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RESUMO

Desde o nascedouro da Republica brasileira e coestgmente da implantacdo do sistema
presidencialista, todos o0s presidentes que ocupavarPoder Executivo, apoiados em
constituicdes, sejam elas outorgadas sejam proaasgdéiveram a seu dispor o poder legiferante
concorrente, isto €, a iniciativa legislativa tallahj € exercido pelo Poder Legislativo,
especialmente no que compete a Camara dos Deputédbpoder estava concentrado no
chamado Decreto-lei, além de nas Leis Delegadasio ctambém naquelas matérias de
competéncia exclusiva do Presidente da RepuUblichutdas pelos constituintes, nas
constituicdes promulgadas, ou impostas pelo prépmésidente da Republica quando outorgava a
Constituicdo, como, por exemplo, na Constituicadl887, no Governo Vargas, ou durante a
Ditadura Militar vivida pelo pais de 1964 a 198as@ especifico da Emenda Constitucional n. 1,
da Constituicdo de 1967. Durante os trabalhos dserAbléia Nacional Constituinte de 1987,
guando se imaginava a mudanca do sistema presadistzci para o parlamentarista, 0s
Constituintes aboliram o chamado Decreto-lei (dixmdo no Brasil no Governo do Presidente
Getulio Vargas — Carta de 1937, retirado pela Qomsdio de 1946 e ressuscitado pelas
Constituicbes de 1967 e 1969, no auge do Golpdavidie 1964), substituindo-o pelas Medidas
Provisérias seguindo o modelo do art. 77 da Cangdid Italiana de 1947. O fato é que tal
alteracdo nado surtiu o efeito tdo esperado pelogressistas, uma vez que tal instrumento
legislativo tem sido excessivamente usado peloeCtefExecutivo, o que vem criando conflitos
na relacéo entre o Poder Executivo e o Legislaigba Monografia, portanto, objetiva o estudo
das medidas provisérias no ambito do Processo la&yts brasileiro - sua adogéo, sua utilizagéo

e sua interferéncia na governabilidade.

Palavras-Chave: Funcéo Legislativa, Governabiliditilidas Provisorias.
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INTRODUCAO

No momento em que a sociedade brasileira discuaé ¢ papel do Poder
Legislativo, em especial o da Camara dos Deputadmsdestinos da Nacdo, é forcoso trazer a
tona discussdo mais acentuada sobre uma das fuegdesciais daquela Casa do Congresso
Nacional que contribui sobremaneira para que deaterequilibrio entre os Poderes, qual seja, a

Funcéo Legislativa.

Tal fungéo, a partir da Constituicdo Federal de8le@iando se introduziu no
processo legislativo brasileiro a figura das mesljpl@visoérias, vem sendo quase que diariamente
exercida pelo Poder Executivo, na medida em quebserva o uso indiscriminado desse
instrumento legal por parte do Presidente da Regiljue, a seu “bel prazer’, muda todo o
arcabouco juridico nacional, fato que gera cordlitta interacdo entre os dois Poderes da

Republica.

Ao agir de forma imperial ao editar medida provesoro Presidente da
Republica acaba por interferir no andamento ddsalin@s da Camara dos Deputados uma vez
gue projetos de lei de interesse nacional ficaraligados no aguardo de aprovagao ou rejeicao
da medida provisoria para que se tenha a pautdstesiala e eles possam tramitar normalmente

e cheguem até o Plenario para sua decisao firralvaqio, rejeitado ou enviado ao arquivo.

Outro fator gerador de conflitos, mas com mena@nsidade, sdo os chamados
projetos de lei de iniciativa exclusiva do Prestdaiha Republica, que, de acordo com o art. 64,
88 29 e 39, Constituicdo Federal, combinado comt.d &5 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, estédo auferidos com pedido de urgéaceagpreciacdo e votacdo em turno Unico em

detrimento das demais matérias contidas na Ordemado

O fato é que a atuacdo do Executivo na iniciatéggslativa, seja por meio dos

projetos de lei de competéncia exclusiva do Pragidda Republica, seja por meio de medidas
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provisorias, representa interferéncia no campaligtivyo da Camara dos Deputados, pois coloca
em xeque a principal razdo de existéncia do Podeislativo, isto €, o poder de iniciativa
legiferante, muitas vezes inerte pelo excessivo endnde medidas provisorias a serem
apreciadas, causando, dessa forma, a paralisitralzEdhos da Camara dos Deputados no que
concerne as outras matérias, inclusive aquelaghadgs pelos deputados que ficam a solicitar

que seus projetos possam entrar na pauta paraivotac

Entretanto, jA se podem enxergar no horizonte raedéaficazes para que o0s
trabalhos legislativos possam fluir de maneira roéisre, sem os atropelos de sobrestamento da
pauta por medidas provisérias. E essa a finalid@dema comiss&o mista recentemente criada,
gue, dentre varias sugestbes apresentadas, umeataead- a de que a medida provisoria, quando
ndo apreciada no tempo determinado de cento eaitkas, seja prorrogada por igual periodo,
uma unica vez e, enquanto corre tal prazo, outragrias de interesse nacional tenham a

apreciacao e a aprovacao no interregno.

A celeridade se daria se, de fato, a Comissao Nhstambida de analisar os
pressupostos constitucionais da medida provis@rieegnisse e oferecesse seu parecer sobre a
existéncia ou ndo da relevancia e da urgéncianaigi na edicdo de tal instituto constitucional.

Caso se agisse assim, o0 sobrestamento da pautaoréeria.



1 HISTORICO DAS MEDIDAS DE EXCECAO

1.1 Decreto-lei nos paises europeus

O Decreto-lei teve sua origem na Europa e é ingntiontipico de paises com
sistema parlamentarista, forma adotada em boa gart@ontinente. E usado pelo governo em
situagbes de extrema necessidade e urgéncia edadodan certa cautela, como no caso do
Governo espanhol. Em raz&o disso, procura-se teezeonjunto deste Trabalho breve histérico

desse instrumento legiferante em algumas nacdepéias, dada a semelhanca com o Brasil.
1.1.1 Alemanha

O Decreto-lei surgiu na Alemanha por meio da Cslidgna prussiana de 1850
para ser empregado apenas em casos de extremaid@desou absoluta emergéncia. Foi
mantido pela Constituicdo de Weimar, de 1919, lzadio de forma abusiva por Adolph Hitler, o
gue provocou sua abolicdo pela Constituicio ouHAwridamental de Bonn, promulgada pelo
Conselho Parlamentar em 23 de maio de 1949, qoe em seu lugar a “declaracdo de estado de

necessidade legislativa”

Todas as vezes em que o chanceler apresenta amBatb projeto de lei com
pedido de urgéncia e o Parlamento lhe nega o wtoodfianga, este rejeita o projeto de lei.
Cabe, pois, ao Presidente da RepuUblica, usandoedmracdo de estado de necessidade
legislativa, manter o chanceler no poder até queasssiga o apoio do Conselho Federal,
composto por membros que representam os 16 estadéesderacao. Atente-se que tal Conselho

corresponde, no Brasil, ao Senado Feéeral

! ABREU JUNIOR, Diogo Alves deMedidas Provisériaso poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos tadps,
Coordenacao de Publicag6es, 2002, p. 15.
% |dem.
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O projeto é entdo novamente submetido & Camar®dpstados e, caso seja
rejeitado mais uma vez, aprovado de forma inacdifg@lo Governo ou ndo seja convertido em
lei em quatro semanas, o Presidente da Republderdleda Alemanha pode promulgar a lei,

desde que haja concordancia de todos os represantimConselho Fedetal
1.1.2 Portugal

O constituinte portugués instituiu em sua Carta wépécies de decreto-lei:
primeiro, os advindos da competéncia legislativagiméiria ou independente — aqueles de
competéncia concorrente do Poder Executivo com delPdegislativo; em seguida, 0s
decorrentes de competéncia legislativa derivaddependente — aqueles que tratam de matérias
reservadas a Assembléia da Republica sobre as@@oserno somente pode editar decretos-lei
mediante delegacdo. Por fim, os oriundos de comgpetélegislativa exclusiva do Poder

Executivd.

