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Resumo

A medida provisoria € uma das principais prerrogativas legislativas do presidente e é
frequentemente relacionada & preponderancia do Executivo sobre o Legislativo. E
essencial, contudo, ndo desprezar a atuacdo, durante a tramitacéo dessas proposicdes, de
deputados e senadores, os quais tém uma contribuicdo significativa no texto final dos
projetos de lei de conversdo aprovados. Nesse contexto, esta pesquisa teve como objetivo
examinar a participacdo do Congresso Nacional na producdo legislativa resultante das
medidas provisoérias editadas pelo Executivo entre 2003 e 2023. Para isso, a analise se
debrucou sobre o processo de emendamento das MPs no &mbito das comissdes mistas,
fendmeno que configura apenas uma das muitas formas pelas quais parlamentares podem
participar da tramitacdo dessas propostas. O estudo identificou que, no periodo analisado,
0 Executivo apresentou altas taxas de sucesso na aprovacdo de MPs até 2014, mas que, a
partir daquele ano, elas foram cada vez mais instaveis. A investigagdo revelou também o
expressivo nimero de emendas propostas no ambito das comissdes mistas, indicio do
grande interesse de parlamentares na alteracdo do conteldo das propostas. Por fim,
verificou-se que, apesar do grande nimero de emendas apresentadas, poucas sao de fato

acatadas pelos relatores, revelando um papel estratégico desses atores.

Palavras-chave: preponderancia do Poder Executivo; medidas provisoérias; projetos de

lei de conversdo; emendas a medidas provisorias.



Introducéo

A interacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo se consolidou como um tema de
grande interesse para pesquisadores ap0s a redemocratizacdo do pais em 1988. Nos
primeiros anos apos a promulgacédo da Constituicdo Federal, diversos estudos lancaram
luz sobre evidéncias que surgiam a respeito dessa interacdo. Entre as diversas
constatacGes, firmou-se a perspectiva de que o Poder Executivo exerce um controle
significativo sobre a producéo legislativa. A sua influéncia sobre a agenda do Congresso
estaria fundamentada especialmente nas caracteristicas institucionais adotadas no novo
arranjo politico e nos poderes legislativos atribuidos ao Presidente, dentre os quais a
possibilidade de editar Medidas Provisdrias (MPs).

Nos ultimos anos, no entanto, pesquisadores passaram a se debrucar mais detidamente
sobre a atuacdo de deputados e senadores no resultado legislativo, desafiando a tese do
parlamento carimbador e questionando a preponderancia inabalavel do Executivo.
Estudos indicaram que o numero de projetos aprovados de autoria de membros do
Congresso ndo € desprezivel, bem como que eles frequentemente alteram
substancialmente as proposi¢oes enviadas pelo Executivo. Também foi fortalecida a ideia
de que a prerrogativa de edicdo de MPs pelo Executivo faz parte de um processo de
delegacéo, em que o Legislativo tem o controle sobre como e quando o Executivo pode
usar esse poder.

Nesse contexto, este trabalho se insere na perspectiva de que é necessario um maior
entendimento sobre o comportamento do Congresso Nacional diante do rito das medidas
provisorias. O objetivo da pesquisa foi o de evidenciar que deputados e senadores atuam
de modo intenso durante a tramitacdo das MPs, especialmente no que tange a aprovacéo
dessas propostas e a magnitude das alteracdes realizadas nos textos enviados pelo
presidente.

Para isso, realizou-se uma analise quantitativa a partir dos dados referentes as 1.103 MPs
editadas desde 2003, o primeiro ano de um mandato presidencial apds a promulgacédo da
Emenda Constitucional (EC) n° 32, de 2001, que alterou o regime de tramitacdo dessas
proposicoes, até 2023. Em um primeiro momento, identificou-se a taxa de sucesso do
Executivo na aprovagdo, com e sem alteracGes, das medidas provisorias ao longo do
periodo estudado, indicando uma flutuacéo consideravel no indicador.

Ja a segunda parte da analise teve como pressuposto o entendimento de que o indicador

mais utilizado para medir a interferéncia dos parlamentares nos textos das MPs, qual seja,
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0 numero de Projetos de Lei de Conversdao (PLVs) apresentados, traz pouco
esclarecimento sobre o real impacto das alteragfes promovidas pelos parlamentares. 1sso
porque qualquer tipo de alteracdo ao texto das MPs, da mais irrelevante até a mais
significativa, gera um PLV. Desse modo, buscou-se examinar a magnitude do impacto
das mudancas nos textos a partir das emendas apresentadas e acatadas nos pareceres
oferecidos pelas comissdes mistas e pela Comissdo Mista de Orgcamento a cada uma das
892 MPs aprovadas pelos colegiados no periodo estudado.

O primeiro capitulo traz uma breve apresentacdo dos principais debates existentes na
literatura a respeito da interacdo entre Executivo e Legislativo no atual periodo
democrético, com foco nos poderes legislativos do presidente e nas medidas provisorias.
Também traz um breve historico sobre as modificagcbes nos ritos de tramitacdo das
medidas provisoérias ao longo dos anos.

O segundo capitulo, por sua vez, apresenta os resultados quantitativos das analises
empreendidas. Os dados encontrados revelam a instabilidade na taxa de sucesso do
Executivo para a aprovagdo de MPs ao longo dos anos, bem como a quantidade
significativa de emendas que deputados e senadores oferecem as medidas provisorias,
indicio de grande interesse dos parlamentares para promoverem alteracGes nos textos
enviados pelo Executivo. Por fim, as analises dos pareceres apresentados pelos relatores
das MPs nas comissdes mistas evidenciam que, em geral, a despeito do numero
expressivo de alteracBes propostas, um percentual pequeno de emendas é de fato acatado,
0 que ressalta a importancia politica da escolha do relator na preparacdo do parecer a ser
aprovado e na selecdo das emendas a serem incorporadas ao texto final. Com a magnitude
dos resultados encontrados neste trabalho, espera-se evidenciar que a participacdo de
deputados e senadores no resultado do processo legislativo iniciado por meio de MPs do

Executivo ndo pode ser menosprezada.



Capitulo 1 — As analises teoricas sobre a interagdo entre Executivo e Legislativo por

meio da edicdo de medidas provisorias

1.1 O Executivo legislador

Durante os debates para a elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, diversos modelos
implementados ao redor do mundo serviram de inspiracdo para o Brasil. Entre as
inimeras possibilidades para um novo modelo com vistas a organizar 0s arranjos
politicos, a Constituicdo Federal foi fortemente inspirada pelo constitucionalismo
estadunidense. No que tange a separacdo de Poderes, no entanto, o Brasil seguiu por um
outro caminho. Enquanto no sistema estabelecido nos Estados Unidos preserva-se o
principio geral de que ao parlamento cabe legislar e ao Poder Executivo cabe executar,
no modelo brasileiro, tal como em outras jurisdi¢6es latino-americanas, foi concedido ao
Executivo grandes poderes legislativos.

Cheibub, Ekins e Ginsburg (2011) analisaram 134 Constitui¢des latino-americanas que
vigeram entre 1810 a 2000. Em relacdo as mais recentes, eles confirmaram que o
presidencialismo na regido de fato possui muitas caracteristicas do arquétipo dos EUA.
Essas semelhangas, contudo, ndo impedem os autores de afirmarem que o modelo
presente na América Latina é, em grande parte, um modelo proprio. A diferenca central
entre os dois modelos residiria no fato de que as constitui¢fes latino-americanas sao muito
mais inclinadas a dar aos presidentes poderes para editar decretos-leis, iniciar propostas
legislativas e exercer competéncia especificas em condicdes de emergéncia. Todos esses
poderes, ressaltam eles, sdo geralmente mais relacionados ao parlamentarismo do que ao
presidencialismo (CHEIBUB; EKINS; GINSBURG, 2011, p. 1720).

O artigo 61 da Constituicdo brasileira estabelece que sdo atores legitimos para iniciar o
processo legislativo de leis ordinarias e complementares os membros e as comissdes do
Congresso e das suas Casas, 0 presidente, o Supremo Tribunal Federal e os tribunais
superiores, 0 Procurador-Geral da Republica e os proprios cidaddos (BRASIL, 1988). No
entanto, existem restricdes para cada um desses atores. Como regra geral, deve ser
observado o amplo principio da autonomia administrativa — e, consequentemente, da
separacdo de Poderes. Além disso, sdo estabelecidas limitagdes materiais especificas. As
forcas armadas, por exemplo, sdo objeto privativo de projetos de lei do Executivo, bem
COMO as propostas orcamentarias.

Além da capacidade de iniciar o processo legislativo, o presidente possui poderes que o
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permitem controlar as atividades do Congresso e ter grande influéncia na definicdo de
agenda do parlamento. A Constitui¢do, no seu artigo 64, admite que o chefe do Executivo
solicite urgéncia em propostas do Executivo, estabelecendo um prazo de 45 dias para que
as Casas legislativas as deliberem, um periodo notavelmente curto (BRASIL, 1988). O
poder de veto, por sua vez, tem grande impacto na versdo final da lei, acrescentando mais
um nivel de complexidade ao relacionamento entre os Poderes.

Uma das prerrogativas legislativas mais polémicas conferidas ao presidente, contudo, diz
respeito a faculdade de editar medidas provisorias, alvo de questionamentos de autores
no tocante a sua compatibilidade com um regime democratico (OLIVEIRA;
FERNANDES, 2017, p. 132). A Cémara dos Deputados e o Senado devem votar essas
proposicdes em 120 dias, caso contrério elas perdem a sua eficacia. Apos esse periodo,
se ndo forem convertidas em lei, 0 Congresso deve aprovar um decreto legislativo para
regular as relac@es juridicas dela decorrentes, o que raramente acontece (RODRIGUES,
2010, p. 145).

A combinag&o dessas prerrogativas presidenciais tem sido objeto de intensa investigacéo
desde o restabelecimento da democracia, com os cientistas politicos demonstrando
preocupacdo especial sobre o seu impacto no equilibrio entre os Poderes. Em um pais
historicamente governado por governantes autoritérios e patrimonialistas, recém-saido de
um regime ditatorial de extrema centralizacdo no Executivo federal, davidas foram
levantadas sobre se as novas regras adotadas ndo iriam de encontro a um modelo de
Executivo democratico.

