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RESUMO

Esta pesquisa objetiva verificar o impacto que o sobrestamento de pauta, instituido
pela Emenda Constitucional n. 32/2001 concebida para refrear o uso exacerbado de medidas
provisorias, ocasionou na agenda do Legislativo. Tendo-se como premissa que a relacao entre
o0 Legislativo e o Executivo caracteriza-se pelo sistema presidencialista de coalizdo e que as
medidas provisérias configuram o principal instrumento utilizado pelo Executivo para
controlar a agenda politica do Pais, pretende-se estudar o instituto das MP’s desde a sua
inser¢do na Constituicdo de 1988 até as propostas atuais de modificacdo para se tragcar um
histérico do caminho percorrido pelo Parlamento brasileiro na tentativa de conter o abuso do
poder legiferante do Executivo e impedir o esvaziamento das competéncias precipuas do
Poder Legislativo. Ndo se pretende aqui discutir se ha uma abdicacdo ou delegacdo de
poderes, nem tampouco a relacdo do Executivo com o Legislativo sob a oOtica do
comportamento dos parlamentares em aderirem ou nao as coalizdes formadas. O que se busca
neste estudo € investigar por que o Legislativo ndo tem conseguido frear a producdo de
medidas provisorias, considerando-se que essa € a vontade de seus representantes. Como toda
pesquisa cientifica impde um corte metodoldgico, o presente estudo se concentrard no
problema do sobrestamento de pauta do Poder Legislativo decorrente da ndo apreciacdo de
medida provisdria em até quarenta e cinco dias contados da sua publicacdo, como determina o

8 6° do art. 62 do atual texto da Constituicdo Federal.

Palavras-chave: Medida provisoria, presidencialismo de coalizdo,

trancamento/sobrestamento de pauta, emenda constitucional, poder de agenda.



ABSTRACT

This research aims to ascertain the impact that the agenda’s overcrowding, established
by the Constitutional Amendment n. 32/2001, designed to curb the exacerbated use of
government provisional acts, had on the Legislative’s agenda. Taking as a premise that the
relationship between the Legislative and Executive is characterized by a presidential system
of coalition and that the government provisional acts constitute the main instrument used by
the Executive to control the country’s political agenda, the aim here is to study the provisional
acts institution since its insertion in the 1988 Constitution until the current modification
proposals in order to trace a historical path of the Brazilian Parliament in the attempt to
contain the Executive’s abuses of lawmaking power and prevent the emptying of inherent
competencies of the Legislative branch. The intend here is not to discuss whether there is an
abdication or delegation of power, nor the relationship between the Executive and the
Legislative branches from a behavioral viewpoint on whether the members join formed
coalitions or not. The study plans to investigate why the Legislative has been unable to halt
the production of provisional acts, considering that this is the will of their representatives.
Since all scientific research requires a methodological cut, this study will focus on the issue of
the Legislative’s agenda’s overcrowding, resulting from the non compliance to the forty-five
day limit, starting from its publication, to discuss the provisional act, as stipulated in

paragraph 6 Art. 62 of the current Federal Constitution text.

Key words: government provisional acts, presidential system of coalition, agenda’s

overcrowding/straining, constitutional amendment, power of agenda.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como cerne diagnosticar como e por que o sobrestamento de
pauta instituido pela Emenda Constitucional n. 32/2001, concebida para restringir a edi¢do de
medidas provisorias, acabou fortalecendo ainda mais a capacidade do Executivo em controlar

a agenda politica do Pais.

Para isso, foi feito um breve diagnéstico do quadro institucional brasileiro, elencando-
se as prerrogativas legislativas constitucionais concedidas ao Chefe do Executivo e a
concentracdo de poderes nas méos dos lideres partidarios conferida pelos Regimentos Internos
de cada uma das casas legislativas para demonstrar como essa combinacdo de fatores permite
que o Executivo defina a agenda do Legislativo e determine o contetudo da producéo legal. A
pesquisa se concentrara no instituto das medidas provisorias, tendo-se em vista, serem elas, a

espécie normativa de maior impacto na composi¢ao da agenda.

Seguindo essa linha de raciocinio, serd feito um estudo retrospectivo do instituto das
medidas provisorias, inclusive examinando-se as intengdes dos constituintes originarios, por
meio das discussdes e justificativas proferidas durante o processo de elaboracdo da
Constituicdo de 1988, e, posteriormente, as motivacdes para sua alteracdo por meio da
Emenda Constitucional n. 32, de 2001 que levaram a incluir uma nova previsdo de
sobrestamento de pauta. Embora ciente de que a intencdo da Lei ndo se confunde com as
intencdes do legislador, esse exame histérico € fundamental para se entender a linha de
raciocinio que levou os parlamentares a adotarem essa e ndo aquela medida. Por fim, sera
analisada a proposta de emenda constitucional, atualmente em tramitacdo no Congresso
Nacional, que, mais uma vez, alterara o rito de apreciacdo das medidas provisorias, inclusive
pondo fim ao sobrestamento de pauta, numa nova tentativa de conter o uso desmedido

daquele instituto.

Todavia, ndo serd cogitada aqui a possibilidade de extingdo desse instrumento
legislativo. Duas sdo as razfes para isso: a primeira, porque sua introducdo no texto
constitucional ndo foi acidental, foi intencionalmente que concederam ao Executivo esse
instrumento para imprimir agilidade a gestdo publica; a segunda, porque se bem utilizadas, as
medidas provisorias, de fato, cumprem o papel para o qual foram concebidas, entdo, o que

precisa ser revista € a sua utilizacéo, e ndo a sua existéncia.
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Para o desenvolvimento e conclusdo desta pesquisa, além de doutrina nacional para o
embasamento tedrico e a analise critica dos assuntos concernentes foram utilizadas as
sequintes fontes: o Diario do Congresso Nacional e os Anais da Camara dos Deputados; a
Constituicdo Federal de 1988, a Emenda Constitucional n. 32/2001, a Resolugédo n. 1, de
1989, a Resolugéo n. 1 do Congresso Nacional, de 2002, o Regimento Interno da Camara dos
Deputados, sitios eletrénicos na Internet da Camara dos Deputados, do Senado Federal e da

Presidéncia da Republica e jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Embora o tema das medidas provisorias venha, desde sua introducdo no ordenamento
juridico brasileiro, sendo objeto de inimeros estudos, ha que se ter em mente que devido a sua
enorme complexidade, e tantas as abordagens possiveis, este trabalho busca uma perspectiva
diferente, objetivando contribuir para o entendimento e aperfeicoamento desse instituto,
especialmente no tocante ao estabelecimento de mecanismos e prazos para deliberacdo

legislativa.

A pesquisa realizada esta inserida dentro de um amplo contexto histérico-politico e,
ainda que tenham sido feitas pinceladas de analises juridicas, o enfoque que se pretendeu dar,
ultrapassa o estritamente juridico para, em harmonia com o conceito atual de ciéncia,

colaborar com o conhecimento como um todo.
O trabalho esta estruturado em quatro capitulos, subdivididos em itens.

O capitulo |, dedica-se a explicar as bases institucionais do presidencialismo de
coalizo no Brasil. Discorre-se sobre os mecanismos constitucionais que concedem poderes
legislativos ao Chefe do Executivo e que ndo so6 Ihe permitem definir a agenda do Legislativo,
como também o colocam em posicéao estratégica para aprovacao de projetos de seu interesse.
Explora-se ainda os aspectos organizacionais do Legislativo que centralizam o poder na mao
dos lideres partidarios e dos Presidentes das Casas e se coadunam com o papel preponderante
do Executivo.

Em seguida, foram feitas breves consideragbes sobre a Teoria da Separagdo de
Poderes. A intencdo € contextualizar a supremacia exercida pelo Poder Executivo no Brasil

dentro do modelo tripartidario concebido a partir da idéias de Locke e Montesquieu.

No capitulo I, foi feito um relato historico do instituto das medidas provisorias. O

objetivo € compreender em que momento politico-social elas foram criadas, quais intencdes
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eram pretendidas e o qué, de fato, foi alcancado. Buscou-se apontar falhas, imperfei¢oes e
distorgdes, na legislagdo ou em sua interpretagdo, que levaram ao uso desmedido desse

instituto.

Note-se que entre as prerrogativas legislativas de que dispde o Chefe do Executivo,
destacam-se as medidas provisdrias como instrumento mais utilizado no controle da agenda

politica do Pais. Justifica-se assim, o olhar acurado que se daré a esse instituto neste capitulo.

Na seqliéncia, examinou-se as alteracOes trazidas pela EC n. 32/2001, elaborada para
limitar o uso das MP’s. Dentre as inovacdes, surge o objeto especifico da presente pesquisa: o
sobrestamento de pauta imposto pelo paragrafo 6° do art. 62, da CF/88, que sera abordado no

capitulo seguinte.

No capitulo Ill, chega-se a problematica da presente pesquisa: investigar como o
sobrestamento de pauta impactou a agenda do Legislativo. A motivacdo sobre a escolha do
tema surgiu a partir da observacdo da elevacdo do nimero de medidas provisérias editadas
apos a EC n. 32/2001, ou seja, apds a instituicdo do sobrestamento de pauta no ordenamento
juridico brasileiro. O interesse foi complementado pelos varios discursos de parlamentares
apontando o sobrestamento de pauta como o grande vildo do abuso na edi¢cdo de medidas

provisorias.

O quarto e ultimo capitulo destinou-se a apreciacdo da Proposta de Emenda a
Constituicdo n. 511/06, do falecido Senador Anténio Carlos Magalhaes, que prop&e novo rito
de tramitacdo e apreciacdo das medidas provisérias, tendo como principal alteracdo a
supressdo do sobrestamento de pauta estabelecido no § 6°, do art. 62 da Constituicdo Federal.

Note-se que, a medida que a pesquisa foi se desenvolvendo, procurou-se apresentar
conclusbes parciais, com a intencdo de proporcionar uma coesao entre 0s VArios aspectos que

rodeiam o tema abordado.

Por fim, na concluséo final é apresentada uma sintese dos resultados obtidos e
inferéncias sobre a problematica em questdo, bem como deixadas algumas reflexdes sobre o

tema.
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I CAPITULO

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO BRASIL

1.1 O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E A SISTEMATICA CONSTITUCIONAL

H& quase 20 anos, quando realizado o processo constituinte e promulgada a
Constituicdo de 1988, o regime presidencialista foi mantido, adiando-se para 1993, através de

plebiscito, a decisdo sobre o sistema que regeria o Brasil nos préximos anos.

Em verdade, a instalacdo por si s6 da Assembléia Nacional Constituinte
acalorou os debates sobre a fluidez institucional. O periodo de transitoriedade foi marcado por
alta tendéncia a instabilidade. Por um lado, a instauracdo de uma nova ordem coloca em
ebulicdo as demandas contidas; por outro, ha um periodo de acomodacdo entre os elementos

do antigo regime e as expectativas de mudancas.

Contudo, a Carta Politica ndo promoveu nenhuma alteracdo na legislacdo
eleitoral, mantendo a representacdo proporcional e o sistema de lista aberta. A base
institucional adotada no Brasil combina presidencialismo, sistema de representacdo

proporcional e multipartidarismo.*

Essa combinacdo, embora existente no periodo de 1946-1964, apenas em artigo
escrito em 1987, e publicado em 1988, foi cunhada de Presidencialismo de Coalizdo por
Sergio Abranches (1988).

Vejamos a abordagem de Fabiano Santos (2003, p. 17) sobre o assunto:

Desde 1946, com exce¢do do periodo autoritério, a relagdo entre Executivo e
Legislativo se distingue pelo sistema presidencialista de coalizdo. Dada a
separacdo de poderes e o pluralismo partidario no Congresso, o presidente
articula sua base de apoio gragas a distribuicdo de cargos ministeriais e de
recursos orcamentarios entre 0s grandes partidos, cujos membros garantem 0s
votos necessarios a implementacdo do governo.

