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RESUMO

Este trabalho analisa comparativamente o uso de Medidas Provisorias (MPs) pelos
presidentes Dilma Rousseff, Michel Temer e Jair Bolsonaro, examinando a dindmica entre os
Poderes Executivo e Legislativo sob a otica da Teoria da Separagdo dos Poderes. A
investigacdo revisa a evolugdo histdrica dessa teoria, desde Aristoteles até Montesquieu, €
como ela foi adaptada no Brasil, especialmente apos a Constituicdo de 1988. A pesquisa
também discute mudangas trazidas pela Emenda Constitucional n° 32/2001, que tentou limitar
o uso excessivo das MPs. Utilizando dados quantitativos, o estudo explora padrdes de
aplicagdo, eficacia e resposta legislativa as MPs em cada governo, indicando como desvios
nesse uso podem afetar o equilibrio dos poderes. Sao apresentados dados quantitativos que
revelam padrdes de uso, eficacia, aprovacao, rejei¢ao e devolucdo das MPs, oferecendo uma
visdo critica sobre como cada governo utilizou este instrumento em diferentes contextos. Os
resultados mostram que, embora as MPs sejam alteradas frequentemente pelo Congresso, este
se beneficia da rapidez do processo, sugerindo uma complexa relagdo de poder e influéncia
entre os poderes governamentais.

Palavras-chave: Medida Provisoria; separagdo dos poderes; Presidente da Republica,
Poder Legislativo.



ABSTRACT

This study comparatively analyzes the use of Provisional Measures (PMs) by presidents
Dilma Rousseft, Michel Temer, and Jair Bolsonaro, examining the dynamics between the
Executive and Legislative branches through the lens of the Theory of Separation of Powers.
The investigation reviews the historical evolution of this theory, from Aristotle to
Montesquieu, and how it has been adapted in Brazil, particularly after the 1988 Constitution.
The research also discusses changes introduced by Constitutional Amendment No. 32/2001,
which sought to limit the excessive use of PMs. Using quantitative data, the study explores
patterns of application, effectiveness, and legislative responses to PMs in each administration,
highlighting how deviations in their use can affect the balance of powers. Quantitative data
are presented, revealing patterns of use, effectiveness, approval, rejection, and return of PMs,
offering a critical perspective on how each administration employed this instrument in
different contexts. The results show that, although PMs are frequently altered by Congress,
the legislative branch benefits from the expedited process, suggesting a complex relationship
of power and influence between the branches of government.

Keywords: Provisional Measure; Separation of Powers; President of the Republic;
Legislative Power.
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1. INTRODUCAO

A evolugao historica da teoria da Separacdo dos Poderes encontra suas origens em
pensadores classicos como Aristoteles, John Locke e Montesquieu. A concepgao aristotélica
do governo misto, que combinava elementos de diferentes formas de governo, e as ideias de
Locke sobre a necessidade de divisdo dos poderes legislativo e executivo para garantir a
liberdade individual, pavimentaram o caminho para a formulagcdo de Montesquieu.
Montesquieu, em sua obra O Espirito das Leis, consolidou a teoria da Separagao dos Poderes,
introduzindo a divisdo tripartite entre Legislativo, Executivo e Judicidrio como uma forma de
evitar a concentragdo de poder e proteger as liberdades civis. A adogdo dessa teoria pelo
constitucionalismo brasileiro, especialmente na Constituigao de 1988, reflete o compromisso
com a prevengao de abusos de poder ¢ a manutengao do equilibrio entre os poderes do Estado,
desafio que se intensifica no uso das Medidas Provisorias.

A Medida Provisoria (MP) se destaca como um dos instrumentos mais poderosos e
controversos do instrumento legislativo sob tutela do Poder Executivo brasileiro. Criada para
permitir respostas ageis em situacdes de relevancia e urgéncia, a MP confere ao Presidente da
Republica a capacidade de legislar com forca de lei, mesmo antes de qualquer deliberagdo do
Congresso Nacional. Tal prerrogativa, embora concebida para atender a emergéncias que
exigem acdao imediata, levanta preocupacdes significativas sobre os impactos desse
mecanismo sobre a Separacao dos Poderes e o equilibrio institucional no Brasil.

Desde a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, a utilizagdo das Medidas
Provisérias tem sido tema de muitos debates a respeito da governabilidade e funcionamento
democratico do Estado brasileiro. A Constituicdo de 1988, em contrapartida, promoveu
ruptura com o regime autoritario anterior, buscando fortalecer o papel do Legislativo e
assegurar maior controle sobre os atos do Executivo. Nesse contexto, a Medida Provisoria foi
inicialmente concebida como um recurso absolutamente excepcional, e seu uso deveria estar
estritamente vinculado aos principios de relevancia e urgéncia. Contudo, ao longo dos anos, a
pratica da politica revelou seu uso de maneira menos restrita, motivando agdes que resultaram
em reformas em busca do reequilibrio entre os poderes.

Diante desse cenario, este trabalho propde uma andlise aprofundada da utiliza¢ao das
Medidas Provisorias nos governos de Dilma Rousseff, Michel Temer e Jair Bolsonaro, trés
administracdes marcadas por contextos politicos, econdmicos e sociais distintos, mas que
compartilharam o desafio de governar em um ambiente de presidencialismo de coalizdo. Esse

modelo de governanga, caracteristico do sistema politico brasileiro, exige do Presidente da
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Republica a construgdo e manutencdo de aliangas com uma base parlamentar diversa e
fragmentada, muitas vezes recorrendo as Medidas Provisorias como ferramenta para viabilizar
a implementagado de politicas publicas e assegurar a governabilidade.

A anélise comparativa entre os trés governos permitird identificar padrdes de uso das
MPs, destacando as semelhangas e diferencas na forma como cada administracao se valeu
desse instrumento. No governo de Dilma Rousseff, marcado por uma crise econdmica e
politica que culminou em seu impeachment, as MPs foram utilizadas como uma forma de
enfrentar desafios econOmicos urgentes, mas também geraram criticas quanto a sua
constitucionalidade e ao impacto sobre o Legislativo. Michel Temer, que assumiu apos o
impeachment de Dilma, também fez uso das MPs para implementar reformas controversas,
como a Reforma Trabalhista, num contexto de baixa popularidade e necessidade de apoio
parlamentar. Ja no governo de Jair Bolsonaro, observou-se uma estratégia distinta, com um
uso intensivo das MPs em areas como seguranga publica e economia, refletindo as prioridades
e o estilo de governanga do Presidente.

Além de tragar esse panorama comparativo, o trabalho investigard as implicagdes
juridicas e politicas do uso das Medidas Provisorias, considerando o contexto do
presidencialismo de coalizdo e o impacto sobre a relacdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo.

O objetivo central desta pesquisa € oferecer uma compreensao mais profunda das
complexidades e desafios associados ao uso das Medidas Provisorias. Ao explorar as
dindmicas de poder envolvidas, o estudo busca contribuir para o debate sobre a
governabilidade e a preservagao do Estado Democratico de Direito no Brasil, oferecendo uma
reflexdo critica sobre as relacdes entre os poderes na Reptblica Federativa do Brasil.

Em sintese, este trabalho pretende ndo apenas mapear o uso das Medidas Provisodrias
nos governos analisados, mas também compreender os desafios estruturais e as tensoes
institucionais que emergem desse processo. A partir dessa andlise, espera-se contribuir para

um debate mais informado sobre o papel das MPs na democracia brasileira.
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2. TEORIA DA SEPARACAO DOS PODERES E SEU HISTORICO

Observando-se a atualidade, as sociedades contemporaneas de todo o planeta sdo, em
sua grande maioria, baseadas no conceito da separacdo dos poderes, que ordinariamente
utilizam suas Constituicdes como base norteadora para a organizagdo do Estado. Conhecida
de forma mais articulada no século XVIII por Charles de Montesquieu, a teoria tem por
pressuposto a divisdo do poder do Estado em trés ramos independentes — Legislativo,
Executivo e Judiciario — promove um equilibrio que salvaguarda os direitos e liberdades dos
cidaddos. E indiscutivel que sua adogdo tem tido um papel preponderante na formagio das
democracias contemporaneas e na prevengao de abusos do poder governamental.

Embora essa teoria seja, de forma superficial, associada apenas ao trabalho filos6fico
de Montesquieu, suas origens remetem a historia do pensamento politico e filoséfico,
abarcando desde a filosofos da antiguidade, como Aristoteles, até os pensamentos de autores
mais modernos como John Locke. Montesquieu se tornou, no mundo atual, a referéncia
conceitual da teoria da Separacdo dos Poderes, mas Aristoteles e John Locke criaram as
condi¢des iniciais para que a Teoria da Separacdo dos Poderes se desenvolvesse para a forma
mais moderna das democracias contemporaneas mundo afora.

Tais tedricos contribuiram de forma fundamental para que diversos paises, incluindo o
caso brasileiro, adotassem o conceito da Separacdao de Poderes como guia para a formacao do

Estado Democratico de Direito.

2.1. ARISTOTELES

A ideia de uma divisdo de poderes € um debate que se desenvolve na sociedade desde
os tempos da antiguidade, tendo como um de seus principais expoentes a teoria politica de
Aristoteles. Embora, ele ndo tenha inserido em suas ideias o conceito atual da Teoria da
Separacao dos Poderes, como se aplica nos dias atuais, em seu livro "Politica", que tem
publicacao estimada entre os anos 384 a.C. e 322 a.C, o fildésofo propde um conceito que se
pode chamar de precursor.

Trata-se do governo misto, que combina elementos de diferentes tipos de regimes
politicos. Segundo Aristdteles, a forma mais justa de governo seria aquela que melhor atende
ao interesse publico, em que ricos € pobres conseguem ter seus interesses atendidos. Trata-se
de um governo que busca harmonia entre os atores sociais. Seria a fusdo entre oligarquia e
democracia, permitindo a participagdo desses dois polos sociais no poder, colocando fim a

eventual disputa.
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Aristoteles defendia que o governo misto combinava as virtudes de cada forma de
governo, a0 mesmo tempo em que minimizava seus vicios. Assim, 0 governo misto seria
capaz de tomar decisdes rapidas e eficientes, como a monarquia, mas sem ser corrompido
pelo poder absoluto da tirania. Além disso, o governo misto seria capaz de contar com a
sabedoria e experiéncia da aristocracia, mas sem ser dominado pelo orgulho e desprezo em
relacdo aos mais humildes da oligarquia. Finalmente, o governo misto seria capaz de contar
com a participagdo popular, como a republica, mas sem cair no excesso de liberdade e caos da
democracia, que para Aristoteles ¢ uma forma degenerada.

Sampaio (2007, p. 24) explica que as ideias de Aristoteles a proposito do governo
misto orbitam em torno da logica de que a virtude se encontra na posi¢cao mediana. Por isso, o
governo justo seria aquele em que ricos e pobres t€m seus interesses levados em consideragao,
0 governo seria uma espécie de meio termo, ou mediana, desses extremos. Assim coloca o

autor:

Tal constitui¢ao ¢ a politéia, que, em verdade, uma mistura de duas formas injustas,
quais sejam, a oligarquia e a democracia. Isso se explica porque o critério para
classificagdo das formas de governo degeneradas ndo é o eminentemente numérico,
mas antes a diferenca existente entre pobres e ricos. A fusdo de oligarquia e
democracia, assim ,serviria para por termo a disputa entre tais polos sociais,
participando ambos do poder. (Sampaio, 2007 p. 25)

Assim, o propodsito de Aristoteles era fazer com que o governo misto se manifestasse
por meio da sabedoria da monarquia associada a mediana (equilibrio) de participagdo de
governo de ricos e pobres.

Dallari (2011, p. 194) mostra que Aristoteles, em sua obra, Politica, faz referéncia ao
problema da eficiéncia, quando menciona a impossibilidade de um s6 homem prever tudo o
que nem a lei pode especificar, esclarecendo que "o antecedente mais remoto da Separacao de
Poderes encontra-se em Aristoteles, que considera injusto e perigoso atribuir-se a um so

individuo o exercicio do poder.”

2.2. JouN Locke

A Teoria da Separacdo dos Poderes propriamente dita comegou sua evolugdo ja no
século XVII. Lenza (2019, p.568) esclarece que, até¢ os dias de hoje, tal teoria é a base da
organizacdo do Estado, principalmente no mundo ocidental, resultado da evolucao

constitucional inglesa. O Bill of Rights, de 1689, colocou o poder real e o poder do
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parlamento em pé de igualdade, forgando um compromisso que resultou na divisdo do poder,
reservando certas fungdes para o monarca, outras para o parlamento e reconhecendo a
independéncia dos magistrados.

Esse paradigma foi melhor esquematizado no pensamento de John Locke em sua obra
intitulada Segundo Tratado sobre o Governo Civil. A obra foi publicada pela primeira vez em
1690 e ¢ considerada uma das obras fundamentais do liberalismo politico e teve grande
influéncia nas Revolu¢des Americana e Francesa.

Locke (2001) defende uma concepgdo de governo baseada em um contrato social que
deve defender a liberdade individual, a limitagdo do poder politico e a propriedade privada. A
defesa da ideia de que o poder emana do povo e que deve ser exercido em seu beneficio € uma
das principais contribuigdes de Locke para a teoria politica moderna.

Para Locke (2001), a separacao dos poderes ¢ uma forma de limitar o poder politico e
garantir a liberdade individual. Ele argumenta que o poder deve ser dividido em trés esferas
distintas: o Poder Legislativo, o Poder Executivo e o Poder Federativo. Segundo ele, cada
uma dessas esferas deve ser exercida por um oOrgdo diferente do governo. Dessa forma,
evita-se a concentracao de poder nas maos de uma Uinica pessoa ou institui¢ao.

O Poder Legislativo, para Locke, ¢ o mais importante entre todos poderes, uma vez
que ¢ responsavel por elaborar as leis que regem a sociedade. Ele afirma que o Poder
Legislativo deve ser exercido por um oOrgdo representativo do povo e que este deve ser
responsdvel por garantir a liberdade individual e proteger os direitos dos cidaddos. Segundo

Locke (2001),

Em uma sociedade politica organizada, que se apresenta como um conjunto
independente e que age segundo sua propria natureza, ou seja, que age para a
preservacao da comunidade, s6 pode existir um poder supremo, que € o legislativo,
ao qual todos os outros estdo e devem estar subordinados (Locke, 2001, p. 174).

O Poder Executivo, por sua vez, ¢ responsavel por aplicar as leis e administrar o
governo. Locke (2001, p. 176) deixa claro que “o executivo, ¢ auxiliar e subordinado ao
legislativo; este, como ja mostramos, ¢ o poder supremo em uma comunidade civil
organizada”. Ele argumenta que o Poder Executivo precisa ser limitado para evitar abusos de
poder e garantir a liberdade individual.

Para o filosofo, as fungdes estatais devem ser exercidas por apenas dois Orgdos: o

Parlamento, responsavel pela funcdo legislativa, e o rei, responsavel pela funcdo executiva,
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que incluia também a funcao federativa (relacionada a questdes externas, como guerra, paz €
aliangas).

Para Locke, a separagdo do Poder Legislativo e do Poder Executivo deve existir em
todas as monarquias moderadas e governos bem organizados. Ele argumenta que esses dois
poderes sdo distintos, e ndo iguais, e sustenta que ¢ essencial que esses dois poderes estejam
em maos diferentes para garantir a liberdade e a justi¢a na sociedade (Locke, 2001, p. 183).

Em resumo, para Locke, a separagdo dos poderes ¢ uma forma de garantir a liberdade
individual e limitar o poder politico. Ele argumenta que cada uma das esferas de poder deve
ser exercida por um o6rgao diferente do governo e que esses 6rgdos devem estar subordinados
as leis e responsaveis perante o povo. Quadros (2016, p. 98) explica que “o governante do
Executivo exerce um poder subordinado ao Legislativo, o qual deve acompanhar
permanentemente a execucao das leis elaboradas”.

Mendes e Branco (2020, p. 42) explicam de forma objetiva que “a verdadeira
relevancia de Locke estd em ter sido ele o pioneiro em formular, de modo claro e firme, no
ambito da constituicdo dos modernos, a fundamental distingdo entre poder absoluto e poder
moderado.”

Entretanto, apesar da preponderancia do Poder Legislativo, Locke deixou explicita
sua defesa pela separagdo dos poderes, com distingdo das fungdes legislativa e executiva de
governo. Por isso, contribuiu de forma significativa para o desenvolvimento da teoria politica
moderna e influenciou, mesmo que indiretamente, a elaboragao de constituigdes democraticas

em todo o mundo atual.

2.3. MONTESQUIEU

Montesquieu, filosofo francés do século XVIII, destacou-se por desenvolver de forma
mais profunda a teoria da separa¢ao dos poderes. Ampliou o conceito de John Locke,
afirmando ser necessaria a inser¢do do Poder Judicidrio como maneira de garantir
independéncia e equilibrio entre os poderes do Estado.

