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1. As medidas provisorias, com forga de lei, previstas no art. 62 e
pardgrafo Gnico da Constitui¢gio da Reptiblica, de 5 de outubro de 1988,
inserem-s¢ no dominto da atividade normativa do Poder Executivo, a que
se refere MORTATI (1), caracterizando o exercicio da legislagdo governa-
mental, que BURDEAU (*) qualificou de “fendmeno geral e irreversivel”,
com expansividade nos ordenamentos jurfdicos contemporineos, de modo
a abrandar o monopdlio legislativo dos Parlamentos. A legislagfo gover-
namental, que decorre de causas numerosas, geralmente identificadas pelos
publicistas, ndo é criacdo do texto constitucional de 1988. Em sua mani-
festagdo mais dréstica, que é o decreto-lei, a atividade normativa do Poder
Execcutive despontou na Carta de 10 de novembro de 1937, sob a forma

{*) Exposicéio apresentada ao X Congresso Brasileiro de Direito Constitucional,
realizado em Sao Paulo, em 28/30 de julho de 1989.

(1} COSTANTINO MORTATI -- Instituzioni di Diritto Pubblico — V. II — Pa-
dove — CEDAM — 1969 — p. 629.

(2) GEORGES BURDEAU — Treité de Science Politiguc — Volume VIII —
LGDJ — 1874 — p. 554.
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de atividade eventual do Presidente da Repiiblica, mediante autorizagéo
do Parlamento, dentro de condig¢bes e limites (Carta de 10 de novembro
de 1937, art. 12), ou de exercicio extraordindrio, durante os periodos de
recesso do Parlamento ou de dissolugdo da Camara dos Deputados
(art. 13), para tornar-se atividade permanente, por ndo se ter reunido o
Parlamento, na vigéncia da Carta de 10 de novembro, como previa a
disposi¢do transitéria do art. 180, erigido em fundamento da pletérica
atividade legislativa do Presidente da Repiblica, “autoridade suprema do
Estado” {art. 73), conforme dizia norma consagradora do autoritarismo
politico. A atividade normativa do Presidente da Repiiblica, seja na forma
da legislagdo direta do decreto-lei ou na via da delegagdo legislativa, foi
suprimida pela Constitui¢do Federal de 1946, ressalvada a breve existéncia
dessa segunda modalidade, enquanto perdurou a Emenda Constitucional
n° 4, de 2 de setembro de 1961, responsdvel pela instituigdo do regime
parlamentar de governo. O reaparecimento do decreto-lei deu-se na Cons-
tituigAo Federal de 24 de janeiro de 1967, sob a denominagéo de decretos
com for¢a de lei, como ato da legislagdo governamental direta do Presi-
dente da Repiiblica (art. 58), melhor identificado nas categorias constituti-
vas do processo legislativo, que manteve sua denominacéo real (art. 49 — V),
A Constituigdo de 1967 integrou na legislagio governamental a delegagdo
legislativa do Congresso Nacional ac Presidente da Repiblica, para elaborar
leis delegadas (art. 55). A atividade legislativa material do Presidente da
Republica exprimiu o reforgamento dos poderes do Chefe do Poder Exe-
cutivo, que constituia manifesto propdsito da Constitui¢io congressual de
1967, e essa atividade incorporou-se & Emenda n.° 1, de 17 de outubro
de 1969, objeto de outorga, para compor a estrutura do regime polftico
autoritario nela consagrado {arts. 52 & 53).

2. As medidas provisdrias da Constituicio da Reptblica de 1988
correspondem a outra denominagio que recebeu o decreto-lei no Direito
Constitucional Brasileiro. E certo que sua fonte inspiradora nio se localiza
no regime autoritdrio anterior e reside, ao contrario, em texto representativo
do constitucionalismo democritico. Com efeito, a versdo origindria das
medidas provisdrias encontra-se na Constituicio da Repiiblica Italiana, de
27 de dezembro de 1947, que organizou a Repiblica democrética, “fondata
sul lavoro” (art. 1). No texto constitucional italiano, elaborado por Assem-
bléia Constituinte que alimentava profunda desconfianga em relagfio ao
decreto-lei, forma largamente usada durante o regime fascista, concedeu-se,
em cariter de excecio a regra proibitéria da atividade normative direta
do Governo (art. 77), a figura das medidas provisrias com forga de lei
— “provvedimenti provvisori con forza di legge” —, que o Governg, isto &,
o Presidente do Conselho e os Ministros, poderd adotar, sob sua responsa-
bilidade, em casos extraordindrios de necessidade e de urgéncia, com apre-
sentagho as CAmaras, para sua conversdo no préprio dia de sua adogéo,
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prevendo-se a convocagdo do Parlamento, mesmo em caso de dissolugao,
€ sua reuniao no prazo de cinco dias. O art. 77 da Constituicdo da Itélia,
que contém a estrutura normativa das medidas provisérias, dispde que os
decretos perderdo eficicia desde o inicio se ndo forem convertidos em lei
no prazo de sessenta dias, a contar da publicagio, e as Cémaras poderdo
regular em lei as relagdes juridicas decorrentes dos decretos nac conver-
tidos. Como se vé, as medidas provisdrias integram o mecanismo do regime
parlamentar de governo, envolvendo manifestagdo colegiada do Conselho
de Ministros, para sta adogdo. O modelo italiano projetou-se no Projeto
de Constituicdo (A) da Comissdo de Sistematizagio da Assembléia Nacional
Constituinte de nosso Pais, sob a Presidéncia do Senador Afonso Arinos
de Melo Franco, que adotou o regime parlamentar de governo e a ele
incorporou as medidas provisérias, com forga de lei, reproduzindo a técnica
recolhida no modelo parlamentar jtaliano. No Projeto da Comisséo de Sis-
tematizagdo, as medidas provisérias, em caso de relevancia e urgéncia,
poderiam ser adotadas pelo Presidente da Repiblica, quando precedidas
de solicitagio do Primeiro-Ministro (art. 76). A substituiio do regime
parlamentar pelo regime presidencial, a partit do Projeto de Constituigdo
(B}, no 2.° Turno da deliberacio da Assembléia Nacional Constituinte,
converteu a adogdo das medidas provisérias em ato da competéncia mono-
critica e privativa do Presidente da Republica (arts. 64 e 87 — XXVI),
0 que se manteve na Constituicio presidencialista de 1988 (arts. 62, pard-
grafo tnico, e 84 — XXVI).

