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RESUMO

A presente pesquisa busca tratar dos conflitos politicos gerados a partir dos impasses
relativos ao rito de tramitagdo das Medidas Provisorias no Brasil, em 2023, que
paralisou, em certa medida, as atividades dos poderes Executivo e Legislativo. Nesse
sentido, objetiva-se analisar o uso, a disputa e a influéncia do poder politico pelos
presidentes do Poder Legislativo, ao driblar alguns preceitos constitucionais
relacionados aos tramites das Medidas Provisorias, assim como, os desdobramentos do
caso no que diz respeito a governabilidade do Poder Executivo, realizando um
panorama factual da crise. Verificando, portanto, como o uso do poder politico pelos
chefes do Legislativo, e a sua disputa, contribuiu para se constituir uma crise politica,
assim como, em que medida tal disputa impactou a governabilidade do Poder Executivo

no Brasil, diante ao seu vinculo direto na utilizacdo de Medidas Provisorias.



PALAVRAS-CHAVE: Medidas Provisorias; Processo Legislativo, Preceitos

Constitucionais, Crise Politica; Poder Legislativo; Poder Executivo.
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INTRODUCAO

Em meados de marco de 2023, a politica brasileira se deparou com um grande
conflito politico entre as duas casas do Congresso Nacional, a Camara dos Deputados e
o Senado Federal. Este conflito gerou impactos consideraveis na politica brasileira, os
quais, sob analise, reafirmam hipdteses importantes da teoria politica brasileira acerca
da ligacdo entre a governabilidade do Poder Executivo e o instituto das Medidas
Provisoérias. Por isso, neste estudo, foi conduzida uma analise acerca da utilizacao de
Medidas Provisorias em um cenario de presidencialismo de coalizao diante de uma crise
institucional.

O projeto de pesquisa busca tratar entdo do conflito politico relacionado ao rito
de tramitagdo das Medidas Provisorias no Brasil, ocorrido no primeiro semestre de
2023, que buscou desfazer mudangas provisorias, anteriormente estabelecidas, devido
ao periodo da crise de satde humanitdria gerada pela pandemia do COVID-19.
Apontando assim, como o uso e a disputa de poder politico pelos presidentes do Poder
Legislativo, ao contornar preceitos constitucionais relacionados a tramitagdo das
Medidas Provisdrias, impactou o processo legislativo federal, constituiu uma crise
politica no pais e afetou, em alguma medida, a governabilidade do sistema
presidencialista atual, principalmente no que diz respeito ao Poder Executivo e suas
promessas de campanha que se viam editadas, principalmente, pelo tipo legislativo
citado, situacao evidenciada a partir da realizagdo de um panorama factual da crise.

A relevancia e atualidade da questdo justificam a importancia da pesquisa, pois
se mostra cada vez mais necessario analisar as tendéncias do sistema politico brasileiro
e o uso politico do poder pelos chefes do Legislativo e Executivo, principalmente se
observarmos que com o impasse no rito de tramitacdo das Medidas Provisorias no
Brasil, houve uma paralisagdo, em determinada medida, das atividades destes dois
poderes.

Por se referir a um periodo recente, existe na literatura uma lacuna acerca de
pesquisas que busquem analisar a constitui¢ao e o impacto da crise politica de 2023. Tal
situagdo afeta as consideragdes acerca do funcionamento do sistema politico no pais, e
também de uma atividade de extrema importancia populacional, como ¢ o Legislativo,
fundamental no processo de elaboragdo de leis e na regulagdo das diferentes esferas

sociais e economicas.
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Realizou-se uma analise do vinculo e da utilizacdo de Medidas Provisorias no
contexto de um presidencialismo de coalizdo frente a crises institucionais. Para tanto,
optou-se por delimitar um periodo que permitisse comparar com mais exatiddo o
governo atuante no periodo da crise analisada. Assim, foi selecionado as duas principais
revolugdes autoritarias do pais, e o periodo que compreende a crise atual, com o advento
da pandemia causada pela Covid-19.

Para compreender melhor o caso percebeu-se a necessidade de esquematizar os
pormenores que estabelecem o instrumento legislativo das Medidas Provisorias, o que
se deu em trés diferentes momentos: antes de sua instituicdo, com o decreto-lei, durante
o seu surgimento, na Constituinte, e, por fim, apdés a implementacdo da Emenda
Constitucional n°® 32/2001.

Decidiu-se realizar a pesquisa de textos académicos em plataformas
reconhecidas no meio, tais como a CAPES e a SCIELO. Priorizou-se a busca por
termos especificos, a saber: "Medidas Provisorias", "Presidencialismo de Coalizao",
"Processo Legislativo" e "Crise Politica", em virtude da compreensdo de que esses
topicos possuem interconexoes.

A partir da revisao de literatura iniciou-se a realiza¢do de uma pesquisa empirica
quantitativa por meio do acesso e consulta de documentos publicos (Decretos-Lei,
Medidas Provisorias ¢ Emendas Constitucionais) e noticias de imprensa, em busca de
constituir uma maior compreensao sobre os pormenores da Medida Provisoria, assim
como, sua influéncia no presidencialismo brasileiro e no processo legislativo federal.

No entanto, ao considerar as diversas limitagdes temporais que compdem o
instituto da Medida Provisoria, assim como, as limitagdes resolutivas ligadas ao
desenrolar do conflito que discute as regras de sua tramitagdo, iniciado em 2023,
estabeleceu-se um recorte factual do caso buscando uma analise contundente e acertada
acerca das disputas por controle desse instituto no pais. Por fim, para contribuir a
captagdo dos dados de pesquisa verificou-se a necessidade de busca e correlagdo com
teorias explicativas dos fendmenos identificados, buscando trazer a luz o objeto de
pesquisa.

Neste sentido, os proximos capitulos estdo organizados de forma a apresentar
com maior clareza uma breve contextualizagdo sobre a Medida Provisoéria, o objeto da
pesquisa, seguido pelos seus aspectos contextuais, € entdo uma revisdo de literatura
sobre a Medida Provisoria, o presidencialismo de coalizdo e os impactos na

governabilidade do Executivo.
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Portanto, no primeiro capitulo deste estudo, analisaremos o instituto da Medida
Proviséria, a partir de diferentes referenciais no tempo, assim como, a relacdo dos
poderes Executivo e Legislativo sob a oOtica deste instituto, para, em seguida,
explorarmos a crise de tramitacdo das Medidas Provisorias em 2023, a sua utilizagdo
sob a perspectiva de um presidencialismo de coalizio e os seus impactos na
governabilidade do Poder Executivo, elucidando-se assim, a importdncia do poder
concedido a edicdo de medidas provisorias.

Assim, o objetivo principal do projeto ¢ aprofundar o conhecimento sobre o
sistema presidencialista brasileiro, analisando como o uso e a disputa por poder politico
pelos presidentes do poder legislativo, a partir do instrumento da medida provisoria,
influenciou para a constituicio de uma crise politica. Assim como, verificar os
desdobramentos do caso no que diz respeito a governabilidade do sistema politico,
realizando um panorama factual da crise e tendo como fonte de evidéncia a andlise
documental. Este trabalho tentard responder a seguinte questdo: como a disputa por
poder politico pelos chefes do Congresso Nacional, ao contornar preceitos

constitucionais fundamentais, impactou o processo legislativo federal, em 2023?
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1. QUADRO TEORICO - A RELACAO ENTRE OS PODERES
EXECUTIVO E LEGISLATIVO NO BRASIL

1.1. O instituto das Medidas Provisorias - um contexto

O artigo 62 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece o regramento das
disposi¢coes referentes a edicdo de Medidas Provisorias (MPs), delineando os
procedimentos, limites e condigdes para a elaboragdo e aplicagdo dessas medidas pelo
Poder Executivo. De carater extremamente importante para o regime democratico, as
MPs sdo fruto de ampla andlise nos mais diversos campos politicos, juridicos e sociais,
vez que se apresentam como uma ferramenta essencial para exercicio das atribuicdes do
Presidente da Republica.

No cenadrio politico brasileiro, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, as
MPs entram em vigor imediatamente apds a sua publicacdo no Diario Oficial da Unido,
tornando-se efetivas de imediato. No entanto, ¢ fundamental ressaltar que as MPs estdao
sujeitas a posterior apreciagao e aprovacgao pelo Congresso Nacional, composto pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal. Esse processo ¢ essencial para a
conversao definitiva da Medida Proviséria em uma Lei Ordinéria, garantindo a
legitimidade e a representatividade do Poder Legislativo no processo de criagao das leis
no Brasil.

Antes de adentrarmos um pouco mais nos pormenores que envolvem o instituto
das Medidas Provisorias, cabe pontuar, diante ao cenario de disputas que as rodeiam, o
seu contexto historico e o interesse politico que as envolvem. Diversos estudos sobre o
funcionamento do sistema politico brasileiro, concentrados no que chamamos de
Presidencialismo de Coalizao, destacam que a logica dos participantes e das ferramentas
disponiveis ao lider do Executivo criam um contexto favoravel para a coexisténcia entre
a capacidade de governar e a representacdo deste sistema. Isso ocorre mesmo diante de
diversos estimulos institucionais que tendem a dispersar o poder e apontam para uma
possivel inviabilidade do sistema brasileiro (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998).

Essencialmente, tal explicagdo se baseia na observacdo dos resultados
institucionais decorrentes das regras presentes na Constituicao de 1988 e nos regimentos
internos das Casas Legislativas. Estas normas acabam concentrando as tomadas de
decisdes em certos atores politicos, o que tende a moldar a relagdo entre o Executivo e o

Legislativo. Em outras palavras, devido a essas regras, o processo decisorio no
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Legislativo tem uma tendéncia a ser fortemente influenciado pelas vontades do Poder
Executivo, assim como, em certa medida, o contrario também pode ser aplicado
(FERREIRA, 2018).

Ainda de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, podemos vislumbrar a
teoria da separacdo dos poderes de Montesquieu sendo adotada a partir de uma nova
interpretacdo, visto que, conforme estabelecido em seu artigo 2°, os poderes da Unido —
Legislativo, Executivo e Judicidrio — sdo independentes e harmoniosos entre si. A
independéncia dos poderes deve prevenir arbitrariedades, enquanto a harmonia entre
eles permite a interagdo necessaria para o pleno funcionamento do governo.

Na estrutura classica de divisdo de Poderes no Brasil, simplificadamente, o
Legislativo ¢ responsavel por legislar, o Executivo por executar as leis, e o Judiciario
por julgar em casos de discordancias sobre a interpretacao dessa legislacao. Vale
pontuar que esse equilibrio e harmonia, necessarios para que se configure o modelo de
tripartigdo dos poderes, estabelecem necessariamente um judicidrio capaz de controlar

os atos normativos dos demais poderes, sendo esta a raiz de seu poder politico.