Nessa perspectiva, pesquisas comparativas identificaram que outros paises da regido
adotaram arranjos politicos semelhantes. Bulmer (2017) revelou uma tendéncia comum
na América do Sul de perpetuacdo do hiperpresidencialismo. Para ele, espera-se que 0s
presidentes eleitos assumam uma posi¢do de condutores da nacdo e que definam uma
visdo estratégica para o pais, atuando tanto como lideres executivos quanto como lideres
legisladores. Para isso, eles precisariam de poderes adequados a sua disposi¢do. No
entanto, alerta o autor, a concentracdo excessiva de poderes no Executivo pode resultar
em regimes em que o presidente esta sujeito a poucas restrigdes efetivas, comprometendo
tanto a democracia como o bom governo (BULMER, 2017, p. 7).

Diniz (2005) afirma que emergiram duas posi¢des principais na literatura em relacdo ao
modelo adotado no Brasil no tocante a relagé@o entre os Poderes. De um lado, ha autores
que defendem que existe no atual sistema politico brasileiro uma tendéncia natural de

aumento nos conflitos entre o Executivo e o Legislativo, podendo levar a uma paralisia
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decisoria (DINIZ, 2005, p. 333). Sartori (1993, p. 12), por exemplo, evidenciou a
existéncia de uma forte disposi¢éo antipartidaria. Os partidos seriam considerados arenas
rentistas com pouco controle sobre os seus membros. Como resultado, o presidente
dependeria de um Congresso extremamente descoordenado e com indices
excepcionalmente baixos de disciplina partidaria.

Por outro lado, alguns pesquisadores ressaltaram que os fatos ndo corroboram que exista
um conflito estrutural entre os Poderes. Na verdade, o parlamento e o Executivo podem
cooperar entre si. Num ambiente politico tdo dividido, Abranches (1998, p. 21)
identificou um modus operandi e cunhou a expressao “presidencialismo de coalizao”, que
se tornou popular para descrever o sistema politico brasileiro. Como o Brasil combina
representacdo proporcional, um sistema multipartidario e um “presidencialismo
imperial”, os governos devem formar constantemente coligagdes para terem apoio no
Congresso. Em um processo permanente de atracdo e manutencdo de aliados, 0s
presidentes empregam diferentes estratégias, desde a distribui¢do de cargos no gabinete
e a alocacdo de recursos orcamentarios, até, em ultima instancia, permitir que os partidos
se envolvam na formulacdo de politicas publicas.

Sendo assim, segundo Couto (2020), o pessimismo que marcou as analises iniciais sobre
as bases institucionais do sistema politico estabelecidas a partir de 1988 teria
caracterizado a primeira fase dos estudos sobre a governabilidade brasileira pos
redemocratizacdo. Ja a segunda fase, na qual se destacam Figueiredo e Limongi, foi
identificada pela rejeicdo a perspectiva inicial negativa e pela difusdo da ideia de
possibilidade de cooperacéo entre Executivo e Legislativo, especialmente por meio das
regras instituidas para o sistema politico democratico brasileiro.

O trabalho de Figueiredo e Limongi (1999) teve um impacto significativo entre 0s
estudiosos brasileiros no final da década de 1990. Os autores demonstraram que, embora
o0 Executivo controle a agenda legislativa, o Congresso dividido esta longe de representar
um obstaculo intransponivel a governabilidade. A Constituicdo Federal manteve a
presidéncia forte, mas, ao mesmo tempo, 0s poderes do Congresso se concentram nos
lideres dos partidos, enfraquecendo o papel dos outros membros. O presidente pode entao
negociar com estes lideres, minimizando as incertezas do sistema politico fragmentado.
Para os autores, a principal evidéncia de que o Executivo poderia governar mesmo com
um parlamento dividido seria o grande namero de proposicoes legislativas aprovadas que
resultaram de projetos de lei do Executivo em comparagdo com as propostas apresentadas
por outros iniciadores legitimos (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 49).

8



Posteriormente, Limongi (2006, p. 244) analisou os atos federais de 1989 a 2004 e
demonstrou que 2.710 das 3.165 leis ordinérias aprovadas no Congresso nesse periodo —
ou seja, 85,6% — foram de iniciativa do Executivo.

Na primeira década dos anos 2000, Pereira, Power e Rennd (2005) se propuseram a
entender sob quais condicdes o Executivo recorre a edicdo das MPs. Para isso, assim
como Diniz, eles examinaram a producdo da literatura até 0 momento, identificando que
as pesquisas se coadunavam em duas principais correntes (PEREIRA, POWER, RENNO,
2005, p. 180).

Por um lado, eles identificaram que parte dos estudos se baseavam na teoria da acao
unilateral, que atribui & MPs um carater antidemocratico e afirma que o Executivo
recorre a esses mecanismos extraordinarios como forma de implementar a sua agenda
principalmente quando o ambiente politico ndo é favoravel. Como as medidas provisérias
entram em vigor a partir do momento em que sdo editadas e séo validas apenas por 120
dias, impde-se um Onus relevante para deputados e senadores, que podem se sentir
obrigados a aprecia-las para ndo serem responsabilizados por promoverem a insegurancga
juridica caso elas percam seus efeitos. Desse modo, o presidente preferiria usar essa
prerrogativa para aumentar as chances de promover a sua agenda no Legislativo quando
a probabilidade de sucesso dos projetos de lei do Executivo é baixa.

Por outro lado, os autores destacam que outra parte das pesquisas se baseava na ética da
teoria da delegacdo. Para essa linha, conceder ao presidente maior autoridade para iniciar
0 processo legislativo poderia, na realidade, ser benéfico para o Congresso. Nessa
perspectiva, 0 Executivo utilizaria especialmente as medidas provisérias em contextos
politicos favoraveis, pois um amplo apoio em ambas as Casas se traduziria em chances
menores de rejeicdo das emendas, encorajando o presidente a edita-las de forma mais
intensa. Além disso, ao delegarem, os parlamentares poderiam se livrar da
responsabilizacdo por decisGes que ndo tenham tomado.

Figueiredo e Limongi (1999, p. 126) reforcam a teoria da delegacdo ao destacarem 0s
muitos célculos politicos em que os membros do Congresso se envolvem. Ao delegar
poderes ao Executivo, deputados e senadores podem eliminar a necessidade de tomar
decisdes que podem ter impacto negativo sobre os seus eleitores no momento, mesmo
que possam ser benéficas a longo prazo.

Na mesma linha, Reich (2002) defende que a delegacao favorece um status quo em que
0 presidente domina a agenda legislativa, haja vista a existéncia de assimetrias

informacionais significativas entre os dois Poderes e a alta rotatividade apresentada no
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Legislativo, que carece de conhecimentos suficientes para a elaboracéo de politicas. Para
que essa delegacdo tenha sucesso, contudo, faz-se necessario o apoio de uma maioria
parlamentar. Parte da literatura argumenta que esse apoio € obtido especialmente a partir
do atendimento de interesses clientelistas dos parlamentares, enquanto outras analises
destacam a atuacdo dos lideres partidarios na centralizacdo dos distintos interesses no
Congresso, com estudos mais recentes reunindo as duas tendéncias.

Apos analisarem em que condi¢des o presidente recorre a medidas provisorias, Pereira,
Power e Rennd (2005, p. 195) concluem que nem a teoria da delegacdo nem a teoria da
acao unilateral sdo suficientes para descrever totalmente a realidade da pratica das
medidas provisorias. A analise dos autores revela que, de 1988 a 1998, as MPs no Brasil
foram utilizadas tanto em momentos em que houve apoio do Congresso ao presidente
quanto em periodos de instabilidade em que o Executivo enfrentou um relacionamento
desafiador com o Legislativo. Neste sentido, os autores salientam que é imperativo
diferenciar os fendmenos de delegacdo a presidéncia e de delegacdo a presidentes
individuais. Enquanto o primeiro trata das disposi¢des constitucionais que conferem ao
Executivo poderes legislativos significativos, o segundo depende do ambiente politico, o
que significa que a capacidade do Executivo para utilizar efetivamente esse instrumento
depende de uma variedade de aspectos para além dos institucionais.

Apo6s uma primeira fase de pessimismo, seguida por uma segunda fase mais otimista em
relacdo a capacidade das regras estabelecidas, mais recentemente pesquisadores passaram
a incorporar novos elementos nas suas analises. Nas Ultimas duas décadas, emergiu uma
terceira fase dos estudos sobre as relagdes entre Legislativo e Executivo, que passaram a
apresentar perspectivas mais complexas acerca da relacdo entre os Poderes. De acordo

com Silva,

“A segunda geragdo afirmou e demonstrou que o regimento interno
seria causa suficiente para que a governabilidade acontecesse. Porém,
ha outras condigcdes necessarias ou suficientes para a estabilidade
observada? A crise politica-institucional em que o pais se colocou nos
Gltimos anos sugere que sim, que estas regras ndo sao capazes de manter
a governabilidade indefinidamente. Se néo s&o, quais seriam outras? E
como interagem entre si?” (SILVA, 2018, p. 23)

Dentre os estudos mais recentes que investigaram a complexidade da producéo
legislativa, destaca-se a investigacdo de Almeida (2023) sobre a edicdo de medidas

provisorias pelo Executivo. A primeira parte do estudo do autor reforga a importancia das
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regras do processo legislativo para explicar parte das agdes dos agentes. O autor examinou
207 MPs e 215 projetos de lei de iniciativa do Executivo entre 1989 e 2012, concluindo
que os presidentes brasileiros preferem usar MPs ao invés de apresentar projetos de lei
tipicos, o que se deve ao fato de, entre outros motivos, as medidas provisorias serem
aprovadas por uma unica comissao mista, indo direto para o plenario das duas casas
seguintes, tudo em 120 dias, ao contrario de outros projetos de lei que devem passar pela
tipica fase de comissdo longa (ALMEIDA, 2023, p. 40). Embora isso beneficie o
Executivo ao diminuir a necessidade de negociar com os partidos adversarios, o0 prazo
curto e o processo simplificado reduzem as oportunidades para os parlamentares reunirem
mais informacdes sobre as propostas.

O autor, contudo, lanca luz ndo apenas sobre as estratégias do Executivo, mas também
sobre as movimentacGes do Legislativo. Ele demonstra que, mesmo com informacdes
limitadas, a aprovacdo de uma MP pelos parlamentares depende de diferentes fatores, que
ele sintetiza em trés situacBes: (a) quando a politica ndo é complexa; (b) quando a
preferéncia do Executivo é préxima da preferéncia da maioria; e (¢) quando a maioria dos
membros deseja votar a proposta com urgéncia (ALMEIDA, 2023, p. 46). Nesse
contexto, a inclusao na andlise de deputados e senadores ndo apenas como coadjuvantes,
mas também como protagonistas das relacGes entre os Poderes, aparece com cada vez
mais frequéncia nas pesquisas da terceira fase.