O filosofo dividiu as fungdes estatais entre Executivo, Legislativo e Judiciario, dando
a este ultimo independéncia e paridade de armas em relacdo aos demais poderes, permitindo
que, a partir dessa ideia, fosse possivel se desenvolver novos sistemas politicos e juridicos
mundo afora, que passaram a permitir maior equilibrio nas relagdes de poder dentro da

sociedade.
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Com o propdsito de se combater o abuso de poder, a inspiracdo para a teoria da
separacao dos poderes de Montesquieu bebeu de varias fontes, incluindo o estudo de governos
antigos e contemporaneos, como a Republica Romana, € o sistema politico britanico, algo
mais contemporaneo de Montesquieu, que identificou, ao longo da histdria, que governos que
permitiam a concentracdo de poder em uma Unica pessoa ou institui¢do frequentemente se
transformaram em instrumentos de tirania e opressdo. E, para prevenir esses abusos,
Montesquieu buscou desenvolver uma teoria que pregava uma estrutura politica que
distribuisse o poder de forma mais equitativa e justa.

Lenza (2019, p.567) concorda, para o qual, a contribuicdo mais importante de
Montesquieu foi identificar a necessidade de que as trés funcdes estatais devessem ser
exercidas por orgdos distintos, independentes e autdbnomos um do outro. Em vez de concentrar
todo o poder no soberano, cada funcdo seria responsavel por um 6rgao especifico.

Conforme Montesquieu (2000) explica em sua obra, O Espirito das Leis €, por muitos,
considerado um marco no estudo da politica e do direito constitucional. Montesquieu
classifica os governos em trés tipos principais: republicano, monarquico e despdtico. No
governo republicano, o poder soberano pode pertencer a todo o povo (democracia) ou apenas
a uma parte dele (aristocracia). No governo monarquico, um unico governante exerce o poder
através de leis estabelecidas, enquanto no governo despdtico, o governante age sem restri¢des
legais, guiado por sua vontade pessoal.

Para Montesquieu, a divisdo de poderes fica comprometida a partir do momento em
que um Unico individuo ou grupo possui o poder total. A divisdo de poderes, portanto, ¢
fundamental para se evitar o indesejavel abuso de poder e garantir a liberdade dos cidaddos.

Nas palavras de Montesquieu (2000),

Quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo
esta reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que o
mesmo monarca ou o mesmo senado crie leis tirdnicas para executa-las
tiranicamente (Montesquieu, 2000, p. 168).

Mendes e Branco (2020, p. 43) explicam que Montesquieu elabora uma analise
refinada sobre o conceito de liberdade politica, diferenciando-o da simples capacidade de agir
conforme os préoprios desejos. Ele conceitua a liberdade como a capacidade de realizar aquilo
que se deve desejar, conforme permitido pelas leis, € a auséncia de coer¢do para realizar o que

ndo se deve desejar.
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Por isso, no entendimento dos autores, essa concepcao de liberdade requer protecio
constitucional contra o abuso de poder, mostrando que Montesquieu' (2000) adverte que "
para prevenir tais excessos, propde uma organizacdo do estado que garanta que ‘o poder
contenha o poder’". Essa ideia fundamenta sua teoria da separacdo dos poderes, dividindo-os
em Legislativo, e dois ramos do Executivo: um que lida com assuntos externos, baseados no
direito das gentes, e outro que gerencia questdes internas, fundamentadas no direito civil. Ele
distingue os dois, referindo-se ao segundo como o poder judicial e ao primeiro simplesmente
como o poder executivo do Estado.

A finalidade dessa divisdo seria evitar a concentragdo de autoridade em um unico
6rgao ou individuo, uma ameaga direta a liberdade. Assim, a separacdo dos poderes serve
como uma estratégia para proteger a liberdade por meio da divisdo de responsabilidades entre
diferentes entidades e 6rgaos do Estado.

A teoria da separacdo dos poderes de Montesquieu deixou um importante legado,
resultando na base para a criagdo de diversas constitui¢des ao redor do mundo. Em especial,
destaca-se a criacao do sistema de freios e contrapesos dos Estados Unidos e, na Franga, a foi
essencial para a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadido de 1789* (Franga, 1789,
2017).

Assim, para Montesquieu, a separacdo dos poderes deve ser vista ndo apenas como
uma divisao de fungdes, mas como um principio de moderagao e limitagdo do poder politico,
visando manter a paz ¢ a liberdade dos cidaddos. Sua visdo de que os poderes devem
equilibrar-se mutuamente continua sendo um pilar essencial das democracias

contemporaneas.

2.3.1. Revolucoes Americana e Francesa

Pode-se dizer que a Teoria da Separagao dos Poderes, na verdade, foi uma reagdo aos
principais regimes absolutistas que vigoravam na Europa até entdo. As ideias de Montesquieu
foram muito importantes para movimentos revolucionarios que marcaram o fim absolutismo

décadas mais tarde, com a eclosdo das Revolugdes Americana e Francesa, ambas ocorridas no

! Montesquieu, Charles de S.O espirito das leis, Livro X1, Cap. 4.

2 Disponivel em: hit



https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao

19

final do século XVIIIL. A adogao dessa teoria foi fundamental para moldar as constitui¢cdes e
as instituicdes democraticas que emergiram em ambos os paises.

Na Revolu¢ao Americana, a teoria da separagdo dos poderes de Montesquieu serviu
como base para a criacdo da Constituicao dos Estados Unidos. Ela foi fortemente influenciada
pelas ideias de Montesquieu e buscou criar um sistema que garantisse o equilibrio entre os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Adotou-se a ideia de que cada ramo do governo
deve ser capaz de controlar e equilibrar os demais. Isso resultou em um sistema em que o
Legislativo cria leis, o Executivo as implementa e o Judiciario as interpreta, assegurando que
nenhum poder domine os outros.

Essa estrutura teve por proposito estruturar um governo mais estavel e eficiente,
evitando a concentracdo de poder e garantindo a protecao das liberdades individuais, algo
extremamente defendido por 14 até os dias atuais.

Na Revolugdo Francesa, a teoria de Montesquieu também teve um papel crucial. A
Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddao de 1789 (Franga, 1789), um dos
documentos fundamentais da Revolucao Francesa, reflete a preocupagao em estabelecer um
governo que respeite o equilibrio entre os poderes. A influéncia de Montesquieu pode ser
vista no estabelecimento da Primeira Republica Francesa, na qual a separagdo dos poderes foi
um dos principios fundamentais adotados.

A preocupagdo central de Montesquieu era prevenir o acimulo excessivo de poder nas
maos de um Unico individuo ou institui¢do, o que poderia resultar em tirania. A divisao dos
poderes, segundo Montesquieu, evitaria abusos de poder e garantiria a liberdade dos cidadaos.
Isso ¢ algo tdo relevante em O Espirito das Leis, que Montesquieu (2000) destaca a

importancia de um Poder Judicidrio absolutamente independente:

"Nao ha também liberdade se o poder de julgar ndo for separado do poder legislativo
e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, a vida e a liberdade dos
cidadaos ficariam expostas a arbitrio; pois o juiz seria legislador. Se estivesse unido
ao poder executivo, o juiz poderia ter a for¢a de um opressor" (Montesquieu, 2000,
p. 168).

Tais ideias do filosofo francés foram a semente de criagdo do sistema de freios e
contrapesos desenvolvido posteriormente em vdarias democracias contemporaneas. Nesses
sistemas, cada poder tem meios especificos que permitem restringir e fiscalizar o poder das
outras esferas, assegurando, assim, um equilibrio entre os poderes e a protecao da democracia

contra a tirania.
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Conforme explicam Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2018, p.300), a primeira democracia
a edificar e aperfeicoar, de forma consciente, esse sistema, que recebeu o nome de checks and
balances (freios e contrapesos), foi a dos Estados Unidos. A Constitui¢do, promulgada em
1787, estabeleceu as bases do sistema politico americano, conferindo poderes especificos aos
trés ramos do governo (Executivo, Legislativo e Judicidrio) e fixou um sistema de freios e
contrapesos, composto por uma série de mecanismos que permitem a cada ramo controlar e
limitar o poder dos outros, impedindo assim o abuso de poder e garantindo a soberania do
povo.

Os Artigos Federalistas, redigidos por Alexander Hamilton, James Madison e John
Jay, consistem em uma série de ensaios nos quais os autores defendem a ratificacdo da
Constitui¢ao americana, fornecendo argumentos minuciosos sobre a estrutura do governo
federal e suas respectivas responsabilidades. A teoria de equilibrio e limitagdes € um tema
recorrente nessas obras, onde os autores buscam demonstrar como a divisdo de poderes entre
os diversos ramos do governo — Executivo, Legislativo e Judicidrio — contribui para o
balanceamento do poder e a protecao das liberdades individuais.

No Federalista n® 51, Hamilton, Madison e Jay (1993) assim disserta:

A grande garantia contra uma concentra¢do gradual dos varios poderes no mesmo
brago, porém, consiste em dar aos que administram cada poder os meios
constitucionais necessarios ¢ 0s motivos pessoais para resistir aos abusos dos outros
(Hamilton; Madison; Jay, 1993, p. 350).

De forma implicita, ele discute a questdo do equilibrio e limita¢des, afirmando que a
separacao de poderes por si s6 ndo ¢ suficiente para prevenir a concentracdo excessiva de
poder em um unico ramo do governo. Para solucionar essa questdo, ele sugere que cada ramo
do governo possua a capacidade de exercer algum nivel de supervisdo sobre os outros,
garantindo que nenhum deles se torne excessivamente preponderante.

Um exemplo dessa teoria aplicada a democracia estadunidense até os tempos atuais € a
autoridade concedida ao Congresso para elaborar leis, que, por sua vez, estdo sujeitas ao veto
do Presidente. Contudo, o Congresso tem o poder de anular esse veto através de uma maioria
em ambas as casas. O Judicidrio, por outro lado, tem o poder de declarar leis
inconstitucionais, atuando como um mediador entre os demais 6rgdos e garantindo a primazia
da Constituigao.

A contribuicdo dos Federalistas, portanto, ressalta a relevancia do equilibrio e das

limitacdes para a manuten¢do da ordem democratica e na prevengdo do abuso de poder. Ao
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estabelecer um sistema de governo no qual cada ramo tem a capacidade de restringir a acdo
dos outros, procuraram criar um Estado que promovesse a liberdade, a justica e a estabilidade
politica, valores essenciais para a consolidagao da democracia nos Estados Unidos.

E toda essa logica s6 foi possivel gracas a perspectiva inovadora de Montesquieu, que
ndo apenas trouxe a ideia da restricdo do poder, mas também estabeleceu fundamentos
robustos para a consolidacdo de sistemas politicos que asseguram a liberdade e a igualdade de
direitos. Ao assegurar que nenhum poder fosse supremo ¢ ao fomentar a cooperagdo € o
equilibrio entre os diversos ramos do governo, Montesquieu contribuiu para moldar o cenario
politico de muitas na¢gdes do mundo atual.

2.4. FUNCOES DOS PODERES

Os principios de fungdes primarias e secundarias dos Poderes do Estado sdo cruciais
para entender o modelo governamental moderno, assim como o modelo defendido pelos
proprios Federalistas, que apresentaram a estrutura do Estado e suas respectivas atribuicdes,
destacando a relevancia de uma divisao maleavel das fun¢des do Estado.

Neste cenario, as fungdes primarias referem-se as responsabilidades intrinsecas a cada
ramo do governo e que delineiam sua atuag@o central, o que posteriormente convencionou-se
como funcdo tipica do Poder. Por exemplo, o Poder Legislativo possui como fungao primaria
a elaboracdo de leis, o Poder Executivo ¢ encarregado da implementacdo e gestdo das
politicas publicas, e o Poder Judicidrio tem o papel de interpretar e aplicar as leis. Sao as
funcgdes tipicas.

Inicialmente, as Revolugdes Americana e Francesa defendiam a separagao rigida dos
poderes, mas, na pratica, mostrou-se invidvel. Originalmente, a ideia era que cada Poder do
Estado (Executivo, Legislativo e Judiciario) funcionasse de forma totalmente independente.
No entanto, chegou-se a conclusdo de que essa independéncia extrema resultaria em
arbitrariedade, com cada Poder agindo sem considerar a unidade politica central. A principal
razdo para superar essa rigidez foi justamente evitar que cada Orgdo se tornasse tao
independente a ponto de se desviar da vontade politica unificada. Paulo e Alexandrino

(2017), dessa forma, esclarecem:

Em face desse quadro, hodiernamente se exige uma maior interpenetragdo,
coordenacdo e harmonia entre os poderes. Com isso, eles passaram a desempenhar
ndo so as suas funcgdes proprias, mas também, de modo acessorio, fungdes que, em
principio, seriam caracteristicas de outros poderes._A_divisao rigida foi, aos poucos,

substituida por uma divisdo flexivel das funcdes estatais, na qual cada poder termina
por exercer, em certa medida, as trés fun¢des do Estado: uma em carater
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predominante (por isso denominada tipica), e outras de natureza acessoria,
denominadas atipicas (porque, em principio, sdo proprias de outros poderes) (Paulo;
Alexandrino, 2017, ". 425, grifo nosso).

Essa ideia permitiu que, a partir da evolucao natural da maior parte das constitui¢des
democraticas da atualidade, o Poder Executivo, além de suas fungdes primarias, pudesse
também exercer fungdes secundarias, ou atipicas, como a capacidade de vetar projetos de lei
aprovados pelo Legislativo. Em contrapartida, o Poder Legislativo recebeu, por exemplo, a
atribui¢do de investigar e supervisionar as agdes do Executivo, como na condugdo de
Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPIs). Essa interacdo entre as fungdes tipicas e
atipicas de cada ramo do Estado ¢ essencial para assegurar o equilibrio e a eficiéncia na
execucao do Poder.

2.4.1. Funcio tipica e atipica

Montesquieu defendeu que as funcgdes executiva, legislativa e judiciaria ndo pudessem
ser desempenhadas pelo mesmo ente, uma vez que o poder tende a corromper-se quando
exercido sem limitagdes. A partir desse conceito, Montesquieu desenvolveu a ideia de que o
poder s6 poderia ser efetivamente controlado se seu exercicio fosse dividido entre diferentes
centros independentes, resultando na "restrigdo do poder pelo poder". Por isso, propds que
cada uma das funcdes de governo fosse atribuida a um o6rgao especifico, sem subordinagao,
que permitiria, em sua visdo, um controle mutuo e automatico reciproco.

Para Paulo e Alexandrino (2017, p. 424), o aspecto fundamental da teoria de
Montesquieu foi justamente dividir o exercicio dessas funcdes entre o6rgdos independentes,
evitando a concentragdao de todo o poder estatal nas maos de um unico individuo. Com isso,
estabeleceu-se a fun¢do de cada poder pela sua tipicidade.

O Poder Legislativo deveria ser encarregado de formular e sancionar leis, além de ser
constituido por representantes eleitos pelo povo, responsaveis por salvaguardar os interesses €
a liberdade dos cidaddos. J& o Poder Executivo deveria ser responsavel pela aplicagao e
execug¢do das leis aprovadas pelo Legislativo, mas sempre respeitando as limitagdes
estabelecidas pela legislagdo. Por fim, o Poder Judicidrio deveria ser incumbido de interpretar
e aplicar as leis, assegurando a justica e a protecao dos direitos dos cidaddos. Essas sdo as
fungdes tipicas, as funcdes tradicionais e primadrias, ou seja, aquelas que cada Poder exerce
por padrao, desde o advento da Teoria da Separacdo dos Poderes.

Entretanto, de modo geral, as teorias sdo resultado de uma série de fatores, como o

contexto historico, social e politico de uma sociedade. As transformagdes histéricas, culturais
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ou até mesmo cientificas podem, em muitas situagdes, promover mudangas ou adequagdes
nos paradigmas pré-estabelecidos no modo de pensar de uma sociedade. Por isso, a propria
teoria da separagao dos poderes também passou por adaptacdes.

Por isso, com o passar do tempo, houve uma demanda por maior interagdo e harmonia
entre os poderes. Desse modo, passaram a exercer ndo apenas suas func¢des especificas, ou

tipicas, mas também, de maneira secundaria, fungdes originalmente atribuidas a outros

poderes, as chamadas funcdes atipicas.

A separacdo rigorosa das funcdes estatais foi gradualmente substituida por uma
divisdo mais flexivel, na qual cada poder acaba por desempenhar, em certo grau, as trés
fungdes do Estado: uma de forma predominante (tipica) e outra de carater secundario
(atipicas). As atividades governamentais - legislativa, executiva e jurisdicional -, que
inicialmente eram indelegdveis a outros 6rgdos, tornaram-se mais flexiveis. Passou-se a
compreender no bojo das sociedades e de suas constituigdes que cada um desses 6rgaos, além
da funcdo originalmente designada, também poderia exercer outras atividades, porém de
maneira secundaria.