Destaca-se que, mesmo podendo dispor sobre matdsesvadas pela
Constituicdo, a Assembléia da Republica também pader para si a fixacdo de principios
gerais relativamente as outras matérias, reduzsmwemaneira, a atuagdo do Poder Executivo
portugués no que diz respeito a competéncia leigslaoncorrente. Ademais, o decreto-lei s6
pode ser editado pelo Conselho de Ministros, mstaifelo-se, dessa forma, a responsabilidade
solidaria.

1.1.3 Italia

A instituicho das medidas provisorias no processgislativo brasileiro
aconteceu durante a Assembléia Nacional Consttud® 1987, tendo como inspiragdo os
preceitos contidos na Carta Italiana de 1947, ésjpsente em seu art.?7 E o que se relatara

em seguida.

¥ ABREU JUNIOR, Diogo Alves deVledidas Provisériaso poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos tadps,
Coordenacao de Publicagbes, 2002, p. 16.

* Ibidem, p, 17.

® |dem.
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Também o decreto-lei teve origem na Italia, cujo usciou na Monarquia
Constitucional, com o Estatuto Albertino, que regaeino Sardo-piemontés e o reino da Italia

O primeiro decreto-lei expedido na Italia data 843Le, conforme Di6go Alves
de Abreu Junior, o instrumento foi usado de fornoal@enada até 1914Com o inicio da Primeira
Guerra Mundial, porém, tal dispositivo passou autdizado desenfreadamente, o que levou o0s
legisladores fascistas a adotarem em 1926 a L&D®,. permitindo ao Governo editar normas
com forca de lei e expedir decreto real, sem delegaas Camaras, além de normas com forca
de lei em casos extraordinarios de necessidadgéacia.

Apds a Segunda Guerra Mundial, todavia, o constiuitaliano manteve o
decreto-lei, que somente seria usado em situagbesttema urgéncia, conforme disposto no art.
77 da Constituicdo Italiana, de 27 de dezembrood@:1

Art. 77. O governo ndo pode, sem delegagéo das i@éneditar decretos com valor
de lei ordinaria. Quando, em casos extraordin&l®secessidade e urgéncia, o
governo, sob sua responsabilidade, adotar medidass@rias com forca de lei,
devera, no mesmo dia, submeté-las para efeitordeersiio as Camaras, as quais, se
dissolvidas, sdo convocadas para esse fim e redaem: cinco dias.

Os decretos perdem a eficacia desde o inicio sdaném convertidos em lei
nos sessenta dias posteriores a sua publicacdGammras, todavia, podem regular por lei as
relacdes juridicas decorrentes dos decretos na@uaios.

Como se observa desse dispositivo, o constituintesilbiro de 1987
transportou para a Carta de 1988 o instituto dafidas provisorias, excluindo a necessidade de
delegacéo por parte das duas ou de uma das CaSamdresso para que o Chefe do Executivo
edite tal dispositivo legal.

® ABREU JUNIOR, Diogo Alves deMledidas Provisériaso poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos t2dps,
Coordenacao de Publicag6es, 2002, p. 17.

” Ibidem, p. 22.

8 bidem, p. 21.
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Como se vera, tanto na lItalia, quanto no Brasihtensificagcdo do uso de tal
dispositivo por sucessivos governos trouxe a haila preocupacéo dos legisladores no sentido

de evitar o0 excessivo emprego de tais medidascpoisaria o equilibrio entre os Podéres

1.1.4 Espanha

Na Espanha, o art. 86 da Constituicdo de 1978 denpederes ao Poder
Executivo para editar as chamadadisposiciones legislativas provisiondlesios casos de
extraordinaria e urgente necessidade. Tais dispesige assemelham aos decretos-lei e, tal como
as medidas provisorias brasileiras, também estdmalevedacdes, especificamente sobre
ordenamento das instituicbes basicas do Estadeit®iEleitoral Geral; Direitos, Deveres e
Liberdades contidos no Titulo I; Regime das Comantéd Autbnomas

Os decretos-lei serdo imediatamente submetidos batelee votagédo pela
totalidade dos membros do “Congreso de los Dipwadque, ndo estando reunido, sera
convocado, tendo o prazo de trinta dias, apdés soi@ybgacdo para se pronunciar sobre tal

medida, convalidando-a ou derrogando-a.

Encontra-se também, no apartado n. 2 do mesmooartjge, no prazo
estabelecido de trinta dias, as Cortes Generaldsrfo fazer, com procedimento de urgéncia, a

tramitacdo do decreto-lei, sendo ele transformadpmjeto de Iét.

O fato a se destacar no caso espanhol € que osBootegislativo se torna
mais célere, porque ndo ha a figura da prorrogalti@razo, o que certamente obriga os
parlamentares a decidirem 0 mais rapido possil@kbs® matéria; isso somente acontece devido

a estabilidade do regime espanhol, uma vez quehddwecessidade da edicdo frequente das

° ABREU JUNIOR, Diogo Alves deMledidas Provisériaso poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos t2dps,
Coordenacao de Publicag6es, 2002, p. 22.

19 Ibidem, p. 18.

" Ibidem, p. 18.
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disposiciones legislativas provisional@sesmo porque tais medidas, quando necessarigsnex
certa cautela para serem postas em Yigor

1.1.5 Franca

A Franca € caso atipico, ha medida em que, coensisparlamentarista como
na maioria das nagles européias, o Poder Exectgimopreponderancia sobre o Legislativo;
alids, essa é a caracteristica principal do rednargcés - o Presidente da Republica possui
amplos poderes, que lhe foram estabelecidos petesti@ocdo de 1958. Assim, para muitos
cientistas politicos e historiadores, o regimetpalina Franca é considerado semipresidecialista,
ja que tudo que nao estiver regulado em lei es@ritho no poder legiferante do Presidente da
Republica. Em outras palavras, qualquer assunterposer objeto de iniciativa legislativa do
Poder Executivd.

Conforme disposto no art. 38 da Constituicdo Fremce® Governo, para
execucdo de seu programa, solicitara autorizacd@®adamento com o objetivo de aprovar, por
prazo limitado, medidas pertencentes ao ambitoedaHavera interferéncia do Executivo no
processo legislativo, por meio de cinco formas rdevacdo da ordem juridica, das quais pelo
menos trés exercem a mesma funcdo de um decretodsidependem de autorizacdo expressa

do Legislativo:

- ordenances que funcionam como um decreto-lei que necesstgprdvia
delegacéao do Legislativo;

- decretos-leissobre matéria financeira, pelos quais o Governoegpdeigor o

projeto de lei de orcamento que, no prazo de sesd&s, ainda nao foi votado pelo Parlamento;

2ABREU JUNIOR, Diogo Alves deMedidas Provisériaso poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos taéps,
Coordenacao de Publicag6es, 2002, p. 18.
13 Ibidem, p. 16.
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- decreto-lei de urgéncia e necessidadeemelhante as medidas provisorias
brasileiras e editado pelo Presidente da Repubtisacasos de perigo grave para a independéncia
do pais ou da integridade de seu territorio. Nesases, 0 Presidente da Republica pode ser
investido de poderes extraordinarios, inclusivaslagvos; porém, tais medidas somente serdo
conferidas ao Presidente, apds consulta feita meePo Ministro, aos Presidentes do Senado e
da Assembléia Nacional, como também ao President@odselho Constitucional, ndo havendo,

entretanto, limitagdes com relacéo as matgrias

- regulamentos autbnomosnormas primarias;

- regulamentos de complementacaas leis’.