1.2 O Legislativo ndo carimbador

A literatura nas Gltimas décadas passou a se debrucar com mais atencdo ao impacto da
participacdo dos parlamentares na producdo legislativa e de politicas publicas. Ganhou
forca a perspectiva de que deputados e senadores ndo atuam apenas engquanto aprovadores
ou ndo das propostas do Executivo nas interagdes entre os Poderes, mas que, na realidade,
eles possuem um papel muito significativo também como autores de boa parte da
legislacdo federal.

Nesse sentido, Aradjo e Silva (2012) alertaram para a necessidade de questionar a leitura
de que o Legislativo contribui pouco para o resultado do processo legislativo e,
consequentemente, para o desenho de politicas. Os autores defendem a necessidade de
que os estudos direcionem a sua atengdo também para a participacdo de parlamentares e
ressaltam a necessidade de uma melhor compreensdo sobre a autoria das proposicoes

legislativas e o processo de emendamento de proposi¢des do Executivo.
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Nesse contexto, Cunha (2014) realiza um extenso exame a partir dos dados relativos as
emendas apresentadas pelos membros do Congresso as MPs. Ele revela o nimero
significativo de Projetos de Lei de Conversdo (PLVs) aprovados durante os mandatos de
FHC e Lula, o que denotaria que parlamentares consistentemente mudam os textos das
medidas provisoérias. Na sua visdo, independentemente se 0 Executivo decide enviar para
0 Congresso uma matéria por meio de medida provisdria ou por projeto de lei, a fase de
elaboragdo de uma proposta no Executivo é apenas a primeira rodada do processo.
Posteriormente, a proposta passa pelo debate com outros agentes no Congresso. Esses
movimentos ndo implicariam em um confronto entre agendas antagonicas dos Poderes,
mas consistiriam em diferentes componentes de um Unico processo incremental.

Na mesma linha, Freitas (2016) tracou a origem de todos os dispositivos das 179 leis
iniciadas pelo Executivo de 1995 a 2010 que foram vetadas parcial ou totalmente pelo
presidente. Seus resultados indicam que o Executivo foi autor de 64,1% dos dispositivos,
enquanto o Legislativo produziu 35,9% deles, o que revela uma grande disposicao de
deputados e senadores para alterarem os projetos (FREITAS, 2016, p. 63). A autora
também identificou que 40% dos dispositivos de todas as leis que resultaram de medidas
provisorias nesse periodo foram de autoria do Legislativo. Evidencia-se assim que,
mesmo com um poderoso instrumento nas maos do Executivo e com um exiguo tempo
de tramitacdo, o parlamento interferiu de forma bastante proeminente nesses textos,
podendo até mesmo atender a demandas do proprio Executivo, que, apds a Emenda
Constitucional (EC) n° 32, ficou impossibilitado de reeditar MPs (LIMONGI, 2006).

No entanto, parlamentares ndo apenas alteram os textos das medidas provisorias. Com
certa frequéncia, eles também as rejeitam ou permitem que elas percam a sua vigéncia
em decorréncia do prazo. Barroso (2012) examina as votacdes de MPs durante os
Executivos FHC e Lula e sugere que aprovar ou ndo uma medida depende de diversos
fatores que influenciam a decisédo do Congresso, desde a proximidade de ciclos eleitorais
até as suas convicgdes e ideologias pessoais. Para ele, mesmo com o apoio de amplas
coalizdes partidarias, os Executivos ndo estdo imunes a taxas mais significativas de
rejeicdo de medidas provisorias, ja que a taxa de sucesso do Executivo depende de uma
multiplicidade de aspectos.

A interferéncia do Congresso na producéo legislativa do Executivo por MPs, contudo,
ndo esta apenas relacionada ao contetdo em si dessas medidas por meio de aprovacao,
rejeicdo, caducidade ou alteragdo. Ao longo das Ultimas décadas, estiveram em constante

discussdo as proprias diretrizes a respeito da tramitagdo dessas propostas. Como discutido
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anteriormente, os estudos da primeira e segunda fases se alicercaram em grande parte
sobre as regras estabelecidas na Constituicdo Federal, nos regimentos internos e em
outros dispositivos juridicos. O pessimismo de uns e o otimismo de outros sobre as
possibilidades da governabilidade baseavam-se significativamente na reflexdo sobre os
arranjos politicos que eram possiveis de serem organizados formalmente por meio das
normas legais estabelecidas. Essas perspectivas, porém, se enfraquecem diante do fato de
que, desde 1988, o Congresso em diferentes momentos se articulou para alterar as
préprias regras do processo legislativo, em especial as que se referem ao rito de tramitacao
das medidas provisorias, tanto formalmente quanto informalmente. Segundo Ribeiro e

Muniz,

“As disputas interpretativas a respeito da tramitacdo de MPs sdo
evidenciadas nos diversos debates e projetos protocolados no
Congresso Nacional propondo o seu redesenho, nas diversas Questdes
de Ordem (QO) levantadas no Congresso a seu respeito e em varias
acles no STF contestando ou afirmando as interpretacGes dadas pelos
parlamentares a seu respeito. Argumentamos que, nestas ocasifes,
ocorreram alteragdes no tramite das MPs por meio do que a literatura
chama de ‘transgressao’ ou ‘imaginacdo’. Sao defini¢des a respeito do
funcionamento das instituicbes feitas por meio de interpretacdo por
parte de atores politicos que atuam sob elas, tendo consequéncias
importantes para a distribuicdo de poder de agenda e veto no fluxo do
processo decisorio. Nessas disputas interpretativas, € possivel haver
‘estratagemas’ que, embora mantenham as regras formalmente
inalteradas, redefinem a forma como devem ser aplicadas na préatica das
atividades politicas.” (RIBEIRO; MUNIZ, 2020, p. 158)

O modo pelo qual deputados e senadores frequentemente interferem nas regras do
processo legislativo pode ocorrer tanto abertamente quanto mais discretamente. Mesmo
que algumas dessas mudancas tenham tido como objetivo corrigir distor¢des no uso das
MPs, como a reedicdo infinita, é possivel identificar que muitas dessas alteracdes na
realidade buscaram enfraquecer a influéncia do Executivo sobre a agenda do parlamento.
Antes de descrever brevemente essas mudancas, contudo, € necessario reconhecer que o
uso intenso de medidas provisorias € permeado por controvérsias. A primeira delas diz
respeito ao nimero de medidas editadas. A Constituicdo Federal € clara, no seu artigo 62,
ao prever que elas devem ser utilizadas em casos de notdria relevancia e urgéncia. A
realidade, no entanto, esta longe disso. Ndo raramente os presidentes editam um nimero
significativo de medidas para casos que nao se enquadram nos requisitos e que sao tdo

diversos e notadamente ndo urgentes quanto limitar geograficamente parques nacionais
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(MPVs 558/2012 e 758/2016), dispor sobre atividades de médico-residentes (MPV
536/2011) e autorizar a criacdo de empresas publicas (MPV 866/2018). Ja em 20009,
Balera identificou um descontrole na edicdo de MPs:

“As Medidas Provisdrias ndo vém sendo utilizadas como previu o
constituinte de 1988. Em 20 anos de Constituicdo Federal o numero de
Medidas Provisorias — incluindo as reedi¢des de Medidas Provisorias,
que nada mais eram do que novas medidas — superou 2.670, uma média
de mais de 11 por més. Certamente ndo surgiram tantas situacoes
excepcionais que permitissem o Presidente da Republica editar tantas
Medidas Provisdrias. Cabe mencionar que o uso abusivo da
competéncia atribuida para editar Medidas Provisérias ndo ocorreu
somente num dos cinco governos que exerceram o mandato desde 1988,
mas é pratica presente em todos eles.” (BALERA, 2009, p. 50)

Outro ponto controverso € a pratica reiterada de parlamentares de se aproveitarem da
pressao pela aprovacao de medidas provisorias para incluirem nos seus textos dispositivos
de pertinéncia tematica diversa do tema principal da proposta, conhecidos como “jabutis”.
Segundo Laan (2018), o debate chegou diversas vezes ao STF, que, a principio,
considerava a discussdo uma questdo interna corporis, ndo cabendo aos ministros se
pronunciarem. Ao longo dos anos, porém, a persisténcia e o aprofundamento desse
fendmeno levaram a uma mudanca de entendimento da Corte. Em 2015, no julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5.127, o STF deliberou que viola a
Constituicdo Federal a prética da insercdo, mediante emenda parlamentar no processo
legislativo de conversdo de medida provisoria em lei, de matérias de contetdo tematico
estranho ao objeto originario da medida proviséria (BRASIL, 2015).

A par das controvérsias, 0 Congresso agiu diversas vezes para enfraquecer formalmente
0 poder de edicdo de MPs. A reacdo mais significativa do parlamento foi a promulgagéo
da EC n° 32, de 2001, que instituiu diversas inovacdes no processo legislativo. Entre elas,
destacam-se a vedacdo de MPs sobre determinados temas, como direitos politicos, direito
penal e matéria orcamentaria, e a obrigatoriedade de as medidas serem apreciadas por
uma comissdo mista de deputados e senadores antes de serem apreciadas nas sessoes de
cada Casa. O prazo para que o0 Congresso delibere sobre as medidas também foi alterado,
passando de 30 dias improrrogaveis para 60 dias prorrogaveis por igual periodo. Por fim,
também foi instituido o trancamento da pauta se a Casa em que a proposta estiver
tramitando ndo a apreciar em até 45 dias.

O maior impacto dessa emenda constitucional, contudo, foi provocado pelo fim da

possibilidade de reedi¢cdo de MPs que ndo forem convertidas em lei dentro do prazo de
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sua vigéncia inicial. Antes dessa emenda, o presidente podia reeditar inmeras vezes uma
medida proviséria que ndo tivesse sido apreciada pelo Congresso, 0 que muitas vezes
gerava um ciclo de reedigdes e prolongava a discusséo sobre determinada medida,
permitindo ao Executivo garantir que a sua vigéncia se tornasse praticamente ilimitada.
A MP n°517, de 1994, por exemplo, foi editada pela primeira vez em 31 de maio de 1994
e reeditada 80 vezes até 25 de setembro de 1998. Deve-se ressaltar que tanto o Legislativo
quanto o STF durante anos permitiram a reedicdo, mesmo que sem previséo legal,
inclusive por meio da Sumula Vinculante 651: “A medida provisoria ndo apreciada pelo
Congresso Nacional podia, até a EC n°® 32, de 2001, ser reeditada dentro do seu prazo de
eficacia de trinta dias, mantidos os efeitos de lei desde a primeira edigdo” (BRASIL,
2003).

