ndo normas institutivas de drgéos e pessoas juridicas. A rejeicdo de medida proviséria que cria um
6rgéo seria indcua, com prejuizo do principio de que em matéria propria de legislagdo ha de se conferir
preponderéncia & vontade do Legislativo, se se entendesse que a prépria criagdo do 6rgéo é ato que se
aproveita da ultra-atividade da medida provisoria de que trata o 8 11 do art. 62 da CF. A rejeicdo da medida
provisdria quanto ao ato que se exauriu durante a sua vigéncia seria, nesse caso, desprovida de efeitos praticos.
O que se havera de resguardar séo as relages ocorridas enquanto a medida proviséria esteve em vigor. Mesmo
assim, porém, se a medida provisoria rejeitada instituia uma alteragdo no modo de ser de relacbes que a
antecediam, a regulacdo que estabeleceu somente havera de colher os fatos que se deram no tempo em que
esteve em vigor. A regulacdo criada pela medida proviséria ndo se projeta para o futuro; apenas preserva a
validade dos atos praticados antes de ser repelida. Rejeitada a medida proviséria, torna a vigorar a regra que
ela havia alterado” (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, op. cit., p. 493).

9 Alexandre Gir Gomes. Medidas Provisdrias e Poder Legislativo. In: Medidas Provisérias e Seguranga
Juridica, S&o Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2003, p. 352-353, coordenacdo Carlos Aurélio Mota de Souza.
% MODENA, César Augusto. A Natureza Juridica da Lei de Converséo da Medida Provisdria. Tese de
doutorado, Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2004, p. 184.
% CLEVE, Clémerson Merlin, op. cit., 2021, p. 131.

% “Supostamente no afa de forcar o Congresso Nacional a regulamentar as relagdes juridicas decorrentes de
medida provisoria ndo convertidas em lei, 0 § 11 do artigo 62 da Constituigdo Federal, também introduzido
pela Emenda Constitucional n. 32, troca alhos por bugalhos, ao firmar que, ‘ndo editado o decreto legislativo a
que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejei¢do ou perda de eficacia de medida provisoria, as relacoes
juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-do pro ela regidas’.
Quer-se manter intactas as relagdes juridicas ocorridas durante o periodo de vigéncia de medida provisoria,
embora ndo convertidas em lei, nas hipéteses em que ndo for produzido decreto legislativo. Conforme 0 § 11 do
artigo 62, caso ndo haja decreto legislativo, a medida ja ndo seria provisdria, uma vez que seus efeitos se
assentariam no tempo. Destarte, no mesmo sentido, ndo seria mais correto dizer simplesmente que a medida
provisoria perde 0s seus efeitos. Ela os perderia sé para o futuro, ndo para o passado. Deixaria de ser ex tunc,
passaria ser ex nunc. As relagdes juridicas levadas a termo durante a vigéncia de medida provisdria
persistiriam reguladas por suas normas pelo prazo de 60 (sessenta) dias a contar da data em que elas
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N&o obstante o posicionamento doutrinario, o Supremo Tribunal Federal ainda adota
postura bastante conservadora. Possivelmente, a auséncia de jurisprudéncia que discuta a
constitucionalidade do § 11 do art. 62 da CRFB/88 contribui para o proferimento de decistes
como a emanada pela ministra relatora.

Ao que parece, 0 Supremo tem entendido pela impossibilidade de atribuir um conceito
juridico para o § 11, dada a amplitude das relacdes juridicas que podem decorrer de cada
medida proviséria editada. Assim, para essas situacGes, tem preferido analisar caso a caso,

quando provocado pela agdo processual mais adequada.

supostamente perderiam os efeitos. Se elaborado decreto legislativo, tais relagdes juridicas passariam a ser
regidas por ele. Se ele ndo fosse elaborado, tais relagdes juridicas permaneceriam sob o pélio da medida
provisoria. Bem se vé& que o dispositivo em apreco da azo a perpetuacgdo dos efeitos de medida provisoria ndo
convertida em lei. Trata-se de ataque contra a ordem constitucional, atribuindo efeito definitivo a medida
provisoria, o que beira singular insensatez, até mesmo para o Congresso Nacional brasileiro, bastante prddigo,
diga-se de passagem, em providéncias desse naipe. Para o § 11 do artigo 62, se 0 Congresso Nacional ndo
produzisse decreto legislativo em 60 (sessenta) dias, a mais absurda medida provisoria, eivada de vertical
inconstitucionalidade, cujas normas corporificam a arbitrariedade do Presidente da Republica e o desprezo
pela eqliidade, se manterd em vigor mesmo apds pretensamente ter perdido os efeitos. Se milhares de cidad&os
forem despojados de seus direitos por medida provisoria e se 0 Congresso Nacional ndo se esforcasse para
produzir decreto legislativo, tais direitos estariam comprometidos de uma vez por todas, em definitivo. Sem
embargo, ndo é crivel reconhecer foros de constitucionalidade ao § 11 do artigo 62, introduzido pela Emenda
Constitucional n° 32. Sucede que o poder de emenda néo tem forca para tornar definitivo o que o poder
constituinte originério reputou provisorio” (NIEBUHR, Joel de Menezes, op. cit., p. 160.)
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CONCLUSAO

