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1 - INTRODUGAO E ASPECTOS GERAIS

Passados quase onze anos da promulgagio da Carta de 1988, nio resta qual-
quer duvida no sentido de que 0 modelo de medida proviséria adotado pelo consti-
tuinte brasileiro foi um grande equivoco. Nao se questiona a necessidade de o Poder
Executivo ter 4 sua disposicio instrumento legislativo extraordindrio eficaz para fa-
zer frente a verdadeiras situagdes de urgéncia. De fato, ndo hd como ignorar que o
Presidente da Republica, em certos casos, vé-se na real necessidade de solucionar
problemas emergenciais, que nao podem aguardar o quase sempre moroso proces-
so legislativo ou até mesmo a omissao legislativa. Trata-se de conferir ao Poder Exe-
cutivo fungio atipica legiferante em casos excepcionais para, através de mecanismo
célere, satisfazer a expectativa da sociedade. Hodiernamente, hi que se levar em con-
sideragao que o Executivo, com 2 evolucio do Estado Liberal para o Estado Social,
assume cada vez mais a fungio de prestagio de servigos, de redistribuicio de rique-
zas'. Dentre as esferas de poder, o Executivo ¢ realmente quem assume a maior par-
cela de tarefas para a satisfagio das fungdes sociais do Estado. Além disso, em tem-
pos de globalizagio econdmica, ao Poder Executivo compete tomar medidas urgen-
tes e imediatas, sob pena de, em caso de omissao ou retardamento, provocar gran-

*Sob orientacdo do Professor Doutor Luiz Alberto David Araujo.
Sobre o assunto: CLEVE, Clemerson Medin. Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado Contempordineo
e na Constituicao de 1988, 12 ed., Sdo Paulo: Ed. RT, 1993, pp. 33-42.
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des prejuizos ao pafs. Como se vé&, nio pode o Presidente da Republica prescindir
de instrumento legislativo excepcional eficaz para a resolugdo de problemas urgen-
tes e imediatos.

Instrumentos legislativos dessa ordem sempre foram adotados pelos gover-
nos, ora como fruto do poder revoluciondrio ou absolutista, ora como resultado da
participagdo democrdtica’. Na Alemanha, previu-se o decreto-lei jd na Constituicio
da Prussia (1850) - primeira noticia que se tem de adogio de instituto semelhante -
e nas demais constituicoes alemis da €época, chegando-se, apds a passagem pela
Constituicdo de Weimar (1919), ao atual estado de necessidade legislativa, previsto
na Lei Fundamental de Bonn (1949), figura que, naquele ordenamento juridico,
mais se aproxima da medida provisoria entre nds existente.

Na Franca, depois de a Constituicio de 1793, a primeira ap6s a famosa revolu-
¢do, veda qualquer tipo de delegacio de poderes, a Carta de 1799 ja previu a possi-
bilidade de suspensio proviséria do império da Constituicio pelo Chefe de Gover-
no. Tal previsio ficava restrita, entretanto, a determinados lugares, apenas em casos
de revolta 2 mio armada ou de graves perturbaches que ameagassem a seguranga
do Estado. Além dessas restricoes, somente eram possiveis em caso de recesso do
Parlamento. Era o surgimento dos réglements de nécessité, que persistiram, com a-
largamento de extensio e contetdo, nas Constituicoes de 1.814 e de 1.830 e foram
abolidas no Texto de 1.848. Apés breve restabelecimento do regime mondrquico
(1.852 2 1.871), a Constituigio de 1.875 adotou novamente o decreto-lei, que persis-
tiu também na Carta Politica de 1.946 (de forma bastante restrita) e na atual, de 1958,
que prevé o decreto-lei delegado, o decreto-lei sobre matéria financeira, o decreto-
lei de urgéncia e necessidade e a possibilidade de inovagio legislativa pelo Poder
Executivo através de regulamentos autbnomos e regulamentos de complementagio.

0 decreto-lei também ¢ adotado, com bastante cautela, na Espanha e em Por-
tugal. No primeiro sob intenso controle do Parlamento e no segundo com forte li-
mitacio material. Na Argentina encontra-se, além do regulamento autonomo, o re-
gulamento de necessidade e de urgéncia, embora nio previsto expressamente na
constituicio.

Na Itdlia, pafs cujo estudo interessa mais particularmente a0 ordenamento ju-
ridico pdtrio, posto que a medida proviséria constante no art. 62 da Constituigio Fe-
deral de1988 ¢ praticamente uma copia fiel do art. 77 da atual Constituicio Italiana,
a tradicio sempre foi de adogio de atos legislativos pelo Poder Executivo. Desde a
Monarquia Constitucionalista, época em que vigorava o Estatuto Albertino que, em-
bora proibisse expressamente semelhante figura legislativa, nao teve forga para im-
pedir a larga utilizacio de decretos-leis, situacio que persistiu sem limites no perfo-
do fascista. A Constituigao Democritica de 1947, mesmo tendo conhecido os efeitos

*Para aprofundamento da matéria: SANTOS, Brasilino Pereira dos. As Medidas Provisorias no Direito Compara e
no Brasil, Sio Paulo: LTy, 12 ed., 1994, pp. 87-207.
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nocivos do fascismo, apés um periodo de  transicao, manteve o decreto-lei. Todavia,
as ordinanze de necessita italianas sio editadas sob forte responsabilizagio do Poder
Executivo que, em regime parlimentarista, necessita sempre do voto de confianga
do parlamento.

Entre nds, apos termos convivido com o ilimitado poder do imperador, com
os amplos poderes legislativos nas maos do governo provisorio pds proclamagio da
repiiblica, com o Estado Novo, com a Segunda Republica e com o Governo Militar
pos 1964, periodos onde o Legislativo, se existente, foi praticamente relegado 4 situ-
acio de inexisténcia - é verdade, entremeados por alguns curtos periodos de vivén-
cia democritica -, foi editada a Constituicio de 1988, a mais democrética de todas,
que previu, para suprir a necessaria possibilidade extraordindria de o Presidente da
Republica inovar na ordem juridica, a medida provisoria.

Substituiu a medida proviséria o famigerado decreto-lei, do qual se tratard mais
adiante, apenas naquilo que necessdrio para o desenvolvimento do presente trabalho.
Alids, a eliminacao do decreto-lei e a adocio da medida provisdria, aliada a outros fa-
tores, trazia a falaciosa sensacio de restabelecimento da ordem democrética plena. Con-
tudo, o que se verificou posteriormente é que o instituto da medida proviséria tornou-
se arma muito mais poderosa nas mios do Poder Executivo do que o antigo decreto-lei.

Realmente, o breve periodo histérico vivido sob a égide da novel Carta foi sufi-
ciente para demonstrar que a medida proviséria, no modelo adotado pelo consti-
tuinte, teve sérios problemas desde a gestacio e ndo se curou, com o passar do tem-
po, de males congénitos. Alids, logo apds a promulgacio da Constitui¢io de 1988,
0s primeiros estudiosos que publicaram trabalhos sobre o assunto j4 demonstravam
preocupagio com a conduta que se teria na edicio de medidas provisérias.

Apenas para citar alguns, Marco Aurélio Greco, em 1991, anotava que:

“Um dos temas que tem suscitado grande preocupagdo dos juris-
tas, seja no que se refere ds suas caracteristicas, seja quanto aos
seus efeitos ou situagoes em que tem cabimento, é o das medidas
provisorias previstas no art. 02 da Constituigdo Federal”.?

Por sua vez, Leon Frejda Szklarowsky, também em 1991, acentuou que:

“Lamentavelmente (...) o Constituinte serviu-se do figurino italia-
no, que permite a edicdo da medida proviséria, com forca de lej,
em casos extraordindrios de necessidade e urgéncia, contudo nao
prevé sua discipling, na bipotese de ndo se converter em lei, ser
alterada, ou ndo ser aprovada pelo decurso de prazo, preferindo
que o Congresso o faga através de lei. E inequivoca a inseguranca
que essa situagdo gera, o que ndo acontecia com o decreto-lel, a
partir da Emenda n. 1/69™.

*Nota do autor na obra Medidas Provisorias, Sao Paulo: Ed. RT, 12 ed,, 1991, p. 7.
*Medidas Provisorias, Sio Paulo: Ed. RT, 12 ed,, 1991, p. 75.
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Michel Temer, prefaciando a obra de Marcelo de Oliveira Fausto Figueiredo
Santos, ainda em 1991, demonstrava preocupagio com a quantidade de medidas pro-
visorias ja editadas aquela época, quando se contava com menos de trés anos de
promulgacio da Constituicio Federal:

“A adog¢ao da Medida Proviséria foi saudada durante o trabalho
da Constituinte como instrumento democrdtico. Destinava-se, pen-
savam todos, a substitiir o decreto-lei. Tanto bastava para justi-
ficd-la. Afinal, bania-se do ordenamento juridico, figura legislati-
va simbolizadora do autoritarismo, da centralizacao, do depotis-
mo e buscava-se em Constituicdo democrdtica, a italiana, veiculo
habil a agilidade governativa.

O tempo se encarregou de revelar o desacerto daquelas aspiragoes.
Eram ilusdes, na verdade. Foram tantas as medidas provisérias
editadas em dissondncia com a Constituicdo que todos, tanto os
da classe juridica como os da politica, preocupam-se com sua ma-
nutengdo no Texto Constitucional™.