Por um lado, a EC n° 32, de 2001, surtiu efeito:

“Os resultados das andlises multivariadas sugerem fortemente que a
emenda teve o efeito de reduzir de forma relevante e estatisticamente
significativa o uso de MPs para a producgdo ou alteracdo de leis e de
politicas publicas, mas que ela também aumentou de forma acentuada
e estatisticamente significativa o seu uso para a abertura de créditos
adicionais ao orgamento. Como as aberturas de créditos ndo podem
criar nem alterar politicas publicas, mas tdo somente reforcar a
execucdo das j& aprovadas pelo Congresso, e dado o seu reduzido
numero em relacdo as medidas ndo-orgamentarias, pode-se concluir que
a emenda foi eficaz na realizacdo do objetivo de frear o uso de MPs no
processo de producdo e alteragdo de politicas publicas. Neste sentido, a
percepcao generalizada de que a emenda teria ‘saido pior que o soneto’
merece ser, sendo corrigida, ao menos qualificada.” (ALMEIDA, 2011,

p. 10)

Por outro lado, a incluséo do instituto do sobrestamento pela emenda constitucional surtiu
um efeito inesperado. O Executivo continuou editando medidas provisorias apds a
promulgacdo da emenda, mas, de acordo com Pires (2008), com o estabelecimento do
prazo de 45 dias para a deliberacdo pelas Casas, o resultado foi que as pautas de votacoes
da Camara dos Deputados e do Senado Federal passaram a ser constantemente trancadas.
Se o presidente ndo poderia mais reeditar MPs, agora ele tinha a possibilidade de controlar
a agenda de votacdo dos plenérios das Casas do Congresso.

O desconforto com os constantes trancamentos levou a uma nova alteragdo no rito de
tramitacdo anos depois. Por meio da Questdo de Ordem n° 411, de 2009, o entdo
presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer, decidiu que o sobrestamento de

pauta por medida provisoria estaria restrito as leis ordinarias e outras MPs, ou seja, ndo
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atingiria emendas a Constituicdo, leis complementares, decretos legislativos e resolucdes
(BRASIL, 2009). A interpretacdo dada restituiu parte do controle sobre a agenda para o
Congresso, permitindo que parlamentares votassem outras matérias mesmo com a pauta
trancada, e foi ratificada pelo STF (BRASIL, 2017).

Em 2015, o rito foi novamente modificado, por meio da Questdo de Ordem n° 43
(BRASIL, 2015). Diante da persisténcia da edicdo de um alto numero de medidas
provisorias pelos sucessivos Executivos e da constancia de frequentes sobrestamentos, o
entdo presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, adotou um novo
entendimento que esvaziou significativamente a possibilidade de MPs trancarem a pauta
legislativa da Casa. O marco para a abertura do prazo para sobrestamento, que até entdo
corria apés a deliberacdo da comissdo mista, foi modificado para passar a valer somente
ap6s a leitura da medida em plenario, quando entdo ela seria “conhecida” pelos
parlamentares (BRASIL, 2015).

Na prética, 0 novo entendimento atribuiu ao presidente da Camara dos Deputados a
prerrogativa de decidir se uma medida proviséria deve ou ndo tramitar pelo Congresso.
Mesmo apos a deliberacdo da comissdo mista, cabe a ele realizar a leitura da proposta em
plenario, a fim de dar inicio a tramitacdo na Casa e ao prazo para trancamento. Se a
situacdo persistir por mais de 120 dias, a MP entdo perde a sua vigéncia, isto €, “caduca”.
Essa interpretacdo impactou expressivamente a principal forca da medida provisoria
como instrumento de controle sobre a agenda legislativa, qual seja, a capacidade de
trancar a pauta das Casas legislativas, tornando mais facil para a Camara dos Deputados
simplesmente nunca apreciar uma MP, sem que haja qualquer modo de pressiona-la a
fazer.

A essa altura, portanto, o Executivo ja havia perdido tanto a possibilidade de reedi¢do
quanto a prerrogativa de controlar a agenda legislativa por meio do trancamento da pauta
do Congresso. Nesse cenario, em junho de 2019, o Senado Federal aprovou em dois
turnos e com quoérum qualificado de trés quintos, como exigido pela Constituicdo Federal,
a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 91, de 2019. Ap6s uma tramitacdo
atribulada, a proposta que estabeleceria novos critérios para a tramitacdo das medidas
provisorias pelo Congresso Nacional poderia chegar ao seu fim. Um detalhe, porém,
impediu que a PEC de fato passasse a existir: a Mesa Diretora da Camara dos Deputados
se recusou a participar da sessdo de promulgacdo. O impasse continua pendente, e a PEC
n° 91 permanece ndao promulgada (CAVALCANTE FILHO, 2022).

Pouco depois, o periodo que se seguiu & decretagdo da emergéncia de salde publica
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decorrente da Covid-19 foi marcado por uma grande turbuléncia sobre o entendimento de
como as medidas provisorias deveriam tramitar. Com a adocéao do Sistema de Deliberacdo
remoto, a Advocacia-Gera da Unido (AGU) ingressou no STF com a Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 663 no Supremo, solicitando que,
enguanto nao se tivesse certeza sobre como os trabalhos legislativos ocorreriam, 0s prazos
das medidas provisorias que estavam vigente fossem suspensos (STF, 2024). Camara e
Senado, contudo, foram contrérios ao pleito e sugeriram um rito especial, pelo qual a
manifestacdo das Comissbes Mistas fosse apresentada diretamente em plenario, assim
como ocorreu entre 2001 e 2012. O ministro Alexandre de Moraes, excepcionalmente
durante o estado de calamidade, acatou a sugestéo.

Com o fim da pandemia, no entanto, a Camara dos Deputados, especialmente seu
presidente, resistiu ao retorno da obrigatoriedade de que as medidas provisorias tramitem
previamente pelas comissGes mistas. Por outro lado, o Senado pressionou para que o rito
constitucional fosse reinstalado. A crise de saude publica evidenciou de modo incisivo a
disputa pelas regras de tramitacdo de MPs pelo Congresso. A paralisia decisoria se
estendeu pelo primeiro ano do terceiro mandato de Lula, que recorreu ao instituto da
urgéncia constitucional, na impossibilidade de utilizar MPs. Assis e Lutaif ressaltam que
a disfungdo no uso de medidas provisérias chegou ao ponto de “um projeto de lei, cujo
processo legislativo é em regra mais lento, se tornar a medida mais rapida e conveniente
para a crise na area da saude global” (ASSIS; LUTAIF, 2020).

Enfim, esse cenario complexo evidencia a intensa atividade do parlamento tanto no que
diz respeito a aprovacdo e alteracdo das MPs quanto as mudangas no rito de tramitacdo
dessas propostas. Assim, reforca-se que os membros do Congresso ndo estdo apenas
interessados na politica de interesses personalistas. Eles também anseiam por uma
participacdo ativa na decisao de aspectos substanciais das politicas. Para compreender as

relacOes entre os Poderes, portanto, o Legislativo ndo pode ser visto como figurante:

“Passados 30 anos do sistema politico desenhado pelos constituintes
originais, o presidencialismo brasileiro ainda permanece um fenémeno
a ser explorado. A atestacdo da previsibilidade de decisGes favoraveis
ao Executivo parece cada vez menos crivel quando tem apenas a
distribuicdo do poder decisério como lastro. Constituindo um jogo
composto de diversos atores, arenas e interesses, a aproximacao entre a
floresta — o padrdo cooperativo de relacBes entre 0 Executivo e o
Legislativo —, desenhada pela segunda geracdo de estudos, e as arvores
— casos que nos atinem a insuficiéncia dos mecanismos analiticos
difundidos pelas bases institucionais — depende da modulagéo entre
técnicas quantitativas — extensamente utilizadas — e qualitativas,
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invertendo o mecanismo causal: é mister buscar as causas de desvios
desse padrdo e compreender seus melindres.” (COUTO, 2020, p. 24)

Capitulo 2 - Apraovacado e emendamento das medidas provisorias editadas entre
2003 e 2023

A tese da preponderancia do Executivo sobre o Legislativo, em especial a partir da sua
dominéancia na producdo legislativa federal, ainda que relativizada ao longo do tempo,
continua sendo uma importante interpretacdo do sistema politico brasileiro. Nessa linha,
confirmariam a tese o fato de que, desde 1988, grande parte da legislacdo deriva de
proposicdes que tém o Executivo como autor. Na Gltima década, contudo, as pesquisas
revelaram a participacdo significativa de parlamentares no resultado final do processo
legislativo.

E possivel estabelecer que o argumento de que as medidas provisorias s&o um dos
instrumentos que permitem o dominio da producdo legislativa implicaria dois
pressupostos relevantes: (1) o Executivo tem uma taxa de sucesso expressiva de
aprovacdo das MPs no Congresso; e (2) as medidas sdo majoritariamente aprovadas
conforme o texto original, ou pelo menos com poucas alteragdes. Seria fragil sustentar a
tese da predominancia do Executivo se se partisse do fato de que ele ndo consegue aprovar
a maioria das suas MPs ou de que elas sdo profundamente modificadas por deputados e
senadores.

Diante disso, esta pesquisa realizou um exame mais detalhado desses pressupostos a partir
de duas perspectivas: (1) o movimento da taxa de sucesso do Executivo na aprovacgao das
MPs no Congresso, identificando sua estabilidade ou instabilidade; e (2) a magnitude das
alteracdes propostas por deputados e senadores nas MPs.

Para avaliar a taxa de sucesso na aprovacdo de MPs, foram coletados, a partir do Sistema
de Informacdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados, dados referentes as 1.103
medidas editadas desde 2003, o primeiro ano da 522 legislatura, até 2023. Esse recorte
temporal é relevante na medida em que, em 2001, a EC n°® 32 alterou de maneira
significativa a tramitacdo das MPs ao impedir que elas fossem reeditadas pelo Executivo.
Considerar as medidas provisorias reeditadas antes de 2001 inflaria significativamente o
numero de MPs, ao mesmo tempo que impediria a analise sobre a perda de vigéncia das
propostas, ja que, na pratica, as medidas reeditadas nem eram convertidas em lei nem

propriamente caducavam.
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Foram identificadas, para cada ano e mandato, a quantidade de MPs convertidas em lei,
com ou sem Projeto de Lei de Conversao (PLV), e a quantidade de MPs n&o convertidas
(rejeitadas, revogadas, prejudicadas, que tiveram a sua vigéncia encerrada ou que foram
vetadas). Essa analise ja foi realizada por diversos pesquisadores, poréem com dados de
periodos anteriores, sendo possivel a este trabalho promover uma atualizagdo com dados
até 2023, um periodo sensivel no que se refere as regras de tramitagdo de MPs.