2 ORIGENS DO DECRETO-LEI NO BRASIL

2.2.1 Decreto-lei na Constituicdo de 1937

Desde o Golpe Militar de 1889, o qual redundoumplantacdo da Republica,
a relacao entre os Poderes Executivo e LegislatovdBrasil tem passado por altos e baixos,
dadas as circunstancias vividas naquele momentticpolO Marechal Deodoro da Fonseca, a
principio, recusou participar do movimento golpistau principal mentor foi o Tenente-Coronel
Benjamim Constant que, habilidosamente, persuadila@chal a integrar e chefiar o Golpe de
1889+

No primeiro momento, houve disputa travada entmeservadores e liberais
guanto a melhor forma de presidencialismo para asiBrVenceu o grupo liderado por Rui
Barbosa, que, conforme se pode observar pela @ogdt de 1891, preferiu aderir ao
presidencialismo segundo o modelo aplicado nos EW#pregnado, porém, das idéias
positivistas do filosofo francés Augusto Comte, goenecaram a ser difundidas no Brasil, por
volta de 1871, numa conferéncia realizada no Uutstidlos Cegos com a participacdo de

Benjamim Constafit

Para Augusto Comte, “[...] a Republica é a negagadireito divino objetivado
na pessoa do rei e perpetuado na sucessdo din@sfitatais idéias foram rapidamente
absorvidas pelo grupo republicano, o qual ndo via dons olhos um terceiro reinado; dai a

imperiosa necessidade de se extinguir a Monarélgm disso, levou-se em consideracéo o fato

14 SILVA, Hélio. Histéria da Republica Brasileira/olume 1. Sdo Paulo: Editora Trés AS, 1998, p483
15
Idem.
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de o Brasil ser a Unica Monarquia na América dq 8ujue também contribuiu para que se

proclamasse a Republita

No segundo momento, ocorreu a Revolucdo de 193@, @oascensdo de
Getulio Vargas a Presidéncia da Republica. Mais weaaas relacdes entre o Poder Executivo e o
Legislativo ficaram abaladas, notadamente apéslpeGite 1937, com a Constituicdo outorgada
no mesmo ano denominada Constituicdo Polaca, poside baseada no modelo polonés.
Outorgada a Carta, Getllio Vargas criou o EstadeoNtornando-se ditaddr Assim, o Poder
Legislativo, desde o golpe militar que derrubou @irquia e implantou a Republica, ndo detém
plenamente a iniciativa legiferante, pois o Predieleda Republica governa por meio de
Decretos-I€f.

Ademais, apesar de viver em Estado ditatorial, @sBrpassou por
transformacdes significativas: deixou de ser uns gaclusivamente agrario e enveredou pelo
rumo da industrializagédo - o centro econdémico-foeo deslocou-se dos engenhos de acucar e
das plantacfes de café para a Regido Sul, sobretedtado de Sao Paulo, que desde entdo se
mantém como foco irradiador da economia nacionatlaTa mudanca acarretou transtornos,
tendo como o principal deles o éxodo rural - grasuaentidade de imigrantes aportou no Pais em
busca de melhores condicdes de Vida

Nesse periodo, eclodiu a 22 Guerra Mundial; o aszifmo tentando se impor
ao restante da Europa. A principio, o Brasil paredisposto a se unir ao chamado Eixo
(Alemanha e Itdlia), mas, com o constante torpedaetmdos navios mercantes nacionais, o
Presidente da Republica Getulio Vargas, em troaadatru¢do da Usina de Volta Redonda para

fabricacdo do aco, aliou-se aos EUA e enviou trgaaa lutarem na Italia.

18 SILVA, Hélio. Histéria da Republica Brasileita/olume 1. Sdo Paulo: Editora Trés AS, 1998, p.46.

7 SILVA, Hélio Histéria da Republica Brasileiravolume 7. S&o Paulo: Editora Trés S.A, 1998, 5. 16

18 DAMOUS, Wadih; DINO, Flavio.Medidas Provisérias no Brasilorigem, evolucdo e o Novo Regime
Constitucional. Rio de Janeiro: Editora Lumen J@&@05, p. 12.

19 SILVA, Hélio Histéria da Republica Brasileiravolume 8. S&o Paulo: Editora Trés S.A, 1998 22. 1
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Ao retornarem ao Brasil, apés lutarem e morrerem yo mundo onde
imperaria a Democracia, perceberam que ainda g3 o jugo da Ditadura. Iniciou-se, entao,
a luta para que o Pais retornasse a legalidadee surederia com a convocacdo da Assembléia
Nacional Constituinte, eleita em 2 de dezembro@51a qual encerrou os trabalhos em 1946,
com a promulgacdo da nova Carta Magna, em 18 denbet de 1946. Findava, assim, a
Ditadura Vargas, e o Brasil voltava a legalidade fazdo disso, muitos historiadores afirmam
que a Revolucdo de 1930 foi “um divisor de aguasl, medida em que tirou o Pais da

monocultura, inserindo-o na Era Industfial

Apés a Carta de 1946, o Brasil viveu um dos mekormdmentos de sua
histéria politica; apesar das lutas entre variogpgs, 0 regime democratico prevaleceu
contribuindo para o amadurecimento das instituigi@#ticas do Pais, mesmo com o Partido
Comunista Brasileiro colocado & margem da repras@édt. A época, as lutas existentes entre as
varias correntes politicas, principalmente no wtiastro da década de 1950, empurraram a
Nacdo novamente para um periodo de grandes peyiadbaoliticas que culminaram com o

Golpe Militar de 1964, periodo em que se viveu adaira Ditadura na real acepc¢éo da pafavra

Nesse periodo, conviveu-se com incertezas e desmaqie s6 podem ser
compreendidos a luz do regime implantado pelogtar#s; ndo s6 aqui, mas em boa parte da

América do Sul, os ventos da Ditadura sopraranzfeemté’,

Aguardaram-se 21 anos para se poder exercer platamelireito de escolher
livremente o Presidente da Republica, depois oseseptantes do povo brasileiro, para que,
dotados de poder constituinte, elaborassem e ag@ena nova Constituicdo Federal, a

“Constituicao Cidada” no dizer de Ulisses Guimatéaes

20 S|LVA, Hélio Histéria da Republica Brasileiravolume 13. Sdo Paulo: Editora Trés S.A, 19985129.
2L |bidem, p.48.

22 |bidem, p. 54.

2 |bidem, p. 95-100.

24 |bidem, p. 110-123.
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A Constituicdo de 1988 trouxe em seu bojo modibescnos campos politico,
econdmico e social, dando énfase aos Direitos@aéantias Individuais. Curvou-se, no entanto,
a ganancia de poder do Chefe do Executivo conra@din¢do da chamada Medida Proviséria no
Processo Legislativo brasileiro, instrumento lega¢ vem sendo usado de forma abusiva por
todos os Presidentes da Republica pés 1988, orfuageece literalmente as relagbes entre os
Poderes Legislativo e Executivo. Tal fato interfeceato de governar, ja que o Presidente tanto
governa como exerce, por meio das medidas proagdoi ato de legislar, atribuicdo especifica
do Poder Legislativa

No Brasil, o decreto-lei foi instituido no Procedsagislativo na Constituicao
de 1937, durante o Golpe Militar chefiado pelo este Vargas, originando-se, deste fato, o
gue a Histéria denominou de “Estado Novo”, questergleu até a promulgacao da Constituicdo
de 1946°. A “polaca”, como era conhecida a Carta de 198K mspirada na Constituicdo da
Polbnia, trouxe em seu bojo a figura do decretasi@nscrito nos arts. 12, 13, 14 e 180,

respectivamenté

2.2.2 Submissao do Poder Legislativo ao Poder Exé¢iso no Estado Novo

Conforme disposto no art. 12 da Carta de 1937,esitRente da Republica
podia ser autorizado pelo Parlamento a editar tesztei mediante as condi¢cdes e nos limites
fixados pelo ato de autorizacdo, algo um tantoraditbrio uma vez que, naquele momento, o
Presidente da Republica detinha amplos poderes, g@ivivia hum regime de exce¢do, nao
havendo, portanto, necessidade de delegacéo tegisleonforme se pode constatar da leitura
desse artigo. Além disso, a figura da delegacaslétiya ao Poder Executivo ndo constou das
Constituicdes de 1824, 1891, 1934 e #2946

No art. 15 da Lei Magna de 1937, encontra-se delgeamento dos limites do

raio de abrangéncia dos decretos-lei, os quaisodiam ser expedidos quando o Parlamento

% AVILA, Humberto BergmannMedida Proviséria na Constituicdo de 1988orto Alegre: Editora Safe, 1997.
% ABREU JUNIOR, Diogo Alves deMedidas Provisérias o poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos
Deputados, Coordenacéo de Publicagdes, 2002, p. 24.
27 DAMOUS, Wadih; DINO, Flavio.Medidas Provisérias no Brasilorigem, evolucdo e o Novo Regime
2C{:;onstitucional. Rio de Janeiro: Editora Lumen J@&@05, p. 49.