1.2. O decreto-lei no periodo varguista de 1930 e no regime militar de 1964

A partir deste contexto, o uso de medidas provisdrias pode ser, por vezes,
considerado como um instrumento autoritario, sendo associado a heranca dos regimes
varguista (1937-1945) e Militar (1964-1985). A raiz deste instrumento pode ser
encontrada no decorrer da historia brasileira, essencialmente durante o Estado Novo de
Getualio Vargas e o Regime Militar, momentos em que os lideres autoritarios do Poder
Executivo usurpavam a competéncia do Poder Legislativo por meio da criagdo dos
Decretos-Lei. A iniciativa teve inicio com Getulio Vargas, que fechou o Congresso em
1937 e governou por meio de decretos até¢ 1945.

O periodo compreendido pela Revolucao de 1930, também conhecido como o
“Estado Novo de Getllio Vargas”, teve o seu inicio formal a partir do Decreto n°
19.398, de 11 de novembro de 1930, que instituiu o Governo Provisorio da Republica
dos Estados Unidos do Brasil, um marco que caracterizou o Poder Discricionario da
época. Assim, segundo o artigo primeiro do decreto, o “Governo Provisorio exercera
discricionariamente, em toda sua plenitude, as fungdes e atribui¢des, ndo s6 do Poder

Executivo, como também do Poder Legislativo™'.

Ihttp://www2.camara.leq.br/leqgin/fed/decret/1930-1939/decreto19398-11-novembro-1930-51760
5-publicacaooriginal-1-pe.html.



http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto19398-11-novembro-1930-517605-publicacaooriginal-1-pe.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto19398-11-novembro-1930-517605-publicacaooriginal-1-pe.html
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Durante o governo provisorio de Vargas, o uso extensivo do decreto-lei como
instrumento normativo central foi caracteristica marcante, uma vez que o Congresso
Nacional estava fechado e a Constituigdo de 1891 havia sido suspensa. A
implementagao de medidas por meio de Decretos-Lei, na época, destacam a agilidade e
a centralizagdo do poder decisorio nas maos do Presidente (LIRA NETO, 2005). Um
exemplo dessa pratica pode ser encontrado nos Decretos n°® 19.525, de 24 de dezembro
de 1930% e n° 19.402, de 14 de novembro de 1930°, ambos disponiveis nas fontes
oficiais.

Essa concentragdo de poder nas maos do Executivo gerou debates e
controvérsias na €poca, uma vez que excluia a participagdo parlamentar na elaboragdo
das leis. A auséncia de um debate democratico e representativo na criagdo das normas
levantou questionamentos sobre a legitimidade e a transparéncia das decisdes tomadas
pelo governo provisdrio. Essa pratica autoritaria foi um dos elementos que contribuiram
para a consolidac¢ao do Estado Novo, regime instaurado por Vargas em 1937.

Além disso, a utilizagdo dos Decretos-Lei como principal instrumento normativo
durante o governo de Vargas foi vista como uma forma de contornar as instancias
legislativas tradicionais, o que gerou descontentamento entre setores da sociedade e da
classe politica. A falta de controle e fiscalizacdo parlamentar sobre as medidas
implementadas por meio dos Decretos-Lei levantou davidas sobre a efetiva
representatividade das decisdes tomadas pelo Executivo. Essas criticas e controvérsias
em torno do uso dos Decretos-Lei durante o governo de Getllio Vargas evidenciaram
ainda os desafios enfrentados na época para o equilibrio entre eficiéncia governamental
e respeito aos principios democraticos (FAUSTO, 1969).

Nesse sentido, fica claro que o governo neste periodo foi exercido, desde o seu
inicio, a partir da utilizagdo discricionaria de seu poder, o que se manifestou por meio
do uso dos Decreto-Lei, conforme demonstra o ja& mencionado decreto 19.398:

Os poderes discricionarios do Governo Provisorio, ele os
exerce (...) por meio de decretos, dentro da orientacdo que ele

mesmo deu a sua lei, e os exerce também por meio de

informacgoes de telegramas, de deliberagoes, a que ele ndo

2https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19525-24-dezembro-1930-514
605-publicacaooriginal-1-pe.html

3https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19402-14-novembro-1930-515
729-publicacaooriginal-1-pe.html



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19402-14-novembro-1930-515729-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19402-14-novembro-1930-515729-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19525-24-dezembro-1930-514605-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19525-24-dezembro-1930-514605-publicacaooriginal-1-pe.html
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poderia nunca dar a forma de decreto, sem diluir a sua
autoridade, a autoridade que ele mesmo se reserva no periodo
revoluciondrio, discriciondria e arbitraria, como solucdo da
propria vitoria da revolugdo, que ele consubstancia no
governo.”

Ja com a instauragdo do Regime Militar no Brasil em 1964, houve a criacdo de
uma legislacdo que ampliava os poderes do Executivo no campo legislativo. Em abril
do mesmo ano, foi promulgado o Ato Institucional n°® 1. Este ato estabeleceu varias
medidas, incluindo a definicdo de um prazo de 30 dias para a aprovagdo de Projetos de
Emenda a Constituicdo (PEC) propostos pelo Poder Executivo, reduzindo o quérum
necessario para sua aprovacao, podendo ser aprovado por maioria absoluta, em
contraste com os dois ter¢os exigidos pela Constituicao de 1946.

Ainda, o Ato Institucional n° 1 concedeu ao Poder Executivo a autoridade para
propor Projetos de Lei (PL) sobre qualquer assunto, revogando a exclusividade do
Legislativo na iniciativa legislativa sobre determinados temas. Além de atribuir ao
Executivo a exclusividade na proposi¢do de leis que envolvessem a criagdo ou o
aumento de despesa publica, assim como, proibir o Legislativo de apresentar emendas
que implicassem no aumento de despesa.

Em outubro de 1965, o Ato Institucional n° 2 (Al-2) foi promulgado, reiterando
os dispositivos relacionados as Emendas Constitucionais e a aprovagdo de Projetos de
Lei origindrios do Executivo. Este ato manteve a competéncia exclusiva do Poder
Executivo para a iniciativa legal sobre a criagdo de cargos, fungdes ou empregos
publicos, aumentos de saldrios ou despesas publicas e a determinagdo dos efetivos das
Forcas Armadas. Além disso, proibiu emendas que levassem ao aumento de despesas. O
Al-2 também autorizou o Executivo a emitir atos complementares ao Al-2, bem como
Decretos-Leis sobre questdes de seguranga nacional. No caso de o Poder Executivo
decretar recesso parlamentar, ele poderia legislar por meio de Decretos-Leis em todas as
matérias previstas na Constitui¢ao e na Lei Organica.

Com a Constitui¢do de 1967, com o seu artigo 58, o Presidente da Republica
estava autorizado a expedir decretos com forga de lei especificamente sobre seguranca
nacional e finangas publicas. O texto entrava em vigor com a publicacdo, ¢ o Congresso
tinha um prazo de 60 dias para aprovar ou rejeitar, sem poder emenda-lo. Se o decreto

nao fosse apreciado nesse prazo, o texto seria considerado aprovado.

4Jornal Correio da Manha, 16 de janeiro de 1931.



16

No ano subsequente, foi promulgado o Ato Institucional n° 5 (AI-5), que marcou
o inicio do periodo de recesso parlamentar mais extenso desde o Estado Novo. Em
1969, ¢ promulgada a Emenda n° 1 a Constituicdo de 1967, a qual representava na
pratica uma nova Constitui¢do, expandindo ainda mais o alcance dos Decretos-Lei.
Nesse sentido, a Emenda n° 1 estendeu para 45 dias o prazo para o Congresso Nacional
apreciar vetos, além de determinar que nos casos em que ndao houvesse a apreciacio
dentro desse prazo, seria mantida a ordem do Chefe do Executivo. O art. 55
determinava:
O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de
interesse publico relevante, e desde que ndo haja aumento de
despesa, podera expedir decretos-leis sobre as seguintes
matérias: 1 - Seguran¢a Nacional; Il - Finangas Publicas,
inclusive normas tributarias; e Il - criagdo de cargos publicos
e fixagdo de vencimentos.
Observa-se, por esse contexto, que durante o regime militar foram exarados
2.272 decretos-lei, frente a 2.979 leis ordindrias debatidas e aprovadas pelo Congresso
Nacional. Sendo importante notar que o fato citado ndo se limita apenas a uma questao
quantitativa. Durante esse periodo, a vasta maioria das normas relacionadas a assuntos
fiscais, tributarios e politicas publicas foram estabelecidas por meio de Decretos-Lei,
em detrimento ao processo legislativo tradicional. Essa caracteristica ressalta a
significativa influéncia e utilizagdo dos referidos Decretos como ferramentas para

estabelecer politicas e regulamentagdes dentro do territorio nacional.’

1.3. A Medida Provisoria e a Constituicao de 1988

Com o advento da redemocratizagdo, surgia a expectativa de que a estrutura
classica de separacdo de poderes seria restabelecida no Brasil. Entretanto, persistiram
alguns elementos autoritarios. Na Constituicao de 1988, os Decretos-Lei foram abolidos
e as Medidas Provisorias passaram a assumir um papel de destaque. Em suma, a Medida
Provisoria nasceu exercendo as mesma fungao do Decreto-Lei, uma vez que garantia ao
Executivo a oportunidade de legislar com efeitos imediatos e sem o aval do Congresso

Nacional.

Shttps://valor.globo.com/opiniao/bruno-carazza/coluna/na-crise-das-mps-ninguem-discute-o-prin
cipal.ghtml



https://valor.globo.com/opiniao/bruno-carazza/coluna/na-crise-das-mps-ninguem-discute-o-principal.ghtml
https://valor.globo.com/opiniao/bruno-carazza/coluna/na-crise-das-mps-ninguem-discute-o-principal.ghtml
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Conforme a figura a seguir, ¢ possivel esquematizar as principais diferencas

entre o Decreto-lei e a Medida Provisoria:

Figura 1:

Diferencas entre decreto-lei e medida provisoéria

Critérios comparativos

Decreto-lel

Medida provisdria*

Pressupostos Urgénecia ou interesse Urgéneia e relevincia
piiblico ]

Matéria Seguranca nacional, MNio hé proibigiio
finangas piblicas, criagio eXpPressa na
de cargos pilblicos e Constituigio,
fixacdo de vencimentos mas implicita

Aumento de despesa Proibido Permitido

Emendamento Proibido Permitido

Prazo para o Congresso 60 dias 30 dias

votar

Decurso de prazo Aprova Causa a perda da

eficicia ex func

Seguranca juridica Atos praticados sfio vilidos | Atos 56 sdo vilidos se
a MP for convertida em
lei ou se o Congresso
convalidd-los
Renovagio Permitida, inclusive se Permitida, se efetuada

no prazo de 30 dias,
exceto se rejeitada

rejeitado

Nota; *A comparagiio € feita com base na redagdo original do art, 62 da
Constituicdo, anterior & Emenda n® 32/2001.