3. Sendo as medidas provisdrias instituto que a Constituicio da
Repuiblica transplantou da Constituicdo italiana, o conhecimento da doutri-
na ¢ da pratica parlamentar italiana constitui valioso subsidio para a com-
preensao da teoria e da prética constitucional brasileira, sem prejuizo das
peculiaridades do regime de governo adotado nas duas Constituigdes.

Os temas que vamos mencionar exprimem conceitos e solugSes da
doutrina constitucional e da prética parlamentar italiana, consolidadas ao
longo de quatro décadas de aplicagio das medidas provisdrias.

3.1. Norma e “provvedimenti”

Em incursio terminolgica, MORTATI (*) assinala a disting@io entre
norma e “provvedimenti”, lembrando que a palavra “provvedimenti” de-
signa ato particular e concreto. E termo que indica provisoriedade ¢ essa
caracteristica elimina a idéia de que a regra abrangida possa regular uma
série indeterminada de casos futuros. BISCARETTI DI RUFFIA (%), reite-

(3) COSTANTINO MORTATI, obra cifade, pp. 633 e 641 (2),
4y PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA — Diritto Costituzignale — 9% edigéo
— Casa Editrice BEugenio Jovene — 1972 — p. 518.
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rando a distingdo de MORTATI, enfatiza o carater provisério dos “prov-
vedimenti”, confirmado pelo breve prazo estabelecido para sua apresenta-
¢do as Camaras e subseqiiente conversdo em lei formal. Por isso, a Consti-
tvicio ndo faz o emprego da palavra norma, expressdo tecnicamente mais
exata, mas que reclamaria duradoura aplicagio no tempo. Buscando amparo
no Direito estrangeiro, MORTATI informa que o Direito alemdo faz a
distingdo entre norma ¢ medida (Massnalme), como testemunham os estu-
dos de FORSTHOFF, W. JELLINEK ¢ SCHMITT, tendo o assunto cons-
tituido obieto de debate na Associac@o dos Professores Alemfes de Diretto
Publico.

3.2. Aplicagde imediata da medida proviséria

A medida provisdria pressupfe a ocorréncia de casos extraordinirios
de necessidade e de urgéncia, como fundamento constitucional para sua
adocio pelo Governo. Sao considerados ilegitimos por defini¢io, como
esclarece L. PALADIN (®), os decretos-leis ou medidas provisérias que
nio dispuserem de aplicagdo imediata. BISCARETTI sustenta que a medida
provisdria destituida de aplicagio imediata configura vicio de legitimidade.

3.3. Medidas provisdrias e o poder de emendar

Anota PALADIN (%), escrevendo em 1979, gue se encontram distantes
no tempo e superados os precedentes formalisticos nos quais se apoiava
a Presidéncia da Cimara dos Deputados para sustentar a improponibilidade
de emendas &s medidas provisérias. Apoiando o abandono desses prece-
dentes remotos, PALADIN entende que seria absurdo considerar o Parla-
mento rigidamente vinculado 2 decis@o inicial do Governo, devendo limi-
tar-se a aprovar ou desaprovar, em bloco, os atos provisérios com forga
de lei, no momento em que, restaurando a ordem natural das competéncias,
é chamado a exercer o Poder Legislativo. A prética mais recente, diz
PALADIN, caracteriza uma inversio na tendéncia limitadora, que ndo
frutificou, de modo que no artigo dnico das leis de converséo sdo introdu-
zidos titulos inteiros € capitulos novos. Contrariando a opinido doutrindria
de que a lei de conversdo ndo poderia modificar a medida proviséria, origi-
ndria do Governo, firmou-se a concepgiio de que as Cimaras dispdem da
faculdade de ampliar ou restringir 0 conteddo da medida provisdria. Na

(5) L. PALADIN e outros — Commentario della Costityzione — La formazione
delle leggi — Tomo II — Zanichelli Editore — 1979 — p. 57.