A expectativa era de um sistema com fortes tendéncias a inoperancia. A

governabilidade, entendida como producéo decisoria, foi colocada em duvida. Essa incerteza

! para saber mais sobre os efeitos dessa combinagao consultar SANTOS, FABIANO. O Poder Legislativo no
presidencialismo de coalizdo - Belo Horizonte: Editora UFMG; Rio de Janeiro: IUPERJ, 2003 p. 60/63
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foi ainda agravada pela midia e pela opinido publica que enxergam um governo composto por
um Presidente disposto a dar andamento as reformas e um Congresso limitado a atender

interesses setoriais, locais e privados.

Todavia, a Constituicdo de 1988 contemplou o Executivo com amplos poderes
legislativos. Nesse aspecto, afirma Argelina Figueiredo (2001, p. 20) que “[...] a Constitui¢ao
de 1988 manteve as inovagOes constitucionais introduzidas pelas constituicdes escritas pelos
militares com vistas a garantir a preponderancia legislativa do Executivo e uma maior

presteza a consideragdo de suas propostas legislativas”.

Essa ampliacdo de poderes constitucionais do Presidente da RepuUblica acendeu o
debate sobre um padrdo conflitivo na interacdo dos Poderes. Ressalte-se que a triparticdo dos
poderes, caracteristica dos sistemas presidencialistas, segundo a teoria dominante, tende a
influenciar os parlamentares a um descomprometimento, uma vez que seus mandatos

independem do sucesso ou insucesso do presidente, ao menos em tese.

Da mesma forma, presidentes teriam poucos incentivos para buscar apoio no
Congresso, em face da origem propria e popular de seu mandato. Seguindo esta
linha de raciocinio, chega-se a inferéncia de que governos presidencialistas
multipartidarios ndo podem contar com o apoio politico dos congressistas e
tendem a paralisia. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 20).

Sarney, quando da aprovacdo da Constituicdo de 1988, havia predito que esta (a
Constituicdo) tornaria o pais ingovernavel (PALERMO, 2000). J& naquele momento historico,
parlamentares alertavam para as dificuldades de harmonia entre os dois Poderes frente ao

novo modelo.

Quase concomitantemente, o regimento interno da Camara dos Deputados, votado em
1989 ampliou as prerrogativas legislativas a disposicao dos lideres partidarios para comandar
suas bancadas numa tentativa de fortalecer o Legislativo, que teve muitos de seus poderes
subtraidos ao longo das sucessivas reformas constitucionais operadas durante o periodo
militar. O Congresso Brasileiro passa a se organizar em torno de partidos e ndo de

parlamentares.

Ressalte-se que, até entdo, as analises feitas a respeito dessas relagcdes consideravam
apenas o sistema partidario e a legislacdo eleitoral e, a partir do exame desses elementos

preconizava-se a ingovernabilidade e a indisciplina partidaria. Além disso, considerava-se que
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0s partidos mantivessem o mesmo perfil dentro do Congresso, sem considerar as
prerrogativas dos lideres partidarios. Nesse ponto, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi
foram inovadores ao considerar os poderes legislativos constitucionais conferidos ao
Executivo, bem como a estruturacdo dos trabalhos legislativos. Em outras palavras, esses
autores passam a olhar para dentro do Legislativo, as suas estruturas de funcionamento e

decisao.

Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1998) afirmam que ha uma
interdependéncia entre a preponderancia legislativa do Executivo, o padrdo centralizado de
trabalhos legislativos e a disciplina partidaria.

O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e esta
agenda é processada e votada por um Poder Legislativo organizado de forma
altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos parlamentares
de acordo com principios partidarios. No interior desse quadro institucional, o
presidente conta com 0os meios para induzir os parlamentares a cooperagdo. Da
mesma forma, parlamentares ndo encontram o arcabouco institucional préprio
para perseguir interesses particularistas. Ao contrario, a melhor estratégia para a

obtengdo  de  recursos  visando  retornos  eleitorais é  votar
disciplinadamente?.(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998, p. 85)

De fato, ao analisar os arranjos institucionais, a literatura reconhece uma transferéncia
gradativa, desde o século XIX, da iniciativa de legislacdo para o Poder Executivo. Ha uma
concentracdo de poderes nas médos dos chefes de governos que os habilitam a um maior
controle sobre a producéo legislativa, especialmente sobre a agenda (PESSANHA, 2003).

Passa-se agora a apresentacdo mais detalhada de dois aspectos predominantes no

funcionamento da relacdo Executivo x Legislativo no Brasil.

1.2 PODER DE AGENDA DO PRESIDENTE: PODERES LEGISLATIVOS E PATRONAGEM

Um dos principais, sendo o principal fator contribuinte para a preponderancia legislativa
do Executivo pode ser verificada pelo poder que detém o Executivo de controlar o qué e
quando sera votado pelo Legislativo, o chamado Poder de Agenda.

2 para saber mais sobre disciplina partidaria ver LIMONGI E FIGUEIREDO (2004) p. 27-32; p.101 e seguintes
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Aliado a isso, o Executivo detém o controle sobre a patronagem, ou seja,
dispde de recursos para impor disciplina aos membros da coalizdo, conseguindo apoio
partidario consistente. Esses “recursos” ou incentivos vao desde pastas ministeriais até a

liberacdo de emendas.

A preponderancia do Executivo sobre o Legislativo traduzida como poder de

agenda é assim descrito na visdo de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (2001, p. 11):
[...] o Executivo se constituiu no principal legislador de jure e de fato. O
principal argumento é que essa preponderancia legislativa do Executivo decorre

diretamente de sua capacidade, garantida constitucionalmente, de controlar a
agenda _ o timing e o contetdo _ dos trabalhos legislativos.

Do total de 805 propostas que tramitaram no Congresso brasileiro entre 1995 e 1998,
648 (80,49%) foram iniciadas pelo Executivo, 141 (17,51%) foram iniciadas pelo Legislativo
e apenas 16 (1,98%) pelo Judiciario. O tempo médio para uma proposta do Executivo ser
sancionada pelo Congresso foi de 183 dias, no caso das propostas iniciadas pelo Legislativo e
pelo Judiciario, este prazo estendeu-se para 1.194 e 550 dias, respectivamente. (PEREIRA;
MUELLER 2000, p. 47)

Seja através de iniciativas privativas constitucionais, a exemplo de matérias,
orcamentarias e de administracdo publica, de pedido de urgéncia para seus projetos, de vetos
parciais ou totais, ou ainda, de Medidas Provisdrias, o Executivo consegue colocar-se em

posicdo estratégica para aprovacao de seus projetos.

O artigo 64 da atual Carta Magna, por exemplo, concede poder ao Presidente da
Republica para interferir na tramitacdo de uma proposta no Legislativo por meio de
solicitacdo de urgéncia para apreciacdo de matéria por ele apresentada, o que significa um
prazo maximo de 45 dias para apreciacdo da matéria em cada uma das casas. Caso 0 prazo
ndo seja cumprido, o projeto serd incluido na Ordem do Dia da Casa em que se encontre, apds

as medidas provisorias em idéntica situacdo, até que sua apreciagdo seja ultimada.

Ao fazer um pedido de urgéncia para uma proposta com poder conclusivo, a comisséo
da casa legislativa tem somente poucas sess6es® para examiné-la e vota-la antes de remeté-la

para o plenario. Tendo-se em vista a exiglidade do prazo, dificilmente as comissdes

3 Os artigos 155 e 157 do RICD apresentam divergéncias em relacéo ao niimero de sessdes para apreciacéo da
matéria.
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conseguem examinar e se posicionar em relacdo a uma proposta que tenha recebido pedido de
urgéncia. Ademais, uma proposta com pedido de urgéncia somente pode receber emendas da
comissdo por parte de um quinto dos membros da Camara ou dos lideres que representem esse
namero.
De 805 propostas promulgadas entre 1995 e 1998, 294 (36,52%) receberam pedido
de urgéncia e 511 (63,34%) tramitaram normalmente. A maioria das propostas que

receberam pedido de urgéncia foi iniciada pelo Executivo — 237 (80,61%), de um
total de 294 propostas.( PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 48)

Outro poder, embora um poder reativo ou indireto, ndo pode deixar de ser
considerado, é o poder de veto, total ou parcial. O veto parcial acaba por ser mais poderoso
que o veto total, uma vez queoo Presidente pode selecionar partes da legislacdo, deixando
claro suas preferéncias. A possibilidade de pequenos trechos de uma legislacdo serem vetados
diminui o valor esperado dos acordos que um deputado promove com seus colegas
(MORGENSTERN, 1996). Shugart ¢ Carey (1992) lembram que “embora seja tecnicamente
um poder negativo, o veto parcial permite ao presidente dissecar a legislacdo e criar pacotes
finais que sdo mais aceitaveis ao Executivo (...) como resultado o poder presidencial se torna

mais flexivel e mais potente do que seria somente com o veto total.”

Sem duavida, o principal e também o mais controverso poder legislativo a disposicdo
do Executivo é a medida provisodria. O art. 62 da Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao
presidente a capacidade de promulgar prontamente uma nova legislacdo, em tese, nos casos de

relevancia e urgéncia, sem a necessidade de aprovacdo pelo Congresso Nacional.

Ademais, a edicdo de uma MP implica imediata alteracdo do status quo. A
consequéncia disso é que ao apreciar uma medida provisoria, 0 Congresso ndo escolhe entre a
sua aprovacao e sua rejeicdo, mas sim entre sua aprovacdo e sua rejeicao apos ter vigorado e
produzido efeitos. Ndo h& opcdo de se manter o status quo. Mesmo com a previsibilidade de
efeitos ex tunc, as relagcbes decorrentes do periodo em que vigorou produziram efeitos e
precisardo ser regulados. Isso pesa na hora de se aprovar ou rejeitar uma MP. A mesma
matéria, se fosse introduzida como um projeto de lei ordindria, muitas das vezes seria
rejeitada. Por surtir efeito no ato de sua edicdo, o recurso a edi¢cdo de MPs € uma arma

poderosa nas maos do Executivo. Os congressistas podem ser induzidos a cooperar.

As prerrogativas legiferantes conferidas ao Executivo, especialmente o poder de

editar medidas provisorias, aliadas as formas de cooptagé@o parlamentar, como a concessao de
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pastas ministeriais e liberacdo de emendas orcamentarias, possibilitam ao Executivo o

controle da agenda do Legislativo.

1.3 FUNCIONAMENTO DO LEGISLATIVO: CONCENTRACAO DE PODERES

NAS MAOS DOS LIDERES

Dois aspectos do processo de tomadas de decisdo no Congresso brasileiro sdo
fundamentais para o entendimento de como o Executivo controla o Legislativo: a
centralizacdo de poder decisorio nas maos dos lideres dos partidos no Congresso e da Mesa
Diretora e os poderes legislativos assegurados ao Presidente pela Constituicdo. Todavia, note-
se gque a prerrogativa de edicdo de medidas provisorias e, posteriormente, a introducdo do
sobrestamento de pauta, facilitaram de sobremaneira o controle da agenda por parte do

Executivo sem depender do apoio dos lideres partidarios.

A centralizagdo” de poder nas méaos dos lideres e do Presidente da Mesa Diretora,
conferida pelos regimentos internos, permite que estes exercam controle sobre o fluxo dos
trabalhos legislativos. No caso da Camara Federal, por exemplo, é o Presidente da Mesa,
ouvindo o Colégio de Lideres, que elabora a Ordem do Dia. Cabe ainda aos lideres partidarios
indicar os membros das bancadas que irdo compor as ComissGes, permanentes ou
temporarias, inclusive CPI’s, podendo, substitui-los, a qualquer tempo. Ou seja, 0s membros
podem ser substituidos em funcdo dos resultados que se pretenda alcancar em determinada

votacéo.

Outra prerrogativa de que dispdem os lideres, é a possibilidade de, através de
requerimento de urgéncia, enviar matéria que seria de apreciacdo pelas Comissfes ao
Plenario. Essa pratica reiterada faz com que o Plenario torne-se, entdo, o principal locus

decisorio e, por conseguinte, promove 0 esvaziamento das comissdes.