Fonte: JUNIOR ABREU, 2002.

Assim, de acordo com as normas em vigor, o Presidente da Republica estd
autorizado a emitir Medidas Provisérias para abordar assuntos considerados "urgentes e
relevantes". No entanto, esses conceitos t€ém uma amplitude significativa, o que sugere
que qualquer questao consiga ser classificada dessa maneira.

Desta forma, ja em 2001, quando foi estabelecido o novo processo de tramitagao
das MPs pela Emenda Constitucional n° 32, os sucessivos governos emitiram 1.166
Medidas Provisérias, o que equivale a uma meédia de uma MP por semana.
Demonstrando a subjetividade e constante demanda por urgéncia e relevancia no pais.®
Vale pontuar que o sistema atual oferece um incentivo significativo para que os lideres
do Poder Executivo recorram as medidas provisorias como uma forma de contornar o
processo legislativo convencional, o qual geralmente ¢ demorado e envolve negociagdes

mais complexas (AGAMBEN, 2017).

fDetalhamento de Medidas Provisdrias — Portal da Camara dos Deputados (camara.leg.br)



https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/mpemdia
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Ao contrario do periodo militar, em que o Legislativo tinha apenas a opg¢ao de
aceitar ou rejeitar um Decreto-Lei, a Constitui¢do de 1988 concedeu aos parlamentares
o poder de alterar o texto de uma Medida Proviséria. A inteng¢do inicial era possibilitar
que os legisladores melhorassem o texto originado do Palacio do Planalto, porém, a
tramitacdo das MPs acabou se tornando um ambiente para a inclusdo de disposicoes
estranhas ao seu objetivo original - os conhecidos "jabutis". No contexto politico, para
elucidacdo mais geral, um "jabuti" refere-se geralmente a uma norma que oferece
vantagens a um setor especifico e ¢ discretamente inserida em uma proposta legislativa
que trata de outra questdo, com o objetivo de ser aprovada sem chamar muita atencgao e
de maneira mais agil.

Em razdo do prazo delimitado de 120 dias para aprovagdo no Congresso, as
Medidas Provisérias se tornam o canal propicio para essa pratica. Nesse contexto,
grupos de lobby empresarial e corporativo frequentemente tentam persuadir deputados e
senadores (em alguns casos, utilizando grande pressdo monetaria) a incluir "jabutis"
durante a tramitacdo das MPs. Isso lhes permite obter uma variedade de beneficios,
sejam eles tributarios, regulatorios ou salariais (MANCUSO e GOZETTO, 2018).

No entanto, ¢ importante enfatizar que atualmente a Resolugdo n® 01/2002 do
Congresso Nacional, especificamente em seu paragrafo 4°, artigo 4°, proibe de maneira
explicita a proposicdo de emendas que abordem assuntos nao relacionados ao contetido
discutido na Medida Provisoria. Cabe ao Presidente da Comissao a responsabilidade de
indeferir tais emendas de imediato.

Pode-se observar entdo um uso oportunista da emissdo de medidas provisorias, o
que acaba gerando singularidades na democracia brasileira até os dias atuais. Isso se
deve ao fato de que a sustentagdo politica do Executivo por meio desse mecanismo,
embasada na pratica do presidencialismo de coalizdo e na relagao de dependéncia ou
trocas de interesses politicos entre o Poder Executivo e o Congresso Nacional, muitas
vezes prioriza os interesses corporativistas dos parlamentares em detrimento da
promocao de politicas publicas genuinamente meritérias. E a partir deste contexto, que
mesmo apos mais de uma década desde a promulgacao da atual Constitui¢do, os debates
em torno da necessidade de ajustar o uso das medidas provisorias continuam a ganhar
relevancia (TEIXEIRA, 2022).

Assim, € possivel analisar a situagdo a partir de duas perspectivas: a Medida
Provisoria exercendo o papel de um meio de imposi¢ao de vontades e supressdo de

atuacdo do Executivo sobre o Legislativo, ou, exercendo o papel de uma importante
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ferramenta de governabilidade. No primeiro cendrio, € possivel verificar o
favorecimento de um desequilibrio no que tange o poder e a disputa por espago entre os
trés poderes basilares, isso, se apontado um uso abusivo deste instituto por parte do
Executivo.

Segundo a andlise de Figueiredo & Limongi (1997, p. 127), o uso frequente e
sistemdtico de decretos com forca de lei pelo Poder Executivo, sem a devida
participacdo do Poder Legislativo, constitui um ataque direto ao principio fundamental
da separagdo de poderes. De forma que, tal pratica ndo apenas compromete a
integridade desse principio, mas também representa uma afronta ao ideal democratico.
Em maior destaque, no entanto, esta abordagem analisa as Medidas Provisorias a partir
da utilizacdo, quase imprescindivel, tanto da oposi¢ao quanto da base governista, deste
instituto como um instrumento de governabilidade. Destacando-se uma maior utilizagao

pela base governista nos ultimos anos.

1.4. EC n° 32 - A Medida Provisoria e os critérios de urgéncia e relevincia

Durante o periodo da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 parte do debate
foi destacado para verificar a implementagdo e utilizacdo da Medida Provisoéria, além
dos critérios necessarios para que esse instituto pudesse compor a Carta Magna de 88.
Assim, surgiram os critérios principais que permeiam as MPs - os critérios de
emergéncia e excepcionalidade, delimitados primordialmente com o objetivo de limitar
os poderes do Chefe do Executivo, por razdo dos contornos resultantes pos-regime
militar (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001).

Nesse sentido, as medidas provisdrias seriam consideradas, de fato, como um
substituto para o Decreto-Lei no ambito politico-institucional, com o objetivo de retirar
o carater autoritario da legislacdo executiva. Isso se baseia na premissa de que as
Medidas Provisorias representam uma abordagem mais democratica em comparagao
com os antigos Decretos-Lei, além de serem vistas como uma forma de modernizar e
agilizar a acdo administrativa em casos de importancia e urgéncia (TEIXEIRA, 2022).

Dentro do contexto juridico brasileiro, a Medida Proviséria surge entdo como
instrumento prioritario em situagdes de emergéncia, distingue-se fundamentalmente do
Decreto-Lei através do requisito de revogacdo automatica caso nao seja aprovado pelo
Legislativo dentro de um periodo de 30 dias, contraposto ao prazo de 60 dias
estabelecido para o Decreto-Lei ndo ser considerado aprovado automaticamente. Desta

forma, este mecanismo legal passou a facilitar a adogdo répida de solugdes temporarias,
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enquanto enfatiza a necessidade de posterior discussdo e aprovagao definitiva por parte
do Congresso Nacional, conforme pode se verificar a seguir no art. 62° da EC n° 32:
"Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisorias, com forga de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.”

No entanto, a Constituigdo nao se dedicou a definir o que de fato se
caracterizaria como relevante e urgente, deixando assim a discricionariedade desta
interpretacdo nas maos do maior interessado, o Presidente da Republica. O que, por
obvio, acarretou o uso desgovernado deste instituto desde a sua promulgacao.

O fendmeno da medida provisoria (MP), como instrumento constitucional, gerou
intenso debate entre especialistas, levando a formulacdo de varias perspectivas tedricas
para compreendé-lo. Neto e Tafner (2002), por exemplo, identificaram trés teorias
fundamentais em relagdo a natureza e impacto das MPs no sistema politico-legislativo
brasileiro. A primeira teoria sugere que a emissao de MPs representa uma verdadeira
usurpacdo do poder legislativo, pois elas permitem ao executivo exercitar autoridade
legislativa sem a participagdo plena do Congresso Nacional. A segunda teoria
argumenta que o Congresso se encontra muito passivo diante da grande quantidade de
emissoes de MPs, mas ndo vé€ isso como um problema, uma vez que a agenda legislativa
esta esgotada e o instituto da MP surgiu como uma solucdo. Finalmente, a terceira teoria
identifica a MP como um poderoso instrumento que consegue controlar a agenda
legislativa de tal modo que isto ndo signifique o total controle do governo contra as
preferéncias da maioria parlamentar. Esse panorama teodrico ilustra a riqueza e
complexidade da analise das medidas provisérias no contexto do sistema
politico-legislativo brasileiro.

Observou-se, a partir da intensificagdo do uso deste instrumento, o
desenvolvimento, por diversos autores, de distintas reflexdes sobre a natureza das
medidas provisorias. Algumas destas reflexdes serdo abordadas na revisao da literatura

apresentada nos proximos paragrafos.

2. A MEDIDA PROVISORIA NA CRISE POLITICA DE 2023

2.1 Um contexto geral sobre o tramite das MPs apés a EC n° 32

Ihttps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc32.htm#:~:text=.%22(NR)-
,%22Art..de%20imediato%20a0%20Congresso%20Nacional.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc32.htm#:~:text=.%22(NR)-,%22Art.,de%20imediato%20ao%20Congresso%20Nacional
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc32.htm#:~:text=.%22(NR)-,%22Art.,de%20imediato%20ao%20Congresso%20Nacional
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Antes de adentrarmos nos pontos que constituiram a crise de 2023, ¢ importante
expor, em sintese, acerca da regulamentacdo referente a aplicagdo das Medidas
Provisorias. Conforme estabelecido na Constituicao Federal, tal regulamentagdo esta
primordialmente concentrada em seu artigo 62, que foi modificado pela ja citada
Emenda Constitucional numero 32 de 2001. Este artigo estabelece, além das questdes
que ndo podem ser alvo de Medidas Provisorias, as restricdes de tempo e a sequéncia de
tramitacdo. Diante a detalhes mais controversos, se destaca o § 9° do mesmo

dispositivo:

Art. 62 (...)

§ 97 Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores
examinar as medidas provisorias e sobre elas emitir parecer,
antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario

de cada uma das Casas do Congresso Nacional.”

Este ¢ um procedimento formalmente explicito, estabelecido pela Constituigao,
para regular a tramitacdo de Medidas Provisorias no Congresso Nacional. A comissao
mista mencionada no artigo possui uma composicao e diretrizes de funcionamento que
sdo analogas as das demais comissdes presentes em ambas as Casas.