Ja no que se refere ao exame da magnitude das alteracdes, esta pesquisa adota o ponto de
vista de que, por mais que a quantidade de PLVs aprovados seja um indicador interessante
para a verificacdo da atuacdo parlamentar nesse processo, ele traz pouca clareza sobre a
amplitude das alteracOes realizadas nos textos. Tome-se, por exemplo, a MP n° 888, de
2019, na sua vers&o original:

“Art. 1° A Lei n° 13.328, de 29 de julho de 2016, passa a vigorar com
as seguintes alteracdes:

‘Art. 107-A. O quantitativo total de servidores e empregados publicos
da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional
requisitados pela Defensoria Publica da Unido ndo podera exceder o
quantitativo de requisitados em exercicio na Defensoria Publica da
Unido em 15 de julho de 2019.

Paragrafo tnico. A Defensoria Publica da Unido reduzird o nimero de
requisitados de que trata o0 caput em quantidade equivalente aos cargos
efetivos providos para o quadro permanente de pessoal de apoio da
Defensoria Publica da Unido.” (NR)

‘Art. 107-B. Ficam dispensados a devolugéo e o reembolso de que trata
0 art. 106, pela Defensoria Publica da Unido, até um ano apds o prazo
a que se refere o art. 108 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.” (NR)

Art. 2°Esta Medida Provisoria entra em vigor na data de sua
publicacdo.”

Compare-se, agora, & Lei n° 13.915, de 2019, que decorre da conversdo da MP n° 888, de
2019 em lei, 0 que ocorreu por meio do PLV n° 23, de 2019:

“Art. 1° A Lei n® 13.328, de 29 de julho de 2016, passa a vigorar
acrescida dos seguintes arts. 107-A e 107-B:

‘Art. 107-A. O quantitativo total de servidores e empregados publicos
da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional
requisitados pela Defensoria Publica da Unido ndo podera exceder o
quantitativo de requisitados em exercicio na Defensoria Publica da
Unido em 15 de julho de 2019.

Paragrafo nico. A Defensoria Publica da Unido reduzird o nimero de
requisitados de que trata o caput deste artigo em quantidade equivalente
aos cargos efetivos que vierem a ser providos para o quadro
permanente de pessoal de apoio da Defensoria Publica da Unido.’

‘Art. 107-B. Ficam dispensados a devolucéo e o reembolso de que trata
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0 art. 106 desta Lei, pela Defensoria Publica da Unido, até 1 (um) ano
apos o prazo a que se refere o art. 108 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias.’

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.”

Aparte pequenos detalhes de técnica legislativa, verifica-se a Gnica alteracdo substancial
realizada diz respeito a troca do termo “providos” na MP original por “que vierem a ser
providos” na lei convertida. E certo que se trata de uma mudanca de mérito na proposta.
No entanto, esse € um exemplo de como a anélise baseada apenas no numero de PLVs
aprovados pouco diz sobre a real magnitude das modificacdes. Por essa perspectiva,
seriam tratados de modo igual o PLV a essa MP e o PLV aprovado a MP n° 936, de 2020,
por exemplo, que dispds sobre o Programa Emergencial de Manutencéo do Emprego e da
Renda durante a pandemia de Covid-19 e que recebeu na comissdo mista 1.052 emendas,
das quais 346 foram acatadas no parecer do relator.

O desafio se impde, portanto, em como apreender a intensidade das modificagOes
realizadas por deputados e senadores nas medidas provisérias. Buscando o método mais
confiavel possivel, Freitas (2016) comparou todos os dispositivos das 179 leis que
examinou na sua pesquisa a fim de encontrar a origem de cada um deles, chegando a
nameros impressionantes de dezenas de milhares de dispositivos. Tal metodologia, que
permite conclusdes extremamente confidveis e detalhadas, exige um esforgo incompativel
tanto com o escopo desta pesquisa, quanto com o grande numero de medidas aqui
consideradas.

Sendo assim, este trabalho tenta suprir essa lacuna metodolégica por meio de uma via
intermediéria. Foram coletadas todas as emendas apresentadas a MPs no ambito das
comissdes mistas no periodo de 2003 e 2023, a fim de possibilitar um quadro quantitativo
do interesse de deputados e senadores em alterar os textos das propostas. O objetivo,
portanto, foi examinar a magnitude das propostas de alteracbes apresentadas pelos
parlamentares, para identificar o seu desejo em alterar 0 mérito das proposicdes
Posteriormente, foram analisados todos os pareceres oferecidos nas Comissdes Mistas da
Medida Proviséria (CMMPS), para as propostas ndo orcamentarias, ou pela Comissao
Mista de Orgamento (CMO), para as propostas or¢camentarias, tanto nas comissoes quanto
diretamente em plenario, com o objetivo de verificar a quantidade de emendas acatadas
no seu ambito.

E importante reconhecer as limitagdes da solucdo encontrada. Em primeiro lugar, o

resultado da tramitacdo das medidas provisorias pela CMMP ou pela CMO nédo é

20



definitivo. Os plenarios das Casas, posteriormente, sdo soberanos para realizarem
mudangas, inclusive se quiserem desconsiderar por completo o parecer da comissao
mista. Além disso, o parecer inicial das comissdes é sempre apresentado inicialmente na
Camara dos Deputados, o que significa que possiveis pareceres apresentados no plenario
do Senado ndo foram considerados.

Em segundo lugar, como apresentado no Capitulo 1, nem sempre durante o periodo entre
2003 e 2023 houve a obrigagdo de que as medidas provisdrias fossem submetidas as
ComissBes Mistas. Quando isso ndo ocorria, o parecer do relator da CMMP ou da CMO
era oferecido diretamente no plenario da Camara dos Deputados. Nos periodos em que a
apreciagdo prévia da comissdo foi considerada obrigatoria, é plausivel considerar que as
negociagoes a respeito do texto e das emendas tenham sido muito mais intensas do que
nos periodos em que a apreciacdo pela comissédo foi dispensada.

Por fim, é essencial admitir que, ao levantar os dados sobre emendas acatadas a partir dos
textos dos relatorios apresentados, e ndo propriamente dos textos dos PLVSs, esta pesquisa
aceita a concluséo dos pareceres oferecidos pelos relatores. Isso significa que, de alguma
forma, é assuido como verdadeiro 0 exposto nos pareceres. Assim, esta analise nao é
capaz, por exemplo, de identificar se um relator concluiu que um nimero expressivo de
emendas foi acatado, mas, na realidade, nenhuma delas constou do texto do PLV. Do
mesmo modo, as emendas podem tratar de diversos temas e acatéa-las ndo significa que
todo o seu contetdo de fato estara no texto do projeto de conversdo. Também se
desconsidera que muitas das emendas podem ser iguais ou similares ou que os relatores
podem rejeitar uma emenda e, a0 mesmo tempo, incorpora-la no PLV que apresentar. O
tratamento quantitativo das emendas a partir do exposto nos pareceres oferecidos pelos
relatores, portanto, apresenta limitacfes que apenas uma abordagem qualitativa poderia
resolver. Desse modo, os dados coletados podem nao repesentar fielmente o resultado do
processo legislativo.

Consideradas essas limitacOes, este trabalho entende que uma andlise quantitativa sobre
0 nimero de emendas apresentadas e adotadas pelos relatores designados para as
comissOes pode fornecer conclusdes relevantes sobre as alteragdes parlamentares aos

textos das medidas provisorias.

2.1 Sucesso do Executivo na aprovacao de medidas provisorias

Os sucessivos Executivos entre 2003, o ano inicial do primeiro Executivo Lula — o
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primeiro mandato que teve inicio apos a promulgacdo da EC n° 32, de 2001 —, e 2023, 0
ano inicial do terceiro Executivo Lula, utilizaram intensamente o instituto da medida
provisoria. Em geral, como apontado pela literatura, eles tiveram taxas relativamente
significativas de sucesso na conversdo de suas propostas em lei.

O Gréfico 1 revela a grande disparidade no numero de MPs editadas por ano. Em 2009,
no segundo Executivo Lula, foram 27, menor indice do periodo, enquanto em 2020, ano
marcado pela pandemia de Covid-19 — situacdo que, em geral, caracterizou os critérios
de relevancia e urgéncia exigidos —, foram editadas 108, durante o Executivo Bolsonaro.
De qualquer modo, desconsiderando a situacdo emergencial dos anos de 2020 e 2021,

verifica-se que todos os Executivos utilizaram de modo expressivo essa prerrogativa.

Gréafico 1 - MPs editadas e transformadas em lei, por ano - 2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informacdes Legislativas (Sileg) da CAmara dos Deputados

Também se verifica no Gréfico 1 a quantidade de MPs que foram transformadas em lei.
Nesse aspecto, fica novamente evidente a grande disparidade ao longo do periodo. Até
2010, em média 89% das medidas provisérias eram convertidas. J nos anos seguintes, o
parlamento deixou de aprovar uma quantidade significativa de medidas em muitos deles.
Chamam a atengdo principalmente os anos de 2019, 2020 e 2023, 0s Gnicos em que Menos
da metade das propostas foi convertida — 46%, 48% e 19%, respectivamente, conforme o
Gréfico 2.
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Gréfico 2 - Taxa de sucesso do Executivo na aprovacdo de medidas
provisorias, em %, por ano - 2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informacdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

Deve-se ter em conta que sdo multiplos os fatores que precisam ser examinados para
compreendermos a relaco entre os Poderes. E importante apreender as baixas taxas de
sucesso encontradas nos ultimos anos, excepcionado 2022, como aspecto de um cenario
complexo, em que a instabilidade politica e a dificuldade de coordenagdo dentro da
coalizdo sao alguns desses fatores, mas ndo os Unicos. As dificuldades de governabilidade
atingiram especialmente a gestdo de Michel Temer, entre 2016 e 2018, que apresentou
dificuldade para a conversdo de MPs, a despeito do grande nimero dessas proposicoes
enviadas ao Congresso.