Assim, o modo como os trabalhos estdo organizados favorece ao Executivo, uma vez

que, ao centralizar as negociacfes com o Colégio de Lideres, o Executivo abranda as

* Essa centralizagdo contrapde-se & prerrogativa concedida as comissdes de terem poder conclusivo, a qual faria
parte de um modelo descentralizador.
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incertezas de negociacOes descentralizadas. Por sua vez, os lideres atuam como interlocutores

entre suas bancadas e o Executivo e, dessa forma, tem seu poder institucional fortalecido.

1.4 O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E A TRIPARTICAO DE PODERES

A Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 2, estabelece : “Sao poderes da Unido,
independentes e harmoénicos entre si, 0 Legislativo, 0 Executivo e o Judiciario”. A separagao
de Poderes é revestida de inviolabilidade pelo art. 60 paragrafo 4, Ill, que a elencou como
clausula pétrea, ou seja, o instituto da separacdo de poderes ndo podera ser abolido ou alterado

por meio de Emenda Constitucional.

A triparticdo de poderes, formulada a partir da idéias de Locke e de Montesquieu,
difundiu-se universalmente, a partir do triunfo das RevolucGes Francesa e Americana, em
contraposicdo a principal ameaca a liberdade dos cidadaos: a concentracdo de poder nas maos
do Estado. O modelo tripartido proporciona aos cidaddos a seguranca de que nenhuma
deciséo politica sera adotada de forma unilateral, mas sim por limitagdes mutuas (checks and
balances).

Nesse sentido, oportuno lembrar que autores como Cox e Morgenstern (apud
Fernando Limongi e Argelina Figueiredo, 2004, p. 47), apontam dois tipos de
presidencialismo, o dos Estados Unidos e o da América Latina. No norte-americano, haveria
completa separacdo de poderes e o controle da agenda seria exercido pelos representantes do
poder legislativo dentro do proprio Congresso. J& no presidencialismo latino-americano, a
separacdo de poderes ndo é total. O Executivo, a exemplo do que ocorre em paises
parlamentaristas, participa diretamente do processo legislativo seja propondo legislacédo ou até

mesmo agindo unilateralmente.

Constatacao essa que se aplica perfeitamente ao modelo brasileiro, que embora tenha
adotado o modelo tripartido, abandonou a rigidez material, uma vez que a Carta Politica
brasileira delegou competéncia legislativa ao Executivo em limites bem definidos,
concedendo a esse Poder a prerrogativa de propor projetos de lei e emendas constitucionais,

sancionar e vetar, total ou parcialmente, as leis aprovadas pelo Legislativo, além de iniciativa
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exclusiva em algumas matérias. Ademais, o Presidente pode exercer diretamente a atividade

legiferante por meio da edicdo de leis delegadas e de medidas provisorias.

A constante atividade legiferante do Executivo é, muitas das vezes, encarada como um
fortalecimento indevido do Executivo, um atentado a democracia e a separacdo de poderes.
Entretanto, mesmo em paises que se denominam democraticos, o fato € que as constituicdes
passaram a admitir, em circunstancias especificas, a producéo legislativa de normas primérias

pelo poder Executivo.

Sob o argumento de acompanhar as exigéncias dos novos tempos, fornecendo
respostas mais céleres as mudltiplas demandas das sociedades modernas, a excepcional
atribuicdo de poder legiferante ao Poder Executivo, difunde-se no curso do século XX. Como
exemplo de constituices que permitem que seus Executivos adotem providéncias legislativas
urgentes com vigéncia imediata, estdo Portugal, Espanha, Franca, Italia, Argentina e

Colombia.

Observe-se que, embora aceita por diversos paises, a atribuicdo de legislar ndo €
inerente ao Poder Executivo. A producdo de atos normativos diretamente pelo Executivo tem
caracteristica de excepcionalidade frente ao principio da separacdo de poderes. Sua

elaboracdo representa uma inversao de procedimento.

Normalmente, o Chefe do Executivo envia ao Parlamento um projeto de lei e, ap6s o
processo de tramitacdo no Legislativo, o Presidente sanciona ou veta o projeto de lei
apreciado pelo Congresso Nacional. No caso das medidas provisdrias, esse processo entra na
contra-mao. O Chefe do Executivo edita 0 ato normativo ja com forca de lei, antes mesmo de
sua aprovacdo pelo poder legislativo. E verdade que esse ato possui carater provisorio,

tornando-se definitivo apenas quando da aprovacéo pelo Parlamento.

Ademais, a lei, simbolo do Estado Democrético de Direito, destina-se a impor limites
ao poder; nesses lindes, tem duracdo e carater definitivos até que outra a modifique. As
medidas provisorias, como 0 proprio nome denuncia, tém carater de transitoriedade. Foram
concebidas ndo para subtrair ou mesmo ameacar as funcdes inerentes do Poder Legislativo,

mas como uma espécie normativa excepcional diante da triparticdo de Poderes.
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Il CAPITULO

MEDIDA PROVISORIA: A Carta Coringa

2.1 O TexTO ORIGINAL

Permeado de ideais democraticos, o constituinte de 1988 acreditava que nao se
poderia mais permitir as constantes interferéncias do Presidente da Republica no processo
legislativo. Assim sendo, decidiu extirpar o decreto-lei°, reconhecido instrumento de
autoritarismo, do texto constitucional. Todavia, considerou necessario preservar algum
mecanismo &gil de legislacdo de urgéncia ao Poder Executivo para ser utilizado em situagdes
emergenciais, 0 que ocasionou o surgimento das medidas provisérias no ordenamento juridico

brasileiro.

A intencdo era contornar situagdes que ndo pudessem esperar pelo tramite regular do
processo legislativo, mas com a deliberacéo final do Congresso Nacional. Ou seja, a funcéo
precipua do Poder Legislativo estaria assegurada, ainda que a posteriori.

Ao analisar os discursos proferidos durante a Assembléia Constituinte,
constata-se que, embora a retirada do decreto-lei fosse ponto pacifico, poucos constituintes se
opuseram a inclusdo na nova Carta Magna de poderes legislativos emergenciais e
extraordindrios do Executivo. Uma tendéncia mundial de dotar os executivos de instrumentos
desse tipo aliada a preocupagdo com a agilidade do Congresso contribuiram para 0 novo

desenho institucional.

O deputado Ferreira Lima assim justificou a manutencdo de poderes

legislativos excepcionais nas méos do Executivo:

O decreto-lei, sempre abastardado pelos regimes autoritarios, reconquista a sua
roupagem democratica e os seus fundamentos historicos como fator de

® Para conhecer as principais diferencas entre o Decreto-Lei e a Medida Provisoria ver
anexo A.
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modernizacdo e rapidez na acdo administrativa nos casos de importancia e
urgéncia, tdo presentes no mundo moderno.

Outro aspecto a ser considerado ao se proceder a leitura dos anais da

constituinte é que as medidas provisorias foram, muitas das vezes, aceitas porque supunha-se

que o parlamentarismo seria a nova forma de governo.

O discurso proferido pelo entdo deputado Nelson Jobim (Diéario da Assembléia

Nacional Constituinte, 19/3/88, p. 8.655/8656) exemplifica bem o que ele e muitos

constituintes tinham em mente:

Sr. Presidente e Srs. Constituintes, pelo sistema proposto, tomar-se-do0 medidas
provisdrias em momentos de relevancia e urgéncia, cujo juizo politico compete a
esta Casa. (...) Logo, Srs. Constituintes, ndo ha uma rendncia, absolutamente,
da capacidade legislativa desta Casa. O que h4, realmente e efetivamente, Sr.
Presidente e Srs. Constituintes, é algo que ndo podemos controlar, é a
circunstancia de que situacfes emergenciais e de extrema gravidade se
proponham e exijam intervengdo do Estado de imediato, e esta intervencao se
daréa pelo Executivo que, gracas a Deus, sera um Executivo Parlamentarista. E
poderemos, entdo, dentro de 30 dias, nesta Casa, conhecer e decidir sobre a validade
dessas medidas, que, se ndo convertidas em lei, serdo nulas, ineficazes todas as
situacdes ocorridas anteriormente. E o juizo politico nos compete.

Por isso, Srs. Constituintes, ndo estamos tratando de decreto-lei, estamos tratando
de algo moderno, algo absolutamente moderno, que corresponde aquilo que a
sociedade conhece, a necessidade da intervencdo expedita e rapida do Estado em
situacBes emergenciais e de gravidade absoluta. E esta Casa vigiara de forma
absoluta, e com toda a sua forga legislativa, qualquer excesso que venha a ser
praticado. (grifos acrescidos)

Outro exemplo de discurso apoiando a introducdo da nova espécie normativa

no texto constitucional tendo-se em mente o sistema parlamentarista foi o proferido por

Bernardo Cabral (Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 19 de marco de 1988, p.

8656):

Chamaria a atencdo dos eminentes Colegas Constituintes para o texto, que reza:
em caso de relevancia e urgéncia o Presidente da Republica, por solicitacdo do
Primeiro-Ministro — chamo bem a atencdo para este aspecto _ poderd adotar
medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato”(...)
Parece-me que o argumento principal, Sr. Presidente e para o qual chamaria
a atencao é que no parlamentarismo _ e é ele gquem encaminha ao Presidente
da Republica _ o Primeiro-Ministro é o Procurador desta Casa, sob
permanente confianca ou censura do Parlamento, conseqlientemente, Sr.
Presidente, qual o Primeiro-Ministro que adotaria medidas que agredissem o
Parlamento? Nenhum, porque ele cairia.” (grifos acrescidos)
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Todavia, embora timidamente, houve deputados que, mesmo pressupondo que
nos tornariamos um pais governado sob o parlamentarismo, foram contrérios ao instituto da
medida provisoria, assinalando que era instrumento antidemocratico tal qual o decreto-lei e

impediria o Legislativo de atuar em sua plenitude.

Nesse sentido, podemos citar o discurso proferido por Adylson Motta ( Diério
da Assembléia Nacional Constituinte, 19 de marco de 1988, p. 8654), verbis:

Se fosse perquirir as razdes que, ao longo dos ultimos anos, levaram esta Casa
ao total descrédito, certamente alinharia entre as principais, se ndo a
singularizasse, 0 uso abusivo do instrumento de excecdo que é o decreto-lei.

O que é um decreto-lei? Decreto-lei ¢ um ato com forca de lei editado pelo
Presidente da Republica e homologado pelo Congresso Nacional. Pois bem, Sr.
Presidente, se dou esta definicdo é para que ndo paire qualquer ddvida de que o
texto, que estd sendo proposto, o texto-base, reintroduz na Constituicao
brasileira a figura do decreto-lei, quando diz:

“Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica, por solicita¢ao do
Primeiro-Ministro, podera adotar medidas provisérias com forca de lei, devendo
submeté-las, de imediato, para a conversdo ao Congresso Nacional, que estando
de recesso, serd convocado, extraordinariamente, para se reunir no prazo de
cinco dias.

Outro exemplo de manifestacdo contraria a adocdo da nova espécie normativa
foi o discurso proferido por Michel Temer ( Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 19
de marco de 1988, p. 8655), a saber:

Quero demonstrar, Srs. Constituintes, que a chamada medida proviséria é um
nome novo que se deu a uma coisa velha, demonstrarei, em brevissimas palavras,
gue a medida provisoria € tal e qual o decreto-lei e, com um agravante, porque, se
é verdade, Sr. Presidente e Srs. Constituintes, que, diversamente do decreto-lei, a
medida provisoria, se ndo for aprovada pelo Congresso Nacional, considera-se
ineficaz, a verdade é que, no atual sistema, o decreto-lei s6 pode versar trés
matérias determinadas: seguranca nacional, financas publicas e normas
tributdrias. A chamada medida provisoria, com as mesmas caracteristicas do
decreto-lei, pode versar sobre toda e qualquer matéria.