Idem.
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estava em recesso ou quando dissolvida a Céamardepstados, ouvido o Conselho da
Economia Nacional. J4 o art. 14 da mesma Cartaversobre a competéncia do Presidente da
Republica, que poderia, por meio da edicao de ttectei, dispor sobre a organizacdo do
Governo e da Administracdo Federal e o comandoesuprdas Forcas Armadas. O art. 180
constituia mero ritual protocolar na medida em quegime ditatorial vigente detinha o poder

para praticar quaisquer atos juridi€os

Como fonte histdrica, frisa-se que, de 12 de noverdb 1937 a 28 de junho de
1946, tempo de duracdo do Estado Novo, o Govermpedex 9.421 decretos-lei, muitos
fundamentados no art. 180 da Constituicdo de 1987para citar alguns, os mais conhecidos,
tem-se o Decreto-lei n. 5.452, de 1° de maio de,1§de tratava da Consolidacdo das Leis do
Trabalho, o Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setenderd942 (Lei de Introducdo ao Cdédigo Civil
Brasileiro), o Decreto-lei n. 2.848, de 7 de dezede 1940 (Cddigo Penal Brasileiro), dentre
outros®.

Embora o Poder Legislativo se mantivesse “abemoiquanto a Ditadura
Vargas pretendia passar a opinido publica a semsgggue o equilibrio entre os Poderes estava
mantido, o poder legiferante estava, de fato, n@ssndo Presidente da Republica. O Congresso
simplesmente acatava, cabisbaixo, as decisdes thridPado Catete, mesmo porque a
Constituicdo de 1937 jamais entrou em vigor, pa®agresso Nacional, durante o Estado Novo,

jamais se reuniti

Terminado o periodo do Estado Novo, que durou ames, com o retorno dos
“pracinhas” dos campos de batalha da Segunda Guduadial, imbuidos de idéias
democraticas, Vargas se viu obrigado a convocarsseibléia Nacional Constituinte para
colocar o Brasil no rol dos paises livres e dentmus, fato que se deu com a promulgacédo da

Constituicdo de 1946, a quarta do breve periodaebteiano. Porém, mais uma vez os ventos do

% DAMOUS, Wadih; DINO, Flavio.Medidas Provisérias no Brasilorigem, evolucdo e o Novo Regime
Constitucional. Rio de Janeiro: Editora Lumen J@&@05, p. 50.

%0 |bidem, p.51.

L |dem.
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regime de excecdo sopraram fortemente na breve &aoia nacional: outro golpe militar se

avizinhava, desta vez sob o argumento de comb&enanismé.

2.2.3 “Revolucao” de 1964 e Decretos-Lei

Com a nova Carta de 1946, o Brasil viveu um doiges mais democraticos
de sua Historia; porém, em ferrenha luta pela nesngdio do poder, varios grupos contribuiram
sobremaneira para o desmoronamento desse p&riBdde-se afirmar que um dos momentos
mais significativos desses trés lustros e meiomgakcaram o retorno do Pais ao totalitarismo foi
o caso “Jango”. Com a renuncia do Presidente J@néros, era natural que o Vice-Presidente
assumisse e desse continuidade a Democracia BeasMas naquele periodo havia a chamada
“Guerra Fria”, o mundo estava dividido em dois bwe- o Ocidente, capitaneado pelos EUA,
gue declararam “Guerra” aos paises do Orientebtacd comunista”, cuja lideranga estava a
cargo da Unido das Republicas Socialistas Sov#&tddRSS.

Se néo bastasse, Jodo Goulart, Vice-PresidenteplgbiRca, encontrava-se em
viagem a China comunista; os militares brasileifiasn nessa aproximacao o perigo iminente de
o Pais se transformar num “satélite russo”; loggtanam Goulart, proibindo-o de assumir a
Presidéncia da Republica. Criou-se, dessa formanmyasse que sO se resolveu com a mudanca
da Constituicdo, passando o Brasil a possuir reganamentarista, enfraquecendo o Presidente
da Republica. Desses episodios se originaram @sroigros que se avizinhavam. Tudo teve

inicio em 31 de marco de 1964 com a implantacadi@aura Militar’.

Com a chegada ao poder, os militares, por meiotddmtitucional n. 2, de 27
de outubro de 1965, arts. 30 e 31, introduziramsnuana vez o instituto do decreto-lei no
Processo Legislativo, de maneira a preservar ar&ega Nacional. Ademais, o0 uso do decreto-

lei foi estendido a todos os assuntos, inclusiveenzfinanceira e administratitfa

%2 DAMOUS, Wadih; DINO, Flavio.Medidas Provisérias no Brasilorigem, evolucdo e o Novo Regime
Constitucional. Rio de Janeiro: Editora Lumen J@&@05, p. 51.

33 SILVA, Hélio Histéria da Republica Brasileiravolume 10. Sdo Paulo: Editora Trés S.A, 19987.

3 Ibidem, p. 42.
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Dessa forma, o constante uso de medidas com fer¢a tbrnou-se a maneira
predileta dos detentores do poder para legislasea usando o decreto-lei, todos os presidentes
do regime autoritario de 1964 mantiveram a prepdmiga do Poder Executivo sobre o
Legislativo. De posse do poder de iniciativa ledigh, coagiam os congressistas a decidirem
sem o direito de emendar, alterar, rejeitar ou gava@ualquer projeto oriundo do Executivo e
ainda o acatarem, caso ndo se manifestassem no wegrminado, isto é, 45 dias desde o
recebimento do decreto-lei, 0 chamado “decursaazop. Em outras palavras, o decreto-lei ou o
projeto de lei era aprovado com ou sem participatjfeia dos membros das duas Casas do

Congresso Nacion@l

Os tempos, todavia, comecavam a mudar - a camgash@diretas J&” saiu as
ruas e, apos muitas lutas, ventos democraticosarsoprna sociedade brasileira; aos poucos,
conquistou-se o direito de escolher livremente esiflente da Republica. Obteve-se nova
Constituicdo, a “Constituicdo Cidada”, “arauto” ddmerdades individuais. Restou, entretanto,
um resquicio do regime discricionario, colocado bmjo da Carta de 1988: as medidas

provisorias.

35 SILVA, HélioHistdria da Republica Brasileira/olume 10. Sdo Paulo: Editora Trés S.A, 19983.



3 MEDIDAS PROVISORIAS

3.3.1 Definicao

As medidas provisérias sdo decretos com forca idaskdos pelo Chefe do
Poder Executivo nos casos de relevancia e urgé&ueaapos editadas, devem ser submetidas

imediatamente ao crivo do Congresso Nacional catayia sua aprecia¢do

Frisa-se que tais decretos com forca de lei sdnimentos tipicos de sistemas
parlamentaristas, como € o caso da ltalia, de caldes, os constituintes brasileiros buscaram
inspiracdo. Outro fato importante € que as medjasisorias, no caso especifico do Brasil,

vieram em substituicdo aos decreto$:lei

3.3.2 Medidas Provisoérias no Brasil

No caso brasileiro, as medidas provisérias foramadsds ao Processo
Legislativo, conforme disposto no art. 62 e nosssgaragrafos, Constituicdo Federal de 5 de
outubro de 1988: “Art. 62. Em casos de relevanaiagéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medida provisoria, com forca de lei, deveadbmeté-las de imediato ao Congresso

Nacionale.

Observe-se que, para ser legitima, a medida pmwisditada deve estar de
acordo com os principios formais de relevanciagénreia quea priori, sdo analisados de forma

subjetiva pelo Presidente da Republica, fato qligs,apara José Afonso da Silva, nunca foi

% BRASIL. Constituicdo (1988 onstituicdo da Republica Federativa do Brapilomulgada em 5.10.1988, p. 26.
37 VALLE, Juliana Carla de Freitas dMedidas Provisériaso procedimento legislativo e seus efeitos judsic
Série Juridica. 1 ed. Brasilia: FDK Editora, 200428.