6} L. PALADIN, obra ciiada, p. T6.
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licio sempre ucatada de MORTATI ("), as cmendas poderdo ser supres-
sivas, parcial ou totalmente, correspondendo a auséncia de conversdo na
parte emendada, ou aditivas, acrescentando matéria nova.

3.4, Os efeitos das emendas

MORTATTI sustenta que a emenda supressiva contém efeito ex-tunc,
apagando a eficicia da norma desde o inicio, e a aditiva, efeito ex-nunc, a
partir de sua adogdo, para o futuro. BISCARETTI, sem assumir posicdo
prévia, preferindo acompanhar o juizo de PIZZORUSSO, para quem o
assunto ndo comporta resposta de cardter geral, admite dupla colocagdo:
a eliminagdo da regra, por emenda supressiva, pade ser interpretada come
dencgac@io de conversdo, com efeito ex-tunc, ou como ab-rogagdo, contem-
pordnea a lei de conversdo, dotada de eficicia ex-nunc.

3.5. Reedicdo da medida provisdria

A pritica parlamentar italiana prevé duas modalidades de reedicio
da medida proviséria. O decreto de prorrogaciio, quando a medida estiver
se aproximando do prazo de validade, procedimento de prorrogacio que se
apoiaria na inércia do legislador ordindric. A segunda modalidade consiste
na reproducio dos decretos ou medidas provisdrias ndo convertidas, sob
a forma de novas medidas, entrando em vigéncia na data sucessiva & da
extingdo do prazo de validade da medida anterior. Relata PALADIN (®)
que o caso mais notério desse segundo procedimento é representado pelo
chamado decrefone do Governo Colombo, expedido em outubro de 1970.
Na ocasido, afastou-se a prejudicial sustentada pela oposicdo ao Governo,
que entendia inconcebivel urgéneia além do prazo de validade da medida
anterior e dava pela preclusdo decorrente da ndo-conversio. A maicria
contrariou o argumento da minoria parlamentar, sustentando que os pres-
supostos da medida provisdria poderfo permanecer ¢ até agravar-se com
o tempo e nem sempre o decurso dos sessenta dias, estipulado na Consti-
tuicdo da Itdlia, equivale & rejei¢do implicita, especialmente quando a deca-
déncia da medida proviséria advém de manobras do obstrucionismo, utili-
zadas pela minoria. Na Jtilia, a renovacdo de medidas provisérias no
aprovadas ou convertidas tornou-se pratica freqiiente a partir de 1970.
BISCARETTI ("), sem aprofundar a matéria, dissentiu da pratica parla-
mentar, acoimando de inconstitucional o expediente de contornar o termo
de sessenta dias para a conversde, introduzindo em medida provisdria
posterior a matéria da anterior medida ndo convertida.

(7Y COSTANTINO MORTATI, obra citada, p. 638.
(8) L. PALADIN, obra citada, p. 62.
(9) BISCARETTI DI RUFFIA, obra citada, p. 517 (120).
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3.6. Lei de conversio e pedido de nova deliberagdo

A Constituicio da ltdlia ndo prevé a figura do veto presidencial.
Em seu lugar, consagra a competéncia do Presidente da Reptblica para
solicitar s Camaras uma nova deliberagio, em técnica tipica do regime
parlamentar. Como a lei de conversdo é submetida a promulgagio do Pre-
sidente da Repiblica, suscitou-se a questdo do cabimento de nova delibe-
racio ou do exercicio do potere di rinvio no dmbito da lei de conversao.
MORTATI (*"), considerando a brevidade do prazo para a conversdo da
medida proviséria em lei, nega ao Presidente da Republica o exercicio do
potere di rinvio, no caso da lei de conversdo. PALADIN (*!), em anélise
mais desenvolvida, distingue duas situagdes, de modo a negar o potere di
rinvio na primeira ¢ admitilo na segunda. Se o Parlamento limitou-se a
converter a medida proviséria, sem nela introduzir qualquer modificagéo,
é sustentdvel que, neste caso, o Presidente nao dispora do potere di rinvio,
pois exercitou o seu controle por ocasiio de sua expedigdo. Todavia, se
a lei de conversio emendou a medida provisdria adotada pelo Governo,
o Presidente da Repiblica ndo poderd ser privado do rinvio, pelo menos
em relagdo s emendas introduzidas pelas Cimaras,