Santos (2021) deixa claro que a funcdo atipica de um Poder ¢ aquela atribuida
constitucionalmente, mas que ndo extrapola sua esfera de atuacdo, ndo usurpando ou

invadindo a competéncia de outro Poder:

Poder-se-ia dizer que ¢ uma fun¢do formalmente tipica, porque estd dentro das
competéncias estabelecidas no texto constitucional, mas materialmente atipicas
porque nao se ligam a natureza do Poder, sdo estranhas a sua fungdo precipua
(Santos, 2021, p.63).

A titulo de exemplo, quando o Poder Legislativo julga casos de impeachment e
quando realiza sabatina dos indicados do Poder Executivo para compor o Judiciario, trata-se
de exercicio de funcgdo atipica, uma vez que esta fora de sua funcdo tipica de legislar e
fiscalizar. J& quando os 6rgdos do Poder Judicidrio t€ém a competéncia para redigir seu
regimento interno, e essas leis internas de funcionamento desses tribunais sdo normas
juridicas, pode-se dizer que o Poder Judiciario esté utilizando a sua funcdo atipica de legislar.

Da mesma forma, quando o Poder Executivo edita medidas provisorias com forca de
lei, objeto do presente trabalho, tal ato esta dentro das fungdes atipicas do Poder, uma vez que,
em tese, a atribuicdo de editar normas com forca de lei seria atribuig¢do tipica do Poder

Legislativo.
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2.5. A CONSTITUICAO DE 1988 E A SEPARACAO DOS PODERES

O processo de redemocratizagdao do Brasil, ap6s uma ditadura militar de 21 anos, entre
1964 e 1985, resultou na promulgagdo da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil no
dia 5 de outubro de 1988. A Carta Magna reafirmou a divisdo dos poderes, adotando a
triparticdo classica do Estado em Executivo, Legislativo e Judiciario, conforme artigo® 2°:
"Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario" (Brasil, [2024]).

E a Constituigdo Federal de 1988 (CF/88) estabeleceu uma divisdo de poderes nao
apenas formal, mas também material. Formal, ao manter a Teoria da Separagdo dos Poderes
como base do Estado brasileiro, e material ao definir as competéncias de cada Poder. Isso
implica em um maior controle e equilibrio entre os poderes, evitando que um domine ou
interfira no outro, dentro da l6gica do combate a tirania de um Poder sobre os demais.

A Constituicdo de 1988, ao mesmo tempo em que defende a autonomia ¢ a
independéncia dos trés Poderes, também introduziu mecanismos que garantem essa
caracteristica como condi¢do de existéncia da propria Carta Magna, inserindo o principio da
Separacdo dos Poderes como clausula pétrea (art. 60, § 4°, III) (Brasil, [2024]). impedindo
que qualquer emenda constitucional altere essa caracteristica do Estado brasileiro. Nao se
permite, sequer, a deliberacao de proposta de emenda a constituicdo com esse proposito.

De acordo com a CF/88, o Poder Legislativo, composto pelo Congresso Nacional
(Senado Federal e Camara dos Deputados), tem como funcao principal a elaboracdo das leis
que regem o pais, além de fiscalizar o Executivo e julgar determinados casos. O Poder
Executivo, encabecado pelo Presidente da Republica, ¢ responsavel pela administragdo do
Estado, aplicacdo das leis, direcdo da politica nacional e da administracao federal. Por sua
vez, o Poder Judicidrio, estruturado em varios graus e especialidades, tem a funcao de aplicar
a lei aos casos concretos, solucionar conflitos e controlar a constitucionalidade dos atos
normativos (Brasil, [2024]).

A Constituicao de 1988 foi além da simples disposi¢do formal da separacdo dos
poderes. Ela procurou efetivar na pratica essa divisdo, através de um sistema de freios e
contrapesos, no qual cada poder tem a capacidade de controlar os demais, evitando assim o

abuso de poder.

3 Disponivel em: https: lanalto.gov.br/ccivil | nstitui nstitui
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Nas palavras do Ministro Celso de Mello, do Supremo Tribunal Federal, esse controle

¢ uma exigéncia constitucional de ordem politico-juridica e essencial ao regime democratico:

O sistema constitucional brasileiro, ao consagrar o principio da limitagdo de poderes,
teve por objetivo instituir modelo destinado a impedir a formagdo de instancias
hegemonicas de poder no ambito do Estado, em ordem a neutralizar, no plano
politico-juridico, a possibilidade de dominagao institucional de qualquer dos Poderes
da Republica sobre os demais 6rgdos da soberania nacional (Brasil, 1999. p. 2).

Por isso, a organizacao de cada Poder tem posi¢ao de enorme destaque na Constitui¢ao
de 1988. Costa (2014, p. 158) explica que, entre os artigos 44 e 58, a Carta Magna tem o
propoésito de resgatar a autonomia legislativa e afastar os resquicios autoritarios do regime
militar, periodo em que Poder Executivo era dotado instrumentos normativos extremamente
autoritarios, provocando enorme desequilibrio na relacao entre os Poderes.

Dessa forma, a CF/88 estabeleceu um sistema legislativo bicameral, no qual seus
integrantes devem ser escolhidos diretamente pelo povo. Além disso, extirpou o decreto-lei,
instrumento normativo de competéncia do Poder Executivo até entdo, que permitia aprovagao
de leis de forma definitiva pelo simples decurso de prazo, ou seja, ndo apreciagao por parte do
Congresso Nacional dentro do prazo estabelecido.

Em seu lugar, o art. 62 introduziu a Medida Provisoria, instrumento de enorme
relevancia para o Poder Executivo, que permite, em caso de relevancia e urgéncia, que o
Presidente da Republica, edite-a, j& com forca de lei desde sua edicdo, mas devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. A grande diferenga esta justamente no fato
de que perde eficacia se ndo for convertida em lei dentro do prazo constitucionalmente
previsto.

Apesar desses avancos, a implementacao efetiva da Separagao dos Poderes a realidade
brasileira continua levantando questionamentos, principalmente relacionados a interferéncia
ou tentativa de preponderancia de um Poder sobre outro. E justamente sob esse aspecto que se
torna relevante a discussdo sobre a utilizagdo das Medidas Provisérias (MPs), instrumento
atipico do Poder Executivo que, ao langar mao, tem forga de lei desde a sua publicacao. Seu
uso abusivo, para Costa (2014 p. 163) ¢é razdo de criticas por serem utilizadas para até mesmo

violagdo de direitos fundamentais e de malversacao dos recursos publicos.

2.6. PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO
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O presidencialismo de coalizdo, modelo institucional politico vigente no Brasil desde a
promulgacdo da Constituicao de 1988, se caracteriza em um arranjo no qual o Presidente da
Republica, como detentor de amplos poderes e chefe do orgamento publico nacional,
necessita formar coalizdes no Congresso Nacional para garantir a governabilidade e
implementar sua agenda legislativa.

O presidencialismo de coalizdo funciona de maneira particularmente evidente no
processo de tramitagdo das Medidas Provisorias. Para que sejam convertidas em lei, €
essencial que o Presidente obtenha o apoio da maioria dos parlamentares, o que muitas vezes
requer negociagdes intensas e concessdes politicas. Esse contexto foi bem explicitado por
Guimaraes (2020, p. 141) ao mostrar que "a fragmentacdo da representagdo politica no
Parlamento [...] precisa formar as coalizdes com outros partidos como forma de assegurar as
plenas condi¢des para impor sua agenda legislativa e se blindar de eventuais crises politicas".

Sampaio (2007) conceitua o presidencialismo de coalizdo como:

sistema presidencial de governo em que a governabilidade se da pela formagao de
coalizdo parlamentar mais ampla que o partido do presidente, servindo de apoio as
politicas governamentais, o que ¢ refletido na distribuicdo das pastas ministeriais e
no exercicio do poder de agenda legislativa pela Presidéncia da Reputblica (Sampaio,
2007, p. 127).

Apesar da suposta agilidade que as MPs oferecem ao Executivo, uma vez que possuem
forga de lei desde a sua edicao, ndo ¢ raro que haja preocupacdes quanto a ofensa ao principio
Separagdo dos Poderes quando ha uso de forma exacerbada por possivel desequilibrio
institucional.

E para que sejam aprovadas € preciso a existéncia de amplas coalizdes politicas no
Congresso Nacional. Em seu Estudo, Guimaraes (2020, p. 137) esclarece que, autores como
Sérgio Abranches, expoente no estudo do fenomeno do presidencialismo de coalizdo, destaca
que "a combinacdo singular entre o sistema multipartidario, o voto proporcional e um
‘presidencialismo imperial’" fez com que a composi¢ao do Executivo brasileiro dependesse,
quase que inevitavelmente, de grandes coalizoes.

Freitas (2013, p. 24) defende, em seu trabalho, que "governos multipartidarios sdo
marcados por uma tensdo intrinseca, qual seja, a necessidade de unir partidos com
preferéncias diversas em torno de uma unica agenda governamental".

Por isso, a logica do presidencialismo de coalizdo deriva de um cendrio em que a
fragmentacdo partidaria no Congresso impede que o presidente governe apenas com seus

apoiadores politicos diretos, sendo obrigado a negociar constantemente para manter uma base
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de apoio parlamentar estavel, naturalmente as negociagdes politicas envolvem concessdes de
ordem politica e/ou financeiras por meio das chamadas emendas parlamentares or¢gamentarias.

E essa relagdo ¢ de grande relevancia para o presidencialismo de coalizdo, uma vez
que tais arranjos estdo diretamente relacionados com o poder de agenda que o Poder
Executivo consegue exercer sobre a pauta do Legislativo. Sampaio (2017, p.129) conceitua
agenda como o poder de influenciar e determinar quais matérias legislativas serdao apreciadas
pelo Congresso, assim como de editar MPs por parte do Presidente da Republica, que ¢ de
enorme importancia nesse processo, que se associa a governabilidade, sendo esta indicada
pelo mesmo autor como a possibilidade fatica, real, do Estado, de concretizar seus objetivos.

Entretanto, sendo o Brasil composto por uma diversidade de forgas politico-partidarias
que acabam necessariamente compondo as coalizdes, ndo sdo incomuns as chamadas
instabilidades e crises politicas. Por isso, o presidencialismo de coalizdo rotineiramente
resulta na distribuicdo de cargos ministeriais e outros beneficios entre os partidos aliados.
Essa pratica, embora essencial para manter o apoio no Congresso, tem impactos negativos,
como o fisiologismo e a corrup¢do. Além disso, a execug¢do de emendas parlamentares
torna-se uma moeda de troca importante, exacerbando o clientelismo.

Essa chamada cooptagdo ¢ uma caracteristica do presidencialismo brasileiro que
termina por estabelecer uma dependéncia constante do Executivo em relacdo ao Poder
Legislativo, ainda mais em um cendrio em que hd dezenas de partidos compondo a estrutura
de agremiagdes politicas do Pais. A Constituicdo de 1988, ao garantir a liberdade de criagao
de partidos, resultou em um sistema partidario multifacetado e altamente fragmentado.

O conceito do presidencialismo de coalizdo ¢ muito importante para compreender a
dindmica politica brasileira, especialmente no que tange a aprovagao de matérias legislativas
de interesse do Poder Executivo. Diferentes Presidentes da Republica enfrentaram seus
desafios para construir e manter as coalizdes. O governo de Fernando Collor, em 1990, por
exemplo, ¢ emblematico em demonstrar os perigos de um presidente que, embora eleito com
um discurso de mudanca, ndo conseguiu consolidar uma base parlamentar estdvel. Collor foi
descrito por Abranches (2018, p.95) como um "estranho no ninho" que, apesar de suas
intengdes reformistas, acabou ficando isolado politicamente e ndo conseguiu o apoio
necessario no Congresso para aprovar suas principais medidas. A fragilidade de sua coalizao
resultou na incapacidade de aprovar politicas cruciais e culminou em seu impeachment, um
claro exemplo de como a auséncia de uma coalizdo sdlida pode levar ao colapso de um

governo.
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[tamar Franco, que assumiu a presidéncia ap6s o impeachment de Collor em 1992,
conseguiu, mesmo que por um espaco nao muito longo de tempo, reconstruir a
governabilidade. Abranches (2018, P. 157) cita Itamar como um "presidente voluntarioso",
com habilidade para negociar e formar coalizio, mesmo que em um ambiente politico
fragmentado. O autor cita essa caracteristica como crucial para a implementagdo de reformas
de grande impacto social e econdmico, como o Plano Real. Esse exemplo mostra a
importancia de uma articulagdo politica na aprovagdo de matérias legislativas de grande
impacto.

O ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso foi eleito em um contexto de crises
econdmicas, iniciou seu mandato em 1995 e teve que enfrentar desafios complexos para
manter sua coalizdo e aprovar medidas impopulares. Conforme Abranches, FHC reconheceu
que "ndo fora eleito para ser o gerente da crise" (Abranches, 2018, p. 222), mas ainda assim
gerenciar crises econdmicas e politicas foi uma de suas principais atribuigdes ao longo de seus
dois mandatos para que ndo houvesse um colapso em seu governo. A habilidade de FHC em
manter a coesdo da coalizdo, mesmo em tempos de crise, foi vital para a aprovacao de
reformas essenciais, como as que consolidaram o Plano Real.

A chegada de Luiz Inacio Lula da Silva a presidéncia em 2003 marcou um novo
capitulo no presidencialismo de coalizdo brasileiro. Lula, com uma trajetéria politica
construida na oposi¢do, surpreendeu ao conseguir formar uma ampla coalizdo que incluia
desde setores progressistas até partidos de centro-direita. A coalizdo inicial incluia seu
partido, o PT, e partidos menores de esquerda, como o PSB e o PCdoB. No entanto, essa base
inicial ndo era suficiente para garantir a governabilidade em um Congresso fragmentado,
forcando o presidente a buscar aliangas com partidos mais ao centro e a direita, como o
PMDB, que se tornaria o um parceiro essencial na coalizao de governo.

O segundo mandato de Lula comegou com uma base aliada mais robusta, em parte
devido ao sucesso eleitoral e a popularidade mantida durante seu primeiro governo. No
entanto, a fragmentacdo partidaria e a necessidade de constantes negociacdes com partidos
aliados, particularmente com o PMDB, continuaram a ser um desafio. Abranches (2018, P.
283), mostrando o modus operandi, "no governo Lula 2.0, ainda que o poder decisério fosse
centralizado na Casa Civil, por Dilma Rousseff, os partidos tinham amplo acesso aos canais
de influéncia e recursos dos ministérios que controlavam”. Durante esse periodo, Lula
consolidou sua lideranga e comegou a articular a sucessdo presidencial, langando Dilma

Rousseff.
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Neste contexto, o presidencialismo de coalizdo mostrou-se duplamente eficaz e
problemaético. Por um lado, permitiu a Lula aprovar importantes reformas e politicas, como a
continuidade do Bolsa Familia e a exploracdo do pré-sal, que se tornaram marcas de seu
governo. Por outro lado, a manuten¢do da coalizdo exigiu concessdes significativas, tanto na
forma de distribuicdo de cargos quanto na aceitacdo de praticas que alimentaram a percepgao
de corrupg¢do dentro do governo.

A proximidade do PT com o PMDB, partido ideologicamente distante, era essencial
para a manuten¢do da coalizdo, o que gerou criticas da sociedade, uma vez que mostrava
flexibilizagdo moral e programética. No entanto, essa alian¢a se tornou muito necessaria para
a continuidade das politicas de Lula até a transi¢do para o proximo governo, do mesmo
partido.

Por fim, o governo de Dilma Rousseff, iniciado em 2011, exemplifica os riscos de uma
coalizdo fragil. Dilma enfrentou um Congresso cada vez mais hostil e sua incapacidade de
manter a coesdo de sua base aliada foi um fator crucial para o seu impeachment. Abranches
observa que "a ex-presidente Dilma so6 teve que deixar o cargo apds a instauragdo do processo
no Senado" (Abranches, 2018, p. 156), destacando como o apoio parlamentar ¢ determinante
para a sobrevivéncia de um governo em um sistema presidencialista de coalizdo.

A presidente herdou uma coalizdo ampla e diversificada, que incluia o PT, o PMDB,
entre outros partidos menores. No entanto, a administracio de Dilma logo enfrentou
dificuldades com a gestdo dessa coalizdo. A fragmentacdo partidaria no Congresso aumentou
a complexidade das negociagdes politicas, e o PMDB, principal partido, tornou-se ainda mais
central para a governabilidade.

Dilma manteve uma postura firme em questdes econdmicas, mas sua rigidez em
negociagdes politicas a distanciou de aliados importantes. A dependéncia crescente do PMDB
ficou evidente a medida que a presidente se viu obrigada a ceder mais espaco e influéncia ao
partido para garantir a aprovacao de projetos importantes no Congresso.

Somado a isso, o contexto econdomico levou o Brasil a um cenario de crise econdmica
que fez com que a aprovacao popular de Dilma comegasse a declinar, fazendo com que o
governo passasse a enfrentar uma crescente pressao das ruas, expressa nas manifestagcdes de
2013. A incapacidade de responder de forma eficaz as demandas populares ¢ de manter a
coesdo da coalizdo no Congresso minou a for¢a do governo.