Ja a dificuldade do primeiro ano do terceiro Executivo Lula na conversdo de MPs teve
forte relacdo com a disputa de entendimento travada pelos presidentes das Casa
legislativas a respeito do regime de tramitacdo. A ndo promulgacdo da PEC n° 91 e a
mudanga das regras durante a pandemia abriram um debate em que o presidente da
Camara dos Deputados pregava pelo fim das ComissGes Mistas, argumentando que elas
seriam disfuncionais e morosas, enquanto o presidente do Senado defendia o modelo
previsto na Constituicdo Federal. Como resultado, a tramitacdo das medidas provisorias
no Congresso foi praticamente paralisada, enquanto uma solugéo para o impasse entre as

Casas ndo é encontrada.
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Tabela 1 — MPs editadas e convertidas e taxa de sucesso do Executivo de 2003 a 2023,
por mandato.

Mandato MPs editadas MPs transformada em lei e oe SUCESSO na

aprovacao de MPs
Lulal 240 217 90%
Lula 2 179 149 83%
Dilma 1 145 108 74%
Dilma 2 59 45 76%
Temer 144 83 58%
Bolsonaro 284 164 58%
Lula3 52 10 19%
Total Geral 1103 776 70%

Fonte: Sistema de Informacdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

O Executivo Bolsonaro, por sua vez distinguiu-se, em geral, pelas condi¢des excepcionais
provocadas pela pandemia da Covid-19 que o marcaram. Essa gestdo apresentou uma
taxa de sucesso significativamente baixa em 2020 (48%), mas bastante elevada em 2022
(79%). E necessério considerar muitos aspectos para a compreensdo desses nlimeros,
desde o impacto da instalacdo do Sistema de Deliberacdo Remoto que vigorou nas Casas
entre 2020 e 2021 até o teor das propostas.

Verifica-se, assim, que, a despeito das flutuacGes ao longo dos anos, a taxa de sucesso
dos Executivos é significativa. Nesse estagio, contudo, é necessario pontuar algumas
observacOes importantes. A primeira delas trata do impacto do contetdo das medidas
provisorias nos nimeros apresentados.

Um exame abrangente e meramente quantitativo do tema corre o risco de tratar da mesma
forma uma proposicdo simples sobre a instituicdo de uma data comemorativa no
calendario nacional oficial e uma proposicdo que altera profundamente as bases
econbmicas do pais. N&o diferenciar o contetdo das proposicdes poderia ser inofensivo
para a analise se a tramitacdo de MPs orcamentarias e ndo orcamentarias ndo fosse tdo
diferente.

Nesse sentido, deve-se destacar que um dos objetos mais frequentes da edi¢do de medidas
provisorias é a abertura de crédito extraordinario no orcamento federal. Nesses casos, as
propostas s@o enviadas para a apreciacdo das Comissdo Mista de Orcamento, um 0rgao
permanente constituido no inicio da sessdo legislativa, diferentemente de MPs néo-

orcamentarias, para as quais sao instaladas Comissfes Mistas ad hoc.
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Gréfico 3 - MPs orcamentérias e ndo orcamentarias editadas, por ano -

2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informagdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

As medidas provisdrias de crédito compdem uma fatia significativa do total de medidas
editadas, conforme exposto no Grafico 3. Entre 2003 e 2023, somaram 234, 0 que
representa aproximadamente 21% do total de 1.103. Em determinados anos, elas
representam uma pequena fatia, como em 2003, quando somaram apenas 4 do total de 58
MPs, ou em 2017, quando foram somente 2 das 51 medidas. Por outro lado, elas
representam uma porcao significativa dessas propostas em outros periodos. Em 2020, elas
foram 42 de um total de 108, isto €, 38%, e, em 2006, chegaram a 27 de um total de 67,
chegando a 40%. Dado o grande nimero das MPs or¢camentarias, portanto, para o fim
dessa pesquisa é importante diferencia-las das demais, porque, ao longo dos anos, o
Congresso mudou drasticamente a forma como lida com elas.

O Grafico 4 revela uma inversdo na tendéncia de aprovacao das MPs or¢camentérias pelo
Congresso. Nos dois primeiros Executivos Lula, praticamente todas as medidas
provisorias relativas a crédito extraordindrio eram aprovadas. Ao longo do tempo,
todavia, esse movimento mudou. As MPs orcamentérias passaram a ser menos apreciadas
do que as demais. A diferenca se tornou bastante expressiva nos Executivos Temer e
Bolsonaro, quando a taxa de sucesso na aprovacdo dessas medidas foi significativamente

menor do que a referente as demais.

25



Gréfico 4 - Taxa de aprovagdo de MPs orcamentarias, em %, por
mandato - 2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informacdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

Relacionar esse movimento com o desejo do Congresso pela rejeicdo dessas propostas
pode ser inadequado para compreender o motivo de o parlamento ter deixado de apreciar
muitas medidas provisoérias de créditos extraordinarios nos tltimos anos. Diferentemente
do que acontece com as MPs ndo orcamentarias, ndo se pode automaticamente inferir
que, quando o Congresso deixa MPs orcamentarias caducarem, deputados e senadores
estejam implicitamente rejeitando a proposta.

Uma explicacdo possivel reside no fato de que, tdo logo o Executivo edita esse tipo de
medida, os recursos sdo destinados as novas agdes e, muitas vezes, até a MP ser aprovada,
eles ja foram utilizados. Sendo assim, o Congresso, ciente de que, na pratica, a ndo
aprovacdo de MPs de crédito extraordindrio ndo gera efeitos colaterais danosos, pode
acabar por ndo se mobilizar para aprova-las. Por outro lado, quando medidas provisoérias
de crédito extraordinario caducam e o parlamento ndo se pronuncia sobre como devem
ser entendidas as regras posteriores por meio de decreto legislativo, o Executivo se exime
da responsabilizacdo pela inércia do Legislativo.

Independentemente da motivacdo de deputados e senadores, no entanto, o fato é que, na
andlise das taxas de sucesso de aprovacdo de MPs, é importante considerar a tendéncia
percebida nos ultimos anos de ndo aprovagéo de propostas de créditos extraordinarios. A
baixa taxa de sucesso dos Executivos Temer e Bolsonaro e do primeiro ano do Executivo
Lula se deu, em grande parte, devido a esse fenémeno.

Outro elemento importante para verificar o sucesso do Executivo na aprovagéo de MPs
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diz respeito aos desfechos da tramitacdo dessas propostas. O Gréfico 5 ilustra como o
Congresso, quando ndo quer a sua conversdo em lei, tende muito mais a se eximir da
apreciacao e deixar que as MPs caduquem do que a rejeita-las expressamente. No periodo
analisado, apenas 39 medidas provisorias foram rejeitadas em votacéo pelo parlamento,

contra 267 que tivera a sua vigéncia encerrada por decurso do prazo.

Gréfico 5 - MPs editadas por desfecho, em % - 2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informagdes Legislativas (Sileg) da Cdmara dos Deputados

O Grafico 5 também indica que houve uma grande instabilidade ao longo dos anos no que
se refere a perda de vigéncia de MPs por falta de apreciacdo de deputados e senadores.
Destacam-se os anos de 2014, quando 14 medidas tiveram a vigéncia encerrada, o que
representa 48% do total de 29 MPs editadas naquele ano, e 2019, quando, das 48 medidas
enviadas, 24 caducaram (50%).

Ao mesmo tempo, em 2022, apenas 11 medidas provisorias tiveram seu prazo encerrado
sem deliberacao, representando 19% do total, menor indice registrado desde 2012. Diante
desse cenario, portanto, € importante relacionar o insucesso de um Executivo ndo apenas
por meio da rejeicdo de MPs, mas também considerar outros desfechos.

Por fim, também é relevante ressaltar a alta taxa de aprovacéo de medidas provisorias por
meio de PLVs, o que indica que um nimero expressivo de medidas provisorias € aprovado

com alteracGes de deputados e senadores. O Gréafico 5 aponta, em especial, que na maior
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parte dos anos no periodo analisado, a maioria das MPs aprovadas receberam PLVs. O
Unico ano em que mais medidas provisérias foram aprovadas conforme apresentadas pelo
Executivo foi em 2006. Ja em 2017, enquanto apenas 1% das MPs editadas ndo recebeu
PLV, enquanto outros 25% delas tiveram projetos de converséo.

Em resumo, os dados apresentados nesta Secdo indicam que a taxa de sucesso dos
Executivos na aprovacdo das MPs, em geral, é alta, mas que, ao longo dos anos, flutuou
expressivamente, especialmente no periodo mais recente. Além disso, nos primeiros anos
da série, a imensa maioria das medidas orcamentarias era aprovada, enquanto que, nos
anos mais recentes, o numero de propostas de crédito extraordinario que caducaram
cresceu significativamente, o que reflete na taxa geral de sucesso dos Executivos.
Finalmente, a conversdo em lei de medidas provisorias em geral se da por meio de PLVs,
0 que indica que deputados e senadores, em regra, alteram 0s textos enviados pelo

Executivo.

2.2 Emendas das Comissdes Mistas e da Comissdo Mista de Orcamento as medidas

provisoérias

A Secdo anterior evidenciou que o sucesso do Executivo na aprovagdo de medidas
provisorias pelo Congresso tem sido relativamente positivo, mas com irregularidades. Em
alguns dos ultimos anos, a proporcdo de MPs que tiveram a vigéncia encerrada nao foi
desprezivel. Por outro lado, também se demonstra que durante todo o periodo, excetuado
0 ano de 2006, deputados e senadores aprovaram mais medidas provisorias com
alteracdes, por meio de PLVs, do que no seu formato original.

Muitos autores reconhecem a alta frequéncia de adocdo de PLVs nas votacdes de MPs
como uma prova de que parlamentares tém um papel atuante na alteracdo dos textos das
medidas e no seu formato final. Como também ja foi discutido, no entanto, esse indicador
é insuficiente para se ter uma ideia mais concreta da magnitude das alteragcGes promovidas
no Congresso. Tanto pequenas alteracbes quanto mudancas significativas sdo realizadas
por meio de PLVs. Assim, na tentativa de melhor aferir esse fendmeno, este trabalho foca
a sua analise na etapa de emendamento as medidas provisdrias nas Comissées Mistas de
Medidas Provisorias (CMMPs), para o caso de MPs ndo orcamentarias, e na Comisséo
Mista de Orgcamento (CMO), para as MPs orcamentarias.