Ea preocupacio nio era desmedida, situagio do qual jd haviam se apercebido
os mais atentos, como Michel Temer. Enquanto os autores acima citados preparavam
as suas obras, apenas até o final de 1990 ja haviam sido editadas 281 medidas provi-
sérias®, numa clara demonstragao de que o Poder Executivo nio havia recebido co-
mo excepcional o instituto. Com o passar do tempo chegou-se 2 nameros inacredi-
taveis, de forma a dar razao aqueles que anunciam estarmos em pleno regime ditato-
rial, muito pior que a ditadura militar, gue, pelo menos, era visivel!

De acordo com dados atualizados até 28 de fevereiro de 1999, foram adotadas,
contando-se edicoes e reedigoes, 3.570 medidas provisérias (1!!), sendo 138 no Go-
verno José Sarney, 160 no Governo Collor de Mello, 505 no Governo Itamar Franco
e 2.767 no Governo Fernando Henrigque Cardoso’.

Além disso, apenas para se ter uma idéia sobre o gravissimo problema das re-
edigoes, a medida proviséria de n. 1.763, v.g., que dispde sobre titulos da divida pa-
blica de responsabilidade do Tesouro Nacional, teve publicada no Didrio Oficial da
Unido de 12.02.99 a sua 63* reedicio. Isto quer dizer que, considerando-se que me-
dida proviséria tem vigéncia de trinta dias, o Poder Executivo estd legislando sobre
a matéria, de forma ininterrupta, hd mais de cinco anos!!! Como os dados sio de fe-
vereiro de 1999, muito provavelmente, quando o leitor estiver correndo os olhos
por estas linhas, outras sete ou oito reedicoes ji terdo sido realizadas.

Parece ndo ser verdadeiro que os dados acima referem-se a pais de opgio de-

*Preficio  obra A Medida Provisiria na Constituigdo - Doutrina - Decisoes Judiciais, Sao Paulo: Atlas, 1991, 1%
ed,p. 11

*Incluidas edicdes e reedicdes. Fonte: Levantamento e Reedicoes de Medidas Provisorias, Senado Federal,
Secretaria de Informagao e Documentacio, Subsecretana de [nformacoes, p. 281.

"Idem, p. 285
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mocritica, onde deveria imperar o principio da legalidade e onde uma figura como
amedida provisdria deveria ser utilizada excepcionalmente, em situacio de real ne-
cessidade, quando nao fosse possivel a atuagio prévia do Poder Legislativo. A regra,
como se sabe, deveria ser no sentido de que cada esfera de poder atuasse nos limi-
tes de sua atribuicio constitucional classica, ficando destinada ao Legislativo a in-
cumbéncia de inovar na ordem juridica, salvo limitadissimas exce¢oes. Na prética, o
Presidente da Republica tem legislado liviemente por decreto, pois a excegio virou
regra.

Os problemas comegaram a surgir quando o constituinte brasileiro trans-
portou para o Texto Constitucional brasileiro figura presente na Constituicao Italiana
de 1.947, que, em seu artigo 77, prevé:”

‘quando em casos extraordindrios de necessidade e de urgéncia o
governo adota, sob a sua responsabilidade, provimentos provisé-
rios com forca de lei, deve apresentd-lo no mesmo dia para conver-
sdo as Camaras, que, mesmo dissolvidas, serdo especialmente con-
vocados a se reunir no prazo de cinco dias. Os decretos perdem efi-
cdcia desde o inicio, se ndo forem convertidos em lei no prazo de
sessenta dias a partir de sua publicagdo. As cdmaras podem, toda-
via, regulamentar com lei as relagoes juridicas surgidas com base
no decreto”.

Confrontando-se o dispositivo acima com o art. 62 da Constituigao Brasileira,
verifica-se que houve copia praticamente idéntica, com ressalva apenas a expressio
"relevincia e urgéncia” (no lugar de necessidade e urgéncia do texto italiano), a0
prazo de trinta dias para a perda da eficdcia (sessenta dias na Itdlia) e ao fato de "de-
ver" o Congresso Nacional disciplinar as relagoes juridicas decorrentes da medida
provisoria (quando na Itdlia se prevé que as CAmaras "podem” disciplinar a matéria).

Ao que parece, o constituinte, procurando tornar mais severas as regras (trin-
ta dias de vigéncia, em lugar de sessenta, além do dever do Congresso em discipli-
nar a matéria) tinha realmente a intengio de restringir o uso - ou pelo menos os efei-
tos - das medidas provisérias. Entretanto, no inicio dos trabalhos da Assembléia
Constituinte havia uma forte movimentagio politica em torno da adogio, no Brasil,
do sistema parlamentarista. Ocorre que a base politica que sustentava tal pretensio
enfraqueceu, prevalecendo o presidencialismo e a opgio de escolha, pela popula-
¢ao, através de plebiscito, do sistema e da forma de governo. Realizou-se, como se
sabe, o plebiscito e foi o presidencialismo escolhido.

Todavia, permaneceu na Constituicio o modelo de medida provisdria elabo-
rado para um sistema parlamentarista, o italiano. A sua permanéncia na Constitui-
¢do, com sistema presidencialista, foi um grave erro. Na Itdlia, onde a ordinanze de
necessita, como ja dito, é bastante semelhante a nossa, o regime de governo ¢ o par-

*ITradugao livre para o vernaculo patrio, feita por Brasilino Pereira dos Santos, op. cit., p. 211.
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lamentarismo. O chefe de governo € o primeiro ministro, que lidera um gabinete de
ministros, escolhidos dentre os seus pares no parlamento. Caso entendam ser ne-
cessdria a adocdo de medida provisoria, responsabilizam-se diretamente para com
os colegas do Poder Legislativo. A responsabilizacio politica por medida provisdria
tomada sem a necessdria urgéncia ou necessidade pode, inclusive, levar a queda do
gabinete, como jd ocorreu. Desse modo, a iniciativa de adotar uma medida proviso-
ria serd tomada por um gabinete de ministros, que analisardo com bastante cautela
a real necessidade de inovar na ordem juridica sem consultar os seus pares anteci-
padamente, pois disso poderd resultar a quebra de confianca e a queda do gabinete.

No sistema presidencialista, no entanto, o Presidente da Republica ndo estd
responsabilizado politicamente dessa forma. E ele eleito diretamente pela popula-
¢do, tem responsabilidade pessoal por seus atos - pois 0s ministros sio apenas auxi-
liares administrativos -, razao pela qual apenas perde o seu mandato em caso de
impeachment, que somente ocorrerd em situagdes extremas. Como o Presidente da
Republica tradicionalmente tem sempre um minimo de sustentacio politica no Con-
gresso Nacional - pois o exercicio do poder implica necessdrias aliangas e acordos -,
e tendo em vista que a tradicdo brasileira ndo € de rigor nas sancoes por atos de
natureza politica, fica dificil pensar em imputacio de crime de responsabilidade a0
Chefe do Executivo pelas excessivas edicdes de medidas provisorias sem a obser-
vincia 40s pressupostos constitucionais, 0 que, em tese, com o rigor necessdrio, se-
ria possivel, v.g., nos termos do art. 83, inciso II, da CE/88 (atentado contra o livre
exercicio do Poder Legislativo).

Diante desse quadro, chegou-se 4 cadtica situacio, porque nio dizer, de afron-
ta a0 estado democritico de direito, visto que nenhuma seguranga juridica tem o ci-
dado, que pode ver, da noite para o dia, a alteragao de qualquer dispositivo legal,
sem discussdo prévia no parlamento, legitimo representante dos interesses da po-
pulagio e a quem € destinada a tarefa constitucional tipica de fixar os contornos da
conduta social através da produgio legiferante. Como se procura demonstrar no de-
correr deste trabalho, tal situacio decorre da imensa falta de critérios e de bom sen-
so dos Presidentes da Republica que estiveram 2 frente do Governo, da absurda
omissio do Poder Legislativo e da conivéncia do Poder Judicidrio, que nio soube
instalar os freios necessdrios nos momentos em que teve oportunidade.

Infelizmente, a previsio feita pelo ilustre Ministro José Celso de Mello Filho,
ainda em junho de 1.990, menos de dois anos ap6s a edicio da CF/88, no sentido
de que a Constituicio Federal havia imposto mecanismos de controle 4 edicio abu-
siva de medidas provisorias, nio se concretizou. Escreveu o Sr. Ministro a época:

“Para prevenir abusos ou prdticas arbitrdrias, a Constituicdo do
Brasil estabeleceu garantias formais de controle dessa atividade
presidencial, que constituem em quatro pontos essenciais: a) con-
vocagdo extraordindria do Congresso Nacional, quando em reces-
s0; b) imediata apresentacao ao Congresso Nacional, pelo Execu-
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tivo, da medida proviscria por ele editada, visando a sua conver-
sdo em lei; ¢) perda de eficacia 'ex tunc' do ato ndo convertido em
lei e d) possibilidade de controle jurisdicional da constitucionali-
dade da medida provisoria, mediante exercicio da jurisdicdo di-
fusa ou concentrada - esta ja expressamente admitida pelo Supre-
mo Tribunal Federal, em decisao undnime proferida no julgamen-
to da ADin 37-3-DF (medida cautelar), de que foi relator o eminen-
te Ministro Francisco Rezek (D], de 23.6.89).