3 BRASIL. Constituicio(1988). Op. cit., p. 23.
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rigorosamente respeitado, pois muitas vezes sanedihedidas provisérias sobre assuntos

irrelevante®.

Essa subjetividade pode ser analisada pelo nimaressivo de edicbes e
principalmente de reedi¢cdes de medidas provisanéiores a Emenda Constitucional n. 32, de

11 de setembro de 2001, conforme demonstrado ndrQGaabaixo:

Quadro 1 Medidas Provisérias — Edicao e Reedi¢do por Goverr{@988-2001)

MEDIDAS GOVERNO TOTAL

PROVISORIAS |SARNEY |COLLOR [ITAMAR _|FHC (1) FHC (1) GERAL
ORIGINARIAS 12t 89 142 16C 102 61¢
REEDITADAS 22 70 36¢ 2.449* 2.587** 5.49]
CONVERTIDAS 96 74 71 13C 98 475
REVOGADAS 2 5 5 12 4 28
SEM EFICACIA 6 8 15 3 2 34
REJEITADAS 9 11 - 1 1 22
EDITADAS

260 257 596 2.767 2.795 6.675

* Anteriores a Emenda Constitucional n°. 32, del@ setembro de 2001.
** Inclui 699 reedi¢Bes de medidas originarias dev&nos anteriores.
*** Inclui 137 reedi¢cdes de medidas originarias@eavernos anteriores.

Fonte: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/mpv/pripal.htmb. Acesso em: 20 dez.2007.

Constata-se que sdo dados alarmantes, porque deanors desvirtuamento
daquilo inicialmente pensado pelo Constituinte indgo, isto é, tais decretos com forca e
efichcia proviséria de lei somente deveriam serdesaem situacdes nas quais os fatos
demonstrassem explicitamente a urgéncia e a relev@ara sua ado¢do, mas, de acordo com o
exposto na Tabela 1, verifica-se 0 abuso na uticgadlessas medidas. Basta observar o numero
exagerado de reedi¢cdes praticadas pelo entdo @mesigernando Henrique Cardoso (colunas 5 e
6) - no seu primeiro mandato, foram reeditadas®médidas provisorias, e 2.587 no segundo

governo.

39 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv@8 ed. revista e atualizada (até a EC n. 53, de
19.12.2006). S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda0,72 p. 526.
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Dessa forma, conclui-se que o Governo FHC, no maisdatos, preferiu usar o
artificio da reedicdo de medidas provisorias, fate o distingue de seus antecessores, 0 que hao
0s exime, também, de cometerem abusos na utilizdedse instrumento legal. Nao se pode
admitir nem entender por que, de 1988 a 2001, terdido editadas 6.675 medidas provisorias,
ao passo que, de 1° de janeiro de 2001 até 13llke jie 2007, dos 342 projetos de lei de
iniciativa presidencial, dos quais 85 com pedidoudgéncia conforme dispbe o art. 64, § 1°,
Constituicdo de 1988, boa parte néo foi apreciaita @ongresso Nacional, especificamente pela

Camara dos Deputadis

No intuito de impor regras mais enérgicas parardrote por parte do Poder
Legislativo, o Congresso Nacional houve por bemmpigar, em 11 de setembro de 2001, a
Emenda Constitucional n. 32, mas ela nao suréfeibo desejado pelos Congressistas, dado que
permanece a conduta abusiva do Chefe do Poder fsxeeaw tocante ao desrespeito ao
Parlamento, especialmente em relacdo a Camara dpstdalos, com edi¢bes cotidianas de

medidas provisdrias, contribuindo dessa forma pararalisacdo do Congresso Nacifnal

Diariamente, a Pauta de Reunido da Camara dasCGhsazs Legislativas esta
sobrestada por medidas provisorias, 0 que conforpansamento de Joel de Menezes Niebuhr,

guando assim afirma:

A forma como a medida proviséria vem sendo aplicadaba por subverter a
triparticdo de poderes, destacada no altiplano mloscipios fundamentais da
Constituicdo Federal, afetando a ordenacao da$désngstatais e o proprio Estado
Constitucional do Direito. O Presidente da Repabljura e simplesmente, assalta
as funcdes do Poder Legislativo, inovando a ordefdiga sem efetivos limites e
controle&’.

Para se comprovar tal assertiva, basta observaradrQ Il, relativa as edicbes

de medidas provisorias adotadas ao longo do gowsriresidente Luiz Incio Lula da Silva:

0 VALLE, Juliana Carla de Freitas dMedidas Provisériaso procedimento legislativo e seus efeitos judsic
Série Juridica. 1 ed. Brasilia: FDK Editora, 2004128-133.

“INIEBUHR, Joel de Meneze®. Novo Regime Constitucional da Medida Provisé840 Paulo: Dialética, 2001, p.
11.

2 |dem.
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Quadro 2 Medidas Provisorias — Edicdo e Reedicdo no Goverhalla

MEDIDAS 1° GOVERNO 2° GOVERNO TOTAL GERAL
PROVISORIAS 2003 A 2006 1° DE JAN. A 26.11.2007
ORIGINARIAS 241 61* 302
REEDITADAS - - -
CONVERTIDAS 218 45 263
REVOGADAS 2 3 5
SEM EFICACIA 7 - 7
REJEITADAS 10 - 10
EDITADAS 241 61 302
TRAMITANDO 1** 12 13

Fonte: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/mpv/pripal/htmb. Acesso em: 20 out. 2007.
* MPVS Editadas de 1°.1 a 26.11.2007.
** MPV 338, de 28.12.2006.

Note-se que, ao se analisar o Quadro, em que gmessam as alteracdes
aprovadas pelo Congresso Nacional contidas na Earn@adstitucional n. 32, de 11 de setembro
de 2001, se verifica que o Chefe do Poder Executisiste em legislar por meio de medidas
provisoérias, desobedecendo, assim, aos parametpssios pela Emenda Constitucional, cujo
teor tem por objeto o controle pelo Legislativoekezesso de medidas provisorias editadas pela

Presidéncia da Republiéa

3.3.3 Pressupostos constitucionais usados para a adogle medidas provisoérias

Conforme descrito, as medidas provisdrias foramuidas no Processo
Legislativo brasileiro com a promulgacdo da Cartghvh de 1988 (a9, 62 e seus paragrafos).
Porém, ao longo dos ultimos vinte anos, tal medelaxcecado tem sido usada de forma abusiva
por todos os Chefes do Poder Executivo, em espeeiat dois Governos do Presidente FHC e,
recentemente, pelo primeiro Governo do Presideul®, lque ja editou 302 medidas provisorias,

superando em muito os dois Governos de FernandodderCardosé

*3“Medidas Provisérias Paralisam Congressotnal Correio Braziliense25 dez. 2007, p. 2-3.
“ ABREU JUNIOR, Diogo Alves deMedidas Provisérias o poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos
Deputados, Coordenacéo de Publicagdes, 2002, p. 42.
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Diante dessa miriade de edicdes e reedicdes dedasedirovisérias, o
Congresso Nacional, por meio da Emenda Constitation32, de 11.9.2001, buscou frear a
interferéncia do Executivo no que concerne a itii@ddegislativa, pressuposto maior e razao da
existéncia do Poder Legislativo, uma vez que éudecempeténcia o Ato Legiferante, inclusive
para manter o equilibrio entre os Poderes da Nac&o Emenda impds uma série de
procedimentos, limitacbes e vedacbes quanto a adag@ alguns assuntos, de medidas

provisérias pelo Chefe do Poder Executivo.

3.3.4 Novos procedimentos para edicdo de medidasoprsorias

O caput do art. 62 da Constituicdo Federal de 1988 dimgdmente que “Em
caso de relevancia e urgéncia, o Presidente dabRegppodera adotar medidas provisérias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato agf@sso Nacional (EC 32/2001). Este, pois, €

o procedimento a ser seguido pelo Chefe do PoderUixo™°.