A reelei¢ao de Dilma em 2014 se destacou por ser uma campanha muito acirrada,
resultando até em tensdes dentro da propria coalizdo. A Operacdo Lava Jato, que revelou

esquemas de corrup¢ao envolvendo a Petrobras e outros 6rgdos estatais, atingiu duramente o
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governo, resultando em uma fragmentagdo da coalizdo. Com isso, partidos como o PMDB
comecaram a se distanciar do governo, culminando em uma crise politica que resultou na
abertura do processo de impeachment em 2015. Conforme explica Freitas (2013, p. 23), sendo
o sistema politico brasileiro um presidencialismo de coalizdo no sentido estrito, os Presidentes
precisam sempre governar amparados por uma ampla coalizdo partidaria. Uma vez que o
governo de Dilma ja precisava administrar grandes crises politicas e econdmicas, perdendo o
apoio necessario no parlamento, o seu impeachment foi o resultado final de todo esse
processo.

3. MEDIDAS PROVISORIAS

A utilizacdo de instrumentos normativos por parte do Poder Executivo em situagdes
ditas excepcionais remonta ainda ao Brasil-Império. O art. 179, XXV, da Constituicdo

Imperial de 1824 assim determinava:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, ¢ garantida
pela Constitui¢do do Imperio, pela maneira seguinte.

[...]

XXXV. Nos casos de rebellido, ou invasdo de inimigos, pedindo a seguranca do
Estado, que se dispensem por tempo determinado algumas das formalidades, que
garantem a liberdede individual, poder-se-ha fazer por acto especial do Poder
Legislativo. Nao se achando porém a esse tempo reunida a Assembléa, e correndo a
Patria perigo imminente, podera o Governo exercer esta mesma providencia, como
medida provisoria, e indispensavel, suspendendo-a immediatamente que cesse a
necessidade urgente, que a motivou; devendo num, e outro caso remetter a
Assembléa, logo que reunida for, uma relacdo motivada das prisdes, e d'outras
medidas de prevencdo tomadas; e quaesquer Autoridades, que tiverem mandado
proceder a ellas, serdo responsaveis pelos abusos, que tiverem praticado a esse
respeito (Brasil, 1824).

Rocha Neto (2010, p. 16) afirma que ¢ historica a preocupacao do legislador com
instrumentos que permitam ao Chefe do Poder Executivo, em situagdes emergenciais, a
execugdo rapida de medidas que tenham por objetivo o bem coletivo.

O mesmo autor (Rocha Neto, 2010) ainda explica que apesar de as Constitui¢des
republicanas de 1891 e 1934 nao preverem delegagdes legislativas ou decretacao de urgéncia,
o Poder Executivo mesmo assim conseguia legislar por meio de seu poder regulamentar,
extrapolando seus limites e indo até onde somente a lei stricto sensu poderia.

Entretanto, a Medida Provisoria do Brasil contemporaneo pds-Constituicao de 1988,
de forma distinta, ¢ ato normativo primdrio e provisorio de competéncia do Chefe do Poder

Executivo. Trata-se de instrumento legislativo com forca e eficacia imediata de lei. Ao mesmo
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tempo, pode também ser compreendido como um projeto de lei, uma vez que conta com a
necessaria participacdo do Congresso Nacional na tramitacdo da matéria, mas, ao contrario de
um projeto de lei ordinaria, possui efeitos antecipados. Depende da observancia dos
pressupostos fundamentais de relevancia e urgéncia, conforme previsto no caput do art. 62 da
Constituicdo, que estabelece que, caso ndo seja aprovada pelo Legislativo no prazo
constitucional, perde eficacia desde a sua edi¢do (Brasil, [2024]).

E importante destacar que hé rigorosas limitagdes processuais e materiais para a sua
utilizagdo, sempre com vistas a garantir equilibrio entre os Poderes e até mesmo a seguranca
juridica. Na atualidade, para o Poder Executivo, a MP ¢ instrumento vital para a sua atuagdo
teoricamente emergencial, permitindo respostas rapidas em situagdes de urgéncia. Por isso, é
importante que se compreenda o historico de sua inser¢ao na Constituigao.

3.1. O DECRETO-LEI NO REGIME MILITAR: O PRECURSOR DAS MEDIDAS PROVISORIAS

Antes da Constituicdo Federal de 1988, o Decreto-Lei era instrumento legal de grande
relevancia no sistema juridico brasileiro. Ele se encontrava previsto no art. 58 da Constituicao
de 1967 e dava ao Presidente da Republica a condi¢@o de legislar unilateralmente em certas
circunstancias sob a logica de urgéncia ou interesse publico (Brasil, 1967).

O Decreto-Lei foi um instrumento normativo sob competéncia do Poder Executivo,
com forca de lei, exercendo sua funcdo atipica, € sem a participacdo direta do Congresso
Nacional em sua edi¢do. Deveria ser utilizada apenas em situagdes de urgéncia ou de interesse
publico relevante. Ele foi amplamente utilizado durante o periodo de excecdo no Brasil, na
Ditadura Militar (1964-1985), em que o Poder Executivo tinha ampla liberdade para editar
decretos-leis sem a participagao efetiva do Congresso Nacional.

Assim determinava o art. 58 da Constitui¢do brasileira de 1967%, a proposito desse

instrumento:

Art 58 - O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico
relevante, e desde que ndo resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com
forca de lei sobre as seguintes matérias:

I - seguranga nacional;

II - finangas publicas.

Paragrafo unico - Publicado, o texto, que tera vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias, ndo podendo emendé-lo;
se, nesse prazo, ndo houver deliberacdo o texto serd tido como aprovado.(Brasil,
1967, grifo nosso)

* Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ait/ait-02-65.htm. Acesso em: 20 maio 2023.
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Como fica claro, o Congresso Nacional sequer tinha condi¢des de exercer sua
competéncia legislativa de apresentar emendas com o objetivo de aprimorar a matéria. Além
disso, a mera omissao do Congresso Nacional, seja por pressao do Poder Executivo, seja por
conveniéncia de parlamentares em posicdo de comando na Camara e no Senado, j& era
suficiente para que houvesse aprovacao tacita do decreto-lei, colocando-o em definitivo no
ordenamento juridico brasileiro.

Em um periodo de excecdo, em que o Chefe do Executivo detinha competéncia até
mesmo para decretar recesso do Congresso Nacional, conforme previsto no Ato Institucional
n® 2, de 27 de outubro de 1965 (Brasil, 1967), as chances de rejei¢do de um decreto-lei,
naturalmente, eram pequenas, uma vez que, como represalia, o art. 31 do AI-2° assim

permitia:

Art. 31 - A decretagdo do recesso do Congresso Nacional, das Assembléias
Legislativas ¢ das Camaras de Vereadores pode ser objeto de ato complementar do
Presidente da Republica, em estado de sitio ou fora dele.

Paragrafo unico - Decretado o recesso parlamentar, o Poder Executivo
correspondente, fica autorizado a legislar mediante decretos-leis em todas as
matérias previstas na Constituicdo e na Lei Organica Publicado o texto, que terad
vigéncia imediata, o Congresso Nacional o aprovara ou rejeitard, dentro de sessenta
dias, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, nao houver deliberacdo, o texto sera
tido por aprovado (Brasil, 1967).

Durante a Ditadura Militar, a partir dessa prerrogativa, o Congresso Nacional foi
colocado em recesso por trés situacoes. Em 1966, o Marechal Castelo Branco decretou
recesso de um més com o intuito de conter um "grupo de elementos contra-revolucionarios"
que se havia formado no Legislativo com a intengdo de "tumultuar a paz publica". Em 1968, o
Marechal Costa e Silva promulgou o AI-5, que resultou no fechamento do Congresso para
combater a subversao e as "ideologias contrarias as tradigdes de nosso povo" (Brasil, 1968).

Por fim, em 1977, o General Ernesto Geisel, implementou o chamado "pacote de
abril", ap6s o Congresso rejeitar uma proposta de emenda a constituicdo. Esse pacote foi
composto por uma emenda constitucional e seis decretos-leis, que, uma vez outorgados,
alteraram as futuras elei¢des. Enquanto o Legislativo estava temporariamente afastado de suas

atribuicdes, o Presidente da Republica estava autorizado a legislar por meio dos decretos-leis.

3.2. MEDIDAS PROVISORIAS E A CONSTITUICAO DE 1988

> Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ait/ait-02-65.htm. Acesso em: 20 maio 2023.
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A Constituicdo de 1988 consolidou uma alteragdo significativa na dindmica dos
poderes no Brasil, ampliando a atuacdo do Congresso Nacional no processo legislativo e
restringindo a capacidade do Poder Executivo de editar normas sem o devido crivo do
Congresso Nacional. Nesse contexto, os Decretos-Leis, até entdo um poderoso instrumento
nas maos do Executivo, foram substituidos pelas Medidas Provisérias. Tornou-se uma
ferramenta importante para a produgao de legislacdo emergencial por parte do Executivo, mas
foram concebidas com condigdes e restrigdes claras, visando impedir o uso excessivo,
indevido e abusivo.

Mendes e Branco (2020, p. 1.022) esclarecem que, apesar de nosso historico de
decretos-leis das constitui¢des anteriores, a medida proviséria esculpida pela Constituicao
Federal de 1988 inspirou-se no modelo italiano dos decretos-leis. Por 14, sdo instrumentos
legislativos excepcionais, aplicaveis em circunstincias extraordindrias € que requerem
resposta imediata e urgente. A paridade com a tradigdo italiana é evidente, dado que estes
decretos, no pais europeu, necessitam ser prontamente comunicados ao parlamento.

Outra semelhanca ¢ a temporalidade do decreto-lei italiano, uma vez que perde o seu
efeito caso ndo seja convertido em lei no prazo de sessenta dias a partir da data de sua
publica¢do. Esta clausula ressalta a natureza temporaria e excepcional do decreto-lei italiano,
ao mesmo tempo em que confere uma espécie de “prazo de validade”, assegurando que o
instrumento ndo seja usado de forma indiscriminada ou abusiva. Nesse sentido, Moraes

(2017) explica em seu livro:

O decreto-lei estava subordinado a uma condigdo (a inocorréncia de aumento de
despesa) ¢ apontava as matérias que podiam ter por objeto, enquanto a medida
provisoria ndo depende de nenhuma condicdo financeira ¢ pode, em principio, versar
sobre toda e qualquer matéria, ressalvadas as vedacgdes estabelecidas nos diversos
paragrafos do art. 62, a partir da EC n° 32/01 (Moraes, 2017, p.498).

Apesar do histérico negativo relacionado ao decreto-lei, o Constituinte Originario de
1988 compreendeu que, ainda assim, seria necessaria a existéncia de um instrumento
excepcional a ser utilizado pelo Presidente da Republica em situagdes de relevancia e

urgéncia. Por isso esculpiu o art. 62 na CF/88 originaria, ainda sem emendas:

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

Paragrafo inico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edi¢éo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicagdo, devendo
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o Congresso Nacional disciplinar as rela¢des juridicas delas decorrente (Brasil,
[2024]).

A Medida Proviséria foi concebida para permitir que o Poder Executivo pudesse
oferecer uma resposta legislativa imediata em situagdes de relevancia e urgéncia. Do ponto de
vista juridico, ela se caracteriza por ser um ato normativo unilateral emitido pelo Presidente
da Republica e concebido para ser utilizado, pelo menos em tese, em circunstancias
extraordinarias. Sua natureza juridica de norma legal "provisdria" atribui-lhe uma eficacia
imediata, ou seja, entra em vigor a partir da data de sua publicacdo no Didrio Oficial da
Unido. Contudo, apesar da eficacia imediata, o processo legislativo constitucional determina
que haja apreciagdo subsequente por parte do Poder Legislativo.

Entretanto, a historia mostra que até¢ o ano 2001 o Poder Executivo, aproveitando-se
do consentimento do Supremo Tribunal Federal e do proprio Congresso Nacional, podia
reeditar as MPs dentro do prazo de 30 dias de forma quase infinita até que o Congresso

concluisse o processo legislativo. Nesse contexto, Lenza (2019) aponta que

A experiéncia brasileira mostrou, porém, a triste alteracdo do verdadeiro sentido de
utilizacdo das medidas provisorias, trazendo inseguranca juridica, verdadeira
“ditadura do executivo”, governando por inescrupulosas “penadas”, em situagdes
muitas das vezes pouco urgentes ¢ nada relevantes (Lenza, 2019, p. 703).

O mesmo autor ainda traz nimeros que ilustram o que afirma. Entre 5 de outubro de
1988 a 20 de setembro de 2001, foram editadas e reeditadas um impressionante total de 6.130
medidas provisorias. Algumas dessas medidas demoraram quase sete anos para serem
aprovadas, como foi o caso da Medida Provisoria n® 470/94 (Brasil, 2009), que tratava dos
titulos da divida publica sob responsabilidade do Tesouro Nacional, que levou
aproximadamente sete anos para ter sua tramitacdo concluida. Desde 1988, o tempo de

tramitagdo saiu de uma média de 38,9 dias para 472 dias, no ano 2000.

3.3. A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32/2001

Até a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 32/2001 (Brasil, 2001), o uso da
Medida Provisoria era bastante desvirtuado. O Supremo Tribunal Federal (STF) e o
Congresso Nacional permitiam a reedicdo continua dessas medidas, mantendo seus efeitos

legais desde a primeira edi¢do, contanto que nao houvesse rejei¢ao expressa pelo Congresso e
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que fosse respeitado o prazo de eficacia original de 30 dias . Esse entendimento contrariava o
previsto no artigo 62 da Constitui¢do Federal de 1988

Diante de tal desequilibrio de forcas entre os Poder Executivo e Legislativo, apds mais
de seis anos de tramitagdo, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 32/2001 pelas Mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal em 11 de setembro de 2001, estabelecendo
limites para a edi¢do de medidas provisorias e entrando em vigor na data de sua publicagao.

A EC 32/2001 (Brasil, 2001 )estabeleceu novas regras processuais para a tramitagao de
medidas provisorias com o intuito reduzir o enorme poder discricionario sob a tutela do
Chefe do Poder Executivo, o que promovia grande desequilibrio entre os Poderes da
Republica, principalmente entre Executivo e Legislativo. A EC 32/2001, entdo, estabeleceu
limitagdes de ordem material, além de vedar as sucessivas reedi¢des, que permitia as MPs
vigorarem por meses, € até mesmo por anos, sem a participacdo do Legislativo.

Eis a transcri¢do da parte da EC 32/2001 que trata das mudancas promovidas no

instituto da medida provisoria:

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art.
60 da Constitui¢ao Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:
(...)

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.

§ 1° E vedada a edi¢io de medidas provisérias sobre matéria:

[ — relativa a:

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

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira ¢ a garantia de
seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes or¢amentarias, or¢amento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3%

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

IIT — reservada a lei complementar;

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

§ 2° Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracao de impostos, exceto
os previstos nos arts. 153, I, II, IV, V, e 154, 1II, s6 produzira efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia daquele em que
foi editada.

§ 3° As medidas provisdrias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficacia,
desde a edi¢do, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogével, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relacdes juridicas delas decorrentes.
§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a4 da publicagdo da medida provisoria,
suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

§ 5° A deliberagao de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das
medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais.
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§ 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados
de sua publicagdo, entrara em regime de urgéncia, subseqiientemente, em cada uma
das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votagao,
todas as demais deliberacdes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-a uma unica vez por igual periodo a vigéncia de medida provisoria
que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicagao, ndo tiver a sua votacao
encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.

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

§ 9° Caberd a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdao
separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedigdo, na mesma sessdo legislativa, de medida provisoria que
tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

§ 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apos a
rejeicdo ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagdes juridicas constituidas
e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-do por ela
regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversao alterando o texto original da medida
provisdria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou
vetado o projeto."

()

Art. 246. E vedada a adogio de medida provisoria na regulamentagdo de artigo da
Constituicdo cuja redac@o tenha sido alterada por meio de emenda promulgada entre
1° de janeiro de 1995 até a promulga¢@o desta emenda, inclusive."

Art. 2° As medidas provisorias editadas em data anterior a da publicagdo desta
emenda continuam em vigor até que medida provisoria ulterior as revogue
explicitamente ou até deliberac¢ao definitiva do Congresso Nacional (Brasil. 2001).

Conforme evidente na redacdo do caput do art. 62 da Constitui¢do, a EC 32/2001
continuou exigindo pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia na edi¢do da

Medida Provisdria por parte do Presidente da Republica.

3.3.1. EC 32/2001 e a limitacao temporal

Outra inovacdo trazida a Medida Provisoria pela EC 32/2001 diz respeito ao limite
temporal de vigéncia. Com a nova regra, uma vez editada, a MP vigora pelo prazo de 60 dias,
que podera ser prorrogado uma vez por igual periodo, conforme o art. 62, § 7.°, da CF. Este
prazo ¢ contado a partir da publicagdo no Didrio Oficial (Brasil, 2001).