O que se pretende evitar, com este sistema de garantias, é que o
exercicio indiscriminado dessa excepcional competéncia do Poder
Executivo se converta numa prdtica legiferante ordindria e substi-
tutiva dos procedimentos comuns de formagdo das leis™.

Nio contava 0 eminente Ministro com a posicio adotada pelo préprio Supre-
mo Tribunal Federal, no sentido de permitir as sucessivas reedi¢oes de medidas pro-
visdrias e de nio interferir, na grande maioria dos casos, na aferi¢io da existéncia ou
nio da urgéncia e relevincia. Nao se contava, ainda, com a inércia do Poder Legis-
lativo na apreciacio das medidas provisdrias.

Contudo, uma luz parece comegar a surgir no fim do tdnel. A Proposta de
Emenda Constitucional n. PEC-472/97, que se encontrava em tramita¢io na Cimara
dos Deputados desde 15.05.97, foi aprovada em primeiro (19.05.99 - 453 votos a fa-
vor, 01 voto contra e 01 abstengio) * e em segundo turno (26.05.99 - 412 votos a fa-
vor e 01 voto contra) ™ e estd sendo remetida para o Senado Federal para nova apre-
claco, visto que a proposta original sofreu alteragbes. Referido proposta, oriunda
do Senado Federal, onde havia recebido o n. PEC-1/95%, cuja tramitacio havia se
iniciado em 16.02.95, faz profundas alteragbes no Texto Constitucional no que res-
peita 4 edicio de medidas provisérias.

Mais importante do que a iniciativa de emenda 3 Constitui¢io ou de discipli-
namento na edi¢do de medidas provisorias, € a vontade politica que ora se demons-
tra na aprovacio da emenda constitucional. Iniciativas e tentativas jd ocorreram em
oportunidades anteriores (por exemplo, Projeto de Lei da Cimara n. 13, de 1991 -
Complementar) ®, sem que nada tenha ocorrido de concreto. A prépria proposta
em questdo estd em tramitacao desde 1995 (mesmo tratando de matéria fundamen-
tal para o pais, mais de quatro anos de tramitagio!!!). De fato, parece o Congresso
Nacional finalmente ter tomado a efetiva decisio politica de levar a cabo 2 emenda

‘Consideragoes sobre as Medidas Provisorias, Revista PGE/SP, jun. 1990, pp. 203-225.

“Fonte: Coordenagdo de Estudos Legislativos e Centro de Documentagdo e Informagdo da Cimara dos
Deputados.

“dem.

“Fonte: Didro do Congresso Nacional, Secio I, 17.2.95, pp. 2039-2040.

“Fonte: Levantamento e Reedi¢oes de Medidas Provisorias, Senado Federal, Secretaria de Informacio e
Documentacao, Subsecretaria de Informacdes, pp. 330-331.
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constitucional, a0 ponto de o ilustre Presidente da CAmara dos Deputados, Dr.
Michel Miguel Elias Temer Lulia, antes de tudo um professor de Direito Constituci-
onal, ter anunciado solenemente, na sessio de encerramento do XX Congresso Bra-
sileiro de Direito Constitucional, realizado pelo tradicional e conceituado IBDC -
Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, na cidade de Sao Paulo/SP, nos dias
05, 06, e 07 de Maio de 1999, que a Proposta de Emenda Constitucional estaria sen-
do enviada nos dias seguintes dquele evento para votacio em plendrio. Exatos doze
dias depois a proposta estava aprovada em primeiro turno, e, uma semana depois,
obteve a aprovagio em segundo turno. Levando-se em conta que a proposta € origi-
ndria do Senado Federal - naquela Casa jd tendo sido aprovado em dois turnos - e
considerando-se que as alteragdes procedidas na proposta pela Cimara dos Depu-
tados tornam mais restritas as hipéteses de edi¢io de medidas provisérias, posicio
que atende a0 espirito original da proposta, tudo indica que dentro em breve ocor-
rerd a tio esperada emenda constitucional, expectativa que motivou a elaboracao do
presente trabalho.

A justificativa apresentada, no Senado Federal, quando levada & Mesa a Pro-
posta de Emenda Constitucional n. 1/95, autoriza com trangjiiilidade esse racioct-
nio: ¥

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

A independéncia entre os Poderes da Unido, pedra de toque na
afirmacdo democrdtica da Lei Fundamental, vem sendo vilipendi-
ada pelo uso abusivo do instituto da medida provisoria, sucedd-
nea do decreto-lei, instrumento legislativo da Constituigdo anteri-
o, considerado pela maioria dos juristas como manietador do Po-
der Legislativo.

Durante os trabalbos de elaboragdo da Constituicéo de 1988, os de-
Jensores da inclusdo da medida proviséria no texto constitucional
alegavam que o Poder Executivo ndo poderia prescindir de algo
semelhante ao decreto-lei para atuar de modo célere diante de cer-
tos fatos que exigiam uma pronta agao da Administragao Piblica.
Tais reclamos foram acolbidos. No entanto, a aplica¢ao de medi-
das provisérias vem sendo rotineiramente desvirtuadas (sic) ao se-
rem editadas sem nenhuma relevdancia ou urgéncia. Diante desse
quadro, ndo seria exagero afirmar que o Executivo estd usurpan-
do a fungdo legislativa do Poder competente representado pelo
Congresso Nacional.

“Didria do Congresso Nacional, Secdo I1, pp. 2039-2040.
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()

Por fim, distingue-se nesta proposta o elevado interesse de assegu-
rar ao Legislativo o exercicio pleno de seu poder-dever, isto é, atri-
buicdes e responsabilidades, de acordo com os principios constitu-
cionais fundamentais”.

O presente texto foi desenvolvido, assim, com objetivo de criar condicoes pa-
ra confrontar as principais criticas dirigidas 4 atual e corriqueira prdtica de edicdes e
reedicoes de medidas provisérias com o texto da Proposta de Emenda Constitucio-
nal, de forma a permitir a reflexdo sobre o nivel de corregio no ordenamento juridi-
co que promoverd a emenda, caso venha realmente a ser aprovada. E oportuno dei-
xar claro que ndo se estd tendo como objetivo repisar aspectos juridicos j bastante
abordados e esclarecidos pelos estudiosos de Direito Constitucional, tais como na-
tureza juridica da medida proviséria, natureza da lei de conversio, etc., muito embo-
ra em determinados momentos seja necessaria abordagem parcial de tais conceitos.

2 - PRINCIPAIS CRITICAS AQ ATUAL SISTEMA - ANALISE SOB O
ENFOQUE DA PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL.

2.1. - Ainexisténcia de limitacao material.

O principal defeito do modelo de medida proviséria adotado pela Carta de
1988 foi a total inexisténcia de limitacdo, pelo menos inicialmente, quanto 4 matéria
gue pode ser objeto de regramento por esse ato legislativo excepcional. Nesse as-
pecto, a medida provisdria é muito mais suscetivel a abusos que o antigo e to criti-
cado decreto-lei.

Os demais problemas enfrentados com a edicio de medidas provisérias sao
mais resultado da conduta passivel de repressao dos poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio, do que da redagio da Carta, pois o Texto Constitucional dava instru-
mentos para a correta utilizagdo do instituto. Até mesmo a limitagdo material pode-
ria ter ocorrido naturalmente, caso tivesse prevalecido o bom senso.

O decreto-lei, cuja principal anomalia era ser convertido em lei automatica-
mente, caso ndo fosse rejeitado expressamente pelo Congresso Nacional, e, mesmo
que rejeitado, teria 0s atos praticados sob a sua égide como vilidos, somente podia
ser editado para disciplinar matérias que envolvessem a seguranca nacional, finangas
publicas, inclusive matéria tributria, criagio de cargos publicos e fixagao de venci-
mentos, ¢ desde que ndo significassem aumento de despesa para os cofres ptblicos.
E bem verdade que em nome dessa tal seguranca nacional o Governo Militar inclufa
toda espécie de matéria na edicio de decretos-leis, praticamente inibindo qualquer
limitacdo material, situacio contra a qual quase nada podiam fazer os subjugados
poderes Legislativo e Judicidrio.

Contudo, ainda que em regime militar, 2 Emenda Constitucional n. 1/69, no
art. 58, onde estava previsto o decreto-lei, impunha limites materiais ao Presidente
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da Republica. Absurdamente, com relacio 2 medida provisdria, em pleno periodo
de consolidacio do regime democritico, a Constituicio Federal nao impos, de ini-
cio, qualquer restri¢lo material. Mesmo as limitagoes materiais acrescidas ao Texto
Constitucional por meio de emendas constitucionais, sao especificas sobre determi-
nados assuntos.