Digo que o Legislativo abrird ou ndo méo da sua prerrogativa de legislar, porque,
ao longo do chamado periodo revolucionéario, foram editados 2.420 decretos-leis,
sendo que a grande maioria ndo foi examinada pelo Congresso Nacional.
Portanto, ndo houve nenhuma aprecia¢do, ao passo que o Legislativo, nesse
mesmo periodo, legislou, ordinariamente, por meio de 2.900 leis. Legislou tanto o
Executivo, quanto o Legislativo.
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Por fim, o painel de votagBes registrou 275 votos favoraveis, 78 contrarios e 7
abstencgdes: as medidas provisorias passaram a integrar o art. 62 do texto constitucional de
1988, verbis:

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

Congresso  Nacional que, estando em recesso, sera convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisdrias perderao eficacia, desde a edi¢do, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo
devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes.

Note-se que o0 texto originario trata as normas de edicdo e apreciacdo das medidas
provisorias considerando um sistema presidencialista. 1sso se deve ao fato de que o Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT) adiou para mar¢o de 1993, a deciséo sobre
a forma (republica/ monarquia) e o sistema de governo (parlamentarismo/presidencialismo),

deixando para que os cidadaos, por meio de plebiscito, fizessem a escolha.

A Medida Proviséria veio na Constituicdo de 1988 para atender as necessidades do
mundo contemporaneo que, muitas das vezes, impdem um ritmo acelerado na elaboracdo de
legislacdo. A idéia é que o Executivo lance mdo desse instrumento quando necessario
ultrapassar o complexo processo legislativo ordinario, devendo todavia, submeté-lo a anélise

do Legislativo.

2.1.1 Peculiaridades da Nova Espécie Normativa

A nova espécie normativa distinguiu-se das demais elencadas no art. 59 porque
embora ndo nasca do Poder Legislativo, ja produz efeitos juridicos imediatos. Ou seja, antes
mesmo da apreciacdo pelo Congresso Nacional, ja tem forga de lei e seu texto é obrigatorio a

partir de sua publicacdo.

De acordo com o texto aprovado, o Congresso deveria apreciar a medida provisoéria
imediatamente e, em caso de ser editada durante periodo de recesso, 0s parlamentares
deveriam se reunir no periodo de cinco dias. O texto vigeria por 30 dias a partir da publicagdo.
Se aprovado, sem alteragOes, convertia-se em lei. Se aprovado o texto, com alteracdes,

elaborava-se um projeto de lei de conversdo do Congresso Nacional que deveria ser, entao,
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encaminhado ao Presidente da RepuUblica para san¢do. Todavia, se ndo fosse apreciada no
trintidio ou caso fosse rejeitada, a medida provisoria perderia seus efeitos a partir da data em
que foi publicada (efeito ex tunc), devendo as relacGes juridicas decorrentes do periodo em

que vigeu serem regulados por decreto legislativo.

Para regulamentar tais procedimentos no ambito do Poder legislativo, o Congresso
aprovou a Resolugédo n. 1, em 2 de maio de 1989, dispondo sobre a apreciacdo e votacdo das

medidas provisdrias em seu &mbito.

Segundo a Resolucdo, o texto da medida provisoria deveria ser submetido a
analise de uma Comissdo técnica mista que deveria apreciar e proferir parecer a respeito dos
pressupostos constitucionais de “relevancia” e “urgéncia”. Este parecer de admissibilidade
deveria ser submetido a apreciacdo do Plenario do Congresso. Reconhecida formalmente a
presenca dos pressupostos de relevancia e urgéncia, a Comissao mista apreciaria seu mérito e

enviaria a matéria para apreciacao final em sessdo conjunta do Congresso Nacional.

O controle de constitucionalidade instituido pela Resolucdo parecia se
coadunar com a intencdo do legislador primario. Se, de fato, o que se pretendia era que as
medidas provisorias fossem um instrumento a ser utilizado esporadicamente, ou, em outras
palavras, em situacOes relevantes e urgentes, nada mais sensato do que averiguar se 0 que 0
Executivo pretende impor atende a tais pressupostos. Todavia, a Resolucdo permitiu em seu
85° do art. 5° a anuéncia tacita daqueles pressupostos, caso em duas sessGes conjuntas,

realizadas em até dois dias subseqientes, o Plenério ndo deliberasse sobre a matéria®.

O que aconteceu? Tornou-se regra a anuéncia tacita dos pressupostos de
relevancia e urgéncia. A comissao mista ndo se reunia e, livre para julgar o que era relevante e

urgente, o Executivo ndo freou sua producdo legislativa.

Passou-se a governar através das medidas provisorias. O Supremo Tribunal

Federal foi chamado a dirimir o que seria relevante e urgente, numa tentativa de coibir 0s

® §5° Se em duas sessbes conjuntas, realizadas em até dois dias imediatamente subseqientes, o Plenério n&o
decidir sobre a matéria, considerar-se-do como atendidos pela medida provisoria 0s pressupostos de
admissibilidade do art. 62 da Constituicdo Federal.
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excessos. Contudo, julgou-se incompetente para tal funcdo, ressaltando que a decisdo do
Congresso é politica e subjetiva’.

O Congresso passou a ser duramente criticado por ndo estar cumprindo seu

papel de filtrar a producéo legislativa do Executivo.

Segundo Dados do Nucleo de Assessoramento Técnico da Secretaria-Geral da
Mesa da Cémara dos Deputados, no periodo compreendido entre outubro de 1988, data de
promulgacdo da Constituicdo, até setembro de 2001, data de promulgacéo da EC n. 32/2001,
que instituiu novo rito para tramitacdo das medidas provisorias, foram editadas
originariamente, 619 medidas provisorias. A media mensal aproximada de medidas

provisorias nesse periodo foi de 3,80.

Tao grave quanto a ndo apreciacdo preliminar dos pressupostos de relevancia e
urgéncia®, foi a elasticidade na interpretacéo do texto constitucional ao se permitir a reedic&o

" «“Os conceitos de relevancia e de urgéncia a que se refere o art. 62 da Constituicio, como pressupostos para a
edicdo de medidas provisdrias decorrem, em principio, do juizo discricionario de oportunidade e de valor do
Presidente da Republica.”(...) — STF — Pleno — ADIn n. 162-1/DF — medida liminar — Relator Ministro Moreira

Alves

8 para Celso Antdnio Bandeira de Mello (apud CHIESA 2002, p. 45), ndo é qualquer espécie de interesse que lhe
pode servir de justificativa, pois todo e qualquer interesse publico é, ipso facto, relevante.

De fato, se uma matéria precisa ser normatizada é porque é relevante, do contrario ndo haveria necessidade de
disciplina-la. Todavia, ao incluir expressamente o requisito de “relevancia” no texto do art. 62 da CF/88,
implicou em uma atribuigdo especial a natureza do fato que enseja a utilizacdo de uma medida provisoria.
Estabeleceu-se um diferencial, ha que haver uma relevancia que ultrapasse a relevancia inerente de todo
interesse publico, ou seja, uma relevancia que ndo pode sujeitar-se ao processo legislativo ordinario da producéo
normativa.

O pressuposto de “relevancia” exigido pelo art. 62 da CF/88 deve justificar a desobediéncia ao rito comum pelo
qual as leis ordinarias tramitam. A relevancia deve ser, de tal forma, que torne plausivel a transferéncia do poder
legiferante para o Chefe do Executivo.

No tocante ao pressuposto de “urgéncia”, este estd mais ligado a idéia de tempo, daquilo que ndo pode aguardar,
do que deve ser imediato.

Nio obstante a palavra “urgéncia” contenha em si teor de fluidez, qualquer pessoa entendera que s6 é urgente o
que tem de ser enfrentado imediatamente, 0 que ndo pode aguardar o decurso do tempo, caso contrario o
beneficio pretendido sera inalcangavel, ou 0 dano que se quer evitar consumar-se-a ou existirdo sérios riscos de

gue sobrevenham efeitos desastrosos em caso de demora. ( CHIESA, 2002, p. 48)
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de medida provisoria. Observe-se que em fevereiro de 1989, antes portanto da Resolugéo n. 1,
e sem respaldo expresso na Constituicdo, decisdo da Comissdo Mista convocada pelo entéo
presidente do senado, Senador Nelson Carneiro, admitiu o instituto da reedicdo de medida
provisoria, transitoriamente, enquanto lei complementar ndo dispusesse sobre a matéria’.
Promulgada em maio, a Resolucdo silenciou quanto a reedicdo de medida proviséria com
perda de efic&cia por decurso de prazo, o que acabou por servir a sua propria possibilidade. O

instituto passou a ser largamente utilizado.

Pelo texto original, ap6s decorridos os trinta dias de vigéncia sem que a matéria
fosse apreciada, a medida provisoria perderia sua eficicia ex tunc, perdendo a validade desde
a data de sua publicacdo. O dispositivo foi claro ao estabelecer o prazo de validade das
medidas provisérias de exatos trinta dias, portanto, o prazo é peremptorio, terminativo,

improrrogavel.

Entretanto, a clareza do texto ndo impediu que o Executivo a cada decurso de
prazo de trinta dias sem apreciacdo do Legislativo, reeditasse o0 texto da medida proviséria
no DOU quantas vezes considerasse necessarias. A medida reeditada ficava vigorando como
se lei fosse, sem que o Legislativo participasse desse processo.

A medida proviséria n. 1890-67, de 22. 10.1999, que dispde sobre o valor total
anual das mensalidades escolares e da outras providéncias foi reeditada 67 vezes; ja a medida
provisoria n. 1982-77, de 23.11.2000, que dispde sobre a participacdo dos trabalhadores nos
lucros ou resultados da empresa e da outras providéncias, foi reeditada 77 vezes.

Num célculo répido, uma medida provisoria que tenha sido reeditada 77 vezes,
vigeu por aproximadamente 2310 dias ou cerca de seis anos e trés meses. 1sso sem considerar
que se a medida provisoria tiver sido editada antes da publicacdo da EC n. 32/2001, ela
permanecera em vigor até que medida provisoria ulterior a revogue ou até deliberacdo

definitiva do Congresso Nacional.

Além de poder eternizar o que deveria ser provisorio, a reedicdo inverteu o
onus de aprovacdo. Ou seja, 0 decurso de prazo deixou de ser desfavoravel ao Executivo. Sem
a reedicdo, o Executivo deveria conseguir a aprovagéo da MP em trinta dias, ou esta perderia

todos efeitos ex tunc. Com a possibilidade de reedi¢éo, o Executivo ndo mais precisaria correr

%[...]. Na auséncia da lei complementar e diante da necessidade de tomada inadiavel de uma decisao,
entendemos, transitoriamente, até o advento da mencionada lei, pela admisséo da reedi¢do da medida, mesmo
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atras de uma Maioria para aprovéa-Ila, precisaria apenas evitar que a oposicao reunisse Maioria
e a rejeitasse.

Sem nenhum controle sobre as edicdes e reedicBes de medidas provisorias, a
utilizacdo desse recurso crescia a cada ano. O Executivo passou a legislar, cada vez mais, e
quase exclusivamente por meio desse recurso, desprezando inclusive, a iniciativa por meio de

projeto de lei.

Em 24 meses de governo José Sarney, 21 medidas provisorias foram
reeditadas; o Presidente Fernando Collor, em 31 meses, reeditou 73 medidas provisorias;
Itamar Franco, em 27 meses em que esteve na Presidéncia, reeditou 364 medidas provisorias e
Fernando Henrique Cardoso, nos 48 meses do primeiro mandato, reeditou 2447 e nos
primeiros 32 meses e meio do segundo mandato, ou seja até a publicacdo da EC n. 32/2001,
reeditou 2.576 medidas provisorias™®.

Ao total, no periodo compreendido entre a CF/88 e a EC n. 32/2001, que
proibiu a reedi¢do das MP’S, foram 5491 reedi¢des, sendo FHC o campedo no uso desta carta

coringa.

A tabela a seguir tragca um panorama das edigdes e reedicOes de medidas
provisorias por Governo a partir de outubro de 1988.

porque somente a lei complementar pode disciplinar o exercicio de um direito subjetivo constitucional.
19 Dentre as medidas provisdrias reeditadas por FHC no primeiro mandato, 699 sdo de governos anteriores e no
segundo mandato, 137 sdo de governos anteriores.
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Tabela 1 - Medidas Provisoérias
Edicéo e Reedigao por Governo
1988 a 2001

*Reedigdes de medidas provisorias de governos anteriores (VALLE, 2004, p. 88, anexo B)
Fonte: Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subsecretaria para Assuntos Juridicos. Dados
atualizados até 21.2.2001.