Tais regras gerais de funcionamento das comissdes do Congresso Nacional estao
previstas em seu regimento comum, composto por um conjunto de normas que
disciplinam a organizacdo e o funcionamento dos oOrgdos legislativos. Logo, as
comissdes sdo Orgdos técnicos que tém por finalidade apreciar as proposi¢des
legislativas, fiscalizar os atos do poder executivo, realizar estudos e investigagdes sobre
assuntos de interesse publico, entre outras atribuicdes. Podem ser permanentes ou
temporarias, conforme a sua duracdo e o seu objeto, de maneira que as comissdes
permanentes sdo aquelas que existem de forma continua e tratam de matérias
especificas, como educagdo, saude, orgcamento, etc. Enquanto, as comissdes temporarias
sdo aquelas que sdo criadas para um fim determinado e se extinguem ao término do seu
prazo ou da legislatura, como as comissdes especiais, as comissoes parlamentares de
inquérito, as comissdes mistas, etc.

As comissOes parlamentares sdo constituidas por membros designados pelos
partidos politicos ou blocos parlamentares, respeitando a representatividade partidaria.
Cada comissdo ¢ liderada por um presidente, um vice-presidente e um relator,

escolhidos dentre os membros ou nomeados pelo presidente da casa legislativa. Essas
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comissdes se reunem regularmente para debater e votar questdes dentro de sua area de
atua¢do, decidindo por maioria simples dos presentes, a menos que o regimento interno
estabeleca o contrario. Essas instdncias t€m o poder de convocar ministros de estado,
autoridades publicas e cidaddos para prestar esclarecimentos sobre temas de sua
competéncia. Elas podem ainda requerer audiéncias publicas, diligéncias, pericias e
pareceres de especialistas para embasar suas atividades.

No ambito legislativo, as comissdes desempenham um papel crucial ao analisar
propostas de leis e emitir pareceres favoraveis ou desfavoraveis a sua aprovagao. Em
determinadas situagdes, as comissdes podem aprovar diretamente as propostas sem a
necessidade de votagdo em plenario, exceto se houver recurso de pelo menos um
décimo dos membros da casa legislativa. Adicionalmente, as comissdes tém a
competéncia de apresentar projetos de lei, emendas constitucionais e outras iniciativas
legislativas.

A partir deste panorama, ao analisar o artigo 62, entende-se que a tramitagdo das
Medidas Provisoérias tem seu inicio com a formagao de uma Comissao Mista, composta
por Senadores e Deputados. Esta comissao ¢ estabelecida com o propdsito exclusivo de
avaliar o conteudo da proposicdo recentemente editada pelo Executivo. A comissdo tem
entdo um prazo de 60 dias, conforme estabelecido no paragrafo 3°, e que pode, no
entanto, ser prorrogado por mais 60 dias, de acordo com o paragrafo 7°. Durante este
periodo, a comissdo tem a responsabilidade de aprovar ou rejeitar a matéria, ou ainda,
propor um projeto de lei de conversao (PLV).

Ap0s a decisdo da comissdo, a matéria aprovada, rejeitada ou transformada em
PLV ¢ encaminhada ao Plendrio da Camara dos Deputados para deliberagdo. Se a
proposi¢ao for aprovada pela Camara, ela sera enviada ao Senado para decisdo final,
situacdo em que, se a proposi¢do for aprovada pelo Senado, seja na integra conforme o
texto original ou com emendas da Camara, ela serd sancionada. Outra possibilidade,
quando o texto ¢ convertido em PLV e aprovado, este devera ser encaminhado para a
sancao presidencial. A ultima possibilidade, contempla os casos em que o texto ¢
alterado no Senado, situacdo em que a matéria retorna a Camara para deliberagdo sobre
as alteragdes (BRASIL, 1989).

Conforme o texto constitucional, é patente a obrigatoriedade da criacio,
composicio e manifestacido, por intermédio de um parecer aprovado, da Comissao
Mista designada para avaliar a Medida Proviséria. Esta ¢ uma norma de

procedimento constitucionalizado, de modo que qualquer negligéncia no papel



23

desempenhado por esta comissdo poderia resultar em uma inconstitucionalidade formal
(AGUIAR, 2015).

E importante ressaltar que a Comissdo Mista desempenha um papel crucial no
processo legislativo, garantindo que as Medidas Provisérias sejam devidamente
avaliadas antes de serem apresentadas ao Plendrio da Camara dos Deputados e ao
Senado. A negligéncia deste procedimento pode resultar em uma violagdo dos
principios constitucionais, comprometendo a legalidade e a legitimidade da Medida
Provisoria (BRASIL, 1988; BRASIL, 1989).

Ademais, a Resolucdo n° 01/2002 do Congresso Nacional estabelece a
regulamentacdo para a tramitacdo de proposi¢des, especificamente no que se refere a
apreciacdo de Medidas Provisérias pelo Congresso Nacional. Esta resolugdo aborda a
constituicdo da comissdo mista em seu artigo 2°, estipulando o prazo para sua criacao
apos a publicagdo da Medida Provisoria. Cada comissdo mista serd composta por 24
membros efetivos, divididos igualmente entre 12 deputados e 12 senadores, com um
nimero igual de suplentes. Todos os membros sdo indicados pelos respectivos lideres,
respeitando, sempre que possivel, a proporcionalidade dos partidos ou blocos

parlamentares de cada casa legislativa.

2.2 A Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 4029 de 2012

Inicialmente, por meio do artigo 6°, em seu caput ¢ nos paragrafos 1° e 2° a
Resolucao autorizava a apreciagao da Medida Provisoria sem a necessidade do parecer
da Comissdao Mista. Esta norma orientou as atividades do Congresso Nacional durante
os 11 anos em que esteve em vigor. No entanto, o dispositivo foi declarado
inconstitucional em 2012, em decorréncia da Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade

4029-DF, julgada pelo Supremo Tribunal Federal. A saber, o texto original definia:

“Art. 6° A Camara dos Deputados fara publicar em avulsos e
no Diario da Cdmara dos Deputados o parecer da Comissdo
Mista e, a seguir, dispensado o intersticio de publicacdo, a
Medida Provisoria serda examinada por aquela Casa, que, para
concluir os seus trabalhos, tera até o 28° (vigésimo oitavo) dia
de vigéncia da Medida Provisoria, contado da sua publicag¢do

no Diario Oficial da Unido.
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§ 1° Esgotado o prazo previsto no caput do art. 5°, 0 processo
sera encaminhado a Cdmara dos Deputados, que passara a
examinar a Medida Provisoria.

§ 2° Na hipotese do § 1° a Comissdo Mista, se for o caso,
proferira, pelo Relator ou Relator-Revisor designados, o
parecer no plenario da Camara dos Deputados, podendo estes,

se necessario, solicitar para isso o prazo até a sessdo ordinaria

>

seguinte.’

A ADI 4029-DF, de 2012, foi um marco juridico importante no Brasil. Esta
acdo, julgada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), declarou a inconstitucionalidade do
artigo 6° da Resolugdo n° 1 de 2002 do Congresso Nacional, que permitia a emissao do
parecer por meio de Relator nomeado pela Comissdo Mista, diretamente ao Plendrio da
Camara dos Deputados. A decisdo do STF enfatizou a necessidade de assegurar uma
reflexdo mais detida sobre o ato normativo primario emanado pelo Executivo, evitando
que a apreciagdo pelo Plendrio fosse feita de maneira inopinada. Portanto, fixou o
entendimento de que o parecer deste colegiado representa uma garantia de que o
Legislativo fiscalize o exercicio atipico da fun¢do legiferante (poder de estabelecer leis)
pelo Executivo.®

A doutrina do tema ¢ clara ao afirmar que "O parecer prévio da Comissao
assume condi¢do de instrumento indispensavel para regularizar o processo legislativo
porque proporciona a discussdo da matéria, uniformidade de votagdo e celeridade na
apreciacdo das medidas provisdrias"1. Portanto, qualquer ato para afastar ou frustrar os
trabalhos da Comissao (ou mesmo para substitui-los pelo pronunciamento de apenas um
parlamentar) ¢ considerado inconstitucional.

Com a ADI, o ministro relator do Acorddo demonstrou que a dispensa do
parecer da Comissdo Mista ndo encontrava respaldo na Constituicdo Federal, mas sim
em uma Resolucdo do Congresso Nacional, o que contribuiu para se questionar a
constitucionalidade de alguns dispositivos da referida resolu¢ao. Ainda de acordo com o
ministro, os pareceres elaborados no ambito da Comissdo Mista das Medidas
Provisorias desempenham um papel fundamental na garantia de que o Poder Legislativo
exerca de forma efetiva seu papel de fiscalizagdao sobre o exercicio extraordindrio da

funcdo legislativa pelo Poder Executivo.

§ADI-4029 - Voto - Chico Mendes (stf.jus.br)



https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI4029.pdf
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Essa questdo suscitou debates acalorados sobre os limites do poder do relator e o
papel das comissdes parlamentares na avaliagdo das Medidas Provisorias. Além disso,
levantou-se a importancia de se garantir a transparéncia, a democracia deliberativa e o
equilibrio de poderes no processo legislativo, especialmente em situagdes que envolvem
acdes urgentes do Executivo.

Em decorréncia da decis@o, o Poder Legislativo foi compelido a proceder com a
instalacdo, nomeacao de membros e votacdo do parecer emitido pelas comissdes mistas
designadas para analisar as Medidas Provisorias. Esse processo refletiu a necessidade
maxima de cumprimento dos tramites legais estabelecidos para a analise e deliberagao
destas medidas de carater urgente e temporario.

Apesar de reconhecer que a aprovagdo de Medida Provisoria sem avaliagao por
comissao mista era inconstitucional, conforme ocorreu até marco de 2012, momento da
decisdo na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.029, o Supremo Tribunal
Federal (STF) determinou que seu acoérdao teria eficacia ex nunc, ou seja, a partir
daquela decisao em diante. Tal determinag¢do implicou na validagdo retroativa de todas
as leis provenientes de Medidas Provisorias que, conforme mencionado anteriormente,
ndo foram submetidas a parecer das comissdes mistas.

A doutrina do tema ¢ clara ao afirmar que "O parecer prévio da Comissao
assume condi¢do de instrumento indispensavel para regularizar o processo legislativo
porque proporciona a discussdo da matéria, uniformidade de votagao e celeridade na
apreciacao das medidas provisorias"1. Portanto, qualquer ato para afastar ou frustrar os
trabalhos da Comissdo (ou mesmo para substitui-los pelo pronunciamento de apenas um
parlamentar) ¢ considerado inconstitucional, visto que, a comissdo mista neste caso se
traduz em garantia democratica de fiscalizagdo de ato do Executivo pelo Congresso
Nacional.