3.7. A deliberacao sobre as medidas provisérias

A doutrina constitucional italiana vem conferindo relevo a identifica-
¢ao do Srgdo legislativo competente para apreciar as medidas provisdrias
no momento de sua conversdo em lei formal. A Constituigao determina
a apresentacado dos “provvedimenti provvisori” as Cimaras, sem prefigurar
o processo deliberativo que deve ser adotado. A lei de conversdio provird
de deliberagdo separada e consecutiva das duas Casas do Parlamento ou
podera ser objeto de deliberagio conjunta da Cémara e do Senado? E maté-
ria do plenum ou caberid a apreciagio no dmbito das ComissGes delibe-
rantes do Parlamento? A deliberagdo bicameral é a preferida na prética
parlamentar italiana, conforme esclarece PALADIN. A deliberagdo plenéria,
embora nfio tenha constituido objeto de reserva constitucional expressa,
€¢ a que melhor atende ao principioc da responsabilidade do Governo,
embora a prética registre casos de lei de conversdio oriunda de deliberacio
pelas Comissées. A recusa de conversdo da medida proviséria ndo conduz,
necessariamente, & responsabilizagdo politica do Governo. E o voto negativo
e contririo, sem acarretar a ruptura na relacio de confianga entre o
Governo ¢ o Parlamento, como assinala PALADIN. A dindmica do regime
parlamentar ndo impede que se converta a recusa de conversdo da medida

{10) COSTANTINO MORTATI, obra citada, p. 636.
{11) L. PALADIN, obra citada, pp. 77/78.
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proviséria em questao de confianca, descncadeadora da responsabilidade
politica. BISCARETTI DI RUFFIA (**), que defende a apreciagio da me-
dida proviséria pelo Plenario das Camaras, por residir nele a sede politica
do julgamento do Governo, cita a queda do Gubinete Fanfani, em 1938,
motivada pela recusa de conversdo de trés medidas provisdrias.

3.8. Ndo-conversio de medida proviséria e lei reguladora de relagdes
juridicas decorrentes

A Constituigdo da Itdlia dispde que os decretos perdem eficicia desde
o inicio {(ex-tunc) se ndo forem convertidos em lei dentro de sessenta dias
de sua publicagdo (art. 77). Correlatamente, para prevenir situagSes criadas
e mesmo a necessidade de regulamentaciio legislativa, faculta &s Camaras,
isto é, a0 Senado ¢ & Camara dos Deputados, regular em lei as relagBes
Juridicas decorrentes dos decrefos ndio convertidos (art. 77, parte final).

Comentando o texto, PALADIN (') registra o “scarsissimo uso” da
faculdade conferida as Camaras, para regulamentacao sucessiva das relagSes
juridicas, em procedimento assemelhado a uma conversione tardiva. O mes-
mo autor questiona a necessidade da regra constitucional e nio vislumbra
no texto a permissdo ao Parlamento de retroagir a disciplina legal além
dos limites constitucionais, 0 que equivaleria a uma derrogagio inadmissivel
de principios constitucionais fundamentais. A explicacio razoavel para a
nhorma permissiva € que a auséncia de regra dessa natureza poderia con-
duzir & interpretagsio de que, em matéria de medida proviséria ndo conver-
tida, estaria vedada a intervengdo do legislador ordinario. Para MORTATI
(**), a legislagdo sucessiva resguardarid a permanéncia de efeitos verifica-
dos durante a vigéncia da medida provis6ria ndo convertida e permitird
regular obrigagio de ressarcimento ou de reintegragic. LAVAGNA
(**), em comentdric de decisio da Corte Constitucional, também en-
tende, como PALADIN, que a faculdade da regulamentagio impede o
raciocinio negativo da preclusdo legislativa na matéria ndo convertida e
envolve uma substituicdo da avaliagdo politica do Governo pela avaliacgo
politica do Parlamento. Pondera, ainda, que a tegulamentagio retroativa
das relagGes anteriores ndo poderd, de modo algum, prescindir do integtal
respeito &s normas constitucionais.

{12) BISCARETTI DI RUFFIA, obra citada, p. 517 (1207,
(13) L. PALADIN, obra citada, pp. 92/93.
(14} COSTANTINO MORTATI, obra citada, p. 635.

(15) CARLO LAVAGNA — La Costituzione Iialiane Commentate con le deci-
sioni deila Corte Costituzionale — UTET — Torine — 1970 — p. 744,
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3.9. Volume das medidas provisdrias

As medidas provisérias do Governo correspondem, na Itdlia, a mais
de 10% da atividade legislativa do Parlamento. O uso da atividade legisla-
tiva governamental adquiriu intensidade quantitativa e qualitativa a partir
de 1950. Embora distante do volume atingido na época do fascismo,
PALADIN informa que, em alguns anos, como em 1267 ¢ 1974, as medi-
das provisérias ultrapassaram a trinta, e, em 1976 e 1977, foram expedidas
68 e 47, respectivamente. O crescimento progressivo da legislagdo governa-
mental, como se verifica nos nimeros correspondentes a 1976 e 1977, levou
o Presidente da Cimara dos Deputados, em declaragdo feita em 1977,
a proclamar os inconvenientes da “proliferazione dei decreti-legge” (1%).