Uma peculiaridade relacionada ao prazo de validade da medida provisoria merece
destaque. O art. 62, § 4.°, prevé a suspensao deste prazo durante os periodos de recesso
parlamentar. Para ilustrar, suponha-se que uma MP tenha sido publicada em 20 de dezembro
de um determinado ano. Nessa hipotese, ela produziré efeitos até o dia 22 de dezembro, uma
vez que o art. 57, caput, da CF, estabelece que o primeiro dia de recesso parlamentar se inicia

em 23 de dezembro. Assim, o prazo para a MP fica suspenso durante o recesso parlamentar,
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que vai de 23 de dezembro a 1° de fevereiro, e o prazo restante de vigéncia voltara a fluir apds
o término do recesso, no exemplo dado, em 2 de agosto.

Lenza (2019, p. 705) critica a mudanga, apontando isso, inclusive, como um retrocesso
em relagdo as regras anteriores a EC 32/2001, uma vez que, havendo MP em vigéncia, o
Congresso Nacional, deveria ser convocado extraordinariamente, em um periodo méximo de
cinco dias. Entretanto, o que as regras atuais preveem ¢ que, diante de uma eventual
convocacao extraordinaria, todas as Medidas Provisorias vigentes na data da convocacao
serdo automaticamente incorporadas a agenda da sessdo, conforme estabelecido no art. 57, §
8°. Entretanto, tal convocacdo ¢ algo extremamente raro, resultando como regra a suspensao

dos prazos das medidas provisorias durante o recesso parlamentar.

3.3.2. EC 32/2001 e a limita¢do material

Medidas Provisoérias relacionadas a matérias penais sdo materialmente vedadas pelo
atual art. 62, I, b, da Constitui¢ao (Brasil, [2024]). Essa proibi¢ao decorre da constatacao de
que a introdugdo de tipos penais através de qualquer meio distinto da legislagdo em sentido
estrito viola o principio da reserva legal previsto pelo art. 5°, XXXIX, da Constituicdo Federal
(CF), que preceitua: "ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominagdo legal" (Brasil, [2024]). Além disso, a provisoriedade ndo se harmoniza com a
natureza peremptoria da norma penal, dado que constitui violagdo a garantia individual de
liberdade.

O Supremo Tribunal Federal sustentou no RE 254.818-PR que, embora a medida
provisoria possua a for¢a de uma lei, ela ndo se identifica completamente com ela (Brasil,
2000). A lei ¢ um ato oriundo do Poder Legislativo, proveniente da representagao popular. Em
contrapartida, a medida proviséria ¢ uma expressdao da vontade do Presidente da Republica,
quando verificadas as condi¢des estabelecidas no art. 62, caput, da Constituicdo Federal.

Machado et al. (2018, p. 482) ensina que, por esses motivos, além da observancia aos
principios da separagao dos poderes (art. 2° da CF) e da legalidade (art. 5°, II), ambos na CF,
as normas de carater penal s6 podem ser introduzidas por meio de lei em sentido estrito, que ¢
a unica fonte formal imediata do direito penal.

O mesmo autor ainda refor¢a que a utilizagdo de Medida Proviséria relacionada a
direito processual civil e processual penal ¢, em esséncia, absolutamente inadequada, uma vez
que ndo se observa a presenca do requisito de urgéncia necessaria a edi¢do da MP. Além

disso, devido a legislacdo processual estar intrinsecamente ligada a atuagdo do Poder
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Judiciario, sua regulamentacdo por meio de medida provisoria resultaria em uma manifesta
interferéncia do chefe do Poder Executivo na esfera do Poder Judiciario.

A Emenda Constitucional 32/2001 proibiu o emprego de MPs em assuntos referentes a
nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos e direito eleitoral (Brasil, 2001). Essa
proibicdo estende-se a organizacdo do Ministério Publico e Judiciario e as respectivas
garantias dos seus membros, bem como a legislagdo relativa as carreiras destas instituigdes.

No ambito or¢amentario, a Constituicdo passou a exigir autorizagao legislativa para o
Executivo, e que esta ndo poderia ser suprida por uma MP. A EC 32/2001 vetou MP sobre
planos plurianuais, diretrizes or¢amentarias e or¢amentos, com exce¢do de criagdo de
créditos extraordinarios, previstos especificamente “para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica”, conforme
redagdo do § 3° do art. 167 da CF/88, o que pode abrir margem para alguma subjetividade na
edicdo desse tipo de Medida Provisoria (Brasil, [2024]).

Por essa razao, em 2016, o Supremo Tribunal Federal (STF), por meio da ADI 5513,
suspendeu os efeitos de parte da MP 722/2016, na parte que criava crédito extraordinario
direcionado a publicidade da Presidéncia da Republica. Em um exame inicial, o Ministro
Gilmar Mendes entendeu que a concessdo dos créditos violou o art. 167, § 3°, que permite
crédito extraordindrio somente em situagdes de despesas de cardter imprevisivel e urgente, tal
como em situagdes de guerra, comogao interna ou calamidade publica (Brasil, 2016a, 2016b).

Esse entendimento também foi chancelado na ADI 4.048, na qual o STF estabeleceu
que as situagdes de utilizagdo de Medida Provisoria para crédito extraordinario sdo mais

restritas do que a maior parte das medidas provisorias (Brasil, 2011).

3.4. ADMISSIBILIDADE: RELEVANCIA E URGENCIA NA MEDIDA PROVISORIA

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 62, o Presidente da
Republica pode adotar medidas provisorias, com for¢a de lei, em casos de relevancia e
urgéncia (Brasil, [2024]). Importante destacar que o Constituinte foi explicito quanto a
necessidade que a edicdo dessas normas esteja eivada conjuntamente dessas duas
caracteristicas.

Os critérios de relevancia e urgéncia sdo, portanto, essenciais para a validade das
medidas provisérias, mas sao conceitos abstratos e nao definidos explicitamente na

Constituicdo. Isso leva a uma margem consideravel de interpretacao.
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A relevancia ¢ comumente entendida como uma medida da importancia ou impacto da
questdo que a medida provisoria pretende abordar. Por exemplo, pode ser algo que afete
significativamente a economia, a seguranga nacional, o meio ambiente, ou outros aspectos
vitais da sociedade.

Nesse sentido, Cleve (2011) afirma que:

Possui relevancia aquilo que ¢ importante, proeminente, essencial, exigivel,
fundamental ou indispensavel. Quanto as medidas provisorias, a relevancia
demandante de sua adogao ndao comporta satisfacdo de interesses outros que nao os
da sociedade. A relevancia hd, portanto, de vincular-se unicamente a realizacao de
um interesse publico (Cleve, 2011, p. 89).

A urgéncia, por outro lado, esta relacionada a necessidade de acdo imediata. Poderia
ser uma situacdo em que a espera pelo processo legislativo normal resultaria em danos ou
prejuizos significativos.

O papel desses pressupostos € garantir que o poder de expedir medidas provisorias ndo
seja usado de maneira abusiva pelo Poder Executivo. E um mecanismo de equilibrio de poder,
destinado a preservar a funcao legislativa do Congresso Nacional, enquanto permite uma
resposta rapida em situacdes criticas. No entanto, Nicolau (2009, p.119) ressalta que o
entendimento jurisprudencial no Supremo Tribunal Federal ¢ no sentido de que a Constitui¢do
de 1988 deixou subjetividade e discricionariedade por parte do Poder Executivo e que a
intervencdo do STF se da apenas de forma excepcional quanto a andlise dos pressupostos
constitucionais. Um caso ilustrativo dessa abordagem ¢ a andlise da ADI n° 2.425/DF,
decidida em margo de 2018 (Brasil, 2018). Nessa ocasido, a Corte foi provocada para avaliar
a legalidade da exigéncia de presenca fisica do trabalhador para o saque dos valores do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico. Durante o julgamento, o Relator, Ministro Ricardo

Lewandowski, assim se manifestou:

Quanto a suposta ofensa aos requisitos de relevancia e urgéncia para edicdo de
medidas provisorias, previstos no art. 62 da Carta Magna, a jurisprudéncia
consolidada desta Corte ¢ na linha de que ndo cabe ao Poder Judiciario verifica-los,
pois configuram conceitos juridicos indeterminados que estdo situados dentro da
discricionariedade politica do Poder Executivo para edi¢do de tais atos normativos e
do Congresso Nacional para conversao ou ndo em lei (Brasil, 2018).

A principio, o controle inicial contra eventuais desvios de finalidade tende a ser do
Poder Legislativo ao longo do processo de deliberagdo das MPs. Por isso, os pressupostos de
relevancia e urgéncia da MP estdo sujeitos a deliberacdo do Congresso Nacional, que pode

rejeita-la se compreender irrelevante ou nao urgente. O § 5° do art. 62 da CF/88 ¢ cristalino
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nessa questdo, ao indicar que a “ deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional
sobre o mérito das medidas provisérias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais” (Brasil, [2024]). Nesse sentido, cabe também ao Congresso
Nacional a competéncia para apresentar emendas, alterando-as e aprimorando-as, quando
necessario.

Apesar de se tratar de situagdo incomum, o Congresso Nacional ja rejeitou Medidas
Provisorias que julgou ndo respeitar os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia
determinados pela Constitui¢cdo Federal. Apenas a titulo de exemplo, tal situagdo ocorreu com
a Medida Provisoria 446/2008, que dispunha sobre a certificacdo das entidades beneficentes
de assisténcia social e regulava os procedimentos de isengdo de contribuicdo para a
seguridade social (Brasil, 2008). Apd6s meses em tramitacdo, o plenario da Camara dos
Deputados rejeitou a MP, determinando seu arquivamento.

3.5. PROCESSO LEGISLATIVO DA MEDIDA PROVISORIA

As medidas provisorias sdo atos normativos primarios e provisorios que, em tese,
devem ser introduzidos no arcabouco juridico brasileiro de forma excepcional, uma vez que
se trata de instrumento de fungao legislativa atipica do Poder Executivo.

O primeiro passo na jornada das MPs ¢ a sua edicdo pelo Presidente da Republica.
Uma vez publicada, a MP adquire forca de lei, porém, para alcancar o status de lei formal,
deve ser ratificada pelo Congresso Nacional. Esta nuance revela uma caracteristica muito
importante das MPs: elas carregam a for¢a de uma lei, porém, sdo de natureza provisoria,
necessitando da validacdo legislativa. A tramitag¢do analisada nesta se¢do ¢ a consolidada apds
a EC 32/2001, uma vez que todas as Medidas Provisoérias inseridas no presente trabalho foram
editadas apds da entrada em vigéncia da referida emenda a Constituigao.

Depois de editada, a MP ¢ enviada ao Congresso Nacional. Uma comissdo mista,
composta por 12 senadores e 12 deputados federais, tem a responsabilidade de avaliar e emitir
um parecer, conforme previsto no art. 2° da Resolucao n°® 1/2002 do Congresso Nacional, que
dispde sobre o procedimento legislativo sobre as Medidas Provisorias nas duas Casas do
Congresso Nacional (Brasil, 2002).

No processo de avaliagdo da MP pela Comissdo Mista, podem ser apresentadas
emendas nos primeiros seis dias que seguem a sua publicagdo no Didrio Oficial, conforme art.
4° da mesma resolugdo. Importante salientar que tais emendas devem ser criadas como forma
de aprimoramento, sendo necessario, obrigatoriamente, que haja pertinéncia tematica com a

norma original.
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As emendas sdo ferramentas democraticas de grande importancia para o Legislativo
que, representando o povo na Camara dos Deputados, ou as Unidades da Federagdo, no
Senado Federal, pode aprimorar o texto da MP enviado pelo Poder Executivo para que fique
alinhado com as reais expectativas e necessidades da sociedade brasileira. Entretanto, Tavares

(2020), de forma esclarecedora, coloca que:

Em 2015, o STF decidiu, por ocasiao da ADI 5127, que ¢ inconstitucional o
chamado “contrabando legislativo”, isto €, a inclusdo, em Medidas Provisoérias, de
emendas legislativas internas (oriundas de alguma das Casas do Congresso
Nacional) que ndo apresentem pertinéncia tematica com o versado originalmente
(quer dizer, por decisao do Chefe do Executivo) na Medida Provisoria (Tavares,
2020, p. 1.339).

Contudo, para serem integradas ao texto final da MP, o primeiro passo € que eventuais
emendas sejam aprovadas pela comissdao mista, em um processo que, a depender da temaética,
pode gerar diversos debates politicos.

Segue-se a votacdo da MP inicialmente no plendrio da Camara dos Deputados e, em
seguida, no do Senado Federal. De acordo com o artigo 62, §2° da Constitui¢do Federal, para
a MP adquirir o status de lei formal, ela deve ser aprovada pela maioria simples em ambas as
Casas do Congresso Nacional. Esta fase reitera o principio da representatividade, garantindo
que as MPs s6 sejam transformadas em lei apos a devida apreciagdo dos representantes eleitos
pelo povo e pelas Unidades da Federacao.

Se a MP ndo for aprovada pelo Congresso no prazo de 60 dias, prorrogavel
automaticamente por igual periodo, ela perde sua eficacia desde a sua edicao, como estabelece
o Artigo 62, §3° da Constitui¢do Federal. Conforme explicam Paulo e Alexandrino (2017,
p.535), se for integralmente rejeitada ou perder sua eficacia por decurso de prazo, em
decorréncia da ndo apreciacdo pelo Congresso Nacional no prazo constitucionalmente
estabelecido, a medida provisoria sera arquivada.

Com isso, o Congresso Nacional deve baixar ato declarando-a insubsistente e devera
disciplinar, no prazo de sessenta dias contados da rejeicdo ou da perda de eficacia por decurso
de prazo, as relacdes juridicas dela decorrentes. Se o Congresso Nacional ndo o fizer nesse
periodo, as relacdes juridicas surgidas no periodo permanecerdo regidas pela medida
provisoria.

Se a MP for aprovada pelo Congresso, ela ¢ direcionada para san¢do ou veto do
Presidente da Republica, a depender da quantidade de modificagdes promovidas pelo

Congresso Nacional no texto original. Este momento revela uma peculiaridade das MPs - a
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possibilidade de veto presidencial. O Presidente da Republica tem competéncia para
apresentar discordincia em relagdo as inovagdes inseridas na MP original. Entretanto, Agra

(2018) ensina que:

O veto ndo ¢ absoluto, mas relativo, porque o Congresso Nacional pode derruba-lo,
aprovando a propositura normativa. Ele sinaliza a ideia de discordancia de uma
propositura legislativa. Assim, o chefe do Executivo ndo pode utilizar esse instituto
para modificar o trabalho dos parlamentares, acrescentando, suprimindo ou
modificando partes da propositura apresentada (Agra, 2018, p.516).

O veto presidencial pode abranger uma parte completa, seja artigo, paragrafo, alinea
ou inciso, conforme determina o art. 66, §2° da Constituigdo Federal. No entanto, ¢
importante destacar que o veto ndo pode ocorrer de forma parcial dentro desses elementos,
como a exclusdo de palavras ou frases especificas. Um artigo inteiro pode ser vetado, mas
nunca partes isoladas ou palavras do mesmo.

Quando um veto ¢ realizado, ele deve ser enviado ao presidente do Senado no prazo de
48 horas, acompanhado de uma explicagdo detalhada dos motivos (art. 66, §1°, da CF). Este
veto ¢ entdo avaliado em uma sessdo conjunta do Congresso Nacional, que deve ocorrer
dentro de 30 dias apds o seu recebimento. A rejei¢ao do veto requer a maioria absoluta dos
votos de deputados e senadores (art. 66, §4°, da CF).

Se o veto for mantido, a Medida Provisdria ou dispositivos da mesma que tenham sido
vetados sdo considerados rejeitados. Se, ao contrario, o veto vier a ser rejeitado, a proposta
deve entdo ser enviada de volta ao Presidente da Republica para promulgacao no prazo de 48
horas. Caso ndo ocorra a promulgacdo, o Presidente do Senado ou seu vice-presidente devem

promulgé-la (art. 66, §7°, da CF).

3.6. MUDANCAS NA REGRAS PROCEDIMENTAIS DAS MPs: QUESTAO DE ORDEM n.° 411/2009 g ADI

n.» 4029/2012

Em 2009, ocorreu uma significativa mudanga procedimental quando o entdo
Presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer, respondeu a Questdo de Ordem n°
411/2009 com uma nova interpretacdo da regra constitucional de sobrestamento de pauta
(Brasil, 2009). Antes disso, essa regra era aplicada de maneira rigorosa, impedindo que
qualquer outra matéria fosse deliberada enquanto houvesse Medidas Provisérias (MPs)
tramitando por mais de 45 dias.

Michel Temer decidiu que o sobrestamento deveria ser restrito as matérias que

poderiam ser objeto de MPs, como projetos de lei ordinéria, permitindo, assim, que a pauta
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fosse liberada para a discussdo de outras proposi¢des, incluindo propostas de emenda a
Constitui¢do, projetos de lei complementar e projetos de decreto legislativo, entre outros
(Brasil, 2009).

