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RESUMO

O presente trabalho busca analisar a atuacdo dos trés Poderes da Republica no
combate ao contrabando legislativo em medidas provisérias. A Constituicdo de 1988,
a despeito de dotar o Executivo de um grande poder de agenda por meio da adocéo
de medidas provisorias, conferiu ao Congresso Nacional a prerrogativa de deliberar
diretamente sobre elas no processo de sua conversdo em lei. Dessa deliberacéo
podem resultar os chamados Projetos de Lei de Conversédo, verdadeiras janelas de
oportunidade legislativa aos congressistas para fazerem mudancas incrementais no
texto das medidas provisorias editadas pelo Executivo. Ocorre que, ao longo deste
processo de tramitacdo e negociacdo, matérias estranhas podem ser inseridas no
texto da medida proviséria por meio de emendas parlamentares conhecidas como
“‘jabutis”, cujo conteudo tematico revela-se alheio ao objeto original, vindo a
configurar o contrabando legislativo da norma. O trabalho visa discutir as formas de
atuacdo dos Poderes em garantir a observancia do pressuposto da pertinéncia
teméatica como requisito de validade das emendas parlamentares apresentadas no
fluxo decisoério de conversdo em lei das medidas provisorias. O estudo realizado
contempla o entendimento do Supremo Tribunal Federal exarado no julgamento da
ADI 5.127/DF, ocorrido em outubro de 2015, de que ndo é compativel com a
Constituicdo da Republica a apresentacdo de emendas parlamentares sem relacéo
de pertinéncia temética com medida proviséria submetida a apreciacdo do
Congresso Nacional. Em seguida, sera feita uma analise do impacto direto dessa
jurisprudéncia nos padrdes decisérios que emanam das duas Casas do Congresso
Nacional, principalmente em relacdo as deliberacdes advindas das Comissdes
Mistas e dos Plenarios da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Ademais,
visa identificar como se da a atuacédo do Presidente da Republica, sob a perspectiva
de veto player do processo decisorio ao qual ele mesmo deu inicio, que, por meio do
seu poder de veto, exerce a prerrogativa de reagir aos atos legislativos que
desfiguram a norma de urgéncia, buscando garantir a qualidade na elaboracdo das
leis do pais.

Palavras-chave: Direito Constitucional. Emenda Parlamentar. Medida Provisoria.
Pertinéncia Tematica. Processo Legislativo.



ABSTRACT

This work aims to analyze the three Governmental Powers on fighting off legislative
smuggling actions in provisional measures deliberations. The Brazilian Constitution,
despite stating the executive power mostly independent to issue provisional
measures, gives The Chamber of Deputies the prerogative of interfering in bills
deliberations. The opportunity on the deliberation for the congressman to interfere in
the subject of the provisional measure is during the Projetos de Lei de Conversao. It
is when they are able to make changes on the text of the provisional measure that
was previously reviewed by the executive power. This is when the act of legislative
smuggling occurs: foreign subjects, named jabutis, to those of the original provisional
measure are included through parliamentary amendments during its deliberations
and negotiations. The purpose of this research is to go through the three
Governmental Powers means of guaranteeing the thematic relevance of the
parliamentary amendments as a requirement to be part of the provisional measures
in the deliberations of the bill. It is taken into consideration by this work the ADI
5.127/DF issued by the Federal Senate on October 2015, which finds legal relief in
the Brazilian Constitution, determines that submitting parliamentary amendments with
foreign subjects to the provisional measures in deliberation in the Congress is
unacceptable. Following these considerations throughout this work, a survey is
conducted on the decisive patterns that are emitted by the Federal Senate and The
Chamber of Deputies, with special attention on the decisions taken on the Mixed
Committee and on the House Floor of the Federal Senate and the Chamber of
Deputies. Furthermore, this study also analyzes Brazil's President role as a veto
player of decisive processes started by him. The President can either prohibit or
approve the legislative acts that diverge from the urgency of the norms guaranteeing
the quality of Brazil's laws elaboration.