4. As medidas provisdrias na Constituicdo da Repiiblica de 1988

As medidas provisdrias instituidas no artigo 62 e seu paragrafo fnico
da Constituigdo da Repdblica de 1988 representam caso de transplantagio
normativa de técnica do Direito Constitucional Italiano. Basta a compa-
racio entre o artigo 62 e seu pardgrafo da Constituicio do Pafs e o artigo
77 da Constituicfio italiana: a denominacio do ato legislativo, a forga de
lei, a apresentacio imediata, a convocagio extraordindria em caso de
recesso, a reunido no prazo de cinco dias, a perda da eficécia, desde o
inicio ou da edigip, a conversdo em lei, em prazo a contar da publicagdo,
a regulamentagio das relagdes juridicas decorrentes da medida néo conver-
tida. H& duas diferengas substanciais entre a técnica brasileira ¢ o modelo
italiano. A primeira reside no fundamento e a segunda na iniciativa, Os
“provvedimenti provvisori” do texto italiano sdo autorizados “in casi stra-
ordinari di necessitd e d'urgenza”, enquanto as medidas provisérias da
Constituigdo brasileira pressupdem o caso de “relevincia e de urgéncia”.
Casos extraordindrios de necessidade e de urgéncia ensejam verificacfo
mais rigorosa, no juizo de admissibilidade, que o caso de “relevéncia e
urgéncia”, refletindo redagdo mais branda na sua primeira parte, pois a
relevancia, sempre sujeita a avaliagdo subjetiva e discricionéria, nao dispSe
da energia e da evidéncia objetiva dos casos extraordindrios de necessi-
dade e de urgéncia. A diferenca que decorre da iniciativa marca a distlncia
que separa o regime parlamentar do regime presidencial. Na ltélia, os
“provvedimenti provvisori” dependem de iniciativa do Governo, isto ¢,
do Conselho de Ministros, drgio colegiado de deliberagdo, ¢ a iniciativa

(16) L. PALADIN, obra citada, p. 59.
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atrai, desde logo, a responsabilidade do Governo, como dispde a Consti-
tuicio. No Brasil, a iniciativa das medidas provisdrias pertence, isolada-
mente, ao Presidente da Reptiblica, juiz monocritico de sua relevincia e
urgéncia, no exercicio de competéncia privativa (Consfituicio da Repiblica,
art. 84 — XXVI). A posi¢do que ocupa o Presidente da Repiblica no
regime presidencial aconselha que a andlise e a aplicagio das medidas
provisérias reflitam as peculiaridades desse regime, dentre elas o exercicio
mondrquico do Poder Executivo pelo Presidente da Remiblica, Chefe de
Estado e Chefe de Governo.

5. Questoes especificas

A doutrina ¢ a pritica parlamentar italiana, como vimos, encerram
solugdes igualmente aplicAveis & doutrina e a prética parlamentar brasi-
leira, como nos casos da aplicagdo imediata das medidas provisérias, a
faculdade de emendar, os efeitos das emendas, a reedigio das medidas
provisérias, a nova deliberagio ou veto, a apreciagdo plendria, o alcance
da lei regulamentadora de relagbes juridicas decorrentes.

Ao lado da importante contribuigio italiana, que examinamos ante-
riormente, algumas questdes especificas j& foram suscitadas na pratica
parlamentar brasileira e outras devem ser propostas, considerando a
natureza do regime presidencial.

5.1. Rejeicio liminar das medidas provisorias

E conhecida a controvérsia que se instaurou quando o Presidente em
exercicio do Senado Federal devolveu ac Presidente da Repiiblica, por
ato préprio, medida proviséria encaminhada & apreciagdo do Congresso
Nacional. A devolugio correspondeu a uma rejei¢do liminar, sem a audién-
cia do Congresso Nacional, destinatdrio constitucional das medidas provi-
sérias, O procedimento ndo dispunha de apoio na Constituigdo ¢ sua
continuidade conduziria ao conflito entre o Poder Legislativo e o Poder
Executivo, em dissidio de conseqiiéncias nefastas #s institui¢Ges republi-
canas. A Resolugdo n.° 1, do Congresso Nacional, de 2 de maio de 1989,
que dispGe sobre a apreciacio, pelo Congresso Nacional, das medidas provi-
sérias, afasta a possibilidade de reiteracdo do procedimento. Com efeito,
em seu artigo 2.°, situa a competéncia inaugural da Presidéncia do Con-
gresso Nacional na publicagdo e distribuicdo de avulsos da medida provi-
séria, publicada no Didric Oficial, ¢ designagio de Comissdio Mista de
Senadores e Deputados, para seu estudo e parecer.

R. Inf. legisl, Brasilia a. 27 n. 107 jul./set. 1990 13



5.2. Promulgacio congressual ou sancdo da lei de conversdo

Acha-se consagrado no procedimento legislativo das medidas provisérias
a promulgacdo pelo Presidente do Senado Federal da lei federal de con-
versdo, formalizando a aprovagio do Congresso Nacional. O referido
procedimento deveria ser reexaminado. A sangdo, a promulgagio e a publi-
cagdo das leis sdo atos da competéncia constitucional privativa do Presi-
dente da Repiiblica (Constituicdo da Republica, art. 84 — 1V). A promul-
gagio congressual de lei, através do Presidente ou do Vice-Presidente do
Senado Federal, estd limitada ao caso da ndo-promulgagdo da lei pelo
Presidente da Repiblica, seja em virtude de siléncio decorrido o prazo
de quinze dias, para sangdo ou veto (Constituicdo da Repiblica, art. 66,
§ 3.7, ou de nido-promulgagio de projeto, dentro de quarenta ¢ oito horas,
no caso de rejeicdo do veto (Constituicio da Republica, art. 66, § 5.°). A
omissdo do Presidente da Repiblica, num caso e no outro, ensejara a figura
da promulgacio da lei pelo Presidente do Senado ou, na omissBio deste,
pelo Vice-Presidente do Senado Federal (Constituigdo da Repiblica, art.
66, § 7.°), O Decreto Legislativo e a Resolugdo € que impdem a promul-
gacdo do Presidente do Senado ou, na sua falta, do Vice-Presidente do
Senado Federal. Enquanto o projeto de lei de conversdo estiver submetido
a promulgagdo pelo Presidente do Senado, € ¢bvio que nfo poderd ser
cogitada a possibilidade do veto presidencial.