A decisdo foi fundamentada na ideia de que, por lidarem com questdes urgentes e
relevantes, as MPs ndo deveriam bloquear a apreciacdo de temas que, constitucionalmente,
ndo poderiam ser regulados por elas. Além disso, Temer argumentou que o bloqueio total da
pauta legislativa comprometia o funcionamento democratico do Parlamento, minando o papel
do Legislativo e prejudicando o principio da separacdo dos poderes. Essa decisdo representou
uma quebra de paradigmas. Ao permitir que a Camara dos Deputados deliberasse sobre outras
proposic¢des, aumentou-se significativamente o espaco para a construg¢do da agenda por parte
do Poder Legislativo (Brasil, 2009). Em junho de 2017, o STF manteve esse entendimento e
negou o Mandado de Seguranga n° 27.931 impetrado por deputados federais contra a
interpretacdo de Temer do artigo 62, § 6° da Constituicao Federal.

A segunda mudanca de procedimento em relagdo as MPs ocorreu a partir do
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 4.029, em 2012 pelo STF, que
analisou a constitucionalidade da Lei n.°11.516/2007. Contestava-se que a Medida Provisoria
de origem ndo havia sido previamente analisada por uma Comissdo Mista de Deputados e
Senadores, conforme exigido pela Constitui¢do Federal (Brasil, 2012).

Em uma decisdo surpreendente, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente a acao,
declarando a inconstitucionalidade da lei e, ao mesmo tempo, invalidando todas as MPs
aprovadas sem o parecer da Comissdo Mista desde a promulgacdo da Emenda Constitucional
n°® 32/2001 (Brasil, 2012). Isso implicaria a anulagdo de uma quantidade enorme de leis em
vigor. Por isso, em uma segunda decisdo no dia posterior, o Tribunal, refletindo sobre os
impactos da anulagdo de diversas leis em vigor ha bastante tempo, em nome da seguranca
juridica, a lei questionada foi considerada constitucional, ao mesmo tempo em que
dispositivos da Resolugdo n° 1/2002 do Congresso Nacional (Brasil, 2002) foram
considerados inconstitucionais, determinando que todas as MPs daquele momento em diante
deveriam ser previamente analisadas por uma Comissao Mista, ndo mais se permitindo que
fosse substituida por um relator de Plenario escolhido por cada Presidente de Casa
Legislativa.

Para Vieira (2018, p. 136), essa decisdo trouxe implica¢des significativas para o
processo legislativo. Em termos de vigéncia das MPs, o tempo necessario para que estas

sejam analisadas pela Comissdo Mista passou a consumir uma parte significativa do seu prazo
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constitucional de validade (120 dias), o que, paradoxalmente, reduziu o tempo disponivel para

deliberag¢do nos Plenarios da Camara e do Senado.

3.7. PEC 91/2019

Uma das principais queixas dos Senadores em relagdo a tramitagdo da Medida
Provisoria diz respeito ao curto periodo de tempo para que a Casa Alta possa deliberar sobre a
matéria, uma vez que rotineiramente a matéria chega ja no final do prazo de validade, fazendo
com que o Senado sequer possa apresentar emendas que aprimorem a matéria, sob pena de
caducidade da MP, o que pode gerar enorme prejuizo a sociedade, que conta com a aprovagao
sob o contexto do pressuposto constitucional de relevancia e urgéncia.

Com isso, o entdo Senador José Sarney, Presidente do Senado em 2011, apresentou a
PEC 11/2011 com o proposito de reequilibrar a preponderancia de Senado e Camara na
apreciagdo das MPs (Brasil, 2011). Em resumo, a proposta prevé um prazo de 40 dias para
votagdo na comissdo mista, 40 dias para votacdo na Camara dos Deputados, 30 dias para o
Senado, e mais 10 dias para que a Camara reexamine a proposta, caso ela tenha sido alterada
pelo Senado.

Ao longo dos aproximadamente 8 anos de tramitacdo nas duas Casas Legislativas, a
matéria recebeu trés numeragdes diferentes, recebendo a numeragdo de PEC 91/2019 (Brasil,
2019) no Senado, tltimo local de tramitacao, onde houve discordancia em relacdo a redacao
aprovada na Camara dos Deputados. Aprovar a matéria daquela forma daria as comissdes
mistas de Medidas Provisorias poder que o Senado compreendia desproporcional, uma vez
que a ndo emissao de parecer pelo colegiado resultaria na rejeicdo da MP. A segunda solugdo
seria alterar novamente o texto, mas resultaria em nova votagcdo na Camara dos Deputados.

Por fim, os Senadores chegaram ao entendimento de apresentarem emendas de
redacdo, que sdo aquelas que ndo alteram o mérito da proposi¢ao, conforme art. 118, § 8° do
Regimento Interno da Camara dos Deputados, tornando desnecessario o retorno a Camara.
Seria voltada apenas para “sanar vicio de linguagem, incorre¢do de técnica legislativa ou
lapso manifesto”.

Contudo, os Deputados ndo concordaram com a logica de que as emendas
apresentadas fossem meramente de redacdo, exigindo que a matéria voltasse a Camara para
nova apreciagdo, o que ndo ocorreu. Em retaliagdo, a Camara ndo aceitou participar da sessao
solene de promulgacdo da emenda constitucional, inviabilizando, na pratica, a entrada em

vigor da norma.
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4. AS MEDIDAS PROVISORIAS NOS GOVERNOS DILMA II, TEMER E
BOLSONARO (2015 A 2022)

A presente secdo ¢ focada na extracdo dos dados relacionados a edigdo de Medidas
Provisérias e suas nuances para que, ao longo do presente trabalho, seja possivel utiliza-los
como fonte de andlise dentro da Teoria da Triparticdo dos Poderes. As MPs, inseridas pela
Constituicao Federal de 1988, representam uma ferramenta legislativa que serve como uma
ponte entre o Executivo e o Legislativo, possuindo um papel relevante na dindmica do nosso
sistema presidencialista de coalizdo. Nesse sentido, a andlise do uso das MPs sob a
perspectiva da teoria da Tripartigdo dos Poderes, concebida por Montesquieu, ganha relevo
por trazer a tona a discussao sobre os limites e interacdes entre os Poderes da Republica.

A andlise ficard restrita a edicdo das MPs durante os governos de Dilma Rousseff
(2015-2016), que sera chamado de Dilma II, por corresponder ao segundo mandato da
ex-presidente, de Michel Temer (2016-2018) e de Jair Bolsonaro (2019-2022). Importante
ressaltar que os governos Dilma II e Temer, juntos, correspondem ao periodo de 4 anos, o
mesmo periodo do governo Bolsonaro. Isso se deve ao fato de a ex-presidente Dilma Rousseff
ter sofrido impeachment em 2016, o que resultou na posse de seu vice-presidente, Michel
Temer, que concluiu o mandato. Dessa maneira serd possivel ter a mesma base temporal de 4
anos para comparag¢do de dados. Por isso, dentro das analises, poderd haver a juncdo dos
governos Dilma/Temer (4 anos) para comparagdo com os resultados do governo Bolsonaro,
também de 4 anos.

Ao avaliar as MPs na gestdo de Dilma II, Temer e Bolsonaro, a investigacao pretende
tracar um panorama do uso dessa ferramenta por parte dos referidos governos e compreender
se ha algum tipo de desequilibrio na relagdo entre Poderes, principalmente do Executivo em
relacdo ao Legislativo, uma vez que as MPs possuem forga de lei desde a sua edigdo. Isso ¢ de
grande relevancia para compreender de que forma a Teoria da Separacdo dos Poderes ¢
aplicada, na pratica, dentro da realidade do Direito Constitucional brasileiro e, com isso,

refletir se as MPs provocam influéncia positiva ou negativa na interagao entre os Poderes.
4.1. MPs epitapas apos A EC 32/2001
Uma andlise do historico de MPs expedidas durante todo o periodo p6s EC 32/2001

oferece uma oportunidade de compreensao inicial sobre a forma como as Medidas Provisorias

vém sendo utilizadas ao longo do tempo. Este topico fard um rapido levantamento
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quantitativo das MPs editadas apods a promulga¢cdo da Emenda Constitucional n® 32/2001, que
passou a vedar reedicoes de Medidas Provisérias e permitir apenas uma prorrogagdo de
validade.

O motivo desse recorte se baseia na ideia de que, uma vez que o propdsito do presente
trabalho ¢ comparar a utilizagdo das MPs durante os governos Dilma II (2015 a 2016), Temer
(2016 a 2018) e Bolsonaro (2019 a 2022), todos posteriores a EC 32/2001, um panorama
histérico geral pos EC 32/2001 contribuira para compreender se a atuagdo do Chefe do

Executivo sofreu alguma alteracdo nos ultimos mandatos.

Tabela 4.1.1 - MPs publicadas por mandato, média anual e média mensal (2001-2014).

Mandato Qtde MPs MPs/ano MPs/més
FHC (2001-2002) - pos 102 51 6,53
EC 32/2001
Lula I (2003-2006) 240 60 5
Lula IT (2007-2010) 179 44,75 3,73
Dilma I (2011-2014) 145 36,25 3,02
Total 666 média de 47.57 média de 4,17
Pré-EC 32/2001 6130 437,85 35,63

Fonte: Jacobsen (2016, p. 66 apud Romero, 2022, p. 179); Brasil, Senado; Brasil, Camara dos Deputados;
Brasil, Planalto.

Conforme os dados da Tabela 4.1.1, no periodo de anélise, foram publicadas 666 MPs,
o que produz a média de 47,57 por ano ou 4,17 por més. O governo que mais editou MPs em
numeros absolutos foi o de Lula (240), em seu primeiro mandato, resultando em uma média
de 60 MPs/ano ou 5 MPs por més. Entretanto, foi o governo de Fernando Henrique Cardoso
que teve a maior média de MPs por més (6,53). Nesse caso especifico, ¢ importante destacar
que o referido mandato teve apenas 15 meses de duracdo apds a promulgacdo da EC 32/2001,
ndo possuindo a mesma base comparativa temporal em relacdo aos demais governos
analisados na presente tabela.

A partir dos dados disponiveis na tabela, observa-se, desde a promulgacao da EC
32/2001, que houve reducdo, mandato ap6s mandato, na média mensal de MPs publicadas
pelo Presidente da Republica, caindo de 6,53, na era FHC (2001-2002), para 3,02 no primeiro
mandato de Dilma Rousseff (2011 a 2014).
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4.2. MPs EDITADAS NOS GOVERNOS DiLMA II, TEMER E BOLSONARO

A primeira etapa da andlise ficard por conta dos dados associados as Medidas
Provisorias (MPs). Esta abordagem comparativa visa ndo apenas estudar os niimeros brutos,
mas também compreender as dinamicas especificas, como a duragdo de mandato inferiores de
Dilma II ¢ Temer em relacao a Bolsonaro.

Por isso, a fim de assegurar uma analise mais justa e informativa entre os diferentes
governos, serd adotado o critério de tempo equinime (4 anos), mas também considerando
pardmetros anuais € mensais para uma base de comparagdo mais igualitaria. Este critério
permite que a analise seja feita com uma base comum e homogénea, independentemente das
variacoes de duracdo entre os diferentes mandatos. Desta forma, mesmo que um mandato
tenha durado mais do que outro, podemos ainda fazer uma comparacao util e significativa,

ajustando para a duracdo de cada mandato.

Tabela 4.2.1 - MPs publicadas por mandato, média anual e média mensal (2015-2022)

Mandato Qtde MPs MPs/ano MPs/més
Dilma II 59 29,5 3,6
Temer 144 48 4,56
Bolsonaro 284 71 5,91
Total 487 média de 60,9 média de 5,1

Fonte: Elaboragdo propria com informagdes do Planalto® e Congresso Nacional’.

Analisando todo o periodo estudado, foram editadas 487 MPs, com uma média de
quase 61 Medidas Provisdrias por ano ou 5,1 por més. Trata-se reversdo de tendéncia, uma
vez que, mandato apds mandato, houve diminui¢cdo na média de MPs mensais editadas por
mandato, conforme tabela 4.2.1. Houve elevagdo em relagdo a média historica pos- EC
32/2001, que foi de 4,17 MPs mensais, para 5,1 nos tltimos trés governos.

Levando em consideragdo individualmente os trés governos analisados, todos tiveram
tempo de mandato diferentes. E para fazer uma analise individual de cada governo, a variavel
média mensal de edicdo de MPs ¢ aquela que permite fazer a comparagao temporal de forma
mais isonomica.

O governo Bolsonaro foi o que teve a maior média mensal de MPs (5,91), uma a cada

cinco dias, aproximadamente, seguido de Temer (4,56), uma a cada 6,6 dias, e Dilma (3,6),

® Disponivel em: https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias.
" Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias.
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uma a cada 8,3 dias. Como se pode observar, o governo Bolsonaro editou mensalmente cerca
de 64% mais MPs do que Dilma II e quase 30% acima de Temer.

No panorama do governo Bolsonaro, ¢ importante destacar que foi o inico que esteve
durante o periodo da pandemia de COVID-19.A pandemia foi oficialmente proclamada pela
Organiza¢ao Mundial da Satde (OMS) em 11 de margo de 2020 e perdurou por mais de trés
anos até a sua conclusio em 5 de maio de 2023* (Chade, 2023). Tal catastrofe global causou
prejuizos econdmicos globais na casa dos trilhdes de dolares e resultou na perda de milhdes
de vidas ao redor do mundo. No cenario brasileiro, um dos mais atingidos pela crise, o
ntmero oficial de vidas perdidas superou a marca de 710 mil® (Brasil, 2024).

As MPs, que tém vigor imediato apos sua edi¢do, provaram ser uma ferramenta util
nesse cendrio. A utilizacdo intensificada desse mecanismo legislativo possibilitou a
implementa¢do de medidas urgentes para mitigar os efeitos da pandemia, desde a assisténcia
econdmica até a saide publica e a logistica de vacinacdo, como as MPs 940, 944, 945, 947,
967, 969 s6 para citar algumas.

O proprio processo legislativo das Medidas Provisorias passou por mudangas
significativas durante o periodo. Uma vez que as recomendacdes das autoridades sanitérias
eram de ndo aglomeracdo de pessoas, o Poder Legislativo necessitou criar mecanismos de
resposta a crise com a ado¢do de medidas excepcionais para garantir a continuidade das
atividades parlamentares e a rapida deliberacdo das MPs. Em 31 de margo de 2020, o
Congresso Nacional editou o Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal n° 1/2020, que trouxe novas disposi¢des para a tramitagdo dessas medidas (Brasil,
2020a).

O Ato Conjunto n° 1/2020 permitiu a deliberacao remota dos parlamentares, dentro de
uma espécie de plenario virtual pela internet, permitindo que as sessdes legislativas
ocorressem virtualmente, garantindo a continuidade dos trabalhos parlamentares sem a
necessidade de presenga fisica dos deputados e senadores (Brasil, 2020a).

Além disso, foram estabelecidos prazos mais curtos para a tramitacdo das MPs nas
duas Casas Legislativas. A Camara dos Deputados tinha até o 9° dia de vigéncia para concluir
a votacdo, enquanto o Senado Federal dispunha de até o 14° dia. Em caso de modifica¢des
pelo Senado, a Camara tinha mais dois dias uteis para apreciagdo. O Ato também autorizou,

de forma excepcional, a emissdo de pareceres em substituicdo as comissdes mistas de

8 Disponivel em:
https://noticias.uol.com.br/colunas/jamil-chade/2023/05/05/oms-decreta-fim-de-emergencia-por-covid-19.htm
acesso em 8: jul. 2023.

° Disponivel em: https://covid.saude.gov.br/. Acesso em: 31 jul.2024.



https://covid.saude.gov.br/
https://noticias.uol.com.br/colunas/jamil-chade/2023/05/05/oms-decreta-fim-de-emergencia-por-covid-19.htm
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parlamentares previstas no § 9° do art. 62 da CF/88, com o propdsito de permitir uma
tramitagdo mais agil das MPs.

Contudo, ¢ importante salientar que, embora a utilizagdo de MPs tenha sido essencial
para a resposta a pandemia, com situagdes consideradas pelo senso comum como de
relevancia e urgéncia, requisitos formais das MPs, a frequéncia elevada de sua edicdo
associada ao curto prazo para apreciagdo fizeram com que Senadores levantassem
questionamentos'® quanto ao pouco prazo para apreciagdo, gerando debate na questio do

equilibrio entre os Poderes (Brasil, 2020b).

4.3. MPs APROVADAS NA INTEGRA (SEM EMENDAS)

O presente topico tem o proposito de analisar as MPs enviadas ao Congresso Nacional
(CN) pelos governos Dilma II, Temer e Bolsonaro e que foram aprovadas sem quaisquer
emendas, ou seja, o texto original ficou inteiramente preservado sem qualquer modificagao.
Essa andlise ¢ importante, uma vez que, dentro das prerrogativas dos Parlamentares da
Céamara e do Senado, conforme j4 mencionado no presente trabalho, estd a de apresentar
emendas a qualquer Medida Provisoria nos primeiros seis dias que seguem a sua publicacdo
no Diario Oficial da Unido.