Keywords: Constitutional Law. Parliamentary Amendment. Provisional Measure.
Thematic Relevance. Legislative Process.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho trata das formas de atuacdo dos trés Poderes da
Republica na garantia da observancia do devido processo legislativo das medidas
provisorias, especificamente no que se refere ao emendamento das normas de
urgéncia pelos parlamentares.

As medidas provisorias, inseridas no ordenamento juridico brasileiro
com a Constituicdo Federal de 1988 em substituicAo aos antigos decretos-leis,
representam o principal recurso legislativo delegado ao Presidente da Republica
para agir em situacdes de relevancia e urgéncia e implementar a agenda politica do
Governo. No entanto, essa prerrogativa ndo representa uma atuacdo isolada do
Chefe do Executivo, visto que depende, por expressa previsdo constitucional, da
deliberacdo do Congresso Nacional para que se torne lei em definitivo.

O advento da nova Carta Politica trouxe duas importantes novidades,
ao substituir o decreto-lei ditatorial pela medida proviséria. A primeira refere-se a
inversdo do decurso de prazo, posto que a hao apreciacdo da norma no prazo legal
passou a representar, tacitamente, a sua rejeicdo e ndo a sua aprovagado, como
acontecia anteriormente; e a segunda, € referente a possibilidade de os
congressistas apresentarem emendas as MPs, expressamente proibidas no regime
anterior, e que dao origem aos chamados projetos de lei de conversao.

A Emenda Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001, instituiu
mudancas no rito de tramitacdo dessas matérias, especificamente quanto a
proibicdo de reedi¢cdes, 0 sobrestamento das pautas das Casas Legislativas depois
de 45 dias da edicdo da medida provisoria, e o alargamento do prazo de tramitacdo
de 30 para 60 dias prorrogaveis por mais 60 dias, criando-se a possibilidade de um
debate real sobre a matéria.

Para serem legitimas, as medidas provisérias hdo de atender aos
pressupostos formais, materiais e ainda as regras de procedimento exigidas pelo art.
62 da Carta Magna, com a redacéo oferecida pela EC n° 32/2001. Os formais séo a
relevancia e a urgéncia; os materiais dizem respeito as matérias que podem ser por
elas regulamentadas. Dispde o texto constitucional, ainda, que a deliberacdo de

cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provisoérias
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depende, obrigatoriamente, de um juizo prévio sobre o atendimento dos
pressupostos constitucionais.! 2

A ordem constitucional conta com varios mecanismos constitucionais
de freios e contrapesos que permitem a participacdo efetiva dos Poderes Executivo,
Judiciério e Legislativo no tramite das medidas provisorias, inclusive a possibilidade
de veto presidencial ao texto modificado pelo Congresso Nacional e a interpretacao
jurisprudencial acerca dos dispositivos constitucionais que disciplinam a matéria.

O alvo desta analise sdo as medidas provisérias amparadas no novo
regramento constitucional, em que se busca identificar a atuacdo dos Poderes da
Republica na garantia do devido processo legislativo das matérias de urgéncia,
especificamente quanto ao abuso na apresentacdo de emendas parlamentares
maculadas pela inobservancia da relacéo de afinidade e pertinéncia tematica dessas
com o teor da norma originéria.

Com isso, este trabalho visa, primeiramente, discutir 0s aspectos gerais
das medidas provisorias, perpassando desde a concepcao inicial da Constituicdo de
1988 as mudancas advindas com a EC n° 32/2001. Em seguida, faz-se uma analise
no que tange ao direito de emendar garantido aos parlamentares, inerente a funcao
legislativa, além de se evidenciar a préatica caracterizada como contrabando
legislativo e discutir quanto a natureza juridica do pressuposto da pertinéncia
tematica das emendas apresentadas.

Na sequéncia, detalha-se a jurisprudéncia exarada pelo Supremo
Tribunal Federal quanto a observancia da garantia da pertinéncia tematica entre as
emendas parlamentares e o objeto originario das normas submetidas ao Congresso
Nacional, que serviram como precedente para a decisdo na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5.127/DF, em que a Corte Maior firmou entendimento
guanto a inconstitucionalidade da insercdo, em projeto de lei de conversado, de
emenda parlamentar cujo conteddo tematico seja estranho ao objeto inicial da

medida provisoria.