Diante das consideracOes apresentadas ao longo desta monografia, pode-se concluir
que a inclusdo dos 88 3° e 11 ao art. 62 da Constituicdo Federal decorreu de preocupagéo
legitima do constituinte derivado. Atento as consequéncias nefastas que o exaurimento da
eficacia de uma medida provisoria produzia sob a redacdo original do art. 62 da Constituicdo
(restauracdo do status quo ante), o legislador prop6s solucdo — ainda que atipica — para a
disciplina dos atos juridicos havidos durante a vigéncia de uma medida proviséria ndo mais
em vigor.

Em um cenério ideal, em que o Congresso Nacional efetivamente editasse decretos
legislativos para modular os efeitos subjetivos da rejeicdo de medidas provisorias, o 8 11 do
art. 62 incidiria sobre as situacdes juridicas como excecdo. Entretanto, a insuficiéncia de
edicdo de decretos legislativos — que, como demonstrado, ocorreu em mais de 99% das vezes
em que medidas provisorias foram rejeitadas ou caducaram desde a EC n° 32/2001 —, faz com
que a ultratividade valha como regra.

Por um lado, a atribuicdo de eficacia prospectiva a medida provisdria resguarda a
seguranca das relac@es, dando-lhes fundamento de validade para subsistirem no ordenamento
juridico. Por outro, confere eficdcia a um instrumento normativo precario e expressa ou
tacitamente rejeitado pelo Congresso Nacional, em clara sobreposicdo das definicdes do
Chefe do Poder Executivo em relacdo as do Poder Legislativo. Como visto, o referido cenario
é passivel de critica pela doutrina e suscita ddvida acerca da constitucionalidade da sua
previséo.

Conclui-se, ademais, que a medida provisoria se submete a um controle parlamentar
politico e jurisdicional, que, durante o processo legislativo de conversdo, verificara a
existéncia dos pressupostos habilitadores, para entdo analisar politicamente a pertinéncia
tematica da legislacdo de urgéncia que se pretende converter em lei. Submete-se, também, a
um controle jurisdicional de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal, que
o admite excepcionalmente, nos casos de manifesto abuso. A via mais adequada para acessar
a Corte Constitucional dependera sobremaneira da matéria veiculada na medida provisoria, se
passivel de controle concentrado ou difuso.

A partir da andlise da ADPF 84, pdde-se notar que, como regra, 0 Supremo hao tem
admitido acdes do controle concentrado para tutelar os efeitos decorrentes da aplicacdo do art.
62, § 11 da CRFB/88. Nao h4, inclusive, jurisprudéncia consolidada quanto a interpretagdo

que deve ser dada a esse dispositivo.
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N&o obstante seja possivel sindicar esses direitos pela via difusa, na pratica,
dificilmente as a¢Ges alcancariam o STF, devido as regras especificas para a admissibilidade
do Recurso Extraordinério. Quando muito, essas questdes seriam levadas ao exame da Corte
Constitucional apenas muito tempo apds o inicio do litigio nas instancias ordinarias, em
desarmonia com a efetividade da prestacdo jurisdicional e a celeridade.

Assim, na linha do voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes na oportunidade
daquele julgamento, deduz-se possivel e até desejavel a tutela jurisdicional dos efeitos
decorrentes da aplicagdo do 8 11 do art. 62 da CRFB/88 pela via abstrata, uma vez que se
estaria discutindo, a luz de um caso concreto, a constitucionalidade desse dispositivo. Tal
analise, apesar de dogmaticamente se distanciar da cadeia silogistica desenvolvida por Kelsen
em sua Teoria Pura do Direito, encontra respaldo na atual construcéo jurisprudencial do STF,
em processo de “subjetivacao do controle abstrato” e visa a melhor consecucao de direitos e

preceitos fundamentais, da plena cidadania e da dignidade.
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