Além do nimero excessivo de reedi¢bes, muitas das vezes, 0 texto trazia mudancas
redacionais significativas, que alteravam seu contelido™. Instaurou-se uma instabilidade
juridica, uma sensacao de desequilibrio entre os Poderes, uma inquietude em relacéo a falta de

limites dos assuntos que podiam ser alterados por medidas provisorias.

! Essas alteragdes de conteudo ficaram conhecidas como “ teoria do contrabando”.
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2.2 EMENDA CONSTITUCIONAL N. 32/2001: UMA TENTATIVA DE

LIMITACAO

A situacdo gerada pelos constituintes originarios ao concederem ao Executivo
0 poder de editar normas com forca de lei e vigéncia imediata frustrou as expectativas de
fortalecimento do Poder Legislativo. E oportuno observar que ndo se pode falar em usurpacéo
de poder, pois ha que se ter em mente que a Constituicdo Federal foi fruto do trabalho
realizado pelos parlamentares. Deve-se considerar ainda que foram os parlamentares que
permitiram a pratica de continuadas reedi¢cdes de medidas provisérias, bem como foram eles

que ndo procederam a andlise dos pressupostos de relevancia e urgéncia.

Com o proposito de conter o uso desmedido desse instituto e tentar resgatar a
seguranca juridica, j& em 1995, foi elaborada a proposta de emenda a constituicdo n. 1, que,
na Camara dos Deputados, tramitou sob o ndmero PEC n. 472, de 1997, e por fim, foi
promulgada sob o numero EC n. 32, em 11 de setembro de 2001, cujo autor foi o Senador

Espiridido Amin. A sua justificativa tinha o seguinte teor, verbis:

Decorridos seis anos de vigéncia da Carta de 1988, tem-se uma perspectiva
temporal suficiente para conferir o efeito de seus dispositivos sobre o
funcionamento das instituicdes e compatibilidade entre os seus principios
constitucionais e a realidade.

A independéncia entre os Poderes da Unido, pedra de toque na afirmacgéo
democratica da Lei Fundamental, vem sendo vilipendiada pelo uso abusivo do
instituto da medida provisoria sucedanea do decreto-lei, instrumento legislativo
anterior, considerado pela maioria dos juristas como manietador do Poder
Legislativo.

Durante os trabalhos de elaboracdo da Constituicdo de 1988, os defensores da
inclusdo da medida provisoria no texto constitucional alegavam que o Poder
Executivo ndo poderia prescindir de algo semelhante ao decreto-lei para atuar de
modo célere diante de certos fatos que exigiam uma pronta acdo da
Administracdo Publica.

Tais reclamos foram acolhidos. No entanto, as aplica¢cdes de medidas provisorias
vém sendo rotineiramente desvirtuadas ao serem editadas sem nenhuma
relevancia ou urgéncia. Diante desse quadro, ndo seria exagero afirmar que o
Executivo estd usurpando a funcdo legislativa do Poder competente representado
pelo Congresso Nacional.
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Até a data de 9 de janeiro de 1995 foram editadas 824 medidas provisodrias,
das quais 459, representando 55,7% do total constituiram-se em reedicGes.
Deve-se dar atencdo ao fato de estar em aceleracéo a utilizagdo de medidas
provisorias pelo Executivo a cada ano. Basta ver que no ano de 1994 foram
editadas 406 medidas provisorias, das quais 304 foram reeditadas,
significando praticamente 75% do total desse ano, o que denota, com clareza,
que esta se tornando o recurso quase exclusivo de uso do Executivo,
desprezando, assim, a iniciativa através de projeto de lei. Essa situacdo sufoca
o Parlamento, tendo em vista o grande nlmero de projetos de converséo de lei, de
matérias nem sempre relevantes a serem apreciadas em reduzido prazo de trinta
dias.

Diante desses fatos, tomamos a iniciativa de apresentar esta proposta cujo
objetivo principal € coibir essas praticas, reveladoramente antidemocraticas,
limitando, desse modo, a abrangéncia das matérias passiveis de medida provisoria
e ampliando o prazo de sua apreciacdo para sessenta dias com proibicdo de
reedicdo. Isso resultara, inevitavelmente em um alivio para o Congresso Nacional,
a par do equilibrio responsavel entre o Executivo e o Legislativo. (...)

Teve-se também o cuidado de vedar o uso de medidas provisorias para tratar de
matérias tributarias, pois os pacotes de fim de ano vém ferindo, com freqiiéncia,
importantes principios tributarios de protecdo ao constituinte como os da reseva
de lei e da anualidade do lancamento de tributos e, também para os casos de
criacdo de drgdos e cargos publicos, tendo em vista tais aos gerarem situacoes
danosas para a Administracdo Publica no caso de rejeicdo ou ndo-apreciacdo da
medida provisdria pelo Congresso Nacional.

Por fim, distingue-se nesta proposta o elevado interesse de assegurar ao
Legislativo o exercicio pleno de seu poder-dever, isto €, atribuicdes e
responsabilidades de acordo com os principios constitucionais fundamentais.
(grifos acrescidos)

Promover o equilibrio entre os Poderes, coibir uma pratica antidemocratica, restituir
ao Legislativo seu poder-dever, foram alguns dos argumentos utilizados para embasar a

necessidade de revisdo das regras que disciplinavam o instituto das medidas provisorias.

Oportuno trazer a visdo do Ministro Gilmar Ferreira Mendes:

A experiéncia colhida no periodo de 1988 a 2001 foi decisiva para as
modificagBes que se introduziram na Emenda n. 32/2001. Ressalte-se que ela foi
fruto de um consenso basico entre os diversos atores na vida publica, todos
convictos de que, se a medida provisoria continuava a ser imprescindivel para a
governabilidade, era necessario encontrar um novo modus faciendi, que lograsse
compatibilizar o seu uso com formas adequadas de organizagdo e procedimento
aptas a produzir decisdo em tempo adequado. (apud AMARAL JUNIOR, 2202, p.
13, prefacio)

A necessidade de mecanismos que refreassem a edicdo de medidas provisoérias era
irrefutavel. O nimero de edic¢des e, mais absurdamente de reedi¢cbes de medidas provisorias

ndo deixam duvidas da imprescindibilidade de se rever o uso desse instituto.



33

De 6 de outubro de 1988, dia seguinte & promulgacdo da Constituicdo Federal até 11
de setembro de 2001, data da EC n. 32/2001, foram editadas originariamente 616 (seiscentas
e dezesseis ) medidas provisorias, e publicadas 5.513 (cinco mil quinhentas e treze)
reedi¢des, num total de 6.102 (seis mil cento e duas) medidas provisoérias. Desse total, apenas
22 medidas provisorias foram rejeitadas pelo Congresso Nacional, o que representa, cerca de
0,36% (trinta e seis centésimos percentuais).

Em cerca de 12 anos e 11 meses, ou 155 meses de existéncia, a média de medidas

provisorias editadas foi de 3.97 por més. Sem contabilizar as reedicdes.

Nesse mesmo periodo, o numero de leis ordinarias aprovadas pelo Congresso

Nacional ndo alcanca nem a metade do nimero de medidas provisoérias editadas.

Embora o quadro apresentado entre a promulgacdo da Nova Carta e 0 ano de 2001,
data da EC n. 32/2001, demonstrasse a necessidade de adocdo de regras mais rigidas para a
edicdo e apreciacdo das medidas provisorias, os legisladores concordaram que a manutencéo

do instituto da medida provisoria era fundamental para a governabilidade do pais.

Ao se analisar os anais, verifica-se que a maioria dos deputados demonstrou apoio a
necessidade de mudanca no rito das medidas provisorias.

Vejamos alguns trechos dos discursos proferidos durante a discussdo da matéria:

[...] Portanto, pensar em deixar como estdo hoje as medida provisérias é uma
violéncia, € um estupro ao decidido na Constituinte e ao texto constitucional. Por
qué? Porque o Governo passou a considerar tudo relevante e urgente. E o que é
relevante e urgente? A vontade do rei, a vontade do senhor. Ela é que define o
gue urgente e relevante.(..) Sr. Presidente, ndo podemos admitir medida
provisoria para cuidar de time de futebol, de bingo, para criar cargos. E isso que
chamamos de violéncia. Esse instrumento assim usado tornou-se a vontade do rei.
(' Trecho do discurso proferido por Prof. Luizinho (PT-SP) (Diario da Camara dos
Deputados, 31 de maio de 2000, p. 28483/84)

[..] A situagdo que estamos vivendo hoje é constrangedora, porque ndo nos
interessa 0 texto atual, uma vez que continuara perpetuando esse festival de
medidas provisorias e de reedicdes escandalosas. Ha medidas provisorias que
foram reeditadas setenta, oitenta vezes. Isso € um afronta ao Parlamento e a
dignidade de todos nés.(...) Assim, poderemos votar por acordo dentro da visao
pragmatica que o PT vem assumindo,, ndo porque aceita doutrinariamente o
instituto da medida proviséria, mas porque entende que a manutencdo do status
quo e do texto da Constituicdo dao ao Presidente da Republica um leque de
possibilidades amplo, 0 que torna banal o instituto da medida proviséria. E isso €
insustentavel. (Trecho do discurso proferido por José Machado (PT-SP) (Diério
da Camara dos Deputados, 31 de maio de 2000, p. 28484/85)
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[...] Na verdade, todos queremos regulamentar a questdo da edicdo de medidas
provisodrias. Por qué? Porque hoje, Sr. Presidente, existe irresponsabilidade do
Legislativo e do Executivo quanto a esse tema. E um absurdo haver sucessivas
reedicdes de medidas provisorias, que deveriam ser apreciadas pelo Congresso
Nacional — em sessdes conjuntas da Camara dos Deputados e do Senado Federal
— e ndo temos no Regimento nem data e horario para essas reunides. Elas
acontecem de acordo com 0 espago que se possa ter para reunir o Congresso
Nacional. E 14 vai o Executivo reeditando e reeditando e reeditando medidas
provisorias, e 0 Congresso Nacional muitas vezes se omitindo, abrindo méo da
responsabilidade de apreciar essas matérias. Esse poder ilimitado de reedi¢bes
leva a essa irresponsabilidade. (Trecho do discurso proferido por Germano
Rigotto (Bloco PMDB-RS) (Diario da Camara dos Deputados, 31 de maio de
2000, p. 28490)

[...] Lamentavelmente, desde sua criagdo, assistimos a edi¢Oes e reedicOes de
medidas provisorias, sem limite, especificamente no que diz respeito aos temas
abordados. As edicdes de medidas provisérias vém servindo para 0 Executivo
concentrar poderes.

N&o pode o Congresso Nacional abdicar de sua fungdo precipua, que é legislar. E
h& uma cumplicidade. O Governo edita e reedita; o Congresso Nacional na maior
parte das vezes, ndo cumpre seu dever de constituir Comissdo Especial para
analisar e votar; portanto, tem contribuido para sua desmoralizacdo. (Trecho do
discurso proferido por Arlindo Chinaglia (PT-SP) (Diario da Céamara dos
Deputados, 31 de maio de 2000, p. 28493)

No pronunciamento feito por Arnaldo Faria de Sa (PPB-SP) (Diério da Camara dos
Deputados, 31 de maio de 2000, p. 28486), constatamos a convicgdo que se tinha de que o
sobrestamento de pauta tiraria o Legislativo da inércia.

[...] Sr. Presidente, Sras e Srs. Deputados, a proposta de mudanca vai trancar a
pauta. Vai obrigar que cada uma das Casas se manifeste a seu respeito, o que é
extremamente importante. Hoje a medida provisoria so é discutida no ambito do

Congresso, e 0 Congresso s6 é convocado ao bel-prazer daqueles que estdo a
servico do Executivo.

Assim sendo, apos varios anos de discussdo sobre que limites deveriam ser adotados,
em 11 de setembro de 2001, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 32. A referida
legislagdo alterou varios dispositivos da Constituicdo diretamente relacionados as medidas

provisorias e ao seu rito de tramitacéo.