Assim, a partir da decisdo, o periodo de 120 dias de vigéncia de uma Medida
Provisoria passa a ser distribuido entre trés instancias: a Comissdo Mista, encarregada
de analisar detalhadamente a matéria e emitir parecer quanto a sua admissibilidade,
conformidade com os requisitos constitucionais, adequa¢ao financeira e orcamentaria,
bem como seu mérito; e os plendrios das duas casas legislativas, a Camara dos
Deputados e o Senado Federal, responsaveis por deliberar sobre a matéria com base no
parecer da comissdo mista. No entanto, mesmo apds a declaracdo de
inconstitucionalidade do art. 6 da Resolugao n. 1/2002, a pratica informal de inclusao de

matérias estranhas ao objeto inicial das MPs, persistiu dentro dessas comissdes até a
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promulgacdo de um Ato Conjunto dos Presidentes da Camara e do Senado em 2014,
que tornou explicitamente proibida tal conduta.

Por fim, de acordo com Bedritichuk (2015, p.90), a criagdo dessa nova instancia
pela Acgdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4029 resultou na complica¢do do
controle do processo legislativo por parte do Executivo e dos lideres, uma vez que os
custos de transacdo foram aumentados, surgiram novos pontos e possibilidades de veto,
e até hoje, em 2024, falta institucionalizagdo e regras claras para o funcionamento das
comissdes mistas. E evidente que a auséncia de procedimentos claros e o atrito
resultante das diferencas nas praticas culturais entre senadores e deputados sdo
elementos que inicialmente constituiram pontos de conflito no funcionamento das

comissdes mistas para a analise de Medidas Provisorias.

2.3 O inicio da crise ligada ao tramite das Medidas Provisorias, em 2023

Com este contexto apresentado, nos voltemos para a crise instaurada em 2023
que tem suas raizes fundadas alguns anos antes. Em 31 de mar¢o de 2020, diante da
pandemia do Covid-19, as Mesas Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado
Federal firmaram um ato conjunto. Tal medida estabelecia que, "durante o periodo de
Emergéncia em Saude Publica e a vigéncia do estado de calamidade publica derivado da
Covid-19", as comissdes mistas responsaveis pela analise das Medidas Provisorias nao
seriam constituidas salientando-se que a principal proposicdo legislativa utilizada
durante o periodo da pandemia era a MP.

“As medidas provisorias serdo instruidas perante o Plendrio da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, ficando excepcionalmente autorizada a emissao de
parecer em substituigdo a Comissdo Mista por parlamentar de cada uma das Casas
designada na forma regimental", diz o ato. No que diz respeito aos prazos, o ato dizia
que a Camara deveria concluir a andlise das MPs até o seu nono dia de vigéncia,
enquanto o prazo para o Senado seria até o décimo quarto dia. Assim, ha um novo
marco na historia brasileira no que tange o tramite das Medidas Provisorias.

Como consequéncia houve a restauracdo do poder do relator, uma vez que a
Medida Provisoria seguia diretamente para a Camara dos Deputados, onde o relator
apresentava seu parecer para que a MP fosse votada em plenario. Como ja mencionado,
essa pratica € considerada perigosa, visto que o relator passa a deter um poder quase
absoluto para aceitar ou rejeitar emendas sem a necessidade de negociar com a

oposicdo. Isso levou forgas paralelas, como a oposi¢do, a disputar a relatoria devido ao
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grande poder concentrado nas maos do relator, resultando em um periodo de
desequilibrio no Congresso Nacional.

Além disso, um fator significativo decorrente da pandemia de Covid-19 foram
as modificagdes nos prazos para a aprovagao de uma Medida Provisoria (MP). As
emendas deveriam ser apresentadas até o segundo dia util apds a publicagdo da MP. A
Camara dos Deputados ficaria responsavel pela aprovacdo da MP até o nono dia util de
sua vigéncia, enquanto o Senado Federal teria at¢ o décimo quarto dia para aprova-la.
Caso ocorresse alguma alteragao no Senado, a Camara dos Deputados teria entdo 2 dias
uteis para deliberar. Ao somar todos os prazos, o tramite de uma MP passou a ser de 16

dias durante o periodo da pandemia (SILVA, 2021).

2.4 A medida cautelar na ADPF 663 pelas Mesas da Camara e do Senado

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 663 foi
ajuizada pelo presidente da Republica na €época, Jair Bolsonaro, no Supremo Tribunal
Federal (STF) durante a pandemia de Covid-19. O pedido de concessdo de medida
cautelar tinha como objetivo prorrogar os prazos de validade das Medidas Provisorias
(MPs) em tramitagdo no Congresso Nacional, devido ao estado de calamidade publica
em que o pais se encontrava.

A acdo, ajuizada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), solicitava que fosse
aplicado as Medidas Provisorias o prazo de 30 dias de suspensao referente ao recesso
parlamentar (artigo 62, paragrafo 4°, da Constituicdo Federal) até que o Congresso
Nacional retomasse suas condi¢des de normalidade para obten¢do de quorum (maioria
simples) para votacao das MPs, que, como ja mencionado, tém prazo de validade de 60
dias, prorrogavel por igual periodo.

Nesta situagdo, o Presidente ressaltou a situacdo de excepcionalidade vivida
pelas duas Casas Legislativas em razio da expansdo do novo coronavirus. Mencionando
ainda os atos da Camara e do Senado que justificavam as auséncias de parlamentares do
grupo de risco e a realizagdo de sessdes deliberativas por meio eletronico apenas sobre
matérias relacionadas ao novo coronavirus. De tal forma, no pedido de liminar, o
Presidente da Republica assinalou que varias Medidas Provisdrias estavam prestes a
caducar, como a MP 899/2019, sobre transagao tributaria com previsdo de arrecadacio
de R$ 6 bilhdes naquele ano, que venceria no dia seguinte (25), e a MP n° 900/2019,
que autorizava o Ministério do Meio Ambiente a gerir o fundo de recursos provenientes

de multas ambientais, que venceria logo em seguida (26).
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Fica claro que a ADPF interposta pelo Presidente da Republica objetivava
suspender os prazos de validade de uma MP, tornando o ato normativo editado por ele
vigente porquanto o Congresso Nacional ndo o apreciasse, vislumbrando-se assim, o
retorno de algumas caracteristicas autoritarias do periodo em que o Decreto-Lei era
amplamente utilizado.

Assim, na decisdo monocratica proferida pelo Ministro Alexandre de Moraes, o
pleito do Presidente foi indeferido, enquanto o contrario se decidiu quanto ao
requerimento do Legislativo, por entender-se que seria viavel a apresentacao do parecer
das Medidas Provisorias diretamente ao plenério, em detrimento da comissdo mista,
devido a inviabilidade de seu funcionamento.

Contudo, a determinagdo do Ministro foi alvo de criticas contundentes,
considerando que a alegada inviabilidade da constituicdo da comissao mista ndo
correspondia a realidade total, uma vez que, com base no Sistema de Deliberagao
Remota (SDR) do proprio Congresso Nacional, as comissdes poderiam operar conforme
estabelecido, evitando, assim, a concentragdo de poder nas maos do relator. Além disso,
o Ministro foi censurado por tentar segmentar o artigo 62 da Constituicao Federal, ao
negar o pedido do Presidente para eliminar o prazo de vigéncia de uma MP, e no
entanto, acatar a solicitagdo das Mesas das casas legislativas de driblar o funcionamento
das comissdes mistas, previstas constitucionalmente.

A decisdao embasou ainda mais a tese de que a utilizacdo da Medida Provisoria
como um instrumento governamental ¢ de extrema importancia para a implementacao
das politicas governamentais, além de ser o instrumento normativo mais frequente no

enfrentamento de crises devido a rapidez com que ¢ tramitado.

2.5 A crise politica entre os chefes do Legislativo

Em fevereiro de 2023, a crise politica e o impasse entre o Presidente do Senado,
Rodrigo Pacheco, e o Presidente da Camara, Arthur Lira, tiveram inicio. O ponto crucial
emergiu quando a Mesa Diretora do Senado, composta pelo presidente e outros seis
senadores, escolheu reintegrar o procedimento constitucional para avaliacdo das
Medidas Provisorias. Considerando que o presidente do Senado também exerce a
presidéncia do Congresso, este detém o poder de decidir de forma unilateral sobre o

retorno das comissdes mistas.



29

Em seguida, conforme noticiado pela imprensa brasileira’, em uma tentativa de
evitar conflitos com os deputados federais, o Presidente do Senado Federal optou por
solicitar a assinatura da Mesa Diretora da Camara dos Deputados, buscando assim
estabelecer em conjunto a melhor data para o retorno a instalagdo das comissoes mistas.
Entretanto, o Presidente Arthur Lira se negou a assinar o documento e deixou clara sua
irritagdo. Durante uma Sessdo Deliberativa da Camara no dia seguinte, o Deputado
declarou que as duas Casas ainda iriam se reunir para determinar "se" e "quando"
ocorreriam as alteracdes requeridas.

Em sintese, o impasse envolve um “drible” na Constituicdo, uma vez que as
comissdes mistas sdo previstas no texto constitucional, durante uma disputa entre
senadores e deputados pela influéncia no processo de tramitagdo das Medidas
Provisorias. A partir de entdo, a crise escalonou rapidamente, os senadores
argumentaram que o Congresso dispde de um prazo de até 120 dias para aprovar uma
Medida Proviséria (MP), no entanto, os deputados, neste “novo modelo”, utilizavam
“praticamente todo esse tempo”, restando pouco espago para que o Senado fizesse suas
alteragdes no texto, o que poderia resultar no “sepultamento da medida”.

Salientou-se ainda que sem a instalacdo das comissdes mistas, o Senado ficava
excluido das primeiras discussdes, sendo este 0 momento em que os parlamentares
negociam com o governo a maior parte das alteragdes no texto. O formato ainda confere
mais poder ao presidente da Camara, que tem a responsabilidade de designar os
relatores das Medidas Provisdrias e decidir o momento em que o texto sera votado, fator
criticado pelo Senado.

Apobs semanas sem acordo, a tensdo do conflito aumentou, por volta do fim de
marco do ano em questdo, quando, por um lado, Pacheco acatou uma questao de ordem
apresentada pelo senador Renan Calheiros (MDB-AL), quem tem uma relagdo publica
de antagonismo com Lira, optando por restabelecer o procedimento das comissdes
mistas, conforme previsto na Constituicdo. Situacdo a qual o Presidente da Camara
reagiu declarando que a questdo de ordem "ndo avangaria um centimetro" na Camara
dos Deputados, e que "o maior interessado na vigéncia das MPs" era o Senado, ja que

"eles que indicaram ministros, eles que tém ministérios".