5.3. Lei de conversio ¢ veto

Todavia, se for corrigido o desvio de competéncia ora apontado,
caberd examinar o cabimento do veto presidencial. Vetar projetos de lei,
total ou parcialmente, ¢ ato da competéncia constitucional privativa do
Presidente da Repiblica (Constituicio da Repiblica, art. 84 — V), A
oportunidade para vetar surge na remessa do projeto de lei, para efeitos
de sangiio. Ndo aquiescendo ao projeto, o Presidente veta-lo-d, no todo
ou em parte, invocando os fundamentos constitucionais do veto (Consti-
tuicdo da Republica, art. 66, § 1.°). O veto presidencial ndo se reveste do
cardter cerimonioso do pedido de nova deliberagfo, tipico de regime parla-
mentar. E ato do peder presidencial, com a eficdcia paralisante do projeto
de lei. Dentro das caracteristicas do veto no regime presidencial, se for
revisto o procedimento legislativo atual, que me parece incorreto, e se
transferir ao Presidente da Repiblica ¢ exercicio da competéncia consti-
tucional que lhe pertence no dominio da sangdo, da promulgagio e da
publicagio das leis, o projeto de lei de conversdo que the for remetido no
coroamento do processo legislativo estard sujeito, como os projetos de lei,
em geral, A manifestagio do veto, total ou parcial, ne forma disciplinada
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pela Constituigdo. A incidéncia do veto sobre matéria que decorrer de
emendas ou sobre o conjunto do projeto de lei de conversdo, abrangendo
o priprio texto originiric da medida proviséria que expediu, configura
questdo de conveniéncia e de oportunidade, cabendo ao Presidente da
Repiblica, no exercicio do poder de veto, decidir pela sua amplitude.

5.4. Renovacie do medida provisiria

A expedi¢do de medida proviséria alargou consideravelmente a com-
peténcia legislativa material do Presidente da Repiblica. No Direito consti-
tucional antetior, a expedigio do decreto-lei, pelo menos em linha de
principio, dependia de seu enquadramento a matérias determinadas, sem
aumento da despesa piblica (Constituicdo Federal de 1967, art, 58 — 1 e 1I).
A medida proviséria nio estd submetida ao controle prévio de seu conteiido,
ao contririo do decreto-lei, e essa liberagdo operada pela Constitui¢io da
Repiiblica impde tratar com cautela a renovagdo da medida proviséria,
que &, como vimos, admitida na doutrina ¢ na prética constitucional italiana.
E certo que a Constitui¢io ndo incluiu a medida proviséria no tratamento
restritivo que conferiu ao projeto de lei rejeitado, cuja matéria sé poderd
constituir objeto de novo projeto, na mesma sessdo legislativa, havendo
proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do
Congresso Nacional {Constituicdo da Repuiblica, art. 67). A Constituigdo
nio vedou, expressamente, a reapresentacao de medida proviséria rejeitada
pelo Congresso Nacional, Dois fundamentos desaconselham a reapresentagéo
da medida provisdria. O primeiro, de natureza politica, presumindo que a
reapresentagio de medida proviséria ndo convertida poderd adquirir a pro-
jecio de conflito entre o Presidente da Repiblica e o Congresso Nacional,
dado o cardter desafiador da reapresentagio. O segundo fundamento é de
natureza juridica. A Constituigio ofcreceu a solugao que se deve adotar,
em caso de nao conversdao em lei das medidas provisérias, impondo ao
Congresso Nacional o dever de disciplinar as relages juridicas delas decor-
rentes. A Resolugdo n.° 1, do Congresso Nacional, prevé a apresentagio
de decreto legislativo para disciplinar as relagfes juridicas decorrentes dos
textos suprimidos (art. 7.° — II), com tramitagao inicial do decreto legis-
lativo na Cémara dos Deputados, e quando o prazo de trinta dias expirar
sem deliberagio final do Congresso Nacional (art. 17). Nic obstante as
reservas que oponho a amplitude com que a Constituigao tratou as medidas
provisdrias, admito a possibilidade da reapresentagdo, se decorrido o prazo
de trinta dias sem deliberag@o final do Congresso. O cabimento da reapre-
sentagdo, neste caso, vincula-se & admissibilidade da medida proviséria,
em deliberagfio prévia do Congresso Nacional, concluindo pelo atendimento
dos pressupostos constitucionais de relevincia e urgéncia. A medida provi-
séria rejeitada em deliberagdo final do Congresso Nacional nfio deveri
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ser reapresentada. A reapresentagdo fica, portanto, condicionada ao jufzo
de admissibilidade favoravel e a ocorréncia de decurso do prazo de trinta
dias sem deliberagiio final do Congresso Nacional.