O novo texto constitucional acarretou também modifica¢fes nos textos dos regimentos

internos de cada uma das Casas, bem como no regimento interno comum.
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2.2.1 Inovacg0es da EC n. 32/2001

O novo texto constitucional optou por elencar um a um o0s assuntos que ndo poderdo
ser objeto de medida proviséria, ao invés de transcorrer, como muitos parlamentares
sugeriram, sobre quais matérias poderiam versar o referido instituto. Nesse sentido, 0 novo

texto impds limitagdes materiais expressas para a edicdo de medidas provisorias.

Outra inovagdo introduzida pela EC n. 32/01 determina que a apreciagdo de uma
medida provisoria seja iniciada pela CD, cabendo a uma Comissdo Mista de Deputados e
Senadores proceder o juizo de admissibilidade'?, antes de serem apreciadas, em sessdes
separadas, pelos respectivos Plenarios. As medidas provisorias deixaram a pauta do

Congresso para integrar a pauta de cada um dos Plenérios das Casas.

A Emenda Constitucional também dilatou o prazo de vigéncia da medida provisoria de

30 para 60 dias, prorrogaveis uma tnica vez por igual perfodo®®,

Essa dilatacdo do prazo foi fruto de acordo entre os legisladores em troca da proibicao
de reedicdo das medidas provisérias numa mesma sessio legislativa®. Trocou-se a reedicéo

pela prorrogacao.

Além das expressas limitacdes materiais, da dilatacdo do prazo de vigéncia e da
proibicdo de reedicdo, a Emenda Constitucional n. 32/2001 instituiu o sobrestamento de

pauta.

12 Constitucionalizagdo da Comisséo cuja existéncia ja era exigida pela Resolugdo n. 1, de 1989

3 Todavia, o texto ndo limita a eficacia ao periodo maximo de 120 dias porque esta é ampliada nos periodos de
recesso do Congresso Nacional, quando os prazos ndo sdo computados. (VALLE, p. 51)

14 0 texto veda a reedico apenas na mesma sesséo legislativa, ndo havendo impedimento para reedigdo em
sessdes legislativas diferentes. Note-se, inclusive, ser possivel a reedicdo no mesmo ano, quando houver, por
exemplo, sessdo legislativa extraordinaria.
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111 CAPITULO

SOBRESTAMENTO DE PAUTA

O novo regramento constitucional estabeleceu prazo de 45 dias para que o Congresso
Nacional delibere definitivamente sobre a medida proviséria em vigor. Caso ndo o faca dentro
deste limite temporal, todas as demais deliberacdes legislativas da Casa'®> em que estiver
tramitando ficardo sobrestadas. Em outras palavras, a ndo apreciacdo no prazo constitucional
impede que a respectiva Casa Legislativa possa examinar qualquer outra matéria até que sua

votacéo seja ultimada.

O texto de 1988 fixava prazo de 30 dias para apreciacdo conjunta do Congresso
Nacional. Entretanto, conforme demonstrado anteriormente, esse prazo ndo era cumprido e
passou-se a reeditar as medidas provisorias indefinitivamente, quantas vezes se julgasse

necessario.

A EC n. 32/2001 dilatou o prazo de apreciacdo de 30 para 60 dias, prorrogaveis uma
Unica vez, concedendo dessa maneira, um tempo maior para a deliberacdo legislativa.
Contudo, como a extensdo do prazo ndo constitui garantia bastante para assegurar a votacéo
da matéria pelos parlamentares e com a proibicdo de reedicdo pelo 8§ 10 do art. 62, 0
legislador impds um limite temporal para deliberacdo pelo Congresso Nacional como forma
de forcar sua apreciacdo, evitando, dessa maneira, o preterimento da matéria. Pode-se dizer,

que o sobrestamento de pauta'® configura uma penalizacio’’ para o Congresso, caso o prazo

> Ver o que se entende sobre “demais deliberagdes legislativas™ no subitem “Alcance do sobrestamento de
pauta” a seguir.

1% De acordo com o Manual de Redagdo da Camara dos Deputados (2004, p. 379), o trancamento ou
sobrestamento de pauta tem a seguinte defini¢do:

“Termo empregado para designar a interrupgdo do cumprimento da pauta, até que se remoVva 0 obstaculo que o
provocou. Também é conhecido como sobrestamento. Ha o trancamento de pauta, entre outras hipdteses, quando
vence o0 prazo (120 dias) para que a Casa se manifeste sobre Medida Proviséria em tramitagdo, ou enquanto ela
ndo delibera sobre matéria em regime de urgéncia ja com o prazo vencido”.

17 penalizacéo segundo o dicionéario Aurélio quer dizer castigo, punicdo, penalidade. De fato, o sobrestamento de
pauta impds uma san¢do ao Congresso Nacional. Ao se proceder a leitura do § 6° do art. 62, constata-se que o
dispositivo ndo determinou simplesmente um prazo, mas estabeleceu uma conseqiiéncia, uma punicao, caso o
que se esperava ndo fosse cumprido.
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estabelecido ndo seja cumprido, conforme se depreende da leitura do disposto no § 6° do art.
62 do novo texto, verbis:
86° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacdo, entrard em regime de urgéncia, subseqiientemente,
em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se

ultime a votacao, todas as demais deliberac@es legislativas da Casa em que estiver
tramitando.

Mas por que os parlamentares estabeleceriam uma puni¢do para si proprios? Ha que se
ter em mente que a intencdo era limitar o uso das medidas provisorias. Para tal, urgia acabar
com a reedicdo. Acordou-se, entdo, em troca do fim da reedigcdo, a ampliacdo do prazo de
validade da medida proviséria de 30 para 60 dias, prorrogaveis uma Unica vez. Sem a
possibilidade de reeditar uma MP, 0 Executivo precisava assegurar que a matéria seria votada.
Embora a dilatacdo do prazo aumente as chances de apreciacdo da MP, sozinha, essa medida
ndo assevera sua deliberagdo. A caucdo dada pelos parlamentares foi o sobrestamento de

pauta.

Depreende-se também, em virtude do disposto no paragrafo sexto do art. 62 da
Constituicdo Federal que a medida provisoria, ao entrar em regime de urgéncia, tem primazia

sobre quaisquer outras deliberacdes legislativas.

Observe-se que as medidas provisérias detém prioridade de apreciacdo até mesmo
sobre os projetos com urgéncia constitucional'®. Como visto anteriormente, uma das
prerrogativas constitucionais do Presidente da Republica € a urgéncia prevista no art. 64 da
CF/88 para os projetos de sua iniciativa'®. Todavia, essa urgéncia estd subordinada a uma
manifestacdo do Presidente da Republica mediante solicitacdo. A Emenda Constitucional n.
32/2001 instituiu regime de urgéncia automatico para as medidas provisorias: vencido o
prazo, elas tem primazia sobre todas as demais matérias, até mesmo a urgéncia constitucional

de matérias de iniciativa do Executivo, independentemente de solicitacao.

18 A urgéncia constitucional estabelece que Camara e Senado devem se manifestar sobre a proposicao,
sucessivamente, tendo cada uma das Casas 0 prazo de até 45 dias para concluir a votagdo. Se ndo cumprido esse
prazo, o projeto serd incluido na ordem do dia da Casa em que se encontre, ap0s as medidas provisorias,
sobrestando as demais deliberacdes..

19 A urgéncia pode ser solicitada para projetos de lei ordinaria e complementar. Essa prerrogativa n&o se aplica
aos projetos de cédigo nem as Propostas de Emenda a Constituicdo de autoria do Poder Executivo.
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Exemplificando: Uma medida provisoria com prazo vencido, ou seja, com capacidade
para sobrestar a pauta®’, pretere até mesmo um projeto de lei do Poder Executivo com
tramitacdo em urgéncia constitucional que, também com prazo vencido, estivesse por falta de

acordo, trancando a pauta.

Em relacdo ao prazo de quarenta e cinco dias para o sobrestamento de pauta
decorrente da ndo apreciacdo de medida provisoria, vale ressaltar que esse é conjunto para a
Camara dos Deputados e para o Senado Federal?’. Entretanto, 0 sobrestamento ocorreré

apenas na pauta da Casa onde a medida provisoria estiver tramitando apos o 45° dia.

Além da apreciacdo célere, o sobrestamento de pauta visava, como fica evidenciado
pela leitura dos discursos parlamentares feitos a época da votacdo da EC n. 32/2001, resgatar
a importancia do Legislativo. Explicando melhor: antes da EC 32/2001, ao n&o apreciar uma
Medida Provisoria, esta era reeditada, ficando toda conducdo a cargo do Executivo; ao
compelir o Legislativo a manifestar-se, sob pena de ter sua pauta trancada, e sendo sua
reedicdo vedada, a MP depende de discussdo e aprovacao e portanto, os parlamentares

readquirem seu poder de negociagéo.

O que se pretendia era que o Legislativo ndo mais se omitisse de sua funcdo de
legislador e, a0 mesmo tempo, elevar o custo de aprovacdo das MP’s, induzindo o Executivo
a examinar com mais critério quais matérias mereciam, de fato, arcar com esse custo. O
Legislativo compromete-se a participar ativamente do processo, mas, por outro lado, sinaliza
que para fazé-lo, o Executivo deve repensar que matérias serdo objeto de medida provisoria,
uma vez que o custo de apreciacdo foi elevado. Em outras palavras, forcar o Executivo a
reduzir o nimero de MP’s e utilizar mais a legislacdo ordindria (projetos de lei e projetos de

lei complementar).

20 Atualmente, existem quatro possibilidades distintas de sobrestamento de pauta no arranjo institucional
brasileiro. Trés estéo previstos na Constituicdo Federal — projetos do Poder Executivo com solicitacdo de
urgéncia, medidas provisérias e vetos? - e a quarta e Gltima esta disposta nas normas do Cédigo de Etica e
Decoro Parlamentar (criadas pela Resolucdo n. 25, de 10 de outubro de 2001).

21 O prazo para sobrestamento de pauta para projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, ao contrario
da medida provisdria, ndo é conjunto, cada Casa dispGe de 45 dias.
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3.1 IMPACTO DO SOBRESTAMENTO NAS DELIBERAGCOES DAS COMISSOES

Em relacdo ao impacto do sobrestamento de pauta nos trabalhos das comissdes,
ao se proceder a leitura do dispositivo constitucional que trata do sobrestamento de pauta,
verifica-se que a suspensdo dos trabalhos alcancaria todas as deliberacOes legislativas da Casa

em que estivesse tramitando.

Contudo, a Resolucédo n. 1, de 2002-CN, que regulamenta a matéria, enterneceu essa
regra ao dispor, verbis:
Art. 9° Se a medida provisoéria ndo for apreciada em até 45 (quarenta e cinco) dias
contados de sua publicacdo no Didrio Oficial da Unido, entrard em regime de
urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,

ficando sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberagdes
legislativas do plenario da Casa em que estiver tramitando.(grifos acrescidos)

Embora a Resolucdo disponha sobre a apreciagdo de medidas provisorias pelo
Congresso Nacional, cada uma das Casas interpretou de um modo a legislagéo. Enquanto na
Camara dos Deputados, sempre se adotou a continuidade dos trabalhos das comissGes quando
0 Plenario tivesse sua pauta sobrestada; no Senado Federal, o entendimento era de que o
sobrestamento alcancava também a apreciagdo com caréter terminativo (conclusivo na CD)?
de projetos pelas comissfes até marco de 2005, quando essa interpretacdo foi abrandada.
Passou-se a permitir a deliberacdo nas comissGes quando houvesse o sobrestamento de pauta
do Plenario, suspendendo-se apenas 0 prazo de abertura para interposicdao de recurso, que no

caso de apreciagdo terminativa, é o ato final.