3.3.5 Tramitacdo das medidas provisorias

De acordo com a lei, existe todo um ritual a sgusk na tramitacdo de
medidas provisorias. Apos a publicacdo da Medid®#@oio Oficial da Unido, o Presidente da
Republica encaminha, anexa a uma mensagem, o txtmedida provisoria para que 0
Congresso Nacional analise os pressupostos camstisis norteadores da edi¢cao do instrumento

legislativo adotado prerrogativamente pelo Chef@dder Executivo - relevancia e urgéncia.

Cabe, portanto, a Camara dos Deputados a inicidéwdar prosseguimento ou
ndo a medida provisoéria editada pelo Presidenteagdiblica. Tal procedimento esta contido no
art. 62 e seus paragrafos da Carta Federal de 4988 1bém na Resolucdo n. 1, de 2002, do
Congresso Nacional, que estipula os prazos detaefioi das medidas provisérias, criacdo de

comissdao mista constituida de sete deputados erigoeero de senadores, de acordo com o art.

% ABREU JUNIOR, Diogo Alves deMedidas Provisérias o poder quase absoluto. Brasilia: Camara dos
Deputados, Coordenacéo de Publicagdes, 2002, p. 44.
6 BRASIL. Constituicéo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Brapiiomulgada em 5.10.1988, p. 26.
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62, § 9°, Constituicdo Federal, combinado com o2irtcaput, Resolu¢do n. 1/2002, conforme

demonstrado no Quadro 3 abaixo:

Quadro 3 Prazos de Tramitacdo de Medidas Provisorids

Quadro de prazos de Tramitacdo de Medid: Provisérias

al

2. Envio do texto da medida proviséria ao Congrg
Nacional

DATA/PRAZO ETAPA /ATOS REFERENCIA:
Resolugédo do Congresso Nacion
n°. 1 de 2002 e art. 62 da CF/19§

Data dg 1. Publicacdo da medida proviséria no Diério Oficia|Art. 2, 8 1°, Res. n° 1, Res. 1/2004

Publicacéo Uniao (presidente da Republica).

£SSO

recebimento
pela Camara

modificacdes efetuadas pelo Senado no texto apooywath
Camara.

1° dia (até allndicacdo dos membros da comissdo mista pelosefiddoq Art. 2°, § 4°, Res. n°. 1/20

doze horas). |partidos ou blocos parlamentares

2° dia (441. Designagdo ccomissao mist Art. 2°, caput, Res. 1/20C

horas) 2. Publicacao e divulgacéo de avulsos. Art. 62, 8§ 9°, CF

24 horas {1. Instalacdo da comissdo mi Art. 3°, caput, Res. n° 1/20C

partir dal 2. Eleicdo de Presidente e Vice-Presidente.

designacdo deB. Designacéo dos Relatores.

comissao

5° die Prazo final para o 6rgdo de consultoria e assassmtal Art. 19 da Res. n°. 1/20
orcamentario encaminhar nota técnica acerca dauadid
financeira e orcamentaria da Medida Provisoria.

8° dic Prazo final para apresentacédo deendas Art. 4°, caput, Res. n°. 1/20
Prazo final para o autor de projeto solicitar anitagdo sob | Art. 4°, § 2°, Res. n°. 1/2
forma de emenda, em conjunto com a Medida Prowisori

14° di¢ Prazo final para emisséo de parecer Unico pelassdimiriste | Art. 5°, caput, Res. n°. 1/20

15° di¢ 1. Inicio dos trabalhos na Camara dos Deput: Art. 6°, caput, e 8§ 1°, Res. n
2. Publicacdo do parecer da comissdo mista em avalsus1/2002; art. 62, § 8°, CF
Diario da Camara dos Deputados

28° dic Prazo par encerramento na Camara dos Deput Art. 6°, caput, Res. n° 1/20C

29° die Data permitida para inicio da discussdo da Medidaigoria| At. 7° 8 2°, Res. n° 1/20!
no Senado Federal

42° die Prazo final para apreciacdo da medida proviséridSapnadd Art. 7°,caput, Res. n° 1/20C
Federal.

3 dias apo6s |Prazo para apreciacdo, pela Céamara dos Deputads| Art. 7°, 8 4°, Res. n°. 1/20

46° dic Inicio do regime deurgéncia e do sobrestamento |[Art. 9°, Res. n°. 1/2002, e art. 62
deliberagdes legislativas na Casa em que se estweitando a6°, CF
medida proviséria

60° dic 1. Inicio da prorrogacdo automatica por 60 dias, d@&naial Art. 10, caput, e 8 1°, Res. n

da medida proviséria cuja votagao ainda nao fockbda peld

1/2002, e art. 62, 8§ 3° e 7°, CF.

*" Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/interirdddoc/novoconteudo/colecoes/informes/quadrostthid>.
Acesso em: 26 dez. 2007.
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Congresso Nacion:

2. Edicdo de Ato do Presidente da Mesa do Congfesso

Nacional, a ser publicado no Diario Oficial da Unia
comunicando a prorrogagao.

120° die

Fim do periodo prorrogado de vigéncia da medidaipdoia

Art. 10, caput, Res. n° 1/2002 Ar
62,87°,CF

15 dias contad
da perda (¢
eficacia, d

1. Prazo para a comissdo mista apresentar p de decretd Art. 11, § 1°, Res. n°. 1/02

legislativo, regulando as rela¢Bes juridicas dectes da
medida provisdria ndo apreciada, rejeitada ou rivadié.

rejeicio ou (2. Decorrido tal prazo, qualquer Deputado ou Senadder@

modificacac oferecer projeto de decreto legislativo.

da medid

provisoria

60 dias apds |1. Fim do prazo para edicao de decreto legisle Art. 11, 88 2° e 3°, Res. n° 1/2(
rejeicdo oy2. Extincdo da comissdo mista (que poderd se extirgui@s

perda dese for editado o decreto legislativo).

eficacia da

medida

provisoria

Suspenséao dos

prazos durante o recesso do Conljlasisma

Art. 18, Res. n 1/2002, e art. 62
4° CF.

Fonte: Disponivel em <http://www.camara.gov.brfint/infDoc/novoconteddo/colecoes/informes/quadimii 1k->. Acesso

em: 26 dez. 2007.

3.3.6

Vedacoes

As vedacdes estdo contidas no § 1° do art. 62alopgescreve qué

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisérias stdiéia:

| —relativa a:

a) Nacionalidade, cidadania, direitos politicos, psi politicos, e direito

eleitoral;

b) Direito penal, processual penal e processual civil;

c) Organizacdo do Poder Judiciario e do Ministériolieapba carreira e a

garantia dos seus membros;

d) Planos plurianuais, diretrizes orgcamentarias,

oecan e créditos

adicionais e suplementares ressalvados o previsantnl67, § 3°;

Il — que vise & detencdo ou sequestro de benspugapca ou qualquer outro

ativo financeiro;

8 BRASIL. Constituicdo (1988Constituicdo da Republica Federativa do Brapilomulgada em 5.10.1988, p. 26.
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Ill — reservada a lei complementar;

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

O § 2° também veda medidas provisorias que impiquestituicdo ou
majoracdo de impostos, exceto os previstos noslaéfsl, I, IV, V e 154, Il. S0 produzira
efeitos no exercicio financeiro seguinpeiicipio da anualidade), se houver sido convertida em

lei ate o ultimo dia daquele em que foi editada.

Destaque-se, ainda, que a maioria das edi¢bes dielaseprovisorias traz em
seu bojo a abertura de créditos extraordinariosuplementares, o que confronta o disposto no
art. 167, 8 3°, Carta de 1988. Somente & pernatidbertura de créditos extraordinarios para o
atendimento “[...] de despesas imprevisiveis entege como as decorrentes de guerra, Comocao
interna ou calamidade publica, observado o dispestart. 62 [...], 0 que demonstra a prética
abusiva do Chefe do Executivo na edicdo de megidasgsoérias, porquanto tais solicitacées de

crédito poderiam ser feitas por meio de projetei‘d |

3.3.7 Perda de eficacia da medida proviséria

A condicéo para a perda de eficacia da medida gbdwai esté inserida no § 3°
do art. 62 da Carta de 1988. Tal imposicado comstihal determina que, se a medida provisoria
nao for convertida em lei no prazo de sessenta pirasrogavel uma vez por igual periodo, o
Congresso Nacional disciplinara, por meio de dectegislativo, as relacdes juridicas dela

decorrentes.