Assim, 0 art. 73 do ADCT, acrescentado pela Emenda Constitucional de Revi-
s20 n. 1/94, veda a adogio de medidas provisérias na regulagio do Fundo Social de
Emergéncia; o art. 246 da CF, por sua vez, incluido no texto pela Emenda Consti-
tucional n. 6/95, proibe a utilizagio de medida proviséria na regulamentacio de arti-
go da Constitui¢io cuja redagio tenha sido alterada por meio de emenda promulga-
da a partir de 1995; a Emenda Constitucional n. 8/95, em seu artigo 2°, veda a ado-
¢io de medida proviséria para regulamentar o inciso XI do art. 21, que trata da ex-
ploragio dos servigos de telecomunicagio; por fim, o0 mesmo ocorre por forga do
disposto no art. 3° da Emenda Constitucicnal n. 9/95, no que respeita a regulamen-
tacio da matéria prevista nos incisos I a IV e dos §§ 1° € 2° do art. 177 da CF (mo-
nopolio da Unido quanto a pesquisa e lavra das jazidas de petréleo, bem como seu
refino, importagio e exportagio, além dos contratos de exploracio).

2.1.1. - Matéria tributaria.

Uma das matérias sobre a qual se estabeleceu grande polémica € a que diz
respeito A possibilidade ou ndo de edicio de medidas provisérias sobre matéria tri-
butdria. A doutrina bem que tentou impor limites. Juristas de peso, tais como
Aliomar Baleeiro, Ives Gandra da Silva Martins, Paulo de Barros Carvalho, Ivo Dantas,
Mizabel Derzi ®, Clémerson Merlin Cleve ™, Sacha Calmon Navarro Coelho, Hugo de
Brito Machado 7, além de muitos outros, opinaram com veeméncia pela impossibi-
lidade de se editar medida provisoria sobre matéria tributdria, principalmente por
entenderem existir ofensa ao principio da legalidade (art. 5°, 1L e 150, [, CF) ¢ da an-
terioridade (art. 150, III), além de entenderem que a edicio de medida proviséria
sofre 2 mesma limitagio contida no art. 68, § 1°, da CF, respeitante a leis delegadas,
por se tratar de matéria reservada a lei complementar,

A discussdo estendia-se, também, a definicio da natureza da lei de conversio
da medida proviséria: pode a medida proviséria converter-se em lei complementar?
Ou a conversio hd de ser apenas em lei ordindria? Para Paulo de Barros Carvalho,
por exemplo, "E de clareza meridiana que nossa Lei Fundamental nio admite a in-
tromissdo do Executivo naquilo que pertencer 2o dominio de incidéncia de lei com-

plementar".”

UEstes citados por Giovani Clark, em antigo sob o titulo de Medidas Provisorias, publicado na Revista de
Informacio Legislativa n. 113, jan/mar. 1992, pp. 153-170.

“Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado Contemporéneo e na Constitui¢do de 1988, 12 ed.
Sao Paulo: RT, 1993, p. 170.

"Estes dois vltimos citados por Clemerson Merlin Cleve, op. cit., p. 170.

“Medidas Provisdrias, artigo publicado na Revista de Direito Pablico n. 97, pp. 3742.
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Entretanto, o Supremo Tribunal Federal, perdendo a oportunidade de ajudar a
colocar o pais nos trilhos, restabelecendo-se passo a passo o pleno estado democra-
tico de direito, admitiu a edi¢io de medidas provisdrias sobre matéria tributdria, sob
o inacreditavel argumento de que, se as medidas provisorias substituiram os decre-
tos-leis, e se se permitia decretos-leis sobre essa matéria, também devem ser permi-
tidas medidas provisorias. Veja-se pequena transcricio de trecho do voto condutor
do Ministro Octdvio Gallotti, designado relator na julgamento da ADin n. 1.417-DF *:

“Tendo forca de lei, é meio babil, a medida provisoria, para insti-
tuir tributos, e contribuigdes sociais, a exemplo do que ja sucedia
com o0s decretos-ieis do regime ultrapassado como sempre esta
Corte entenden”.

Como se v&, ignorou a Suprema Corte a2 nova ordem constitucional e atrelou-
se a entendimento construido durante o regime ditatorial. Toda a produgio doutri-
ndria em sentido contrdrio, de renomadissimos juristas, foi desprezada.

Mas o remédio, ainda que um pouco tardio, parece estar chegando. Quanto a
possibilidade ou ndo de edigbes de medidas provisorias sobre matéria tributaria, a
proposta de emenda dispde o seguinte:

“Art. 62. (..)

§ 2°. Medida provisoria que implique instituicdo ou majoragao de
tributos, exceto os previstos no art. 153, 1 1, IV, Ve 154, Il s6 pro-
duzird efeitos no exercicio financeiro seguinte se bouver sido con-
vertida em lei até o tltimo dia daquele em que foi editada”.

Destarte, salvo nos casos do imposto de importacio (II), do imposto de expor-
tacdo (IE), do imposto sobre produtos industrializados (IPI), do imposto sobre ope-
ragoes de crédito, cimbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios
(I0C) e dos impostos extraordindrios, tributos estes a0s quais ji no se aplica o prin-
cipio da anterioridade por forga de disposicao constitucional expressa (art. 150, §
1°, CF), a medida provisoria sobre matéria tributdria somente produzira efeitos no
exercicio seguinte e desde que convertida em lei.

Pelo texto, a instituicio ou majoracio de tributos por medida proviséria so-
mente produziri efeitos no exercicio seguinte (respeito ao principio da anteriorida-
de), servindo de pardmetro para a fixagdo do exercicio de inovagao tributdria a data
de publicagio da lei de conversio, ¢ ndo a da edi¢io da medida proviséria. Além
disso, a medida proviséria passard sofrer o mesmo tratamento do projeto de lei com
solicitagdo de urgéncia pelo Presidente da Republica, como se verd mais a frente.

2.1.2. - Matéria penal.
Embora seja absurdo, sempre com respeito as opinides contrarias, sequer
pensar-se em restringir a liberdade de um cidadio por ato e vontade Unicos e uni-

“RTJ 162/504.
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laterais de um outro cidadio - o Presidente da Republica - a controvérsia instalou-se
logo apds a promulgacio da Constituicdo de 1988. O argumento mais forte da gran-
de maioria - quase unanimidade * - € de inopservancia ao principio da reserva abso-
luta de lei.

E 6bvio que 2 lei, nesse caso, é a lei formal, oriunda do Poder Legislativo, nas-
cida de amplo debate, e nio a forca de lei emprestada a um instituto legislativo
excepcional. Como se procederd com o cidadio que tenha a sua liberdade privada
um dia apos a edigio de uma medida proviséria que trate de matéria penal, se ao fi-
nal de trinta dias houver rejeicao pelo Congresso Nacional? Como informar ao cida-
ddo que a sua prisao decorreu da interpretacio de uma pessoa que, aos olhos dos
representantes do povo, estava equivocada?

A Proposta de Emenda Constitucional em analise aniquila de uma vez por to-
das a discussdo, que sempre pareceu um tanto quanto despicienda:

“Art. 62. (..)

§ 1 E vedada a edigio de medidas provisérias sobre matéria:
I- relativa :

()

b) direito penal...”.

Além da possibilidade de restricao a liberdade do cidadio pelas razoes acima
mencionadas, alguns autores* sempre defenderam que matéria penal nio pode ser
objeto de medida provisoria, assim como todas as outras incluidas no art. 22 da
Constitui¢io Federal, porque a competéncia legislativa ali mencionada é da Unido -
através do congresso Nacional - e ndo do Presidente da Republica, mesmo conside-
rando-se que tem ele participacio assegurada no processo legislativo, através da ini-
ciativa, da articulacio politica de seus aliados nas Casas Legislativas, da san¢io ou ve-
to. Porém, a Proposta de Emenda Constitucional € taxativa e encerra qualquer dis-
CUSSA0 A respeito.

2.1.3. - Matéria processual

Alvo de severas criticas sempre foi, da mesma forma, a edicio de medidas pro-
visérias sobre matéria processual. Para alguns, como ji mencionado no item ante-
rior, sequer se poderia falar em disposi¢io sobre a matéria através de medida provi-
soria, por se tratar de competéncia privativa da Unido (art. 22, 1., CF), através de suas
Casas Legislativas, e ndo através do Presidente da Republica.

Adiscussio sempre se acirrou, contudo, quando se tratava de limitago proces-
sual procedida através de medida proviséria ao Poder Judicidrio, zg., impossibili-

*Registre-se a posicdo favaravel de Paulu Cesar Lima Bastos, em artigo citado por Brasilino Pereira dos Santos, op.
cit,, pp. 723-726.

“Enure eles, Francisco Wildo Lacerda Dantas, em artigo publicado sob o tiwlo O Estad-de-Direito e as Medidas
Provisérias na RT 654/238.



EpsoN FrriTas DE OLIVEIRA 91

dade de concessao de liminares em determinadas matérias ou em determinadas si-
tuagoes especiais em relagio ao Poder Publico.

A inconstitucionalidade, nesse caso, sempre presente, pois 4 agressao ao prin-
cipio da separagio dos poderes € clara (art. 60, § 4°, 1II, CF), o que implicaria ofen-
sa 4 cldusula pétrea. Além disso, sendo o processo instrumento de satisfagio do di-
reito, ndo poder ele ser alterado se houver um minimo de perigo de lesio a direitos
e garantias individuais (também cldusula pétrea, art. 60, § 4°, IV, CF).

De fato, como observa Brasilino Pereira dos Santos®, permitir a0 Executivo
disciplinar sobre o direito instrumental, “seria o mesmo que consentir-lbe ditar as
ordens de como o juiz deve operar a jurisdi¢do”.