Por fim, em abril de 2005, a regra do sobrestamento de pauta foi mais uma vez
suavizada pela decisdo a questdo de ordem elaborada pelo Deputado José Carlos Aleluia, no
Plenario da CD, a partir da qual passou-se a considerar que deliberagdes legislativas séo
somente aquelas que resultam em normas gerais, abstratas, impessoais, coercitivas e

inovadoras do ordenamento juridico. Eleicdes, votacdes de perda de mandato e indica¢Ges ndo

22 Caréter conclusivo na CD corresponde ao caréter terminativo do SF, ou seja, quando uma matéria é apreciada
nas comissoes, sem necessidade de ir a Plendrio. J4 a terminologia “terminativo” na CD ¢ utilizada para designar
aquelas proposi¢des que ndo cumprem os requisitos de constitucionalidade, juridicidade da matéria ou ainda
adequacdo financeira ou orcamentaria da proposi¢do. (art. 54, 1 e Il - RICD)
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seriam, portanto, deliberacdes legislativas e, por sua vez, ndo seriam alcancadas pelo

sobrestamento de pauta.

3.2 IMPACTO DO SOBRESTAMENTO DE PAUTA NO PODER DE AGENDA

O novo rito de tramitacdo e apreciacdo das medidas provisdrias apresentava
incompatibilidades com a Resolugdo n. 1, de 1989. A Resolugdo n. 1, de 2002-CN veio
promover a adequacdo da legislagdo comum do Congresso Nacional ao texto promulgado.

Todavia, essa adequacdo somente foi finalizada em maio de 2002, ou seja, apenas o0ito
meses apoOs a entrada em vigor da EC n. 32/2001. Nesse periodo, 35 medidas provisorias

tinham sido editadas, das quais 28 provocaram o sobrestamento da pauta.

A medida provisoria n. 7, publicada no DOU de 26.10.2001, foi a primeira a sobrestar
a pauta no Congresso Nacional. A partir dela, todas as medidas provisorias apreciadas até o

final da 52° Legislatura trancaram as pautas de uma ou das duas Casas Legislativas.

O trancamento de pauta acabou mostrando-se um “feitico que virou contra o

feiticeiro”.

Segundo informam Carlos Pereira, Timothy J. Power e Lucio Rennd apds a alteracdo
no rito das MP’s, a porcentagem de todas as propostas legislativas que dependem de
aprovacao por “maioria simples” (ou seja, as emendas constitucionais ndo estdo computadas),
28% eram Medidas Provisorias e, ap6s a EC n. 32/2001, esse percentual foi elevado ao

patamar de 52%.

Os referidos autores acrescentam ainda que desde a reforma, em 2001, até dezembro
de 2005, ou seja, durante quinze meses do Governo Fernando Henrique Cardoso e trés anos
do Governo Lula, a média mensal de MP’s passou de trés para cinco. Nesse mesmo periodo, 0

numero médio de projetos de lei manteve-se estavel.

A tabela a seguir demonstra 0 nimero de sessdes que tiveram sua pauta sobrestada por

medidas provisorias nos anos de 2002 a 2007:
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Tabela 2 — Sobrestamento de Pauta por Medidas Provisdrias

Emendas/PLV do

MPs apreciadas na CD(Casa Iniciadora) Senado Federal

Publicadas
Revogadas

Sem
Sobrestar

Prejudicadas

Sobrestando

2002 | 82 4
2003 \ 58 ] 18

2004 | 73 = 10

2005 | 42
2006 | 68 2

1
L
2007 70 4 14
Total | 393 7 48
“Média de dias para se atingir a data de Sobrestamento
Fonte: Banco de dados do SEROD e dados do NATEC, da Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados.

Elaborada por Luis Gongalves Neto

Dados mais recentes da Secretaria Geral da Mesa da Camara dos Deputados indicam
que entre setembro de 2001, data de promulgacdo da EC n. 32/2001 e, conseqlientemente,
inicio do sobrestamento de pauta, a 19 de fevereiro de 2009, ocorreram 989 sessdes
deliberativas, dessas 639 estiveram trancadas por medidas provisorias, contra 350 sessdes
destrancadas. Em numeros percentuais, aproximadamente 65% (sessenta e cinco por cento)

das sessdes tiveram a pauta sobrestada por medidas provisorias.

A explicacdo para esse aumento é que o Executivo percebeu que, ao abarrotar a pauta
do Legislativo com Medidas Provisoérias, impede que o Legislativo consiga aprecia-las em
tempo habil e, por conseguinte, provoca o trancamento de pauta daquela Casa, ou seja, nada

podera ser votado até que o Plenéario delibere sobre a MP.

A elaboracéo da pauta da Camara e do Senado, que segundo os regimentos deveriam
ser elaboradas pelos Presidentes de cada uma das Casas, ouvido o Colégio de Lideres, passa,
nesse caso, a ser determinada pelo Executivo. E verdade que antes, o Presidente da Republica
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ja dispunha dessa prerrogativa, 0 chamado Poder de Agenda, por meio das medidas
provisorias e dos pedidos de urgéncia. Todavia, antes da EC n. 32/01, as medidas provisorias
configuravam em uma pauta paralela. Apos o novo rito, as medidas provisorias passaram a
compor as respectivas pautas de cada uma das Casas. Esse fato, aliado ao sobrestamento de
pauta, ocasionou um fortalecimento ainda maior do Executivo, uma vez que além de
determinar quando e o qué ser& votado, ainda consegue impedir que matérias do Legislativo

sejam apreciadas.

Com um planejamento estratégico, 0 Executivo consegue assegurar a apreciacdo dos
seus projetos, bem como controlar a agenda do processo legislativo. No caso de o Executivo
ter interesse em alguma matéria que ndo pode ser apreciada em razdo do sobrestamento de
pauta, o Presidente da RepUblica ndo se acanha em “destrancar” a pauta por meio de
revogacdo da medida proviséria que esta ocasionando o trancamento ou, no caso de projetos

de lei, através da solicitacéo de retirada da urgéncia.

Esse tipo de manobra comecou a ser utilizada a partir de 2003, ou seja apds a
instituicdo do sobrestamento de pauta pela EC n. 32/2001, quando o Executivo editou a MP n.
128/03 para revogar integralmente a MP n. 124/03, com o objetivo de votar a reforma

tributéria.

Posteriormente, em 2007, mais trés medidas provisorias, a MP n. 379/07, a MP n.
380/07 e a MP 382/07 foram revogadas pelas MP’S 390, 391 e 392, todas de 2007,
respectivamente, explicitamente com o objetivo de destrancar a pauta e viabilizar a votacédo de
outras matérias que o Executivo considerou mais importantes. Essas medidas provisorias

ficaram conhecidas como MP’s revogadoras.

Nesse ponto, cumpre ressaltar o flagrante desrespeito, mais uma vez, aos pressupostos
constitucionais de “relevancia” e “urgéncia”. Afinal, como explicar que num dado momento
as medidas provisorias eram urgentes e relevantes e, em seguida, deixam de ser, podendo ser
revogadas; e, mais grave ainda, voltam, em seguida, a ter esse carater, quando o Executivo

reapresenta outra medida proviséria com igual teor em substituicdo aquela revogada? 23

% Embora a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sempre admitiu que uma medida provisria seja
revogada por outra (por exemplo, a ADINMC n® - 221-O/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Moreira Alves.
DJ de 22.10.1993 e a ADINMC n® - 1.207-O/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Néri da Silveira, DJ de
1%.12.1995), entendimento esse que se manteve aplicavel sob a sistematica da Emenda Constitucional n® 32, de
2001, pois “como qualquer outro ato legislativo, Medida Proviséria é passivel de ab-rogacdo mediante diploma
de igual ou superior hierarquia” (ementa da ADInMC n® 2984-3/DF, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Ellen
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Isso tudo foi feito sem nenhum subterflgio. O Presidente da Republica deixou claro
nas mensagens que encaminharam as revogacoes que o0 que se pretendia era a desobstrucdo da
pauta para apreciacdo de matérias de maior interesse. Eis 0 que reza a exposi¢do de motivos
da MP 128/03, a primeira delas.

“Assim, impde-Se a necessidade _ imperiosa _ de revogar a Medida Provisoria em
causa, de modo a desobstruir a pauta de votacdo na Camara dos Deputados. Ao
mesmo tempo, o Governo empenhar-se-& em submeter ao Congresso Nacional

projeto de lei com idéntico teor ao da Medida Provisoria cuja revogacao ora se
propde.” (DOU de 2/9/03)

Essa mensagem com pequenas variacOes de redagdo foi utilizada para justificar

praticamente todas as outras mensagens de MP’s revogadoras.

Observe-se que além de determinar quais matérias ocupardo a pauta da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, o Executivo, sem nenhum constrangimento, utiliza as

medidas provisoérias para quando Ihe aprouver inverter a ordem de suas proprias prioridades.

Conclui-se, portanto, que com o sobrestamento de pauta, 0 Executivo passou a ter
ainda mais poder sobre a agenda do Congresso, tendo controle sobre o qué e quando sera
votado e ainda, impedir que as propostas oriundas do Legislativo venham a ser apreciadas. O
poder de agenda, antes, ditava que matérias do Executivo seriam apreciadas; apds o
sobrestamento, o poder de agenda consegue também ditar que matérias do Legislativo ndo
serdo apreciadas.

A profusdo de medidas provisorias editadas ap6és a EC n. 32/2001 resultou no
recorrente sobrestamento da pauta das duas Casas Legislativas. Como demonstrado, grande
parte das sessdes deliberativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal sdo pautadas
pelo Executivo por meio da edicdo de medidas provisorias. Significa dizer que a EC n.
32/2001 ndo foi suficiente para reprimir a supremacia do Poder Executivo. Se antes, 0
Executivo detinha o Poder de Agenda, apds o novo regramento constitucional, passou a ter
total controle sobre a pauta legislativa: consegue determinar o qué e quando sera votado, o
que ndo serd votado e ainda, por meio de MP revogadora ou retirada de requerimento de
urgéncia, consegue inverter, conforme considere necessario, a ordem de votacdo das matérias

que ele proprio pautou. A capacidade do Legislativo de iniciativa e de formulacao de politicas

Gracie, DJ de 14.05.2004).). No julgamento da ADInMC 2984-3/DF, inclusive, considerou-se que a lisura e a
lealdade obrigam a motivacéo da revogacdo proposta.
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pablicas foi praticamente anulada. Aos parlamentares restou a desconfortavel posi¢do de
Poder meramente ratificador das decisdes do Executivo.

IV CAPITULO

PEC 511/2006: Uma Nova Tentativa

Com base nos dados apresentados e na observacdo diaria da pratica legislativa,
verifica-se que o sobrestamento de pauta ndo cumpriu os papéis a ele destinado, quais sejam,
0 de garantir a apreciacdo das medidas provisdrias pelo Congresso Nacional e de fazé-lo
celeremente. A expressa limitacdo material, a proibicdo de reedicdo e o sobrestamento de
pauta ndo contiveram a edicdo indiscriminada de medidas provisorias. Na verdade, o
sobrestamento de pauta do Congresso Nacional é um dos aspectos que mais tem preocupado
os parlamentares, no que se refere a apreciacdo das medidas provisorias, ap6s a EC n.
32/2001.

Diante dessa realidade, novas alteracfes no rito de tramitacdo das medidas provisorias
ja estdo em apreciagdo na Casa.

A PEC n. 511, de 9/2/2006, de autoria do falecido Senador Antdnio Carlos
Magalhées, j& aprovada pelo Senado Federal, teve sua discussdo iniciada na Camara dos
Deputados em novembro préximo passado (19/11/2008). Aprovada em primeiro turno em
17/12/2008, a PEC estabelece que a Medida Provisoria so tera forca de lei depois de aprovada
a sua admissibilidade pelo Congresso Nacional, sendo o inicio da apreciagdo alternado entre a
Camara e o Senado.

A principal modificacdo da PEC, que ainda depende de aprovagdo em segundo turno,

é o fim do sobrestamento de pauta decorrente da ndo apreciagdo das medidas provisorias.