Shttps://www1.folha.uol.com.br/poder/2023/03/crise-sobre-mps-tem-drible-de-lira-na-constituica
o0-e-disputa-de-poder-com-pacheco.shtml



https://www1.folha.uol.com.br/poder/2023/03/crise-sobre-mps-tem-drible-de-lira-na-constituicao-e-disputa-de-poder-com-pacheco.shtml
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30

Em uma tentativa de suavizar as declaracdes feitas por Lira a época, a
presidéncia da Casa emitiu uma nota, assinada por sua assessoria de imprensa,
indicando uma abertura para o dialogo com o Senado. Porquanto, logo em seguida, em
um oficio, o presidente da Camara apontou uma falta de coeréncia no tratamento das
Medidas Provisodrias editadas tanto pelo ex-presidente Jair Bolsonaro (PL) quanto pelo
atual, Lula, e solicitou uma sessdo conjunta do Congresso para resolver o impasse.

Do outro lado do Congresso, as liderancas da Camara afirmaram que as
comissdes mistas ndo observavam a proporcionalidade entre as Casas, uma vez que
possuiam numeros idénticos de senadores e deputados, quando existem 513 deputados e
81 senadores. Além disso, ressaltaram as dificuldades encontradas para atingir o
quorum minimo necessario nas votagdes, o que resultava frequentemente no adiamento
dessas deliberagdes. Destaca-se que nas Comissdes Mistas ¢ exigido um quérum mais
elevado para a realiza¢do de deliberagdes, a decisdo se dard por maioria de votos, desde
que esteja presente a maioria simples de seus membros. Isso implica que mais da
metade dos membros da comissdo esteja presente para viabilizar a tomada de decisao.

Segundo noticiado pela jornal Folha de Sao Paulo, um calculo feito por
deputados, para sustentar a argumentagdo da inviabilidade das comissdes mistas,
destacou que a existéncia de 15 MPs exigiria a atuagdo de 180 senadores — o que
certamente representa um desafio, pois sdo apenas 81 senadores, o que tornaria
impossivel a ocupacdo de todas as cadeiras necessarias nas comissdes mistas, dada a
exigéncia de quérum e participagao.

Durante o conflito, o Presidente da Camara, Arthur Lira, propds um acordo a
interlocutores do Senado visando eliminar as comissdes mistas e alternar o inicio da
tramitagdo das Medidas Provisorias: uma comecaria na Camara e a seguinte, no Senado.
Ressalta-se que como ja apresentado anteriormente, a doutrina majoritaria ja havia
fixado na época entendimento quanto a importancia e necessidade constitucional das
comissdes mistas. No entanto, a proposta ndo prosperou, visto que as liderangas da Casa
rejeitaram-na, argumentando que, de acordo com a Constitui¢do, o direito de iniciar a
discussao das medidas provisorias ¢ da Camara, e ceder essa prerrogativa ao Senado
representaria uma diminui¢ao dos poderes dos deputados. Demonstrando mais uma vez
0 jogo de interesses e disputas no que concerne o tramite das Medidas Provisorias.
Diante dessa rejeicdo, Lira mudou de posi¢do e passou a defender a manutencao do
procedimento imposto durante a pandemia, argumentando que o novo modelo adotado

na pandemia proporcionava maior agilidade ao processo legislativo.
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Em sintese, ¢ importante notar que a maioria das agdes significativas
implementadas pelo atual governo Lula (que tinha a época cerca de 80 dias de governo),
foram estabelecidas através de Medidas Provisdrias. Isso ressalta a necessidade crucial
do Palacio do Planalto de alcancar um consenso para prevenir a possibilidade de tais
medidas perderem sua validade diante da crise descrita, no auge da crise, momento em
que as incertezas resolutivas ainda pairavam, 13 importantes medidas aguardavam a
analise do Congresso:

Figura 2

Medidas Provisdrias aguardando analise em 2023

MPV 1154/2023 Estabelece a organizacdo basica dos
orgaos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios;

MPV 1155/2023 Institui o Adicional Complementar do

Programa Auxilio Brasil e do Programa

Auxilio Gas dos Brasileiros;

MPV 1156/2023 Extin¢ao da Fundagao Nacional de Saude
— FUNASA;
MPV 1157/2023 Reducdo de aliquotas de tributos

incidentes sobre os combustiveis;

MPV 1158/2023 Vinculagdo administrativa do Conselho
de Controle de Atividades Financeiras
(Coaf);

MPV 1159/2023 Exclusao do ICMS da base de calculo dos
créditos da contribuicdo para o PIS/Pasep
e da Cofins;

MPV 1160/2023 Julgamento de processos no CARF e
aperfeicoamento do contencioso
administrativo fiscal,;

MPV 1161/2023 Conselho do Programa de Parcerias de
Investimentos da  Presidéncia  da

Republica — CPPI;
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MPV 1162/2023 Programa Minha Casa, Minha Vida;

MPV 1163/2023 Alteragao de aliquotas de contribuigdes
incidentes sobre os combustiveis;

MPV 1164/2023 Programa Bolsa Familia;

MPV 1165/2023 Programa Mais Médicos;

MPV 1166/2023 Institui o Programa de Aquisicdo de
Alimentos.

Nesse sentido, a crise de que tratamos buscou definir, essencialmente, quem tera
o controle neste tipo de matéria. De um lado, Arthur Lira defendendo que a Camara
tenha maior influéncia na sele¢do de relatores, visando assegurar a si mesmo um maior
controle sobre o andamento do processo. Por outro lado, Rodrigo Pacheco busca
garantir que o Senado tenha um prazo mais estendido para deliberar sobre as medidas
provisorias.

No cenario intermediario, o Presidente da Republica buscou um acordo rapido,
pois, diante da sua base parlamentar fragil, as Medidas Provisoérias garantiriam sua
governabilidade sem se sujeitar em grande medida as decisdes do Congresso. Dado que,
em uma tramitacdo comum de um projeto de lei ordinaria, mesmo com urgéncia
constitucional, cada etapa do debate tem o potencial de se tornar uma disputa, criando
uma prolongada situacdo de incerteza e dificuldades na conclusdo do processo
legislativo.

Durante o escalonamento da questdo, pode-se observar de perto a dependéncia
do executivo no que concerne a edicdo de Medidas Provisérias. Como se verificou a
partir de manifestagdo a época do Ministro da Fazenda, Fernando Haddad, o qual
afirmou que o impasse sobre a tramitacio de MPs ao ndo se resolver ‘“gera
constrangimento ao governo, que decidiu transformar em projeto de lei uma crucial
iniciativa de ajuste fiscal a ser votada neste ano”. Em entrevista a Reuters, Haddad
também tracou um cenario menos otimista para o ambiente econdmico e "um terceiro
trimestre muito ruim", demonstrando a ligacdo intrinseca entre a governabilidade do
executivo ¢ a edicdo de Medidas Provisorias.

Vale pontuar que, de acordo com andlise realizada por Souza, em 2009,
considerando dados coletados até maio do mesmo ano, verificou-se que a razao de

dependéncia presidencial em relacdo a MPs para o periodo que sucedeu a EC 32/2001
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foi da ordem de 53% em média. Ao compararmos este resultado com o obtido por
Pereira, Power ¢ Rennd6 (2005, 2007), observa-se que, em média, a proporcao de
dependéncia do Executivo em Medidas Provisérias permanece relativamente constante
desde 2005 e ¢ significativamente maior do que os valores anteriores a Emenda
Constitucional 32/2001.

Neste contexto, o governo de Lula tentava aprovar as pressas a Medida
Provisoria que reorganizava a Esplanada dos Ministérios - que estava a um fio de perder
sua validade devido a crise entre o Planalto e a Camara dos Deputados -, enquanto trés
outras MPs perderam a validade de fato. Uma delas era crucial nos planos do ministro
da Fazenda, Fernando Haddad, para fortalecer o arcabougo fiscal. Esta MP, assinada
logo no inicio do mandato de Lula, restaurava o chamado "voto de qualidade" a favor
do Fisco - ou seja, favorecia o governo em casos de empate em julgamentos no
Conselho de Administracdo de Recursos Fiscais (Carf). Esta regra estava em vigor até
2020, quando o Congresso aprovou a Lei do Contribuinte Legal, que favorece o
contribuinte em situagdes de empate. A medida, anunciada no inicio do ano, era vista
como uma das formas de Haddad aumentar a arrecadacao do governo neste ano, o que
era necessario para manter a estabilidade do arcabougo fiscal.

Para assegurar a estabilidade do arcabouco, Haddad planejava aumentar a
arrecadacdo em até 150 bilhdes de reais por meio de uma Medida Provisoria (MP).
Entretanto, com sua queda, conforme previsto pelo Ministério da Fazenda, foi
encaminhado um projeto de lei com urgéncia sobre o tema pouco tempo antes, como
parte de um acordo com o presidente da Camara, Arthur Lira. Contudo, como o fim do
voto de qualidade foi aprovado pelo proprio Congresso, Lira ja havia indicado a Haddad
que o tema poderia enfrentar obstaculos para avangar.

Avaliou-se, com a crise, que o governo atual, liderado pelo presidente Luiz
Indcio Lula da Silva, encerrou seu primeiro ano com o menor numero de medidas
provisorias aprovadas desde 2001. Das 52 medidas apresentadas, apenas 9 foram
convertidas em lei apds passarem pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.
Conforme levantamento da Camara, a conversdo de Medidas Provisorias em lei durante
os quatro anos de governo Bolsonaro variou entre 45% e 79%, sendo que o ano de
2022, ultimo do governo, registrou o maior nimero de textos convertidos em legislacao,
com 46 de 78 Medidas Provisorias transformadas em lei.

Figura 3

Conversao de Medidas Provisorias em Lei
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Ano MPs Leis %

2023 52 8 15,38%

2022 58 46 79.31%

2021 70 44  62,86%

2020 108 52 48,15%

2019 48 22 45,83%

Fonte: Cdmara dos Deputados

Sob a perspectiva de um presidencialismo de coalizdo, as Medidas Provisoérias
podem funcionar tanto como um instrumento de fortalecimento da coalizdo quanto
como fonte de instabilidade e conflitos entre os poderes. As instabilidades inerentes as
coalizdes politicas sugerem que um governo com uma base solida no Congresso tende a
promover uma maior estabilidade entre os poderes (SILVA, 2021). No entanto,
conforme destacado por Abranches (2015), a governanga em uma grande coalizao
requer mecanismos institucionais capazes de mediar e resolver os conflitos entre os
poderes de forma a evitar a intervengdao do Poder Judiciario. Nesse sentido, uma das
ferramentas disponiveis para o Chefe do Executivo sao as Medidas Provisorias.