Em matéria processual penal o raciocinio a ser aplicado é semelhante, com
muito mais énfase, pois o direito assegurado pelo instrumento - processo - € a liber-
dade do cidadio. Se ndo se pode admitir medida proviséria em matéria penal, pelas
razes ja abordadas anteriormente, com muito mais razio nio se pode admitir que
os instrumentos de apuracio do delito - ou, sob outra 6tica, da pretensao punitiva -
sejam alterados sem a prévia discussio no processo legislativo ordindrio.

Dando fim a todas as discussoes, atenta as desavengas havidas entre os doutri-
nadores e a0s possiveis abusos, a proposta de emenda € clara:

“Art. 62. ()

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre matéria;
I- relativa:

(.)

b) .., processual penal e processual civil”.

Estd expressamente vedada, destarte, a edi¢io de medida proviséria sobre ma-
terial processual, nas esferas civil e penal, ndo se permitindo qualquer excecio, por
mais simples que seja.

2.1.4. - Matérias vedadas pela propria CF

Algumas matérias s3o e sempre foram vedadas pela propria Constitui¢io Fede-
ral, bastando uma nao muito aprofundada ardlise sistemdtica do texto da Carta. O Mi-
nistro Celso de Mello, em artigo que recebeu o titulo de Consideracbes Sobre as Me-
didas Provisorias, j4 aqui mencionado®, chamava a atencio para a necessidade de
observancia a pelo menos trés principios na emanagio de novas regras através de me-
didas provisérias. Além do principio da liberdade, relacionado intimamente 4 matéria
penal, mencionava ele o principio da divisdo funcional do poder e o principio da Fe-
deracio.

Nio se tem como admitir, de fato, que o Presidente da Republica pretenda dis-
por, por medida provisoria, sobre matérias de competéncia exclusiva das demais es-

20p. cit., p. 793.
“Revista PGE/SP, jun. 1990, pp. 203-225.
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feras de poder ou que pretenda interferir na organizacao e estrutura dos demais po-
deres constituidos ou dos demais entes da federagio. Seria um absurdo atentado a
determinagio constitucional de interdependéncia e harmonia entre os poderes (art.
2°¢ 60, § 4°, 111, CF), além de ataque ao principio do federalismo (art. 1° € 60, § 4°,
I, CF), que pressupde autonomia dos entes federados (Unido, Estados € Municipios).

Além disso, por dbvio, complementando o raciocinio acima, nio podem ser
objeto de medida proviséria as matérias cuja delegacio é expressamente vedada
(CE, art. 68). Ora, se 0 Congresso Nacional nao pode delegar ao Presidente da Repu-
blica poderes para dispor sobre determinadas matérias, parece nio haver qualquer
sombra de divida sobre a impossibilidade dessa disposicao legal ocorrer através de
medida proviséria. Assim, nos termos do art. 68 da CF, ndo podem ser objeto de
medida provisdria os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de
competéncia privativa da Cdmara dos Deputados ou do Senado Federal®, a matéria
reservada a Jei complementar (mais um motive para que nao se admita medida pro-
visdria em matéria tributdria, assunto jd tratado linhas atrds), nem a legislacio sobre
organizacio do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de
seus membros, nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais,
além de planos plurianuais, diretrizes orcamentarias € or¢amentos.

A maioria das matérias acima estao também relacionadas entre aquelas chama-
das cldusulas pétreas, cuja emenda constitucional é vedada expressamente (art. 60,
§ 4°, CF), ja que, segundo a licio de José Afonso da Silva:

«

. 0 texto ndo protbe apenas emendas que expressamente decla-
rem: 'fica abolida a Federacdo ou a forma federativa de Estado),
fica abolido o voto direito..., 'passa a vigorar a concentragdo de
Poderes’, ou ainda 'fica extinta a liberdade religiosa, ou de comu-
nicagao .., ou o ‘habeas corpus, 0 mandado de seguranga...'. A
vedagdo atinge a pretensao de modificar qualquer elemento con-
ceitual da Federagdo, ou do voto direto, ou indiretamente restrin-
gir a liberdade religiosa, ou de comunicacdo ou outro direito e
garantia individual; basta que a proposta de emenda se encami-
nbe ainda que remotamente, ‘tenda’ (emendas 'tendentes’, diz o
texto) para a sua abolicdo””.

Se ndo se permite a delegacio ao Presidente da Repiblica e sequer emenda
constitucional pode haver sobre a maioria dessas matérias, inimagindvel a adogio de
medidas provisérias, Nada obstante a clareza do Texto Constitucional, se bem inter-
pretado, a Proposta de Emenda Constitucional 472/97, atendendo a0 anseio do bra-
sileiro, que parece precisar sempre que lhe repitam por diversas vezes o que a

¥Sobre competéncia, Competéncias na Constituicao de 1988, de Fernanda Dias Menezes de Almeida, Sao Paulo:
Ed. Atlas, 1991.
“Curso de Direito Constitucional Positivo, Sio Paulo: Malheiros Editores, 1.996, 112 ed., p. 69.
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norma quer dizer - ou a necessidade de ser conduzido a ferro e fogo, dependendo
da dtica pela qual se analisa a questio -, expressamente dispde:

“Art. 62, (..)

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre matéria:

I - relativa a:

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

¢) organizagdo do Poder Judicidrio e do Ministério Piblico, a car-
reira e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentdrias, orcamento e cré-
ditos adicionats, ressalvado o previsto no art. 167, § 3%

1l - que vise a detengdo ou sequiestro de bens, de poupanga popu-
lar ou qualquer ativo financeiro;

1l - reservada a lei complementar”.

A emenda produz, ainda, pequenas alteragdes nos textos dos artigos 48 (atri-
bui¢des do Congresso Nacional), 57 (reunides do Congresso Nacional), 61 (iniciati-
va legislativa), 64 (discussao, no Congresso Nacional, de projetos de iniciativa do
Presidente da Republica) e 84 (atribuigdes do Presidente da Republica), com objeto
de dar consonincia a esses dispositivos com a alteracdo principal procedida no art.
62 da Constitui¢io Federal.

Chama a atenclo o fato de o texto da proposta de emenda, que praticamente
transcreveu o § 1° do art. 68 da CF (impossibilidade de delegacio legislativa), nio
ter incluido os direitos individuais. Como se vé&, o inciso I do § 1° do art. 68 foi prati-
camente copiado, na proposta de emenda, no § 1°, inciso [, a, do art. 62 da CF ("na-
cionalidade, cidadania, politicos e eleitorais"), suprimindo-se apenas o direitos indi-
viduais, numa clara demonstragio de que poderio ser editadas medidas provisorias
sobre direitos individuais. Neste caso, estd entendendo o Poder Constituinte Refor-
mador que 2 apreciagio de matéria sobre direitos individuais poderd ser feitaa pos-
teriori pelo Congresso Nacional, na apreciacao da medida provisdria editada.

Levando-se em consideragio que os direitos e garantias individuais sio cliusu-
las pétreas, quando a proposta de emenda tenda a aboli-los (art. 60, § 4°, IV, CF),
conclui-se que poderd haver a edigio de medidas provisdrias sobre direitos e garan-
tias individuais, desde que tal dispositivo ndo tenha qualquer tendéncia a aboli-los,
sob pena de inconstitucionalidade.

2.1.5.- Matérias cuja analise j4 tenha sido feita pelo Congresso Nacional
em projeto de lei.

Por fim, quanto  limitagao material a Proposta de Emenda Constitucional traz
ainda uma alteragio oriunda de raciocinio légico e de absoluta coeréncia com o con-
texto:

“Art. 62. (..)
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§ 1° F vedada a edicao de medidas provisérias sobre matéria:
IV - jé disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Na-
cional e pendente de sangdo ou veto pelo Presidente da Repiiblica;
V- que tenha sido objeto de veto presidencial pendente de aprecia-
¢do pelo Congresso Nacional”.

Nio hd a menor razdo para que o Presidente da Republica, tendo em suas
mios projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional sobre determinada matéria,
apenas para que o sancione ou vete, pretenda dispor de forma diferente, por medi-
da proviséria, se o Legisltivo acabou de apreciar a matéria.  6bvio que se medida
proviséria fosse editada em sentido contrdrio ao projeto de lei ji aprovado, a rejei-
cio da mesma jd estaria decretada antecipadamente, razao pela qual deve ser veda-
do tal expediente.

O mesmo raciocinio deve ser utilizado para a andlise do inciso "V" acima, pois,
se se permitisse a edicdo de medida provisdria sobre matéria objeto de veto, bastaria
ao Presidente da Republica, na situagdo acima descrita, vetar o projeto de lei para es-
tar legitimado a editar a medida proviséria.

2.2. - As reiteradas reedicoes.
O atual § Unico do art. 62 da Constituicio Federal preve:

“Art. 62. ()

Pardgrafo unico. As medidas provisérias perderdo eficacia, desde
a edi¢do, se nao forem convertidas em lei 1o prazo de 30 dias, a
partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional discipli-
nar as relagoes juridicas delas decorrentes”.