Outra alteracdo diz respeito aos pressupostos de relevancia e urgéncia. De acordo com

0 substitutivo aprovado pelos deputados federais, elaborado pelo deputado Leonardo

24 Proposicéo originaria: PEC 72/2005
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Piccciani, as Comissdes de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados e do Senado
Federal ficardo encarregadas de avaliar se as medidas provisorias atendem aos requisitos
constitucionais de relevancia e urgéncia. Para isso, a CCJ tera prazo de dez dias, contado a
partir do momento em que a matéria comecar a tramitar em cada uma das Casas. A partir do

sétimo dia, a MP passa a ser prioridade da ordem do dia da CCJ da Casa em que se encontrar.

Atualmente, essa andlise deveria ser feita por uma comissdo mista. Entretanto, essa
comissdo raramente funciona. Na pratica, € nomeado um relator que emite parecer, em
Plenério, tanto sobre os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia quanto sobre o

mérito.

Encerrada a anélise pela CCJ, a matéria passard a tramitar em regime de urgéncia,
ocupando o primeiro lugar na pauta do Plenario da sessdo deliberativa da Casa em que estiver
tramitando. Essa medida ndo deve ser confundida com trancamento de pauta. Pois, por
decisdo da maioria absoluta da respectiva Casa, ou seja, 257 deputados ou 41 senadores, a
matéria pode ter sua ordem invertida na pauta, deixando de ocupar o primeiro lugar da ordem
do dia.

Outro ponto a ser destacado é que, embora extinto o sobrestamento de pauta, 0s

deputados suprimiram do texto a proibicao de edicdo de MP para revogar outra MP.

Em relacdo aos créditos orcamentarios, as regras ndo foram alteradas, apenas foi

suprimida a possibilidade de edi¢do de MP para crédito suplementar.
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CONSIDERACOES FINAIS

O efeito da combinacdo de presidencialismo, multipartidarismo e voto proporcional
faz com que, na maioria das vezes, presidentes sejam eleitos com minoria no Congresso. Sem

apoio da maioria, os presidentes para conseguir governar tém que recorrer as coalizdes.

O apoio conseguido através de coalizfes tem como contrapartida a patronagem e a
liberacéo de recursos.

Se, por um lado, o presidencialismo de coalizdo tem seu mérito ao garantir a
governabilidade e ainda, impedir que deputados lutem por interesses paroquiais; por outro,
esse modelo institucional, que passa por uma agenda imposta, retira do Legislativo sua fungéo
precipua: Legislar.

Nesse sentido, cumpre lembrar que um dos fundamentos de nossa Constituicao
Federal € a triparticdo dos poderes. Embora no presidencialismo latino-americano, essa
separacdo de poderes ndo seja total, uma vez que o Executivo participa diretamente do
processo legislativo, a producdo legislativa daquele Poder deve ter carater de
excepcionalidade, em respeito ao equilibrio entre os Poderes.

A Constituicdo de 1988 aprovou dois conjuntos de medidas contraditérias. De um
lado, preservou uma série de poderes legislativos que o Executivo foi dotado durante o
periodo militar. De outro, a nova Carta ndo s6 ampliou muitos dos poderes em relacdo aos
consagrados na Carta Constitucional de 1946, como também restituiu muitos dos poderes

subtraidos ao longo das reformas constitucionais realizadas durante o periodo autoritario.

A capacidade do Executivo de requerer urgéncia, monopolizar a iniciativa de matéria
orcamentaria e administrativa, ter o poder de veto e principalmente editar medidas provisorias
levaram a uma concentracdo de poder que, por conseguinte, gera uma supremacia do Poder

Executivo sobre o Legislativo.

Aliado a isso, 0s Regimentos internos concentraram varias prerrogativas nas maos dos

lideres partidarios.

As medidas provisorias surgiram do cruzamento entre a idealizacdo de um pais

democratico e gque, portanto, precisava expurgar qualquer resquicio autoritario e o temor da
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ingovernabilidade. Conseqlientemente, era necessario dotar o Executivo de instrumento &gil

para ser utilizado em situagOes emergenciais.

Embora a analise dos discursos proferidos durante a Assembléia Nacional Constituinte
demonstre que a maioria dos constituintes apoiava a introducdo das medidas provisorias no
texto constitucional de 1988, tendo em mente o parlamentarismo como novo sistema de
governo, percebe-se também a preocupacdo desses mesmos constituintes em manter algum
mecanismo de legislacdo de urgéncia, uma forma de propiciar que o Executivo intervenha em

caso de necessidade.

O texto original, 0 mais enxuto deles, foi exato ao estabelecer que em casos de
relevancia e urgéncia as MP’s poderiam ser acionadas; também foi correto ao determinar seu

prazo de vigéncia com efeitos ex tunc.

Coube a legislacdo infraconstitucional regulamentar como se operaria a analise dos
requisitos de relevancia e urgéncia. Nesse sentido, a Resolucdo n. 1, de 1989, determinou a
criacdo de uma Comissdo Mista para promover o referido exame. Todavia em outro

dispositivo, a Resolugdo n. 1, permitiu a aprovacao tacita de tais pressupostos.

Comecaram ai os problemas. Ao permitir a anuéncia tacita das condicionantes de
relevancia e urgéncia, a Comissdo Mista encarregada da apreciacdo de tais pressupostos néo
se reunia, com isso, o Executivo ficou livre para decidir discricionariamente o que era urgente

ou relevante.

O pais passou a ser governado por meio de medidas provisodrias. Estas passaram a
configurar como o principal instrumento utilizado pelo Executivo para o controle da agenda

legislativa.

Percebido isso, iniciou-se uma discussdo que durou seis anos sobre mecanismos que
freassem a producgdo legislativa do Executivo. Em outras palavras, mecanismos que

contivessem a edicdo de medidas provisorias.

Nesse contexto foi promulgada a EC n. 32/2001 que, além de limitagbes materiais,
inovou ao estabelecer o sobrestamento de pauta. A intencdo era fortalecer o Legislativo, ao
tornar obrigatoria a sua participacdo no processo de edi¢cdo de medidas provisorias. Sem a
possibilidade de reedicdo, o Congresso teria que se manifestar. Com isso, ganha forca, ganha

poder de negociacdo, uma vez que a medida provisoria ndo conta mais com a possibilidade de
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ser eternizada ao bel prazer do Executivo. H& um custo para essa participacdo ativa do
Legislativo. Esse custo constitui um sinalizador ao Executivo de que se deve ter um cuidado

maior no envio de matérias.

“Um tiro no pé¢”. Ao contrario do que os parlamentares pensavam, o numero de

medidas provisorias ap6s a EC n. 32/2001 aumentou.

Como explicar que, embora 0 novo texto fosse mais rigido que o original, uma vez
que impds limitagdes materiais & edicdo de medidas provisorias, o numero de MP’s cresceu?
A resposta estd no sobrestamento de pauta. Uma leitura rapida da EC n. 3201 fornece, sim,
uma idéia de limitacdo, de um texto mais rigido. Ja em uma leitura mais sistematica, e
considerando-o que a relacdo Executivo x Legislativo é regida por um presidencialismo de
coaliz&o, constata-se que o poderio do Executivo perdido de um lado, foi compensado de

outro.

Se por um lado houve limitacdo do poder de edicdo de medidas provisérias pela
presidéncia, de outro se ampliaram alguns aspectos do poder de agenda do Executivo. A
colocagdo das MPs na mesma pauta da Camara e do Senado aliado ao sobrestamento de pauta
imposto pelo novo texto constitucional fortaleceu ainda mais o controle que o Executivo
detém sobre a pauta das Casas Legislativas, pois além de determinar o qué e quando seria
votado, passou também a ter controle sobre as proposi¢fes que ndo sdo de sua autoria,

impedindo-as de serem votadas por meio do abarrotamento de medidas provisérias na pauta.

Ao agir de maneira estratégica em relacdo ao envio de matérias que podem sobrestar
as demais deliberacdes, o Executivo consegue que cerca de dois ter¢os das sessfes tenham
suas pautas trancadas e, no caso de esse trancamento estar impedindo matéria de seu proprio
interesse, 0 Executivo ndo exita em editar uma MP revogadora ou, no caso de urgéncia, de

retirar o requerimento.

Aos parlamentares resta a incomoda sensacdo de nada poder fazer. De verem seus
projetos relegados, aguardando uma oportunidade pouco provavel de té-los incluidos na
ordem do dia que, muito provavelmente, estara ocupada com matérias do Executivo ou, ainda,

com sua pauta sobrestada.
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Em 2006, nova proposta de alteracdo no rito das MP’s foi iniciada pelo falecido
Senador Antbénio Carlos Magalhdes, cujo texto ja foi aprovado em primeiro turno, em
17/12/2008, no Plenario da Camara dos Deputados. Mais uma vez, a justificativa é impedir
que o Executivo controle a agenda do legislativo através do uso abusivo de medidas

provisorias.

Novamente parlamentares se debrugam sobre o texto constitucional na tentativa de
fazé-lo sem brechas, estabelecendo minuciosamente prazos e procedimentos, esmiugando
detalhes. Antes, apostaram todas as cartas que a limitacdo material juntamente com o
sobrestamento de pauta solucionaria a problematica. Agora, acreditam que pondo fim ao
sobrestamento de pauta e encarregando a CCJ de analisar 0s pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia, a producdo legislativa do Executivo serd restringida. Todavia,
esquecem-se ou intencionalmente ndo lembram, que o texto original foi preciso e enxuto ao
estabelecer as regras de utilizacdo das medidas provisorias. Que o seu uso distorcido pelo
Executivo passou pelo consentimento do Legislativo ao ndo analisar os pressupostos de

relevancia e urgéncia.

Serd mesmo que os parlamentares acreditam que nova mudanca textual conterd os
abusos na edicdo de medidas provisérias? O que ocasionou 0 seu uso desenfreado foi uma
norma mal elaborada ou seu mau uso? Novas regras serdo capazes de deter aqueles que

teimam em interpreta-las como melhor Ihes convém?

Nesse diapasdo, vale citar a maxima de Ferdinand Lassale, segundo a qual “problemas

constitucionais, basicamente, ndo sdo problemas juridicos, mas sim questdes de poder”. 2

Isso tudo nos leva a refletir se, de fato, ha uma intencdo verdadeira em
combater a supremacia do poder executivo sobre o legislativo, evidenciada pelo poder de
agenda que aquele exerce sobre esse Ultimo, cujo principal instrumento é a edicdo de medidas
provisorias. Ou, se na verdade, ndo interessa essa mudanca, uma vez que a capacidade
decisoria é viabilizada por meio da reducdo concomitante das possibilidades de autonomia
individual dos parlamentares e das chances de sucesso na obstrugcdo dos grupos minoritarios.
Junto com o aumento do poder de agenda do chefe de governo, passa-se a reconhecer peso
relevante somente a alguns parlamentares, tais como lideres dos partidos, presidentes das

comissdes ou das Casas legislativas — como dispde a teoria do parlamento racionalizado.
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ANEXO A

Eis algumas da principais diferencas entre o antigo decreto-lei e as medidas

provisorias:

- Enquanto os pressupostos de urgéncia ou de interesse pablico relevante, no decreto-

lei, eram exigidos alternativamente, na medida provisoria, € necessario a presenca cumulativa;

- O decreto-lei apontava as matéria que podia ter por objeto (seguranca nacional,
finangas puablicas, inclusive normas tributérias, criacdo de cargos publicos e fixacao de
vencimentos), enquanto a medida provisdria, em seu texto original, ou seja, antes da EC n.
32/2001, ndo previa nenhuma limitacdo material expressa; Nesse ponto, cabe um parénteses:
embora o texto original ndo elencasse nenhuma matéria sobre a qual as medidas provisorias
ndo pudessem versar, ndao se pode negar que ha limites implicitos em seu uso decorrentes de

uma interpretacdo sistematica dos preceitos constitucionais.

- O decreto-lei era tido como definitivamente aprovado, caso o CN ndo o rejeitasse
expressamente no prazo de sessenta dias e a sua rejeicdo ndo acarretava a nulidade dos atos
praticados durante a sua vigéncia, enquanto a medida proviséria ndo permitia aprovacédo por
decurso de prazo, ou seja, se nao fosse convertida em lei no prazo de trinta dias a contar de
sua publicacdo, perdia sua eficacias ex tunc.



ANEXO B

Texto da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 511, de 2006
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