5.5. Volume das medidas provisorigs

Foram expedidas, pelo Presidente da Republica, até junho de 1989,
no oitavo més de vigéncia da Constituicio da Republica de 1988, 72
{setenta e duas) medidas provisérias. O volume global € ligeiramente supe-
rior ao das medidas provisSrias expedidas na Itédlia, em 1976, totalizando
68 “provvedimenti provvisori”. No cdmputo geral, estdo incluidas 10 (dez)
medidas provisérias, que decorreram da conversio automdtica dos decre-
tos-leis editados entre 3 de setembro de 1988 ¢ a promuigagdo da Cons-
tituigao, conforme determinou o art. 25, § 2.°, do Ato das DisposigGes
Constitucionais Transitérias, sem submeté-los 4 avaliagdo prévia da urgén-
cia e da relevincia. Por isso, o decreto-lei que dispunha sobre a proibigéo
da pesca de espécies em periodo de reprodugio, converteu-se na Medida
Proviséria n® 1, de 21 de outubro de 1988, posteriormente republicada
por ter saido com incorre¢io, tornandose a Medida Proviséria n. 10,
da mesma data, publicada no Didrio Oficial, de 25 de outubro daguele ano.
Neste perfodo inicial de implantagdo das medidas provisérias, ao lado de
textos que se impuseram pela irrecusdvel releviancia e urgéncia de seu
contetido, come a Medida Provisdria n.® 32, de 15 de janeiro de 1989,
que instituiu o cruzado novo, determinou o congelamenio de pregos e
estabeleccu regras de desindexacdo da economia, e as medidas provisorias
complemcntares, que expediram normas de ajustamento do Programa de
Estabilizacio Econdmica, como a Medida Proviséria n® 48, de 18 de abril
de 1989 — sem ingressar no exame do conflito entre essas medidas e
normas ¢ principios fundamentais da Constituicio da Repiblica —, &
significativo, por outro lado, o volume de medidas provisérias que, em tese,
ndo preenchem os pressupostos constitucionais da relevincia e da urgéncia
e cujo conteddo poderia constituir matéria da lei ordindria ou mesmo de
decreto regulamentar. Nesse conjunto que me parece exorbitante do texto
constitucional, incluo as Medidas Provisérias n.% 11, de 3 de novembro
de 1988, que altera valores da taxa de fiscalizagdo da instalagdo dos Servi-
cos de Telecomunicagbes; 12, da mesma data, que disple sobre prazo para
liqguidagio de débitos previdencidrios, com efeitos retroativos a 31 de
agosto e 13 de outubro de 1988; 13, idem, que dispde sobre a aplicagdo
do Decreto-Lei n.® 2.280, de 16 de dezembro de 1985, aos servidores do
Tribunal Federal de Recursos; 14, idem, que altera o Decreto-Lei n.° 2.406,
de 5 de janeiro de 1988; 15, idem, que altera disposicdo da legislagdo
aduaneira sobre taxa e valor das multas; 16, idem, que estabelece as con-
dicBes para emissfo de Letras Hipotecdrias; 19, idem, que dispde sobre
o registro proviséric de estrangeiro; 23, de 6 de dezembro de 1988, que
d4 nova redagio ao art, 10 da Lei n” 2,145, de 29 de dezembro de 1953,
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29, de 15 de janeiro de 1989, que dispde sobre a organizacao da Presi-
déncia da Reptiblica ¢ dos Ministérios, posteriormente republicada sob
o n? 39, de 15 de fevereiro de 1989; 41, de 13 de margo de 1989, criando
a Secretaria Especial de Ciéncia e Tecnologia; 49, de 19 de abril de 1989,
que dispde sobre a Secretaria Especial de Abastecimento e Pregos (SEAP),
posteriormente reapresentada sob o n.° 58, de 22 de maio de 1989; 62, de
1.° de junho de 1989, que limita em sete o nimero de Zonas de Proces-
samento de Exportagdes (ZPE); 64, de 5 de junho de 1989, que fixa a
competéncia do Conselho Nacional de Energia Nuclear e do Departamento
Nacional de Aguas e¢ Energia; 66, de 8 de junho de 1989, sobre adogio,
pelo IBGE, de metodologia andloga & do Sistema Nacional de Indices de
Pregos ao Consumidor; 72, de junho de 1989, que estabelece obrigagao
para empresas sujeitas & CLT. Sdo dezesseis medidas provisérias cujas
matérias poderiam ser tratadas normalmente no &mbito do projeto de lei
e cujo atendimento aos pressupostos constitucionais de relevéncia e urgén-
cia ndo deveria ultrapassar o juizo preambular da admissibilidade, salvo
benignidade do Congresso Nacional.