O diferencial é que, ao contrario do que ocorr€aoastituicao italiana de 1947,
gue ndo permite a prorrogacao decreto legdi, no Brasil, com as alteracdes efetuadas pela EC
32, de 2001, os Congressistas adotaram a prorrogacéigéncia da medida proviséria (8 7° do
art. 62 da CF/1988) uma vez por igual periodo, ésteessenta dias, 0 que elevou sua vigéncia
para 120 dias. Tal fato sobrestou a pauta delibarda Casa onde estivesse tramitando a medida

proviséria — que entraria em regime de urgéncsa nao houvesse sido aprovada no prazo de 45

9 BRASIL. Constituicdo (1988 onstituicdo da Republica Federativa do Brapilomulgada em 5.10.1988, p. 50.
50 |
Ibidem, p. 27.
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dias contados de sua publicagdo. Assim, as demai®sicOes ndo poderdo ser apreciadas até

gue se ultime a votacdo das medidas provisériapanadisam os trabalhos legislati¥os

Outra alteracao importante trazida pela EC n. 322fbnsiste na proibi¢cao, na
mesma sessao legislativa, da reedicdo de medidassqmias que tenham sido rejeitadas ou
perdido a eficacia pelo chamado “decurso de pra&iids, a suspensdo do prazo concernente as

medidas provisdrias somente ocorrera quando o €ssgiNacional estiver em receéso

Observa-se, pois, que, mesmo com a aprovacao dadant@onstitucional n.

32/2001, o Congresso Nacional ndo conseguiu impadiganancia legiferante do Poder
Executivo, fato expresso no levantamento efetuasla pderanca do PSDB e publicado no
“Correio Braziliense, edicdo n° 16.291, de 25 deeds#bro de 2007, paginas 2 e 3. O Jornal
revela que, desde 2001, quando da entrada emdag6€ n. 32, a acdo do Governo por meio de
medidas provisorias atrapalhou a votacdo de popiie parlamentares. Somente nos onze meses
de 2007, segundo o estudo da Lideranca do PSDBH&¥h das sessbes da Camara dos
Deputados ndo foi possivel votar projetos - vameslidas provisorias trancavam a pauta ou

havia algumas propostas com urgéncia constituctmralprioridade de votacao.

Tal fato s6 ocorreu, segundo o levantamento, n&gek Presidente Severino
Cavalcante, que teve 78,43% das sessOes dominadasegdidas provisoérias. Ainda conforme a
pesquisa, 0 excesso de medidas provisorias compgoaté o estimulo dos deputados de
apresentar projetos de lei. Em vez de apresentar proposta e ter de aguardar a tramitacéo, que
muitas vezes leva anos, os parlamentares passapeiesir apresentar alteracbes as medidas

provisorias®.

Como se V€, a “ditadura das medidas provisériagsmo com as alteracdes ja
preconizadas na EC n. 32/2001, que, de certa fdiorayn adequadas, ndo surtiram efeito. O
Executivo tem mantido preponderéancia sobre o Lativs, em sistema presidencialista de
coalizdo, como € o caso brasileiro, o Presidenteeafaiblica dispde n&do sé do poder de legislar

como também do poder politico, ou seja, o poderoteear, dado que tem a seu dispor toda uma

1 BRASIL. Constituicdo (1988 onstituicdo da Republica Federativa do Brapilomulgada em 5.10.1988, p. 27.
52

Idem.
3 “Medidas Provisérias Paralisam Congressotnal Correio Braziliense25 dez. 2007, p. 2-3.
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estrutura administrativa burocratica, a qual, mudéaes, usa para beneficiar os que integram a

chamada bancada governista. Ademais, dispde tamloéorcamento e, com ele, o poder de

barganha, especialmente em se tratando da libedsc@mendas parlamentares visando a troca

de favores, ou seja, a aprovacdo mais rapida gegigbes de interesse do Govétno

Segundo Otavio Amorim Neto,

[...] o chefe do Executivo brasileiro € um dos mpisstigiados em termos de
prerrogativas legislativas, jA que comanda vasgenn administrativo, incluindo
nao apenas 0s ministérios, mas também o Banco dieatBanco do Brasil, o
BNDES, a Petrobras. Somem-se a esses fatorestooiwstais e administrativos as
debilidades institucionais do Congresso e estanHes® o cenario para a
emergéncia do Poder Executivo como o mais influémggio de Estado na vida
politica nacional uma vez que, além das prerrogaticima expostas, cabe, também
ao Presidente da Republica a primazia da interf@éegislativa no Congresso
Nacional, seja vetando projetos de lei total ouciphnente seja interferindo
diretamente no arcabouco juridico nacional na nsedith que, solitariamente,
detém o poder de legislar usando para isso, al@&$prma abusiva, o instrumento

constitucional da medida provisdfia

> AVELAR, Lucia; CINTRA, Antonio OtavioSistema Politico Brasileiro, uma Introdug&®do Paulo: Fundagéo
Unesp Editora, 2004, p.129.

% |bidem, p. 130-132.
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4 GOVERNABILIDADE FRENTE AS MEDIDAS PROVISORIAS

Para Octavio Amorim Neto e Paulo Tafne,

[...] a fragmentacdo, a indisciplina e o parogamb dos partidos concorreriam para
tornar o processo de formacédo de maiorias legialgxtremamente dificil, lento e
custoso, comprometendo o éxito das medidas prappsia Executivo. Este, por
sua vez, se veria forcado a recorrer a apelos sgitdios e a instrumentos
extraordinarios de governo (medidas provisériasegpemplo) para fazer valer suas
preferéncias, gerando assim freqiientes criseel@ges Executivo-Legislativo

Ja4 Fernando Limongi, cientista politico do Centradfieiro de Analise e

Planejamento (Cebrap) da Universidade de Sao RdufP, ensina que

[...] o Legislativo brasileiro esta longe de ser oipstaculo as pretensdes manifestas
pelo Executivo, uma vez que o exame da producé hegstra que o Presidente
brasileiro ndo apenas controla a producéo legalocmmbém tem altas taxas de
sucesso em suas proposi¢des, 70,7% somente er@ioreladeis ordinarias, o que
vem demonstrar que o Executivo é raramente deopjadjue o chefe do Executivo
tem em suas maos, além de outras prerrogativasjo(anedidas provisorias,
pedidos de urgéncia, vetos etc.} o poder de ageodaseja, o Presidente da
Republica, muita das vezes, € quem determina quajsosicdes, especialmente
aquelas que lhes interessa, deverdo ser pautadasapeeciacdo e votacdo no
Congresso Nacional, dando-se énfase as proposigitésdas pela Camara dos
Deputados.

Note-se que 0s pontos até aqui levantados estaoidog de certa polémica,
porgue enfocam a problematica da Reforma Politcaermo cunhado pelo cientista politico
Sérgio Abanché§ denominado “presidencialismo de coalizdo”, naéwislo Autor é forma
peculiar de funcionamento de governos encontradaaspno Brasil, isto €, consiste em “[...] um
sistema caracterizado pela instabilidade, de dlkoore cuja sustentacdo baseia-se quase
exclusivamente no desempenho corrente do goverde eespeitar estritamente 0s pontos

ideoldgicos ou programaticos considerados inege$aws quais nem sempre sdo explicita e

* AMORIM NETO, Octavio; TAFNE, Paulo. Governo de @pdo e Mecanismos de Alarmes de Incéndio no
Controle Legislativo das Medidas ProvisériBsvista de Ciéncias SociaMol. 45, n. 1, Rio de Janeiro, 2002, p. 25-
32.