Nada mais precisaria ser dito, pois as medidas provisérias perderio a eficicia
se ndo forem convertidas em lei no prazo de 30 dias. Diante disso, a interpretagdo
mais coerente seria no sentido de que, nio convertida em lei a medida proviséria
no prazo estipulado, perderia ela automaticamente a eficicia, enxergando-se a omis-
sdo do Legislativo na apreciacio como rejeicio tdcita. Esse entendimento € esposa-
do por diversos autores, entre ¢eles Rogque Antonio Carrazza® e Ivo Dantas”.

Hi, por seu turno, aqueles que entendem ser possivel a reedicio de medida
provisoria nio apreciada no prazo estipulado pela CE. Entre eles estd Clémerson
Merlin Cleve, que nio vé¢ dbice na reapresentacio da medida proviséria que nio
tenha sido objeto de deliberacio pelo Congresso Nacional. ®

Embora possa até ser compreensivel que o prazo para apreciacio da medida
provisoria pelo Congresso Nacional é muito exiguo, hd um fator que impede, s.m.j.,
qualquer interpretacio simpdtica i reedicdo de medidas provisérias: a perpetuacio

BCurso de Diretto Constitucional Tributdrio, Sio Paulo: RT, 1991, 22 ed., pp. 157-158.
PAspectos Jundicos das Medidas Provisorias, Brasilia: Brasilia Judidica, 1997, 3* ed., pp. 97-98.
#0p. cit., pp. 177-178.
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da atividade legislativa do Poder Executivo. Ndo hd como defender a reedigio suces-
siva de uma medida proviséria por 60, 70 vezes, prolongando a situagio excepcional
e provisoria por mais de cinco, seis anos, tornando impossivel, com o passar do tem-
po, 2 sua rejeigo, pois, nem com passe de magica poderd o Congresso Nacional dis-
ciplinar relagdes juridicas praticadas sob a égide de medida proviséria rejeitada apds
cinco anos de vigéncia ininterrupta (ou, caso se prefira, durante dezenas de peque-
nas vigéncias de trinta dias). Se for para permitir tal procedimento, ¢ melhor fechar
o Congresso Nacional e dar amplos poderes legislativos ao Presidente da Repblica.

Mas justamente o Congresso Nacional tem parcela de culpa nessa situagdo, se ndo
maior, pelo menos igual 4 do Executive. Ainda que se admita que o prazo para apreciagio
da medida proviséria outorgado pela Lei Fundamental € realmente pequeno, e que si0
diversas as atribui¢des das Casas Legislativas, o Congresso Nacional tinha instrumentos
para nao permitir que a sucessiva reedicdo de medidas provisrias se tornasse um expe-
diente corriqueiro. Bastava que, logo de inicio, tivesse veementemente rejeitado medi-
das provisérias editadas de forma irregular, ndo permitindo a proliferacio desse expedi-
ente”. Depois que centenas, milhares de medidas provisérias foram editadas e re-
editadas tornou-se mesmo impossivel aprecia-las.

Mesmo as medidas provisorias objeto de dezenas de reedicoes podem ser in-
terrompidas pelo Congresso Nacional, bastando que aprecie a tltima, rejeitando-a ou
determinando a sua conversdo em lei. Alids, foi esse o entendimento adotado pelo
Supremo Tribunal Federal que, fustigado a apreciar a questio, entendeu que as re-
edicOes sucessivas decorreram da falta de deliberagio parlamentar. No julgamento da
ADin-ML n. 1.315-7, v.g., relator o i. Ministro IImar Galvio, assim ficou decidido*:

“De tudo resulta, pois - vale repisar - que s6 a falta de delibera¢ao
parlamentar - decorra ou ngo de inagdo tdtica da maioria -, é que
viabiliza a pratica das revogagoes e reedigoes sucessivas de medi-
das provisérias, o que, convenba-se, corta pela raiz a impugnacdo
a sua constitucionalidade que se pretenda fundar no principio da
independéncia dos poderes.

Farece claro que ndo ofende a independéncia do Legislativo a
agao do Executivo cuja eficdcia politica a deliberagdo parlamen-
tar pode paralisar a qualquer tempo.

Nao vejo, pois, na presente argiiicao de inconstitucionalidade a
plausibilidade bastante a impor o provimento liminar excepcional,
'Ad referendum do Plendrio, INDEFIRO a liminar”.

Digno de nota, pelo brilhante contetido, o julgamento da ADin-ML n. 1.558-3,
onde o ilustre Ministro Celso de Mello, a0 julgar pedido de liminar formulado com

#Ja que, quanto as medidas provisdrias expressamente rejeitadas pelo Congresso Nacional nunca se permitiu
reedicdo (v.g., ADin-ML n. 1.204-DF, RTJ 157/856).
*Texto do julgamento extraido da pagina do STF na Internet.
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base na inconstitucionalidade, teceu valorosos comentirios no sentido de acolher a
pretensao do requerente, mas, curvando-se a posi¢ao contriria adotada pelo Plend-
rio em outro julgamento, negou a liminar*":

“Entendo que a indiscriminada utilizacdo de medidas provisé-
rias pelo Presidente da Repiblica traduz comportamento institu-
cional que ndo presta a necessaria reveréncia ao texto da Cons-
tituicdo da Repiiblica.

E certo que as milltiplas exigéncias que concernem ao Estado con-
temporaneo impoem a adogdo, pelos diversos sistemas constitucio-
nais, de mecanismos destinados a viabilizar uma producdo nor-
mativa dgil e eficaz reclamada por situagdes extraordindrias de
necessidade e de urgéncia.

Essas situacoes extraordindrias de necessidade e urgéncia - muito
embora legitimem, no contexto do modelo constitucional brasilei-
10, 0 exercicio da atividade normativa primdria pelo Executivo -
ndo conferem ao Presidente da Repriblica o poder de manipular
a excepcional competéncia de editar atos com forca de lei, eis que
essa prerrogativa de ordem institucional, por ndo Se qualificar co-
mo um direito fora da Constituigdo, supée, para efeito de seu vali-
do exercicio, a estrita observancia das normas impostas pela
propria Lei Fundamental.

E que as medidas provisorias nao podem qualificar-se como
expressao formal de um gesto estigmatizado pela nota de ilicitu-
de constitucional.

Cumpre ndo desconbecer, neste ponto, que é o Parlamento, no regi-
me de separacdo de poderes, o tinico drgao estatal investido de le-
gitimidade constitucional para elaborar, democraticamente, as
leis do Estado.

()

O uso compulsivo de medidas provisérias, além de caracterizar
abuso no exercicio de uma competéncia extraordindria outor-
gada pela Carta Politica ao Presidente da Repuiblica, revela-se fa-
tor que deforma o sentido democrdtico das instituicoes, que des-
respeita o principio da separagdo de poderes e que transforma a
Constitui¢do da Reptiblica numa pega subalterna desvestida do
elevado significado politico e juridico que possui na consciéricia
dos povos livres.

(.)

Também entendo, na linha da postulagao deduzida pelo Partido

D), Secio I, de 4297,
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dos Trabalbadores, que ndo assiste ao Presidente da Repiiblica o di-
retto de substituir-se ao Congresso Nacional, para, mediante clau-
sula de convalidacgao, legitimar, por decisao propria, os atos
praticados com fundamento em medida provisria, que, por, au-
séncia de deliberagéo parlamentar, deixou de converter-se em lei,
Sabemos que as medidas provisérias, quando ndo apreciadas den-
tro do prazo constitucional (30 dias), despojam-se integralmente
de eficdcia juridica. Mais do que isso, a auséncia de conversio
das medidas provisérias em lei gera, por expressa determinagdo
constitucional, a prépria invalida¢ao dos atos praticados com
Sfundamento nelas, privando-os, com efeito ‘ex tunc, de todas as
conseqiiéncias juridicas deles emergentes.

()

Com isso, ndo é de admitir a substituigao, por unilateral declara-
¢ao de vontade do Presidente da Repiiblica, do priprio Congresso
Nacional, que, a partir da clausula de convalidagdo referida, vé-
se afastado do exercicio de uma competéncia que, nessa maté-
ria, somente a ele foi deferida pela Constituicdo.

Todas essas razoes que venho de expor levar-me-iam a acolber a
postulagao cautelar formulada pelo Partido dos Trabalbadores,
ordenando, em conseqiiéncia, a suspensdo de eficacia da norma
inscrita no art. 6° da Medida Proviséria n° 1.534-1, de 16/01/97.
Ocorre, no entanio, que o Plendrio do Supremo Tribunal Federal,
em recentissima decisao proferida em 09/12/96, indeferiu idén-
tico pleito - também formulado pelo Partido dos Trabalbadores -
concernenle a suspensdo catelar de norma revestida do mesmo
contetido material veiculado no preceito estatal ora impugnado
(ADIN n° 1.533-DE Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI).

Assim sendo, e ndo obstante a minba posigdo pessoal, devo
submeter-me a deliberacdo emanada do Pleno do Supremo Tribu-
nal Federal.

Em consegqiiéncia, ¢ tendo presente a decisao proferida na ADIN
n° 1.533-DE Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, indefiro, ad referen-
dum do Plendrio, o pedido de suspensao cautelar de eficacia da
norma inscrita no art, 6° da Medida Proviséria n° 1.5341, de
16/01/97 (RISTF, art. 21, V)", (os grifos sdo do original).