De forma distinta da maior parte das proposi¢cdes em tramitacdo, que precisam ser
sancionadas ou vetadas pelo Presidente da Reptblica ao final do processo legislativo, a
eventual aprovacao sem emendas da MP resulta em promulgacdo do texto pelo Presidente da
Mesa do Congresso Nacional, que ¢ também o Presidente do Senado Federal, conforme
dispde o art. 12 da Resolucdo n° 1/2002 do Congresso Nacional: “Aprovada Medida
Provisoria, sem alteragdo de mérito, serd o seu texto promulgado pelo Presidente da Mesa do
Congresso Nacional para publicagdo, como lei, no Diario Oficial da Unido "(Brasil, 2002).

Um grande nimero de aprovacdes MPs sem emendamento pode indicar forca do
governo em questdo por meio de sua articulacdo politica junto ao Congresso, fazendo com
que a MP editada ja possa ter sido fruto de acordo e consenso prévio entre o Poder Executivo

e o Legislativo.

' Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2020/08/senadores-reclamam-de-pouco-prazo-para-analise-de-me

didas-provisorias-1.


https://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2020/08/senadores-reclamam-de-pouco-prazo-para-analise-de-medidas-provisorias-1
https://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2020/08/senadores-reclamam-de-pouco-prazo-para-analise-de-medidas-provisorias-1
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Tabela 4.3.1 - MPs aprovadas na integra (2015-2022)

Mandato Qtde MPs MPs aprovadas na integra %
Dilma II 59 6 10,2%
Temer 144 9 6,3%
Bolsonaro 284 54 19%
Total 487 69 meédia de 14,2%

Fonte: Jacobsen (2016, p. 120 apud Romero, 2022,p. 278); Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado
Federal. Brasil. Planalto.

O que se pode perceber por meio dos dados disponiveis na tabela 4.3.1 ¢ que a média
de MPs aprovadas na integra entre 2015 e 2022 ¢ de apenas 14,2%. Em nimeros absolutos, o
governo Bolsonaro ¢ o que possui a maior quantidade (69) e o maior percentual (19%).
Entretanto, esse percentual ¢ relativamente baixo, pois menos de 1 a cada 5 MPs foram
aprovadas em sua integralidade. O governo Temer foi o que teve menor sucesso na aprovacao

de MPs sem emendas por parte dos parlamentares, com 6,3%.

4.4. MPs APROVADAS POR MEIO DE PROJETO DE LEI DE CONVERSAO (PLV) (COM EMENDAS) -

2015 A 2022

Os projetos de lei de conversao (PLV) surgem quando as MPs recebem emendas
durante sua tramitacdo no Congresso Nacional. Estas emendas podem ser de origem tanto
pela Camara dos Deputados quanto pelo Senado Federal e resultam em um novo texto que,
uma vez aprovado, se converte em uma lei autbnoma, substituindo a MP original.

E importante ressaltar que o processo de conversio de uma MP em um PLV ¢é
multifacetado e possui varias implicacdes. Por um lado, ele permite que o Legislativo
desempenhe um papel ativo na formulacdo da politica, dando aos parlamentares a
oportunidade de influenciar diretamente o conteido das MPs. Isso pode resultar em leis que
refletem mais de perto as necessidades e prioridades dos diversos setores da sociedade
representados no Congresso.

As MPs aprovadas por meio de PLVs entre 2015 e 2022 sdo ilustradas na tabela que

segue. Os dados sdo relevantes para ajudar a compreender a frequéncia e o contexto em que as

MP se transformam em uma nova proposi¢ao legislativa.
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Tabela 4.4.1 - MPs aprovadas por meio de PLV (2015-2022)

Mandato Qtde MPs PLVs aprovados %
Dilma II 59 39 66,1%
Temer 144 75 52%
Bolsonaro 284 108 38%
Total 487 222 meédia de 45,6%

Fonte: Jacobsen (2016, p. 120 apud Romero, 2022, p. 278); Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado

Federal. Brasil. Planalto

Conforme a tabela 4.4.1, o governo Dilma II, apesar de ter durado apenas 16 meses,
foi o que teve, proporcionalmente, mais PLVs aprovados em relagdo ao total de MPs editadas
pela Presidente da Republica, com 66,1%. Bolsonaro, em contrapartida, foi o que, em
numeros absolutos, teve mais PLVs convertidos em lei, mas com o menor percentual, com

38%. Michel Temer teve aproximadamente metade de suas MPs aprovadas por meio de PLVs.

4.5. MPs E PLVS CONVERTIDOS EM LEI

A tabela 4.5.1 e o Grafico 1 revelam a quantidade de Medidas Provisorias e Projetos
de Lei de Conversdo que se tornaram em lei ao final do processo legislativo em cada governo
analisado, assim como a representacdo percentual em relagdo ao total editado pelo Presidente
da Republica. A titulo de explicagdo, estdo abarcados em ambos as Medidas Provisérias que
foram convertidas em lei sem qualquer alteracdo, assim como as MPs transformadas em
projetos de lei de conversao e que também foram aprovados pelos plenédrios da Camara dos

Deputados e do Senado Federal.

Tabela 4.5.1 - MPs e PLVs convertidos em lei por governo (2015-2022)

Mandato Qtde MPs MPs + PLVs aprovadas % aprovacio

Dilma II 59 45 76,3%
Temer 144 84 58,3%

Bolsonaro 284 162 57%
Total 487 291 média de 59,7%

Fonte: Jacobsen (2016, p. 120 apud Romero, 2022, p. 278); Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado

Federal. Brasil. Planalto.
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Grifico 1 - Percentual de aprovacdo de MPs + PLVs por mandato (2015-2022).

Evolucao do Percentual de MPs + PLVs Aprovadas (2015-2022)
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Fonte: Elaborado pelo autor com informagdes de Jacobsen (2016, p. 120 apud Romero, 2022, p. 278); Brasil.
Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal. Brasil. Planalto

Conforme revela o Grafico 1, o governo Dilma II € o que teve maior percentual de
aprovacao de MPs e PLVs, com 76,3%. Tal dado se torna interessante, uma vez que foi
justamente Dilma Rousseff, em seu segundo governo, que sofreu impeachment por crime de
responsabilidade em processo tramitado e julgado pelo mesmo Congresso Nacional, o que
pode indicar que interesses dos parlamentares e da Chefe do Poder Executivo podem estar
alinhados em diversas pautas, mesmo que a sustentacdo do governo, de forma ampla,
estivesse em situagao fragilizada.

Temer e Bolsonaro tiveram desempenhos  semelhantes, com 58,3% e 57%,
respectivamente, mostrando uma tendéncia de queda. A titulo de complemento, Romero
(2022, p.215) mostra em seu trabalho que essa tendéncia de queda ndo € recente e progride

desde o primeiro ano do governo Lula, iniciado em 2003, até o ano de 2018.
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Grafico 2 - Percentual de aprovacdo de MPs e PLVs por mandato (2003-2018)
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Fonte: Jacobsen (2016, p.101 apud Romero. 2022, p.215); Brasil. Camara Dos Deputados;
Brasil. Planalto.

4.6. MPS QUE PERDERAM EFICACIA

Nesta etapa sera abordada uma questdo que também ¢ bastante relevante para a
compreensdo da relagdo Executivo-Legislativo em se tratando de MPs: a perda de eficacia ou
a caducidade. A expressao "perda de eficacia" se refere ao fenomeno em que uma MP,
ultrapassando o periodo estipulado para sua apreciagao pelo Congresso Nacional, se extingue
enquanto norma vigente.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 62, estipula que as MPs possuem um
prazo de 60 dias, prorrogaveis por igual periodo, para que sejam apreciadas pelo Congresso.
Decorrido este prazo sem manifestacio do Congresso, a MP perde eficacia desde a edigdo,
obrigando o Congresso Nacional a editar um decreto legislativo para regular as relagdes
juridicas decorrentes.

O entendimento sobre a perda de eficacia € muito importante para a compreensao das
dindmicas envolvendo as MPs, uma vez que a propria auséncia de agdo, ou ndo deliberacao
sobre determinada proposi¢do por parte do Poder Legislativo, também pode ser um ato
politico dotado de simbologia.

A tabela 4.6.1 traz os dados referentes as Medidas Provisorias que perderam eficacia
apos a ndo conclusdo da deliberagdo pela Camara dos Deputados e Senado Federal, dentro do

prazo constitucional de 60 dias, prorrogados por igual periodo.
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Tabela 4.6.1 - MPs que perderam eficacia (2015-2022)

Mandato Qtde MPs Perda de eficacia (total) Perda de eficacia (%)
Dilma II 59 11 18.6%

Temer 144 55 38,2%
Bolsonaro 284 112 39,4%

Total 487 193 média de 39,6%

Fonte: Jacobsen (2016, p. 120 apud Romero, 2022, p. 215); Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado
Federal. Brasil. Planalto.

Conforme tabela 4.6.1, o mandato com o maior percentual de MPs que perderam
eficacia, ou caducadas, foi o de Jair Bolsonaro, com 39,4%, seguido de Temer (38,2%). O
governo Dilma II foi aquele com menor percentual de Medidas Provisorias caducadas
(18,6%), mostrando que, apesar de qualquer eventual relacdo conflituosa com o Congresso,
resultando inclusive no seu impeachment no segundo ano do segundo mandato, houve

deliberacdo da grande maioria das MPs de seu governo.

4.7. MPS DEVOLVIDAS E REJEITADAS NA APRECIACAO PRELIMINAR

A apreciagao preliminar das medidas provisérias pelo parlamento, assim como a
possibilidade de sua devolugdo pelo Congresso Nacional constituem possibilidades de grande
relevancia na relacdo Executivo-Legislativo no que diz respeito as Medidas Provisorias.
Trata-se de uma prerrogativa de controle sob competéncia do parlamento que o legislativo
possui sobre os atos normativos emanados pelo Poder Executivo.

A apreciacdo preliminar diz respeito a verificagdo dos pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia, condicdo essencial para a propria edigdo do normativo por parte do
Presidente da Republica. A apreciagdo preliminar pode resultar em rejeicdo sumaria, caso
uma das Casas Legislativas compreenda auséncia de tais pressupostos, ou até mesmo
inconstitucionalidade material, uma vez que hd vedacdo constitucional explicita quanto a
assuntos. O proposito € garantir que as MPs ndo sejam utilizadas de maneira a ultrapassar os

limites previstos na Constituicao de 1988.
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Governo MP Assunto Decisao
Dilma 2 MPV 704/2015 | Dispde sobre fontes de recursos para despesas primarias | Camara dos
obrigatorias e para pagamento da Divida Publica Federal. | Deputados
Temer MPV 816/2017 | Cria cargos para compor os Conselhos de Supervisdo do | Senado Federal
Regime de Recuperacao Fiscal dos Estados e do DF
Temer MPV 830/2018 | Extingue o Fundo Soberano do Brasil ¢ o Conselho | Camara dos
Deliberativo do Fundo Soberano do Brasil. Deputados
Temer MPV 850/2018 | Autoriza a institui¢do da Agéncia Brasileira de Museus Camara Dep
Bolsonaro | MPV 879/2019 | Altera leis relacionadas ao setor elétrico. Cémara Dep
Bolsonaro | MPV Institui o Novo Programa Emergencial de Manutencdo do | Senado Federal
1045/2021 Emprego e da Renda e dispde sobre medidas para
enfrentamento da covid-19.

Fonte: Elaboragio propria com informagdes do Congresso Nacional'.

Pelo quadro 4.7.1, houve 6 rejeicdes de Medidas Provisorias. O governo Temer foi o
campedo , com 3, seguido do governo Bolsonaro, com 2. O governo Dilma II teve apenas 1
MP rejeitada. Entretanto, se compararmos os 4 anos do governo Dilma II/Temer, foram 4
rejeicdes, contra 2 de todo o governo Bolsonaro.

Dando continuidade na andlise do referido quadro, em relagdo a Casa Legislativa
responsavel pela decisdo de rejeicdo de apreciacdo preliminar quanto aos pressupostos de
relevancia e urgéncia, sem fazer qualquer comparagdo entre os governos, houve 4
manifestagdes da Camara dos Deputados, contra 2 do Senado Federal.

Outra pratica similar presente nas praticas legislativas do Congresso Nacional diz
respeito a possibilidade de devolugcdo das Medidas Provisorias por parte do Presidente do
Congresso Nacional. Isso quer dizer que o Presidente do Congresso Nacional, ao se deparar,
em teoria, com inconstitucionalidade cabal e inquestionavel em relacdo a uma MP, teria a
legitimidade para promover a sua devolugdo ao Presidente da Republica, impedindo que
sequer seja iniciado o processo legislativo da proposicao.

Embora a CF/88 nido estabelega explicitamente essa possibilidade, a situagdo ocorreu

em quatro oportunidades dentro do periodo analisado no presente trabalho, entre 2015 e 2022,

' Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias.
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apesar de o Congresso Nacional também ter recorrido & pratica em outras duas situagcdes em
governos anteriores - MP 33/1989 e MP 446/2008.

A Constituicdo Federal ¢ explicita ao determinar que € responsabilidade exclusiva do
Congresso Nacional, segundo o artigo 49, inciso XI, “zelar pela preservacdo de sua
competéncia legislativa diante da atribuicdo normativa dos outros Poderes” (Brasil, [2024]).
Em complemento, a Resolugdo n° 1, de 2002-CN (Brasil, 2002) dispde sobre a andlise, pelo
Congresso Nacional, das Medidas Provisorias mencionadas no artigo 62 da Constituigcao
Federal, e ndo ha previsao do instituto da devolucao de MPs.

A brecha utilizada pelo Parlamento se da a partir do art. 151 do Regimento Comum do
Congresso Nacional (RCCN), que prevé a questdo da "subsidiariedade regimental,"
estabelecendo que, “Nos casos omissos neste Regimento aplicar-se-30 as disposi¢des do
Regimento do Senado e, se este ainda for omisso, as da Camara dos Deputados” (Brasil,
1970a).

Logo, ndo ha previsdo expressa na Constituicdo ou normas infraconstitucionais sobre a
possibilidade de devolugdo de uma medida provisoria. Entretanto, também nao hé proibigao
da pratica. Com isso, o principal fundamento utilizado pelo Presidente do Congresso
Nacional, que também ¢ o Presidente do Senado Federal, ¢ o artigo 48, inciso XI, do

Regimento Interno do Senado Federal (RISF), que assim prevé:

Art. 48. Ao Presidente compete:

XI — impugnar as proposi¢des que lhe parecam contrarias a Constituicao, as leis, ou
a este Regimento, ressalvado ao autor recurso para o Plenario, que decidira apds
audiéncia da Comissao de Constitui¢do, Justica e Cidadania; (Brasil, 1970b)
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Mandato MP Tema Fundamento
Dilma II MP 669/2015 Reducdo do beneficio fiscal de RISF Art. 48, 11, XI
desoneracgéo da folha de
pagamentos concedido a 56
segmentos econdmicos
Temer - - -
Bolsonaro MP 886/2019 Organizacdo basica dos orgdos da  CF88 Art. 62 (§10)
. Presidéncia da Republica ¢ dos  RISF Art. 48, II, XI
(parcialmente S
T Ministérios. Delegava a
devolvida) ~ S
demarcacdo de terras indigenas
para o Ministério da Agricultura,
retirando a competéncia do
Ministério da Justi¢a e Seguranca
Publica.
Bolsonaro MP 979/2020 Permissao para que o Ministro da CF 88 — Art. 206,
Educacdo pudesse nomear reitores VI, e Art. 207
das universidades federais durante .
, . Regimento Interno
o periodo da pandemia sem
consulta as universidades do Senado Federal -
Art. 48, X1
Bolsonaro MP 1068/2021 limitagdo  para remogdo de CF 88 — Arts. 2°, 44,

conteudos em redes sociais 48, 62; RISF — Art.

48, X1

Fonte: Elaboragao propria com informagdes do Congresso Nacional

Pelo quadro 4.7.2, o governo Bolsonaro foi aquele com mais Medidas Provisorias
devolvidas, com 3 situagdes, contra apenas uma no Governo Dilmall/Temer, o que pode
indicar uma clara aplicacdo dos mecanismos de freios e contrapesos por parte do Poder
Legislativo em relagdo ao governo Bolsonaro, conhecido por posigdes ideoldgicas mais
extremadas.

A MP 979/2020, editada durante a pandemia pelo entdo presidente Jair Bolsonaro,
ilustra essa questdo. Ela permitia ao Ministro da Educacdo nomear reitores de universidades
federais sem consulta prévia as instituigdes. Essa medida foi amplamente criticada por ferir a
autonomia universitaria, um principio garantido pela Constituicdo Federal. O Senador Davi
Alcolumbre, Presidente do Senado, devolveu a MP ao Executivo sob o argumento de viola¢ao
da autonomia das universidades, um pilar essencial para o funcionamento de uma democracia
plural.