" |bidem, p. 23.
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coerentemente fixados na fase da formacéo da &oatiam alta propenséo a se defrontar com
crises politicas”.

Tal definicdo se coaduna com o sistema politicsileieo: podem-se observar
conflitos e crises politicas por que passam ag@ekentre o Poder Executivo e o Legislativo,
especialmente desde a chamada “Nova Republica X’12f&ndo se aventou a possibilidade de
ndo se empossar na Presidéncia da Republica oprésalente eleito via colégio eleitoral,
Senador José Sarney, até a mais recente criseMB&,@Bando o Senado Federal rejeitou a PEC

n. 50, de 2007, que prorrogava a Contribuitao

No atual sistema politico brasileiro, constata-eagacpreponderancia do Poder
Executivo em relacdo ao Legislativo pelo fato dechmfe do Executivo estar dotado de
prerrogativas, tanto constitucionais quanto regtaisn que lhe ddao o comando de iniciativa
legislativa, o que muitas vezes, ao sobrestar gapaupede o livre funcionamento do Poder
Legislativo, causando instabilidade politica, cosgopode observar no Quadro Balanco entre
poderes e seus efeitos, na Coluna Desequilibride alemonstra tanto a preponderancia do
Executivo em relacdo ao Legislativo, quanto a jadlegislativa deste, isto é, ha fraca producéo
legislativa na Camara dos Deputados em virtuderdadg demanda de matérias oriundas do

Executivo, gerando, dai, conflitos institucionai® glesaguam na governabilidade:

*Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielophp?ps@401-3302006000300002&script=sci_arttxtAcesso em:
10 nov. 2007, p. 2-28.
%9 |bidem, p. 28.
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Quadro 4 Balanco entre Poderes e seus efeitos*

Poder A Poder B Pior efeito possivel

Independéncia| Checagem Independéncia Checagem

Equilibrio Alto Alto Alto Alto
Baixo Baixo Baixo Baixo
Alto Baixo Baixo Alto

Quase Baixo Alto Baixo Alto Paralisia de Ambos

Equilibrio

Desequilibrio | Alto Alto Alto Baixo Predominio do &er A
Alto Alto Baixo Baixo Predominio do Poder A
Alto Baixo Baixo Baixo Predominio do Poder A
Baixo Alto Baixo Baixo Paralisia do Poder B
Alto Alto Baixo Alto Paralisia do Poder B
Alto Baixo Alto Baixo Conflito

Fonte: Revista de Sociologia e Politica n. 17: @6-aiov./2001, p. 87.

Essa conjuntura acaba por interferir na chamadargabilidade, porque, ao
usar de forma excessiva suas prerrogativas coristiiais, especialmente o instituto da medida
provisoria, o presidente pde em xeque o equiliénive o Legislativo e Executivo na medida em
gue, muitas vezes, se verifica 0 sobrestamentcadtaRlo Congresso Nacional, em especial na
Camara dos Deputados, tento em vista o grande purder medidas provisérias que
sobrecarregam os trabalhos legislativos em infiedavapreciacdes e votacdo daqueles
dispositivos constitucionais, descumprindo-se,nassi mandamento contido no art. 62, 8 6° da

Constituicdo Federal de 1988, que diz:

Art. 62[...]

§ 6° & a medida proviséria ndo for apreciada em atéqtee cinco dias contados

de sua publicacdo, entrard em regime de urgéndaegqiientemente, em cada uma
das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestagaque se ultime a votacao,
das demais deliberacdes legislativas da Casa emstjuer tramitando.

Outro fator que contribui para o conflito entre egislativo e o Executivo esta
no fato de ndo se cumprir o exigido na Resolucéd, de 2002-CN, isto €, a instalagdo de
comissdo mista destinada a apreciar a existéncindoudos pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia das medidas provisérias emagnado Presidente da Republica. Tal
apreciacdo se faz necessaria para que haja adedlerdos trabalhos legislativos, pois, ao se

constatar a auséncia desses pressupostos de wmnediamedida provisoria retornaria a
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Presidéncia da Republica, mesmo porque tal fatmnte fgeradora de desequilibrio e contribui

para que se reforce a preponderancia do Executivekacéo ao Poder Legislativo.
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CONCLUSAO

Como se pdde observar ao longo desta Monografianeatidas provisérias
foram introduzidas no processo legislativo brasi@or meio da Carta de 1988 em substituicdo

ao Decreto-lei oriundo da Constituicdo de 1937 etida no periodo ditatorial de 1964 a 1985.

Em relacdo a este Trabalho, destaque-se que sedpro@ pequeno estudo
comparativo das medidas de excecao existentesgemsgbaises, especialmente os europeus, por
terem, de alguma forma, semelhancas com o sistdotado no Brasil. A frente, encontra-se
retratado breve historico do Decreto-lei no Bragié se chegar a introducdo das medidas
provisérias no processo legislativo e suas conseife em relacdo a governabilidade, dada a
preponderancia do Executivo sobre o Legislativeddea iniciativa de leis até o comandamento,
pelo Chefe do Executivo, da Pauta das SessOesmyr€3so Nacional.

Quanto a metodologia aplicada no Trabalho, optopete coleta sistemética de
dados bibliogréficos, dados eletrénicos (Interp@irpais e revistas especializadas no ambito das
Ciéncias Humanas.

No periodo de vigéncia da atual Constituicdo, adréao do que imaginava o
Constituinte de 1987, as medidas provisorias néodaram as expectativas, na medida em que
nao contribuem para a celeridade dos trabalhosld¢igios tendo em vista seu uso indiscriminado

por parte do Presidente da Republica.

Ao perceber tal abuso, o Congresso Nacional, poio nia Emenda
Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 200tpteretomar o equilibrio entre os Poderes
limitando e apresentando novos procedimentos padicio de medidas provisérias, fato que
nao ocorreu haja vista o nao-acatamento por pate€amissdo Mista dos procedimentos
emanados da EC 23/2001, como também dos advindéesialucdo n. 1, de 2002-CN. Em
outras palavras, 0s pressupostos constitucionaignddida provisoria ndo sa@ priori,
examinados pela Comissédo Mista ja que esta jaraaisisie, 0 que contribui para que haja certo

conflito entre o Legislativo e o Executivo que, coenteza, desagua na governabilidade.
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A edicdo de medidas provisérias de forma exaggrattaChefe do Executivo &
vetor fundamental na geracdo de conflitos entrdPoderes Legislativo e Executivo, dai a
necessidade de modificagcbes nos procedimentos destetato legal; por exemplo, ha de se
trabalhar (Comissao Mista) nos pressupostos coaolitais de relevancia e urgéncia para que a
medida proviséria prossiga com sua tramitacdo; m@endo tais circunstancias, rejeita-se,
arquiva-se ou devolve-se a medida proviséria gosato de origem; agindo assim, havera mais
celeridade nos trabalhos legislativos das duas sSCdsa Congresso Nacional evitando-se,
especialmente, o sobrestamento da Pauta. Espeetinta, tais dispositivos legais ndo seriam
usados como moeda de troca em beneficio do joguelesses do Presidente da Republica, em
detrimento da variedade de urgéncias que orbitanseaio da sociedade brasileira e que,

fatalmente, ressoam nas tribunas do Congresso MNacio

Num Estado Democrético de Direito, como o brasile¥imprescindivel que o
Chefe da Nacéo possa dispor de meios legais pardeafprma imediata no sentido de dirimir
conflitos entre os estados-membros do Pais, combé&a em situacdes de comocao interna e
calamidade publica. O que se deve evitar, e ndibipré o uso indiscriminado e excessivo de
medidas provisorias.

Consoante o disposto, espera-se muito dos memhbrasudl Comissao criada
pelos presidentes das duas Casas do Congressmalactosentido de se encontrar uma forma
juridica de minimizar o uso rotineiro pelo qual befe do Executivo se arvora na edicdo de
medidas provisorias; afinal, a busca da harmorda endependéncia entre os Poderes, além de
clausula pétrea constitucional, é, também, vetonguial para se alcancar o bem-estar da
coletividade muito bem definido nas palavras det®diomas de Aquino:fihis politica est
urbanum bonus
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