Causa entristecimento saber que a Egrégia Corte Suprema tinha entre seus pa-
res Ao brilhante opinido e optou por tomar o caminho equivocado. D4 certa dose de
Animo, porém, a Proposta de Emenda Constitucional, que, sobre esse particular, dis-
poe 0 seguinte:

“Art. 62. (...)
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§ 3°. As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 7° e &,
perderao eficacia, desde a edicao, se ndo forem convertidas em lei
1o prazo de sessenta dias, prorrogdvel uma vez por igual periodo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo,
as relagoes juridicas delas decorrentes.

§ 4°. O prazo a que se refere o § 3° contar-se-d a partir da  publi-
cagao da medida provisoria, suspendendo-se durante os periodos
de recesso do Congresso Nacional”.

A redacio acima autoriza o entendimento de que, admitida apenas uma pror-
rogacio, nao mais se admite a reedicio. Entretanto, o texto que havia sido aprova-
do em primeiro turno era mais explicito e dispunha, no § 4°: "E vedada a reedicio,
na mesma sessao legislativa, do todo ou parte de medida provisoria que tenha sido
objeto de rejeicio ou tenha perdido sua eficicia por decurso de prazo”. De qualquer
forma, o texto da proposta de emenda, a0 permitir apenas uma prorrogagio, por
prazo de sessenta dias (e n2o mais 30), impede qualquer pretensio de reedicao (ar-
gumento reforcado pela redacio do art. 7° a ser acrescentado 20 art. 62 da CF#, que
expressamente menciona perda de eficicia da medida proviséria). Além disso, a pro-
posta de emenda traz inova¢hes no procedimento de apreciagio legislativa da me-
dida proviséria que, 20 que tudo indica, promoverao significativos progressos na de-
liberagio da mesma, fato que impedird 2 omissio do Poder Legislativo ™.

2.3, - Os pressupostos de validade.

Outro aspecto das medidas provisérias que foi objeto de grande controvérsia
¢ a necessidade de atendimento aos chamados pressupostos de validade. Pelo texto
da Carta de 1988, o Presidente da Republica pode, em caso de relevincia e urgén-
cia, adotar medidas provisérias. Nio faltaram opinides no sentido de que, sendo os
conceitos de relevincia e urgéncia muito subjetivos, deveriam o Congresso Nacio-
nal e o Poder Judicidrio funcionar como freios aos eventuais abusos cometidos pelo
Presidente da Republica.

Nio era dificil concluie que, sentindo-se o Presidente da Republica 4 vontade,
sem qualquer espécie de barreira de dificil transposigio, passaria a baixar medidas
provisérias sob um enfoque particular de relevincia e urgéncia. Passou a adotar, en-
tao, medidas provisdrias sobre as mais variadas matérias, sem qualquer critério na
afericdo da existéncia da verdadeira necessidade urgente. Surgiram, entdo, medidas
provisérias sobre a simpiificacio do arquivamento de atos nas Juntas Comerciais e
do protesto de titulo de divida de microempresas e de empresas de pequeno porte
(MP n. 1.681), definindo o Sistema Nacional de Vigildncia Sanitiria (MP n. 1.814),
dispondo sobre o valor das mensalidades escolares (MP n. 1.733), e assim por dian-

Do qual se tratara mais adiante.
“Matéria que serd apreciada em item préprio, mais 2 frente.
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te. A liberdade que sentiu o Chefe do Executivo foi tao grande que passaram a ser
tratadas matérias passiveis de regramento até mesmo por decteto.

Sempre se argumentou, outrossim, que o fato de serem sucessivamente reedi-
tadas as medidas provisdrias por si 6 j4 demonstrava a auséncia de urgéncia, pois,
caso isso fosse verdade, a situagdo nio se perduraria no tempo. Se a situagio a ser
regulada perdurava-se no tempo, a ponto de permitir sucessivas reedigoes da medi-
da provisdria, tal fato era prova de que a matéria poderia ter sido objeto de projeto
de lei. Além disso, o Presidentc da Republica sempre teve a possibilidade de solici-
tar urgéncia para os projetos de lei que envia a0 Congresso Nacional (art. 64, § 1°,
CF; Regimento Interno da Cimara dos Deputados, arts. 204 € ss.; Regimento Interno
do Senado Federal, arts. 336 € ss.).

0 Professor Celso Anténio Bandeira de Mello, indignado até mesmo com o
questionamento que the haviam feito sobre a possibilidade ou ndo de controle de
referidos pressupostos pelo Poder Judiciario, conclui, ap6s tecer belas considera-
coes sobre 0 assunto:

“10. Verifica-se, pois, que, além de serem Gbvias e incontendiveis as
razoes pelas quais compete ao Poder Judicidrio examinar a ocor-
réncia ou inocorréncia de 'interesse publico relevante e urgéncia'
como requisitos condicionais a validade de medidas provisorias,
todos os bipotéticos argumentos forjaveis imaginosamente para
defesa de ponto de vista contrario sdo de uma inconsisténcia, de
uma fragilidade e de uma pobreza extremas. Nio resistem ao me-
nor exame. Antes, exibem-se, ‘prima facie', como ilogicos, incon-
gruentes ou até mesmo como permeados de uma ingenuidade
extremada.

11. Assim, ndo ha sendo concluir, como fecho, que ao Poder Ju-
dicidrio compete examinar se ocorrem a ‘relevdncia e urgéncia’
que a Constituigdo erige em requisitos para expedicdao de medida
provisria (art. 62) e que fazé-lo é um dever indeclindvel”*

E o Poder Judicidrio, considerando-se que o Legislativo ja vinha se omitindo
em apreciar as medidas provisdrias, foi instado a manifestar-se, ocasides em que po-
deria ter exercido o seu dever indeclindvel de examinar a observincia dos pressu-
postos de relevancia e urgéncia - para utilizar a expressao de Celso Antonio Bandeira
de Mello acima transcrita - ¢ ter sido mais contundente, impondo limites ao Execu-
tivo. No entanto, optou por deixar a aferi¢ao de relevincia e urgéncia nas maos do
proprio Presidente da Republica, entendendo tratar-se de decisdo de cardter discri-
ciondrio, oriunda de seu juizo politico.

No julgamento do RE n. 221.856-5-PE, por exemplo, relator o i, Ministro Carlos
Velloso, assim se decidiu:

¥Artigo sob tinulo Controle Jurisdicional dos Pressupostos de Validade das Medidas Provisérias, BT 758/11.
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“... quanto aos requisitos de relevdncia e urgéncia, a sua aprecia-
¢do, em principio, dado o seu cardter politico, fica por conta do
Chefe do Poder Executivo e do Congresso. Todavia, se a relevancia
ou a urgéncia evidenciar-se improcedente, ro controle judicial, o
Tribunal devera decidir pela ilegitimidade constitucional da medi-
da proviséria. Na ocasido, registrei o decidido no RE 62.739-SP, de
que foi relator o saudoso Min. Aliomar Baleeiro (RI] 44/54). O
acorddo da cilada ADin 1.397-DE por mim relatada, estd na RDA
210/2947.%

Guardando coeréncia com 2 redagio do acérdao acima, o Supremo Tribunal
Federal somente declarou a inconstitucionalide de medida provisdria por ndo aten-
dimento aos requisitos de relevincia e urgéncia em raras oportunidades, como no
caso da ADin n. 1.753-DF, proposta pela Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, rela-
tor o €. Ministro Septilveda Pertence (DJU de 19.9.97), através da qual foi suspensa,
também por outros argumentos, a eficicia do art. 4° e seu § unico da Medida Provi-
soria n. 1.632-11/98, que estendia o prazo para propor agao rescisoria pelo Poder P-
blico para cinco anos, com alteracio do art. 485 do Codigo de Processo Civil.

Quanto aos pressupostos de validade da medida proviséria, a Proposta de
Emenda Constitucional em estudo prevé:

“Art. 62, (.)

§ 5° Adeliberacdo do Congresso Nacional sobre o mérito das me-
didas provisérias dependerd de juizo prévio sobre o atendimento
de seus pressupostos constitucionais”.

Pela redacio, tem-se que, as inovaghes acerca do procedimento de apreciacio
legislativa que deverao ser procedidas apds a aprovacao da proposta de emenda*,
fardo incluir mecanismos de andlise prévia dos pressupostos de relevincia e urgén-
cia, de forma precedente a andlise do mérito. O efetivo controle dependerd, ainda,
de vontade politica do Congresso Nacional, situagio que aparentemente estard re-
solvida pelo menos quanto 4 omissao na apreciagio, ja que a proposta de emenda
fixa prazos finais para deliberacio acerca da medida provisoria.

3. . OUTRAS ALTERACOES RELEVANTES.

3.1. - Procedimento para apreciagio pelo Legislativo.