Outro caso relevante foi a devolucdo da MP 1068/2021, também editada pelo

Presidente Bolsonaro, que dificultava a remoc¢do de conteudos das redes sociais. Essa foi a

2 Devolugdo parcial da MP. Foram consideradas como ndo escritas as alteragdes da Lei 13.844/2019. O resto da
medida provisoria tramitou normalmente.
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manifestacdo do Senador Rodrigo Pacheco, Presidente do Senado e do Congresso Nacional,

na sessao deliberativa de 14/06/2021 a respeito da matéria:

O SR. PRESIDENTE (Rodrigo Pacheco. Bloco Parlamentar Vanguarda/DEM - MG.
Fala da Presidéncia.) - Eu gostaria de pedir a atengdo do Plenario e a paciéncia do
Senador Randolfe Rodrigues; do Lider Izalci Lucas, que provocou a Presidéncia em
relagdo a esse tema; do Lider Alvaro Dias; e do Senador Professor Antonio
Anastasia, para comunicar ao Plenario, aos Srs. Senadores e as Sras. Senadoras, o
Ato Declaratorio do Presidente da Mesa do Congresso Nacional no seguinte sentido:
A Presidéncia da Mesa do Congresso Nacional, considerando o disposto no inciso
XI do art. 48 do Regimento Interno do Senado Federal, que atribui ao Presidente o
poder-dever de impugnar as proposi¢cdes contrarias a Constituigdo, as leis ou ao
Regimento;

Considerando que, nada obstante integrem o conjunto de atribui¢cdes do Presidente
da Republica, as medidas provisorias consistem, por defini¢do diretamente
constitucional, em instrumento de uso excepcional, ndo apenas pela necessaria
presenca dos pressupostos de urgéncia e relevancia, mas também pela impositiva
observancia do principio fundamental da separacdo dos Poderes e da consequente
proeminéncia atribuida ao Poder Legislativo na producdo legislativa do Pais,
conforme os arts. 2°, 44, 48 e 62, todos da Constituicao Federal,

Considerando que, embora o exame de adequacdo juridica das medidas provisorias
seja, de ordinario, realizado pelos Plenarios da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, ha situa¢des excepcionais em que a mera edicdo de medida provisoria -
acompanhada da eficacia imediata de suas disposi¢des, do rito abreviado de sua
apreciagdo, do trancamento de pauta por ela suscitado e do seu prazo de caducidade
- ¢ suficiente para atingir, de modo intoleravel, a higidez ¢ a funcionalidade da
atividade legiferante do Congresso Nacional e o ordenamento juridico brasileiro;
Considerando que, para além do fundamento regimental ja invocado, ha a pratica
institucional de se atribuir ao Presidente do Congresso Nacional o exame das
condi¢des de constitucionalidade, de procedibilidade ou de tramitacdo de medidas
provisdrias em situagdes que revelem um exercicio abusivo da competéncia
presidencial, capaz de atingir o nucleo do arranjo institucional formulado pela
Constituicdo da Republica;

Considerando que o conteido normativo veiculado na Medida Proviséria n® 1.068,
de 2021, disciplina, com detalhes, questdes relativas ao exercicio de direitos
politicos, a liberdade de expressdo, comunicacdo ¢ manifestagdo de pensamento,
matérias absolutamente vedadas de regramento por meio do instrumento da medida
proviséria, conforme expressamente previsto pelo art. 62, §1°, inciso I, alinea “a”, da
Constituicao Federal;

Considerando ainda que a medida provisoria traz disposigdes que impactam
diretamente no processo eleitoral, a exemplo da inser¢ao do paragrafo tinico do art.
8°-A a Lei 12.965, de 2014, cuja disciplina por esta espécie normativa também
encontra vedagao no art. 62, §1°, inciso I, alinea “a”, da Constitui¢ao Federal;
Considerando, ademais, que a Medida Provisoria n° 1.068, de 2021, que altera as
Leis n® 12.965, de 2021, ¢ n° 9.610, de 1998, para dispor sobre o uso de redes
sociais, versa sobre 0 mesmo tema tratado no Projeto de Lei n° 2.630, de 2020, que
visa a instituir a Lei Brasileira de Liberdade, Responsabilidade e Transparéncia na
Internet, uma matéria de alta complexidade técnica e eclevada sensibilidade
juridico-constitucional para a qual o Congresso Nacional ja esta direcionando o seu
esforco analitico e deliberativo;

Considerando que o Projeto de Lei n°® 2.630, de 2020, ja fora aprovado no Senado
Federal e remetido a Camara dos Deputados, onde foi constituido Grupo de Trabalho
composto por Parlamentares daquela Casa para exame da matéria, sendo, inclusive,
apresentados e aprovados requerimentos de realizagdo de audiéncias publicas, a
revelar a manifesta tentativa de suplantar o devido processo legislativo sobre a
matéria pela edi¢do da Medida Provisoria n® 1.068, de 2021;

Considerando que a edi¢do da Medida Provisdria n® 1.068, de 2021, ato normativo
com eficacia imediata, ao promover alteragdes inopinadas ao Marco Civil da
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Internet, com prazo exiguo para adaptagdo e com previsdo de imediata
responsabilizagdo pela inobservancia de suas disposi¢des, gera consideravel
inseguranga juridica aos agentes a ela sujeitos, conforme também salientam diversas
manifestagdes da sociedade civil organizada, em especial o parecer da Ordem dos
Advogados do Brasil, encaminhado a esta Casa por meio do Oficio n°® 141/2021,
bem como o parecer da Procuradoria-Geral da Republica, da lavra do eminente
Procurador-Geral Augusto Aras, proferido nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 6.994, do Distrito Federal. Alias, ha seis ac¢des diretas de
inconstitucionalidade tramitando no Supremo Tribunal Federal relativamente a essa
medida provisoria, promovidas pelo PDT, Novo, PT, PSDB, Solidariedade ¢ PSB,
assim como um mandado de seguranga do nobre Senador Alessandro Vieira, que
contestam esta matéria; um parecer proferido pelo Procurador-Geral da Republica
justamente na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.994/DF e também uma
acdo da Ordem dos Advogados do Brasil no mesmo sentido;

Considerando que, nesse caracterizado cenario, a mera tramitagdo da Medida
Provisoéria n° 1.068, de 2021 ja constitui fator de abalo ao desempenho do mister
constitucional do Congresso Nacional;

Portanto, a Presidéncia faz saber que foi encaminhada ao Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica mensagem datada de hoje, que rejeita sumariamente e
devolve a Medida Proviséria n° 1.068, de 2021, que altera a Lei n°® 12.965, de 23 de
abril de 2014, e a Lei n° 9.610, de 19 de fevereiro de 1998, para dispor sobre o uso
de redes sociais, ¢ declara o encerramento de sua tramitagdo no Congresso Nacional.
Portanto, esse comunicado ao Plenario da Casa relativamente a Medida Provisoria
n° 1.068 (Brasil, 2021).

O Congresso entendeu que havia interferéncia em questdes de liberdade de expressao,
comunica¢do e manifestagdo de pensamento, areas sensiveis que, conforme entendimento do
Parlamento, ndo poderiam ser regulamentadas por meio de MP. O Senador Rodrigo Pacheco,
Presidente do Congresso, realizou a devolucgdo, afirmando que temas de tamanha relevancia

fossem discutidos de maneira mais ampla e transparente no Legislativo.
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5. CONCLUSAO

A Teoria da Separagdao dos Poderes conforme desenhada por Montesquieu foi
construida dentro de uma logica do liberalismo, justamente em oposi¢do ao absolutismo,
regime anterior vigorando até entdo na Europa. A partir da teoria “pura” de Montesquieu,
caberia ao Poder Executivo apenas o direito ao veto, cabendo ao Legislativo a exclusividade
na formulagao das leis.

Entretanto, a aplicacdo da teoria pura de Montesquieu em suas primeiras praticas
mostrou que seria necessario ajustes para prevenir concentragdes de poder em determinadas
areas da sociedade, de forma a se garantir que nenhum se sobreponha de forma
preponderante. Além disso, Nicolau (2009) recorda que essa separagdo total ndo se tornou

viavel em virtude da drastica alteragdo no cenario social e econdmico:

O Estado social impds uma participacdo estatal mais efetiva no ambito social,
tornando premente a manifesta¢do legislativa pelo Poder Executivo.Isso se acentua
com o transcorrer do século XX, em que duas guerras mundiais ¢ um abismo social
crescente impdem uma interven¢do ainda maior por parte do Estado. A formula
classica de Montesquieu ¢ de impossivel aplicagdo pratica(Nicolau, 2009, p. 157).

Cleve (2011, p. 255) lembra que o principio da Separacao dos Poderes necessita de
nova leitura, uma vez que o Estado contemporaneo demanda muitas politicas sociais e
econdmicas, sendo a legislacdo de emergéncia de grande relevancia para uma rapida resposta.
Por isso, a Constitui¢do de 1988 outorgou ao Poder Executivo a prerrogativa de, em situagdes
emergenciais, expedir normas com forga e eficicia imediata de lei que tenham tenham o
proposito de contribuir com o bem coletivo, como € o caso das Medidas Provisorias, previstas
no art. 62.

No ponto de vista de Nicolau (2009, p. 158) a utilizagdo das MPs faz com que haja
predominancia do Executivo sobre o Legislativo. Compreende que a atribuicao de legislar ¢
algo inevitavel, mas que s6 deve ser aplicada em situagdes extraordinarias. Para o autor, o
Executivo comete abusos inquestiondveis no exercicio da fungdo atipica de legislar por meio
das MPs.

Para o autor, o “Executivo inunda o Congresso de medidas provisérias, que por sua
vez ndo consegue deliberar sobre todas em tempo habil e € punido com a instalacdo do regime
de urgéncia e o sobrestamento de todas as demais votagdes que por ali tramitam” (Nicolau,

2009, p.160).
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Dando prosseguimento a sua analise, ainda compara o Poder Executivo brasileiro da
atualidade as praticas do absolutismo do século XVIII, que o Parlamento existia sob a ¢égide
de decoracgao e subordinacao ao Rei.

E notério que as Medidas Provisorias sdo, desde a promulgagdo da Constitui¢io de
1988, o principal instrumento a que recorre o Chefe do Executivo para a sustentagdo de sua
governabilidade.

No entanto, conforme dados da pesquisa, ¢ possivel compreender a atuagao do
Legislativo na relagdo com as MPs de forma oposta. Até a promulgacdo da EC 32/2001, a
partir de Lenza (2019, p. 703) houve edicdo e reedicdo de impressionantes 6.130 medidas
provisorias, evidenciando um desequilibrio de poderes na produgdo legislativa e causando
muito incomodo aos integrantes do Poder Legislativo enquanto usurpacao de atribuigao.

A reagdo do Parlamento, seja por meio de promulgagdo de emenda constitucional, seja
por mudanca de entendimento das regras procedimentais relacionadas a tramitacdo das
Medidas Provisorias, trouxe como consequéncia a perda, até entdo, desse controle da agenda

legislativa. A esse respeito, assim dispoe Vieira (2018):

Um efeito geral das mudangas ja ocorridas, na percepgdo de operadores do processo
legislativo, tem sido no sentido da limitagdo dos poderes de agenda do Presidente da
Republica, tanto pela menor garantia de aprovagdo das medidas por ele editadas,
quanto pela quebra do monopdlio da pauta das Casas do Congresso, além de uma
maior dificuldade no controle das alteragdes promovidas pelos Deputados e
Senadores (Vieira, 2018, , p. 130).

Um primeiro indicador que merece destaque quanto a um dos possiveis efeitos da EC
32/2001 pode ser a média mensal de MPs publicadas pelo Presidente da Republica, que caiu
de 6,53, na era FHC (2001-2002), para 3,02 no primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011 a
2014). No governo Temer, houve aumento para 4,56, mas ¢ importante destacar que seu
mandato foi fruto de um processo de impeachment e em um pais sob grande turbuléncia
politica e econdmica. Uma das possiveis razdes para Temer se utilizar de forma mais intensa
das MPs seria a implementacdo rapida de sua agenda em busca da estabilizagdo e
consolidagdo de seu governo, mas tal hipotese mereceria um estudo mais aprofundado sobre a
questao.

O governo Bolsonaro foi o que mais editou MPs mensalmente, segundo a tabela 3.2,

mas essa constatacao também precisa ser compreendida a partir do contexto da pandemia de

COVID-19, portanto, absolutamente fora da normalidade, que exigiu, do Presidente da
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Republica, pelo menos em teoria, a tomada de diversas decisdes de relevancia e urgéncia
como resposta para enfrentar um cenario econdmico e social sem precedentes.

Outro dado que merece destaque ¢ o da tabela 4.5.1. A média de MPs e PLVs juntos
que se transformaram em leis foi de 59,7%.0u seja, cerca de 40% das Medidas Provisorias do
periodo, de alguma forma, deixaram de ser aprovadas pelo Congresso Nacional, o que pode
ser visto como uma forma de resposta do Parlamento, seja por caducidade, rejeigdo ou
devolucao, meios utilizados em busca do equilibrio entre os Poderes.

Por exemplo, a tabela 4.3.1 mostrou que a média de MPs aprovadas na integra foi de
apenas 14,2% em todo o periodo analisado. Ou seja, apesar de o percentual de aprovacao ser
de quase 60%, pouco mais de 14% das MPs sdo aprovadas sem emendas parlamentares. Tal
constatacdo ¢ um indicativo relevante de recomposicao de equilibrio entre os Poderes se for
levado em consideragao a capacidade de intervengao social que o Poder Executivo possui por
meio das medidas provisorias. No inicio da tramitacdo das medidas provisérias,de forma
geral, costuma-se ter a proposi¢do com a cara exclusiva do Poder Executivo, mas, ao final das
deliberagdes, o produto final costuma atender aos interesses também do Poder Legislativo. Ou
seja, hd um controle matuo de um poder sobre o outro.

De forma oposta, os 222 PLVs aprovados, que representam as Medidas Provisorias
que receberam emendas (tabela 4.4.1), representam 76,2% do total de MPs aprovadas,
evidenciando que o parlamentar tem todo o interesse em participar do aprimoramento do ato
legislativo emergencial que acaba de entrar em vigor ou mesmo aproveitar a sua rapida
tramitagdo por mandamento constitucional para inserir dispositivos que atendam aos seus
interesses e dos eleitores que representa.

Conforme defende Cunha (2019), o Congresso ¢ capaz de interferir decisivamente na

agenda de governo iniciada por MP:

Este padrdo elevado de aprovagdo de PLVs pelo Congresso sugere ainda que a
tramitagdo de uma MP na arena legislativa permite a acomodagdo de interesses
inicialmente ndo incluidos na medida. Esse diagnostico ajuda a refutar os juizos
sobre a passividade ou a submissdo do Congresso em relagdo aos poderes de decreto
presidenciais no Brasil (Cunha, 2019, , p. 143).

Conforme explica em seguida o autor, mesmo que as edicdes de 487 Medidas
Provisérias entre 2015 e 2022 possam levantar questionamentos, em muitas situagdes, quanto
a obediéncia dos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia, devido a quantidade, o
emendamento das MPs deve ser entendida como uma janela de oportunidade para os

parlamentares, uma vez que parte consideravel das emendas sugeridas pelo Legislativo passou
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a fazer parte da agenda politica nacional (Cunha, 2019). Tanto ¢ verdade que a pesquisa
Abramovay (2012, p. 93), com periodo anterior ao da presente pesquisa, mostra que o
Parlamento ndo ¢ mero expectador das Medidas Provisorias, manifestando-se em quase todos
0S €asos.

A quantidade e o percentual de MPs que perderam eficacia foram expressivos, com
uma média de 39,6%, e também podem ser interpretados como aplicagdo da légica dos freios
e contrapesos estabelecida pela Tripartigdo dos Poderes. Conforme lembrado por Vieira
(2018, p. 133), isso pode ser compreendido como insucesso do Chefe do Executivo em
controlar a agenda do Congresso para efetivacdo de sua politica, acarretando o 6nus da perda
dos efeitos dos atos praticados. Tal compreensdo se estende as 6 rejei¢des de MPs, assim
como as 4 devolu¢des promovidas pelo Parlamento.

E essa situacdo costuma estar diretamente relacionada a coalizdo construida entre
Executivo e Legislativo. Em um governo de coalizdo, o Executivo ¢ composto por diferentes
partidos, os quais pressupoem ter influéncia na agenda que esse Poder submete ao
Legislativo. Busca-se influéncia sobre as politicas e, com isso, conquistar votos. O apoio
legislativo as propostas do Executivo ¢ garantido pela participacao dos partidos na formulagao
dessa agenda, mas quando ha ruido nessa comunicagao, propostas podem perder eficécia por
falta de acdo do Legislativo, podem ser rejeitadas ou mesmo devolvidas.

O Principio da Separacdo dos Poderes na atualidade ndo pode mais ser compreendido
como algo estatico e absolutamente definido quanto as funcdes de cada ente. Gracas ao
sistema de freios e contrapesos, um Poder consegue atuar contra o outro, se necessario, para
que, pelo menos em teoria, o interesse publico prevale¢a em prol do Estado e dos cidaddos. E
salutar que haja controles mutuos para que se evite paralisia institucional em situacoes

urgentes e relevantes, pressupostos das MPs.
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