6. Consideracbes finais

"A Constituigdo da Repiiblica néio ehfraqueceu a competéncia do Pre-
sidente da Repiblica no dominio do processo legislativo. Assegurou-lhe,
ao contrério, o exercicio de amplas atribui¢bes, como a proposta de emenda
4 Constituicdo (art. 60 — II), a iniciativa das leis complementares e ordi-
nérias, em geral (art. 61), a iniciativa privativa de relevante legislacdo
(art, 61 — 1 e Il — a, b, ¢, d ¢ &), a adogio de medidas provisdrias,
com forca de lei (art. 62 e pardgrafo Unico), a proibicdo de aumento de
despesa nos projetos de sua iniciativa privativa ou exclusiva (art, 63 — I,
a solicitagdo de urgéncia para apreciacdoe dos projetos de sua iniciativa
(art. 64, §§ 1° e 2.°), o poder de veto total ou parcial de projeto de
lei (art. 66, §8 1.° e 2.9, a elaboragiio de leis delegadas oriundas da delega-
¢do. legislativa do Congresso Nacional (art. 68, § 2.°), apresentagdo ao
Congresso Nacional do Plano Plurianual, do projeto de lei de diretrizes
orcamentdrias € das propostas do orgamento fiscal, do orcamento da segu-
ridade social e do or¢amento de investimento das empresas estatais (art. 84
— XXIII ¢/c art. 165 — I, I e IIL, § 5.° — I, Il ¢ III}.

As atribuicbes legislativas, que se expandem nas atribui¢Ges de outra
natureza, como a convocagdo extraordindria do Congresso Nacional, a
decretagiio da intervencio federal, do estado de defesa e do estado de sitio,
o comando supremo das Forgas Armadas, o poder de nomear, entre outras,
demonstram que a Constituigio da Repiblica manteve as linhas funda-
mentais do presidencialismo brasileiro.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 27 n. 107 jul./set. 1990 17



A Constituigdo, por outro lado, preservou o Congresso Nacional, tor-
nando-o pega fundamental ao [uncionamenty das instituigdes, com a resti-
tuigdo e a ampliagdo de suas fungbes legislativas e de controle. O Con-
gresso homologador desapareceu nos escombros do regime demolido pela
nova Constituigao. As Comissdes do Congresso Nacional dispbem de com-
peténcia para legislar conclusivamente, com dispensa do Plenério, salvo
recurso (art. 58 — § 2. — I). Gozam de amplos poderes de investigagdo
(art. 58, § 3.*). A proposia de Emenda & Constituigdo pertence a membros
da Camara ou do Senado Federal (atrt. 60 — I). A iniciativa das leis com-
plementares ¢ ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Cémara
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional (art. 61).

A urgéncia legislativa solicitada pelo Presidente da Republica depende
de manifestacdo da Cimara dos Deputados ¢ do Senado Federal (art. 64,
8% 1.° ¢ 2.°). O veto presidencial poders ser rejeitado pelo voto da maioria
absoluta dos Deputados e Senadores, abrandando o gquorum de rejeicio.
Deputados ¢ Senadores adquiriram o poder de emendar a lei do plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentdrias, a lei orgamentdria anual ¢
seus documentos constitutivos (art. 166, §§ 2.° 3.° e 4.9),

A competéncia exclusiva do Congresso detém aprecidvel poder de
controle de atos do Presidente da Repiblica, como o de sustar atos norma-
tivos do Poder Executivo (art. 49 — V) e participar da escolha dos mem-
bros do Tribunal de Contas, em proporgdo superior 4 do Presidente da
Reptblica (art. 49 — XIII — c¢/fc art. 73, § 2° — 1 e 1I).

As dimenses das atribuigbes constitucionais do Congresso Nacional
e do Presidente da Repiblica ndo sugerem confrontagio e indicam, ao
contrdrio, o equilibrio tdo necessdrio & independéncia e 3 harmonia dos
Poderes da Repiblica. As atribuigdes constitucionais do Congresso Nacional
¢ as do Presidente da Reptblica permitem uma especulagdo sobre tendén-
cias, sem ingressar, como & &bvio, no campo c¢sotérico da profecia. Se o
Presidente da Repdblica dispuser de maioria nas Casas do Congresso Na-
cional, a legislaggo federal refletird o comando de sua iniciativa e essa
legislago poderd decorrer da expedi¢do freqiiente de medidas provisérias,
com a promulgacdo ulterior da lei de converséo. Se o Presidente da Repii-
blica ndo conseguir 0 apoio da maioria congressual, por insuficiente susten-
tacao dos partidos politicos, a legislagao presidencial ficard submetida ao
comando legislativo do Congresso Nacional, que ampliard sua iniciativa e
sujeitard o Presidente minoritdric ao controle majoritdric do Congresso
Nacional. Assim ocorreu na Presidéncia Café Filho, nos idos de 1954 e 1955.
Assim vem ocorrendo na Presidéncia José Sarney, especialmente apds a
fragmentagio do apoio da Alianga Democratica. O comportamento futuro
dependerd da correlagdo entre o Presidente eleito ¢ os partidos politicos
representados no Congresso Nacional.
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