Nio hd atualmente disposi¢io legal, nem mesmo nos regimentos internos da
Ciamara dos Deputados e do Senado Federal, cora previsio expressa e particular so-
bre o procedimento para apreciacio legislativa da medida proviséria. E ela tratada,
atualmente, como um projeto de lei, procedimento que recebe a aprovagao do Pro-
fessor Manoel Gongalves Ferreira Fitho, que ensina:

*RT 757/117.
*Como j4 mencionado anteriormente, ver breve abordagem do assunto linhas  frente.
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“Ndo cabe, todavia, ao Congresso aprovar ou desaprovar a medida
proviséria. Deve ele tome-la como um projeto de lei a ser devida-
mente apreciado, o qual, obtendo aprovagio, se converte em lei. Re-
almente, 0 art. G2, pardgrafo tinico, diz textualmente que 'as medidas
provisorias perderdo eficacia - desde a edigdo - se ndo forem con-
vertidas em lei, no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacao’
Claro estd, portanto, que a medida proviséria eqtiivale a um pro-
Jjeto de lei, com eficacia antecipada™ .

As alteracdes contidas na Proposta de Emenda Constitucional determinam
qgue o procedimento de tramitacio legislativa das medidas provisorias se dé na mes-
ma forma que os projetos de leis com salicitagio de urgéncia feitos pelo Presidente
da Republica (art. 64, §§ 1° ¢ 2°, CF). A alteracio prevista a0 art. 62 prevista na pro-
posta de emenda € praticamente cdpia idéntica da atual redacio do art. 64, § 2°, da
CF, que sofre também pequena alteracdo . Veja-se:

“Art. 62, (..)

§ 6°. Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e
cinco dias contados de sua prorrogacdo, sobrestar-se-Go todas as
deliberagoes legislativas do Congresso Nacional e de suas Casas,
com excegdo das que tenham prazo constitucional determinado,
até que se ultime a apreciagdo, observado o prazo previsto no § 3°.
()

Art 64, (..)

§ 2°. Se, no caso do pardgrafo anterior, a Camara dos Deputados
e 0 Senado Federal ndo se manifestarem sobre a proposigdo, cada
qual sucessivamente, em até quarenta e cinco dias, sobrestar-se-
do todas as demais deliberagoes legislativas da respectiva Casa,
com excecao das que tenbam prazo constitucional determinado,
aré que se ultime a votacdo”,

Como se pode observar, pretende-se solucionar o grave problema da omissdo
e retardo do Poder Legislativo na apreciacio de medidas provisérias dando 4 mes-
ma, no tocante a0 procedimento de apreciacio, 0 mesmo tratamento do projeto de
lei com urgéncia solicitada pelo Presidente da Republica, obrigando-se a inclusao
para julgamento na ordem do dia, caso ainda nio tenha sido apreciada no prazo de
45 dias contados da prorrogacio permitida no § 3° do mesmo artigo 62 (texto do
projeto de emenda). A alteracao transformard a equiparagio que se faz da medida
provisoria, no tocanfe a0 procedimento de apreciacio, ao projeto de lei com regime
de urgéncia solicitada pelo Presidente da Republica, o que efetivamente deve resol-
ver o problema, principalmente considerando-se que, com as rigidas limitagdes cons-
tantes da proposta de emenda, deve ser reduzido substancialmente o nimero de me-
didas provisorias editadas. Aprovada a emenda constitucional, obrigatoriamente sero

Do Processo Legislativo, Sio Paulo: Saraiva, 1985 3*ed,, p. 234.
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procedidas altera¢des nos regimentos internos das Casas, inclusive para incluir dis-
posicoes acerca da afericio sobre a observincia ou nio aos pressupostos de validade
(urgéncia e relevincia).

A Proposta de Emenda Constitucional demonstra preocupagio, ainda, com as
diversas medidas provisérias que encontram-se em tramitacio no Congresso Nacio-
nal e dispde, em seu art. 2°:

“Art. 2°. As medidas provisGrias em vigor na data da promulgagdo
desta Emenda Constitucional aplicam-se as regras vigentes na da-
ta de sua edicao.

Pardgrafo unico. A apreciagdo das medidas provisorias referidas
neste artigo deverd estar concliida no prazo de cento e oitenta di-
as contados da promulgagdo desta Emenda Constitucional, sob pe-
na de sobrestamento de todas as deliberagoes legislativas do Con-
gresso Nacional e de suas Casas, com excegdo das que tenham pra-
zo constitucional determinado, até que se ultime a deliberacdo”.

O préprio Congresso Nacional fixa para si o prazo de 180 dias para apreciar as
matérias constantes nas medidas provisdrias editadas até a data de promulgacio da
Emenda Constitucional, sob pena de paralisagio quase que total (exceto aquetas que
decorram de prazo constitucionalmente fixado) de suas atividades para ultimar os
trabathos de deliberagio.

3.2. - Forma de disciplinamento das relacoes juridicas.

Questio que também se apresenta na atual redacio do art. 62 da Constituicio
Federal ¢ a maneira pela qual o Congresso Nacional deve disciplinar as relagoes
juridicas decorrentes da ndo-conversio em lei da medida provisdria, por rejeicao
expressa ou tacita (transcurso de prazo, que, 40 que tudo indica, com o texto da Pro-
posta de Emenda Constitucional ndo suscitard mais duvidas).

A duvida centra-se principalmente na possibilidade de disciplinamento por lei
(e sendo lei, se ordindria ou complementar) ou por decreto legislativo. A Proposta
de Emenda Constitucional resolve de uma vez por todas a questio e determina que
o disciplinamento seja feito por decreto legistativo do Congresso Nacional (§ 3°, in
fine, acrescentado ao artigo 62 da CF, jd transcrito linhas acima).

A proposta ainda dispoe:

“Art. 62. (..)

§ 7° Ndo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até ses-
senta dias apos a rejeicao ou perda de eficdcia de medida provi-
séria, as relagoes juridicas constituidas e decorrentes de atos pra-
ticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

§ 8. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto origi-
nal da medida proviséria, esta manterse-d integralmente em
vigor até a que seja sancionado ou vetado o projeto”.
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As disposicoes acima, aparentemente simples, resolverdo, caso seja aprovada
a emenda, enorme questao envolvendo os efeitos da medida provisdria nio conver-
tida em lei, bem como os efeitos decorrentes da alteragdo do texto original quando
de sua tramitacio no Congresso Nacional. .

0 § 7° acima transcrito, a ser acrescentado ao art. 62 da CF, determina que, ca-
so ndo seja editado o decreto legislativo regulador das relagoes juridicas decorrentes
da nio conversao em lei da medida provisoria, referidas relagdes sejam consideradas
como regidas pela prépria medida proviséria. Isto significa que podera haver, caso
seja omisso o Congresso Nacional no prazo de sessenta dias apds a rejeigio ou per-
da de eficdcia, uma convalidagio do texto da medida proviséria durante o perfodo
em que a mesma esteve em vigor. Caso assim ndo deseje o Congresso Nacional, de-
verd editar o decreto legislativo disciplinador.

Por sua vez, 0 § 8° retro elimina discussio sobre os efeitos de eventuais emen-
das procedidas no texto original da medida provisoria, matéria que tem suscitado
muita discussio. Determina o mencionado dispositivo legal que, havendo alteragio
de texto na lei de conversio (ou seja, alteracao do texto original da medida provisé-
ria), permanecera em vigor o texto da medida provisdria até que seja sancionado ou
vetado o projeto de lei que, somente a partir dai comegard a produzir efeitos.

4. - CONCLUSAO

Parece que se pode afirmar com tranq(ilidade que, caso seja aprovada a Pro-
posta de Emenda Constitucional n. 472/97, aprovada na Cimara dos Deputados em
primeiro e segundo turno e que agora serd reapreciada pelo Senado Federal, vez
que daquela Casa ¢ originaria (onde havia recebido o n.1/95), trazendo todas as alte-
ragOes citadas e analisadas no presente trabalho, estardo resolvidos a grande maioria
dos graves problemas envolvendo as sucessivas edigoes e reedicdes de medidas pro-
visdrias, que veém causando graves prejuizos a seguranga das relagdes juridicas no
pais. De fato, as alteragdes propostas no Texto Constitucional s2o profundas e oriun-
das, com certeza, de muito estudo e observacio, uma vez que abrangeram pratica-
mente todas as agruras existentes no ordenamento juridico com relagao as medidas
provisérias. Salvo a hipétese de surpresas na conduta do Congresso Nacional e nas
interpretacoes do Poder Judicidrio, ndo deverio ser enfrentados mais problemas sé-
rios com a edi¢io de medidas provisorias.

Importante registrar que o préprio Poder Executivo vem se sensibilizando
com absurda situacao e, através do Decreto n. 2.954, de 29 de janeiro de 1999*, esta-
beleceu regras para a redacio dos atos normativos de competéncia do Poder Execu-
tivo, inclusive de medidas provisorias, determinando aos érgios e entidades da Admi-
nistraio Publica Federal a observincia da existéncia do estado de necessidade legis-

*DOU de 12,99, p. 7.
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lativa e a conveniéncia da edigio de medida provisoria, verificando-se, antes, se ndo
se trata de hipdtese de projeto de lei, projeto de lei com solicitagio de urgéncia, etc.

Caso todas as perspectivas se corfirmem, sendo a Proposta de Emenda Cons-
titucional aprovada, passando o Congresso Nacional e o Supremo Tribunal Federal
ater a firmeza de exigir a observincia dos limites impostos, € possivel que em breve
espaco de tempo o nimero de edi¢oes de medidas provisOrias seja praticamente
zero, sendo o instituto utilizado apenas em reais casos de urgéncia.
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