E necessario inicialmente retomar o fato de que, originalmente, a Constituicio Federal

ndo previu, no processo legislativo de medidas provisorias, a tramitacdo por comissdes
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mistas, isto &, inicialmente elas seriam deliberadas apenas no plenario das Casas. A
incluséo da previséo de tramitacdo por comissdes mistas foi realizada por meio da EC n°
32, de 2001, como uma das medidas adotadas em troca do fim da possibilidade de
reedicdo de MPs pelo Executivo. No entanto, ap0s essa alteracdo constitucional, o
parlamento manteve o entendimento de que, caso as comissdes mistas ndo apresentassem
seu parecer dentro do prazo constitucional, o relator poderia oferecé-lo diretamente em
plenario. Conforme exposto no Capitulo 1, esse entendimento foi alterado apenas em
2012, por determinacao do STF.

No atual regramento, quando editada uma medida provisoria ndo-orcamentaria, 0
presidente do Congresso Nacional, em até 48 horas, designa uma comissdo mista
composta de 12 senadores e 12 deputados titulares, com igual nimero de suplentes, para
aprecia-la. Esse orgao tem um prazo de funcionamento de 120 dias para concluir a
deliberacdo, que pode ser estendido por mais 60 dias, nos casos em que Seja necessaria a
edicdo de decreto legislativo apds o fim da vigéncia da medida ou quando ela for rejeitada.
Posteriormente a instalagdo, é eleito um presidente, que designard um relator e um relator-
revisor. No caso de MPs orcamentarias, elas sdo encaminhadas para a CMO, um
colegiado permanente cuja instalagdo com uma nova formacdo de membros ocorre no
comeco de toda sessao legislativa.

Apos a edicdo da medida provisoria, todos os deputados e senadores, ndo apenas 0s
membros da comissdo, tém seis dias para apresentar emendas ao texto. A
responsabilidade por analisa-las e por tentar chegar a um texto que tenha a aprovagao da
maioria da comissdo mista é do relator, posicdo privilegiada especialmente no caso de
MPs que tratam de questdes controversas ou relevantes. Segundo Cruz (2009), ha uma
clara tendéncia de os parlamentares concordarem com o relator. Além disso, a autora
afirma que os trabalhos de negociacdo com os relatores, que ocorrem nos bastidores antes
das reunibes das comissdes ou das sessdes de plenario, sdo, muitas vezes, mais
importantes do que 0 momento da deliberagdo em si.

Enquanto elabora o relatério, o relator identifica os diversos interesses sobre o tema, a
partir de dialogos com grupos de interesse, com a sociedade civil e com representantes
do Executivo, que tentam influenciar sua visdo sobre o assunto. Como resultado das
negociagoes, eles podem ndo apenas incorporar no relatério alterages constantes das
emendas de deputados ou senadores, mas também apresentar um texto completamente
novo, que pode inclusive modificar toda a proposigdo original. Ap6s a votacdo do

colegiado, chega-se ao parecer da comisséo.
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Nesse contexto, esta pesquisa teve como base os pareceres das CMMPs e da CMO,
tenham eles sido apresentados no dmbito das comissfes ou diretamente no plenario.
Inicialmente, foi necessario levantar todos os pareceres e identificar quantos foram
apresentados. Nota-se que a maioria das propostas receberam parecer nas comissdes. Das
1.103 MPs editadas entre 2003 e 2023, 894 receberam parecer — da CMMP em relagéo as
MPs ndo-or¢amentérias e da CMO no caso de MPs orgamentérias —, enquanto outras 209
ndo receberam. Chama a aten¢do, na Tabela 2, o nimero significativo de medidas que
receberam pareceres e que, mesmo assim, ndao foram aprovadas (102 e 16,
respectivamente), o que reforca a ideia de que a etapa da comissdo mista € apenas o

primeiro passo na tramitacdo das medidas provisérias no Congresso Nacional.

Tabela 2 — MPs orcamentarias e ndo-orgcamentarias por recebimento de parecer da CMMP
ou da CMO — 2003 a 2023

MPs Quantidade
i Com parecer da Aprovadas 639
MPs nao- CMMP N&o aprovadas 102
orcamentarias
Sem parecer da CMMP 128
Total de MPs ndo-or¢camentarias 869
Aprovadas 137
MPs Com parecer da CMO
- Né&o aprovada 16
orcamentarias
Sem parecer da CMO 81
Total de MPs orgamentérias 234
Total 1.103

Fonte: Sistema de Informagdes Legislativas (Sileg) da CAmara dos Deputados

Posteriormente, levantou-se o nimero de emendas apresentadas no ambito das comissdes.
O Grafico 6 revela que foram apresentadas 74.512 emendas apresentadas as 1.103 MPs
editadas no periodo estudado. E importante destacar, contudo, que a distribuicdo de
emendas por MP certamente ndo é uniforme. Das 1.103 medidas provisorias analisadas,
ndo foram apresentadas nenhuma emenda a 87 delas, o que representa 7,8%. Ja para 44
(3,9%), foi oferecida apenas uma emenda. Trés MPs, por sua vez, receberam mais de mil
emendas: a MP n° 905, de 2019, que instituiu o programa Contrato de Trabalho Verde e
Amarelo, recebeu 1.955 emendas; a MP n® 927, de 2020, que dispde sobre medidas

trabalhistas durante a pandemia, 1.082; e a MP n° 936, de 2020, que instituiu o Programa
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Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda, 1.052.

Grafico 6 - Emendas apresentadas as MPs nas CMMPs e na CMO -
2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informacdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

Deve-se reconhecer que por meio apenas de analises quantitativas ndo € possivel saber o
teor das emendas. E bastante provavel que muitas delas tratem de temas alheios ao objeto
dos projetos ou que muitas sejam repetidas em termos de contetudo. De qualquer modo,
diante de numeros tdo expressivos, torna-se pouco factivel defender a ideia de que
deputados e senadores possuem pouco interesse em interferir nos textos das MPs. Pelo
contrario, tais nimeros indicam que eles buscam de modo significativo incorporar
alteracOes nas medidas provisdrias editadas pelo Executivo.

O Grafico 7, por sua vez, apresenta o numero médio de emendas por MP apresentada por
ano no periodo entre 2003 e 2023. Verifica-se que 0 ano de 2019 foi 0 que apresentou 0
maior indice, chegando a 149,27 emendas por MP. Acrescente-se que 2019 foram
editadas apenas 49 medidas provisérias, um numero relativamente baixo para justificar
alta média encontrada. No entanto, das 49 MPs, 23 delas receberam mais de 50 emendas.
Uma possivel explicacdo para o expressivo numero de emendas pode decorrer do fato de
que, no primeiro ano do Executivo de extrema-direita eleito em 2018, muitas propostas
eram consideradas controversas por versarem sobre temas relevantes para esse espectro
ideologico, como liberdade econdmica, a privatizacdo de empresas publicas e alteracoes
na legislacdo trabalhista. Diante de textos polémicos, os parlamentares podem ter se

mobilizado para apresentarem mais emendas do que em outros periodos.
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Gréfico 7 - Emendas a MPs apresentadas nas CMMPs e na CMO, em
média - 2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informagdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

Uma apresentagdo vultosa de emendas néo significa, no entanto, que as CMMPs ou a
CMO irdo acata-las nos seus pareceres. Em diversas ocasides verificou-se justamente o
contrario: 181 MPs editadas no periodo de 2003 a 2023 receberam mais de 10 emendas,
tendo sido todas rejeitadas, mesmo que a comissé@o tenha aprovado um PLV. Na MP n°
232, de 2004, por exemplo, o relator descartou as 590 emendas oferecidas, e a comisséo
mista aprovou a proposi¢do na forma do PLV n° 5, de 2005. J4 a MP n° 440, de 2008
recebeu 604 emendas, nenhuma foi acatada pelo relator e, novamente, a comissdo mista
aprovou a MP na forma de um PLV. Apenas uma analise qualitativa permitiria verificar
se 0 contetido das emendas rejeitadas de fato ndo foi aproveitado na construcdo do PLV.
De qualquer modo, o grande nimero de emendas apresentadas destaca mais uma vez o

interesse significativo dos parlamentares de alterarem as medidas.
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Gréfico 8 - Relagdo entre emendas as MPs nas CMMPs e na CMO
acatadas e ndo acatadas pelo colegiado, em % - 2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informac@es Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

N&o obstante o grande nimero de emendas apresentadas por parlamentares as MPs, 0
Gréafico 8 ilustra que, ao longo de todo o periodo estudado nesta pesquisa, a enorme
maioria delas ndo foi acatada no parecer final das comissdes. Em média, apenas 17% das
emendas apresentadas nas CMMPs e na CMO sé&o aproveitadas pelos relatores para a
montagem do texto a ser aprovado pelo colegiado.

Algumas questbes pertinentes emergem desse cenario. A primeira delas diz respeito a
intencdo de deputados e senadores ao apresentarem um numero tdo significativo de
emendas a MPs, mesmo sabendo que as chances de elas serem acatadas sao relativamente
baixas. Uma hipdtese é de que eles realmente acreditam na possibilidade de que elas
sejam adotadas. Por outro lado, também € possivel conjecturar que, em muitos casos, elas
servem mais como declaracdes de intences dos parlamentares em relacdo a matéria do
que de fato propostas de mudancas nos textos.

Um segundo ponto a ser observado diz respeito & atuacdo do relator. Politicamente é
interessante que, no seu relatorio, ele acate emendas, especialmente de aliados ou
membros do seu partido e bancada. No entanto, o padréo de poucas emendas aprovadas
indica que eles agem de modo bastante estratégico, possivelmente negociando com 0s

diversos lideres, partidos e Executivo quais alteragGes serdo integradas ao relatorio final.
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Nesse sentido, a escolha da relatoria nesse processo se configura como uma das decisdes
politicas mais delicadas de quem ocupa a presidéncia da comissdo mista.

Por fim, assim como jé realizado na primeira parte deste Capitulo, é novamente relevante
verificar as diferencas existentes entre MPs orcamentarias e ndo-or¢camentarias no que
tange o emendamento. Da mesma forma como os parlamentares tém uma tendéncia a
aprovarem MPs orgamentarias sem PLVSs, eles também oferecem poucas emendas a essas
proposi¢des em comparacdo com as ndo orgamentarias. De acordo com 0 exposto no
Gréfico 9, existe, durante todo o periodo analisado, uma forte tendéncia a um nimero
expressivamente superior de emendas para MPs ndo orcamentarias, com excecdo dos
anos de 2003, 2005, 2006, 2009 e 2018.