Assim, por razdo do impasse, uma das medidas adotadas para evitar a expiracao
do prazo das emendas foi a transferéncia do conteudo de diversas dessas propostas para
projetos de lei, em curso com regime de urgéncia. Somado a isto, durante todo o ano de
2023, o governo enfrentou obstaculos no Congresso para aprovar projetos de interesse
devido a auséncia de uma base governista consolidada. Além disso, contou com votos
contrarios de deputados, inclusive de partidos que inicialmente se aliaram ao Planalto
apos o inicio do novo governo, como o PP e o Republicanos, e de aliados desde a
transi¢do, como o Unido Brasil, demonstrando ainda mais as dificuldades no que tange a
governabilidade no pais.

A partir do exposto, se torna evidente que a utilizagdo politicamente enviesada
das coalizdes partidarias pré eleitorais pelo Presidente da Republica, em seu primeiro
ano de mandato, acabou gerando consequéncias e impactos considerdveis no que diz
respeito ao uso das Medidas Provisdrias e ao nivel de governabilidade do governo em

questao.
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3. A MEDIDA PROVISORIA COMO UM INSTRUMENTO DE
GOVERNABILIDADE

3.1 A medida provisoria como um instrumento de governabilidade
consolidador do presidencialismo de coalizao

Ao analisar os mandatos presidenciais de 2003 a 2014, Jacobsen (2016, p. 159)
investigou a relacdo entre a governabilidade e a nao governabilidade do Poder
Executivo em relagdo ao uso de Medidas Provisorias (MPs). Sua conclusdo aponta que,
embora por um lado, as Medidas Provisorias representem uma ferramenta poderosa de
governabilidade, por outro, ndo constituem uma autorizacdo irrestrita concedida aos
presidentes.

A abordagem realizada nesta pesquisa ndo analisa o uso das MPs como uma
forma de usurpacdo dos poderes do Legislativo pelo Executivo, visto que, na pratica,
entende que este equivale a um meio pelo qual o Estado ¢ dirigido, em especial em
assuntos que demandam agdes mais rapidas, como assuntos de ordem econdmica, em
que o Legislativo ndo se priva de utilizar de suas prerrogativas e tramites
institucionalmente estabelecidos para manifestar suas preferéncias (JACOBSEN, 2016).

Em suma, por esta oOtica, a utilizacgdo de MPs ndo trata exatamente de uma
usurpacao de poderes do Legislativo pelo Executivo, mas sim de um cenario no qual o
governo se vé obrigado a negociar, a formar coalizoes e a buscar apoio para, por assim
dizer, lubrificar a méaquina governamental e fazé-la operar, estando submetido, no
entanto, as lacunas de representatividade proprias da atuacdo do Legislativo, quando
este sobrepde as demandas meritorias da sociedade por prioridades corporativistas ou
elitistas e de manutencao dos mandatos parlamentares.

Fica claro que a delegacdo de iniciativa do processo legislativo pela edicao de
medidas provisdrias (MPs) pelo executivo federal ¢ um mecanismo relevante colocado a
disposi¢cdo do Chefe do Executivo, afetando e modulando a relagdo entre os Poderes na
Republica brasileira. No entanto, o crescente tensionamento entre o uso excessivo pelo
Executivo, as interferéncias provocadas do Judicidrio e o movimento recente de
constitucionalizagdo da tramitagdo das MPs pelo Legislativo mostram que o tema ainda
esta longe de alcancar a seguranca juridica desejada em busca do equilibrio e separacao

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

Nesse contexto, estabelece-se uma relagdo de reciprocidade entre a aprovacao
das MPs pelo Parlamento e a obtencdo de sucesso na implementacdo de Emendas
Parlamentares, que podem beneficiar as regides de base eleitoral dos congressistas
apoiadores. Além disso, a indicagao para cargos na administracdo publica também ¢
utilizada como forma de favorecimento, o que pode distorcer ou desvirtuar a finalidade
original desse mecanismo legislativo (TEIXEIRA, 2022).

Tendo este cendrio em vista, fica claro que o sistema politico brasileiro ¢
caracterizado por uma complexa interagao entre os poderes Executivo e Legislativo,
onde a negociacdo e a troca de favores sdo praticas comuns (SANTOS, 2003). Além
disso, a formagdo de coalizdes partiddrias ¢ uma estratégia frequente para garantir a
governabilidade e a aprovagao de politicas publicas (AMORIM NETO, 2002).

Logo, elucida-se que, conforme analise bibliografica correlata, o
presidencialismo brasileiro se revela como um sistema complexo no qual ocorrem
diversas formas de delegacdo de poder. Isso decorre da maneira como a autoridade ¢
conferida pelos eleitores, que pode ocorrer por meio de trés entidades distintas: o
Presidente da Republica, a Camara dos Deputados e o Senado Federal. Deve-se ressaltar
que historicamente o presidencialismo ¢ o sistema que adotou o principio da separagdo
dos poderes, considerado, como ja pontuado, um dos pilares fundamentais das garantias
constitucionais da liberdade. Isso se deve ao fato de que o presidencialismo possibilita a
descentralizagdo politica, a renovagdo dos representantes e a participacao popular, seja
de forma direta ou indireta, na escolha de seus lideres (CABRAL, 1988, p. 15).

Em virtude desses arranjos, sdo estabelecidas diversas formas de transferéncia
de poder entre esses atores politicos, tanto de forma informal, quando ndo
expressamente prevista pela Constitui¢do, quanto de maneira formal. Como o ja citado
veto presidencial sobre uma legislagao especifica, por exemplo, que representa uma

forma em que o Poder Executivo exerce controle sobre o Legislativo. Da mesma forma,
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a possibilidade de altera¢do ou rejei¢do de uma Medida Provisoria pelo Legislativo
evidencia o controle deste sobre o Executivo. Além disso, observa-se a necessidade de
revisdo de decisdes de uma casa legislativa pela outra, demonstrando um mecanismo
institucional de controle para garantir que uma casa fiscalize as a¢des da outra (SILVA,
2021).

Diante disso, segundo a perspectiva de Figueiredo e Limongi (2001), um
governo sé consegue coordenar todas essas delegagdes de poder, bem como alcangar a
governabilidade, se o presidente conseguir exercer controle sobre sua agenda politica,
incluindo a emissd@o de Medidas Provisdrias, essencialmente, e a solicitacdo de urgéncia
em Projetos de Lei, além de se alinhar com os partidos que detém maioria no congresso,
estabelecendo assim um acordo de coalizdo. Em outras palavras, o presidente pode obter
governabilidade, mas ao mesmo tempo ¢ compelido a ceder as pressoes dos partidos
politicos, o que pode incluir, por exemplo, a nomeagao de parlamentares para cargos em
seu gabinete presidencial.

Nesse contexto, o presidencialismo de coalizdo refere-se a pratica de estabelecer
acordos e aliangas entre diferentes partidos e forgas politicas com o intuito de alcancar
objetivos especificos. Sob esse modelo, o presidente da Republica forma seu ministério
com membros dos partidos que compdem a coalizio de governo, seguindo uma
dindmica semelhante a observada no parlamentarismo. Ao mesmo tempo, os partidos
envolvidos na coalizdo oferecem o suporte da maioria que det¢tm no Congresso
Nacional para respaldar a agenda politica do Presidente.

Conforme ja explicitado, apds a promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988, o
Presidente da Republica do Brasil passou a deter uma ampla gama de poderes
legislativos, conferindo-lhe a capacidade de exercer uma influéncia significativa sobre a
agenda politica nacional e de gerenciar a colaboracdo dos 6rgdos legislativos com seu
governo. Dentre essas competéncias, destaca-se a capacidade de estabelecer a agenda
politica, permitindo ao poder executivo determinar prioridades e direcionar politicas
publicas, influenciando assim a natureza e a sequéncia dos assuntos debatidos no
Congresso Nacional. Além disso, o presidente tem o poder de interferir nos trabalhos do
Congresso, ao estabelecer uma agenda politica em consonancia com os interesses
presidenciais, o que aumenta a probabilidade de cooperagdo dos deputados e senadores
com 0 governo.*

No contexto institucional do sistema politico do Brasil, o funcionamento que

engloba o ciclo de formula¢do e execu¢do de politicas publicas de interesse social,
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fundamentado na agenda legislativa entre os Poderes Executivo e Legislativo, evidencia
que o processo legislativo especifico das Medidas Provisorias (MPs) ¢
significativamente influenciado pelos acordos politicos em um sistema de beneficios
mutuos entre as partes envolvidas. Esses acordos atingem as bases de apoio eleitoral dos
mandatos, tanto dos cargos proporcionais quanto dos majoritarios, formando uma rede
de ambito federativo que abrange desde as prefeituras, passa pelos estados e culmina
com as liderancas, blocos e bancadas do Congresso Nacional.

Considerando a ampla diversidade presente nas estruturas politicas e sociais do
sistema politico brasileiro nas ultimas décadas, existe uma vasta coalizdo. Esta coalizdo
engloba um numero crescente de parceiros, resultando em uma maior diversidade
ideologica, que, por sua natureza, representa um desafio para a obtenc¢ao e consolidacdo
da governabilidade do Executivo. Logo, o desafio primordial de uma coalizdo ampliada
reside na expansao do espectro de negociagdo para atender a uma multiplicidade de
necessidades. Isso torna mais complexo o equilibrio entre os Poderes da Republica.
Qualquer subordinagao entre esses poderes pode representar uma subversao do principio
democratico. O menor risco de ruptura neste modelo pode desestabilizar a autoridade
presidencial (TEIXEIRA, 2022).

Janior (2018, p. 8), em sua revisdo da literatura sobre o presidencialismo de
coalizdo, destaca que existem instrumentos regimentais que centralizam significativas
prerrogativas nas maos de atores-chave, tais como os presidentes das Casas
Legislativas, lideres partidarios e relatores de proposicdes. Ele observa que os recursos
orcamentarios e financeiros disponiveis para o Executivo atraem uma grande parte
desses atores para a coalizdo governista.

Consequentemente, a literatura predominante tem indicado um controle da
agenda do Congresso Nacional pelo Chefe do Executivo. O autor argumenta ainda que,
de acordo com uma doutrina predominante sobre o assunto, existe um pragmatismo
partidario, que ¢ alcancado por meio de delegacdes aos lideres partidarios. Nesse
contexto, o Legislativo atua de maneira colaborativa ou complementar em relagdo as
propostas de politicas publicas do Executivo, como se verifica no trecho a seguir:

Os resultados apresentados por esta corrente (hoje
predominante) acerca do funcionamento politico brasileiro — e
que se traduzem na concep¢do do que se convencionou

denominar de presidencialismo de coalizdo — propugnam que

as institui¢oes desenhadas pela Constituicdo de 1988 e as
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regras regimentais escritas para o funcionamento do Congresso
Nacional deferem ao Executivo brasileiro forte influéncia sobre
a agenda legislativa, resultando em indices de sucesso na
aprovagdo das propostas de politicas publicas do Governo
muito assemelhados aos indices de sistemas parlamentaristas,
modelo no qual Executivo e Legislativo sdo praticamente

corpos fundidos (JUNIOR, 2018).