Gréafico 9 - Emendas oferecidas a MPs orcamentarias e ndo
orcamentarias, em média - 2003 a 2023
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Fonte: Sistema de Informagdes Legislativas (Sileg) da Camara dos Deputados

Em resumo, os dados apresentados nesta Secdo revelam dois fenbmenos relevantes sobre
a atuacdo de parlamentares, os quais podem refletir no éxito do Executivo com as medidas
provisdrias. Por um lado, a imensa quantidade de emendas apresentadas as MPs revela o
interesse de parlamentares em alterar o texto das propostas. Além disso, a grande maioria
das medidas recebem pareceres nas comissdes mistas, mesmo que posteriormente néo
sejam deliberadas pelas Casas. Por outro lado, menos de um quinto dessas alteracGes séo
acatadas, indicando uma selecéo criteriosa por parte dos relatores de quais emendas seréo

consideradas no parecer adotado.
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Consideracoes finais

A edicdo de medidas provisorias € um dos poderes legislativos mais controversos
garantidos ao presidente pela Constituicdo Federal. Desde o reestabelecimento da
democracia, diversos pesquisadores se debrucaram sobre esse objeto de estudo,
reconhecendo a sua importancia para a compreensdo da relagdo entre o Executivo e o
Legislativo. Se, por um lado, essa prerrogativa possibilita ao Executivo controle
consideravel sobre a agenda e a producéo legislativas, por outro, o Congresso Nacional,
ao longo dos anos, tem mostrado ndo ser apenas um carimbador de propostas do
Executivo. Congressistas atuam de modo expressivo para aumentar a sua influéncia sobre
as MPs.

Nesse sentido, inspirada pela literatura mais recente, esta pesquisa teve como pressuposto
a ideia de que é necessario aprofundar o conhecimento a respeito da atuacdo de
parlamentares diante do extenso poder de decreto do presidente. Seu objetivo foi o de
demonstrar, por um viés quantitativo, uma participacdo significativa dos congressistas na
producdo legislativa decorrente da edicdo de medidas provisorias pelo Executivo nas
ultimas décadas.

O primeiro capitulo langou luz sobre algumas das principais contribuicdes a respeito da
relacdo entre Executivo e Legislativo no Brasil pds 1988, que sdo divididas por diversos
autores em trés fases. Na primeira delas, predominou o pessimismo acerca da
possibilidade de as regras estabelecidas permitirem o bom funcionamento do sistema
politico brasileiro. Ja a segunda fase questionou a postura pessimista de outrora,
indicando que, na realidade, as disposi¢des constitucionais e regimentais adotadas no
novo regime democratico possibilitavam a cooperacgdo entre os Poderes e resultavam em
uma preponderancia do Executivo.

A terceira fase, por sua vez, reconheceu que, ao dar énfase excessiva as normas
estabelecidas para compreender as relagfes entre os Poderes, a segunda fase restou
limitada na sua interpretacdo. Sendo assim, mais recentemente autores buscaram ampliar
o horizonte de andlise e integraram nas suas pesquisas outros elementos, a fim de
complexificar a analise. Diversas pesquisas voltaram a sua atencdo a atuacdo de
parlamentares e a sua participacdo na elaboracdo legislativa e na producdo de politicas
publicas. E no contexto dessa terceira fase de estudos que esta pesquisa se insere.

Na pratica, podem ser identificadas duas formas objetivas pelas quais deputados e

senadores sdo capazes de interferir diretamente na prerrogativa presidencial de edigéo de
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medidas provisorias. Eles podem deixar de aprovar MPs editadas ou podem alterar o seu
conteddo. Nesse sentido, este trabalho investigou dois indicadores relacionados as
possibilidades dos congressistas diante das MPs: (1) a taxa de sucesso do Executivo na
aprovacdo de medidas provisorias e (2) uma dimensdo da magnitude das alteracdes
promovidas por deputados e senadores nessas propostas.

Para isso, foram coletados dados a respeito medidas provisorias editadas no periodo entre
2003 até 2023. Em relagdo ao primeiro componente da analise, a pesquisa identificou que,
no geral, o Executivo de fato apresentou altas taxas de sucesso na aprovacgéo de suas MPs
durante a maior parte do periodo, conforme apontado pela literatura. No entanto, esse
movimento ndo foi estavel. Em alguns anos, especialmente a partir de 2014, o Executivo
apresentou dificuldades significativas para que o Congresso aprovasse as medidas
provisorias. Esse impasse atingiu o seu auge em 2023, quando apenas 10 das 52 MPs
editadas foram convertidas.

Ja no que tange a segunda parte da analise, partiu-se de um dilema metodolégico sobre a
melhor maneira de apurar a magnitude das alteragdes realizadas por congressistas nos
textos de MPs. A solucéo ideal certamente seria rastrear a origem de todas as disposi¢oes
de todas as leis decorrentes da conversdao de medidas provisorias, a fim de verificar se
elas seriam provenientes do Executivo ou do Legislativo. Os esfor¢cos necessarios para tal
empreendimento, no entanto, tornaram essa solugéo inviavel.

Esta pesquisa, portanto, adotou um caminho intermediario e se concentrou na fase de
emendamento as MPs nas comissdes mistas e nos pareceres oferecido pelos relatores
desses colegiados. Das 1.103 medidas provisorias analisadas, 557 delas foram aprovadas
com PLVs, ou seja, aproximadamente 50% do total. Esse indicador, contudo, ndo ilustra
propriamente a imensa extensao da interferéncia do Congresso nos textos.

Entre 2003 e 2023, foram apresentadas 74.512 emendas de deputados e senadores durante
a fase de emendamento as medidas provisorias nas CMMPs e na CMO, o que resulta em
uma média de 67 emendas por MP. Tem destaque o ano de 2020, assolado pela pandemia
de Covid-19, em que 8.892 emendas foram apresentadas as 108 medidas provisorias
editadas, uma média de 82 emendas por MP. No contexto geral do periodo, contudo,
muitas ndo receberam nenhuma emenda. E o caso de 87 delas, das quais 58 tinham teor
orcamentario, que, em geral, ndo séo alteradas por parlamentares. Por outro lado, deve-
se ressaltar que 189 MPs editadas nesse periodo receberam mais do que 100 emendas,
namero bastante expressivo.

N&o obstante o grande numero de emendas apresentadas, a analise revelou que apenas
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uma pequena parte delas é acatada pelo relator e acaba por constituir o parecer da
comissdo. Em média, 17% das emendas foram aprovadas nos pareceres, o que demonstra
a grande relevancia do relator na sele¢do de quais sdo acatadas. Também é importante
destacar que as MPs orcamentarias receberam muito menos emendas do que as nao-
orcamentarias e raramente foram aprovadas com PLVs, indicando a pequena mobilizagédo
de congressistas no tocante a medidas que tratam de créditos extraordinarios.

Por fim, é importante explicitar os limites metodoldgicos desta pesquisa. Deve-se
reconhecer que a opcao por focar a analise na fase de emendamento nas comisses mistas
apresenta limitacGes. Os pareceres oferecidos por esses colegiados ndo necessariamente
sdo mantidos pelo plenério das Casas. Pelo contrério, os plenarios possuem prerrogativa
plena para aprovarem, rejeitarem ou alterarem, em qualquer grau, esses pareceres. Além
disso, houve no periodo analisado constantes alteracdes acerca das regras de tramitacédo
das MPs. Em alguns momentos, os pareceres puderam ser oferecidos diretamente em
plenério, sem que as matérias passassem pelas CMMPs ou pela CMO, o que
provavelmente interferiu na possibilidade de negociagdo de outros parlamentares e 0s
grupos de interesse com os relatores. Essas limitacdes, contudo, ndo invalidam o ponto
central desta analise, qual seja, demonstrar a participacdo de deputados e senadores no
resultado legislativo iniciado por medidas provisorias.

Outra observac&o necessaria a ser feita diz respeito a atuagao do relator nas comissdes. E
essencial compreender que os dados trazidos nesta pesquisa retratam as conclusdes dos
votos constantes dos pareceres apresentados, 0s quais podem ndo refletir fielmente os
textos dos PLVs aprovados. Ele € livre inclusive para apresentar pareceres aparentemente
incoerentes, como quando rejeita emendas, mas mesmo assim as incorpora, ou quando
acata emendas, mas sem realmente inserir o seu conteudo no texto final.

Por outro lado, também é fundamental destacar que a analise das emendas apresentadas
é apenas parte do trabalho do relator, que ndo esté restrito a essas emendas. Isso significa
que uma medida provisoria pode, por exemplo, ndo receber nenhuma emenda e, mesmo
assim, ser aprovada na forma de um PLV que altera profundamente o texto original. Nesse
sentido, as alteracOes realizadas pelo relator no texto final a ser votado podem refletir o
contetido constante das emendas, mas também podem ir muito além delas. E vital,
portanto, compreender que lancar luz sobre as emendas nas comissdes representa apenas
uma das maneiras pelas quais é possivel analisar a atuacdo do Legislativo diante das
medidas provisoérias, pois a atuacdo de deputados e senadores durante a tramitagdo de

medidas provisoérias ndo se encerra na possibilidade de apresentar emendas. Se é possivel
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presumir que existe uma intensa atuacao de deputados e senadores quando MPs recebem
muitas emendas, mesmo que nenhuma delas seja de fato incorporada no PLV, ndo é
possivel afirmar o contrério, isto é, a inexisténcia ou o baixo nimero de emendas
apresentadas a uma MP ndo implicam necessariamente uma fraca atuacao do parlamento
diante da proposicdo. As emendas podem ser desnecessarias quando, por exemplo, 0s
acordos séo realizados para que os relatores promovam diretamente as alteracbes nos
textos dos PLVs.

Ademais, é necessario reconhecer que a escolha pela analise quantitativa ndo permite
maiores explicacdes sobre os dados encontrados. Ndo se buscou nesta pesquisa, por
exemplo, compreender as razdes para as oscilacdes na taxa de sucesso do Executivo na
aprovacao das MPs ou no numero de emendas que cada MP recebeu. Para isso, seria
necessario adotar também analises qualitativas, o que fugiria do escopo do trabalho. A
partir dos numeros apresentados, foi possivel concluir, contudo, que deputados e
senadores ndo sdo meros figurantes da producdo legislativa, muito menos meros
carimbadores das medidas provisorias do Executivo. Por mais que ao presidente tenham
sido dadas prerrogativas importantes, os parlamentares tém atuado de modo intenso para

deixar a sua marca na legislacdo e para interferir no resultado e nos textos das propostas.
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