Esse pragmatismo partidario ¢ uma caracteristica essencial do presidencialismo
de coalizdo, e permite que o Executivo e o Legislativo trabalhem juntos para formular e
implementar politicas publicas eficazes. No entanto, também ¢ crucial garantir que esse
pragmatismo ndo comprometa a independéncia e a integridade do Legislativo, visto que
este meio de tomada de decisdo enviesa em certa medida a democracia representativa.
Portanto, ¢ necessario um equilibrio cuidadoso entre colaboracdo e autonomia para
garantir o funcionamento eficaz do sistema politico. Além disso, a transparéncia e a
responsabilidade sdo fundamentais para garantir que o processo de tomada de decisao
seja justo e representativo dos interesses do publico em geral.

Nesta perspectiva, a Medida Provisoria (MP) ¢ considerada um dos principais
instrumentos institucionais a disposicdo do Presidente da Republica. Este recurso ¢
frequentemente utilizado para governar e excluir outros agentes, especialmente o
Legislativo, do processo decisorio, mesmo que estes agentes, posteriormente, possuam
o poder decisorio sobre a medida politica.

Amorim Neto e Tafner (2002, p. 28) destacam ainda situagdes em que o
Executivo ndo deseja ou nao consegue formar coalizdes majoritarias. Nesses casos, o
uso de MPs originais € proporcionalmente maior quanto mais fraca ¢ a coordenagdo
entre o Executivo e o Legislativo. Esta coordenagao ¢ evidenciada por uma distribuicao
pouco criteriosa de postos ministeriais entre os partidos. Neste cendrio, o Presidente se
v€ obrigado a utilizar constantemente este instrumento e, na pratica, a “governar por
decreto”. Esta pratica aproxima perigosamente o arranjo institucional brasileiro de uma

forma ndo democrética.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Verifica-se que o desequilibrio potencial na disputa de poder relacionada a

tramitagdo de Medidas Provisorias, estd amplamente relacionado a um sistema
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institucionalizado de beneficios mutuos entre os Poderes, os quais frequentemente nao
se baseiam na defesa dos interesses da populagdo representada, embora essa seja a
principal justificativa apresentada publicamente. Além disso, as regras formais de
tramitagdo sdo demasiadamente genéricas e buscam majoritariamente evitar um abuso
excessivo por parte do Poder Executivo, assim como, estabelecer mecanismos
determinados para garantir a aprecia¢ao pelo Poder Legislativo.

Atualmente, as legislagdes pertinentes estabelecem excegoes, levando em conta
circunstancias e elementos conjunturais do processo legislativo, que propiciam o
fortalecimento do sistema de negociagao politica orientado para a tomada de decisdes de
natureza corporativista. Embora isso seja justificado sob a premissa de promover uma
democracia efetiva baseada na representatividade, a realidade subjacente ¢ a
incorporagdo de trocas de beneficios mutuos que garantem a continuidade dos agentes
politicos nas esferas de poder, particularmente com base em negociagdes que
proporcionam beneficios direcionados a esses agentes.

E importante ressaltar que tal pratica, embora possa parecer contraproducente
para a democracia representativa, ¢ uma caracteristica intrinseca do sistema politico. A
negociagdo e a barganha sdo elementos fundamentais na tomada de decisdes politicas.
No entanto, ¢ crucial que haja transparéncia e responsabilidade nesses processos para
garantir que os interesses do publico em geral sejam adequadamente representados e
protegidos. Além disso, € necessario um equilibrio cuidadoso para garantir que o poder
ndo seja indevidamente concentrado ou abusado. Portanto, a regulamentacdo e a
supervisdo eficazes sdo essenciais para manter a integridade do sistema politico.

Entende-se assim, a clareza argumentativa de Amorim Neto e Tafner (2002) ou
afirmarem que as Medidas Provisorias concedem ao Executivo amplas vantagens
estratégicas em seu relacionamento com o Congresso, principalmente no que se refere a
defini¢do da agenda legislativa do pais e ao ritmo de implementacao das politicas.

Tornando possivel verificar como a governabilidade do sistema politico
brasileiro estd intrinsecamente ligada ao uso das Medidas Provisdrias e as negociagdes
informais com o poder legislativo. No governo atual as medidas contemplaram questdes
prioritarias e promessas de campanha, inclusive a reestrutura¢ao ministerial, de maneira
que para evitar a perda de efeito dessas pautas, foram realizadas alteracdes e
incorporagdes em outras medidas, evidenciando a ligacdo e dependéncia da
governabilidade do sistema politico composto pelo Executivo pode ser afetada por

crises institucionais no legislativo.
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E importante salientar que, do ponto de vista do Poder Executivo, a
possibilidade de apreciacdo de medidas provisorias sem a necessidade de considerar o
parecer da comissdo mista representa uma pratica vantajosa. Isso ocorre porque
centralizar o poder de convencimento nas maos do relator ¢ muito mais conveniente do
que depender de um o6rgao colegiado, que pode ser mais dificil de influenciar por meio
de negociagdes. O mesmo foi observado durante o periodo da ADI 4.029, de 2012, por
Aguiar, em 2015, a partir da tomada de depoimentos de assessores das liderancas
partidarias a época.

Nesse sentido, ao contornar a exigéncia do parecer da comissdo mista, o
Executivo pode ter maior controle sobre o processo legislativo, facilitando a aprovacao
de suas propostas e evitando potenciais obstaculos ou alteragcdes indesejadas. Isso pode
ser especialmente util em situagdes de urgéncia ou quando hd uma agenda politica
sensivel em jogo. No entanto, essa abordagem também suscita preocupagdes em relagao
a concentracdo de poder e a transparéncia do processo legislativo. A falta de uma
avaliagdo mais ampla e colegiada das medidas provisérias pode comprometer a
qualidade das decisdes tomadas e minar os principios democraticos de
representatividade e deliberagao.

Mesmo a vedagdo a matérias estranhas, conforme ja exposto, estar prevista no
§4° do art. 4°, da Resolugdao n. 1/2002, com a auséncia de instalacdo das comissdes
mistas, e, consequentemente, a auséncia de um presidente para indeferir tais emendas, o
poder concentrado nas maos exclusivas do relator possibilitam novamente tal inclusao,
por 6bvio, no relatério e até mesmo a sua aprovacdo. Salienta-se que ndo cabe ao
presidente da Camara neste caso fazé-lo, visto que ndo faz parte da Mesa do Congresso
Nacional.

Conforme exemplo de um periodo correlato, durante o periodo de 2001 a 2012,
foram raros os casos em que o Presidente do Congresso Nacional rejeitou alguma
emenda que possuisse conteudo divergente da Medida Provisoria. Esse controle, na
maioria das vezes, era realizado pelo relator da proposicdo, que, ao examinar a
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa tanto da Medida Provisoria quanto
das emendas, expressava seu parecer, resultando na rejeicdo de algumas emendas.
Outras emendas eram aceitas e, em alguns casos, até aprovadas e posteriormente
incorporadas ao Projeto de Lei de Conversao (AGUIAR, 2015).

Essa pratica enfatiza o papel significativo do relator no processo legislativo,

destacando sua fungdo de avaliar as propostas em discussdo com base em critérios
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técnicos e legais. No entanto, tal poder atribuido ao relator também pode levantar
questdes sobre a distribuicdo adequada de autoridade e responsabilidade dentro do
Congresso Nacional, bem como sobre a transparéncia e a representatividade das
decisoes tomadas. Também segundo analise realizada por Aguiar, em 2015, percebemos
no parlamento brasileiro diversos casos em que o proprio relator, ao elaborar o projeto
de lei de conversdo, incluia assuntos que extrapolam o escopo original da proposi¢ao,
introduzindo assim uma nova agenda para os parlamentares deliberarem aproveitando o
tramite especial das medidas provisorias.

De fato, os presidentes tém adotado as medidas provisorias como uma decisao
estratégica na gestdo de seus governos. A substancial propor¢do de dependéncia
presidencial em MPs indica que sua utilizacdo ndo tem sido limitada a circunstancias
excepcionais, 0 que sugere a existéncia de vantagens comparativas associadas a sua
selecdo como instrumento legislativo para a formulagao de politicas. Nessa abordagem,
compreende-se que quaisquer desentendimentos nas interagdes entre o Poder Executivo
e o Poder Legislativo devem ser considerados, em geral, ndo como um confronto de
interesses estruturais, mas sim como uma exigéncia de coordenacdo de um conjunto
diversificado de interesses e preferéncias, com o objetivo de alcangar um equilibrio nos
beneficios mutuos.

Em uma perspectiva critica, ¢ possivel afirmar que as medidas provisorias
constituem um instrumento de carater autoritario. Essas medidas, frequentemente,
minam os principios democraticos, uma vez que sao adotadas unilateralmente pelo
Poder Executivo, sem a devida participagcdo e debate no ambito do Poder Legislativo.
Além disso, ¢ relevante destacar que tais medidas podem contribuir para a concentragao
de renda, uma vez que seus efeitos podem afetar de forma desigual diferentes grupos
sociais € econdmicos.

Indo além, a utilizacdo excessiva de medidas provisérias pode comprometer a
saude fiscal do pais. A instabilidade normativa gerada por sua frequente edigdo dificulta
o planejamento e a previsibilidade das politicas publicas, bem como a gestdo
responsavel dos recursos publicos. Portanto, ¢ fundamental que se busque um equilibrio
entre a necessidade de a¢do governamental e o respeito aos mecanismos democraticos e
a responsabilidade fiscal.

Atualmente, as medidas provisérias ndo possuem a mesma relevancia e
significancia de anos anteriores, quando os governos as utilizavam quase

exclusivamente para governar sem a plena participacdo do Congresso. Como resultado,



43

a estrutura politica brasileira enfrenta novos desafios diante de um grande ntimero de
medidas provisoérias, que continuam sendo o principal meio pelo qual o Poder Executivo
implementa suas politicas publicas. Essas medidas continuam sendo apresentadas, em
contextos de urgéncia e relevancia, e aguardam deliberagdo, enquanto o impasse sobre

sua tramitacao ainda nao foi resolvido.
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