1 Conforme preceitua o § 5° do art. 62 da CF/88 (incluida pela EC n° 32/2001): “A deliberagdo de cada uma das
Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o
atendimento de seus pressupostos constitucionais”. (grifo nosso).

2 O STF, no julgamento da ADI n° 4.029 (DOU de 16/03/2012), decidiu que a Comissdo Mista deve,
obrigatoriamente, emitir parecer antes de a matéria ser submetida aos Plenarios da Camara dos Deputados e
do Senado Federal (art. 62, 8§ 9°, CF: “Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario
de cada uma das Casas do Congresso Nacional”). (grifo nosso).
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Além disso, este estudo faz uma andlise acerca da atuacdo do Poder
Legislativo no combate ao contrabando legislativo, desde a instancia da Comisséo
Mista, o crivo inicial, até as deliberacBes ocorridas no ambito dos Plenarios das
Casas do Congresso Nacional, inclusive quanto a influéncia da supracitada decisao
do STF nas deliberagbes advindas dessas instancias em limitar o transbordamento
da tematica das medidas provisorias.

Isto porque, apesar de a Constituicdo néo ter expressamente disposto
no art. 62 a impossibilidade de se extrapolar a tematica da MP, ndo quer dizer que o
exercicio da faculdade de emendar pelo Congresso Nacional seja incondicionado.

Por fim, cabe analisar se o exercicio do poder de veto pelo Presidente
da Republica destina-se a combater as emendas “jabutis” submetidas a sangao nos
textos dos projetos de lei de conversdo ou se ha omissdo do Chefe do Executivo

nesse sentido.
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2.  OINSTITUTO DAS MEDIDAS PROVISORIAS

2.1. Previsao na Constituicdo de 1988

Sucedaneas dos decretos-lei do regime autoritario brasileiro, as
medidas provisérias (MPs) foram o instrumento idealizado pelos constituintes de
1988 para possibilitar ao chefe do Executivo a adocdo de atos normativos dotados
do atributo de urgéncia em tal grau que ndo poderiam, sob pena de perda de
efichcia, seguirem o tramite do processo legislativo ordinario, normalmente
demorado e sujeito a percal¢cos regimentais. A inspiracdo para a previsao deste
instrumento de governabilidade na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) deu-se
através da influéncia externa do decreto-legge® italiano, previsto na Constituicdo
Italiana de 1947.

Para Szklarowsky (1991, p. 29), originariamente, as MPs atendiam, de
um lado, a necessidade da previsdo de um instrumento legislativo agil posto a
disposicao do chefe do Executivo e, de outro, ao imperativo de criar um substituto
para o velho decreto-lei ditatorial que melhor preservasse a separacao de Poderes
da Republica do Brasil.

A tendéncia de se delegar poderes aos Executivos nas democracias
modernas faz parte daquilo que Fabiano Santos (2003 apud CUNHA, 2011, p. 20)
chamou de “sistema presidencialista racionalizado”. O conceito refere-se a adocao,
pelo proprio Legislativo, de regras restritivas a atuacdo dos legisladores
(estabelecendo areas de iniciativa exclusiva do Executivo ou conferindo-lhe poderes
unilaterais) com o objetivo de evitar problemas de coordenacéo, delegar certas areas
e poderes ao Presidente e com isso facilitar o exercicio do governo. Tal tendéncia
seria, portanto, uma resposta a morosidade do Legislativo em tempos em que se
exige rapidez dos governos, mas teria, como outra face, a possibilidade de restringir

a atuacao do Legislativo, tornando-o submisso ao Executivo.

3 Previsto no texto original da Constituigdo ltaliana, de 27 de dezembro de 1947: “Art. 77. Il Governo non
puod,senza delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge ordinaria. Quando, in casi
straordinari di necessita e d’urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsabilita, provvedimenti provvisori con
forza di legge, deve il giorno stesso presentarli per la conversione alle Camere che, anche se sciolte, sono
appositamente convocate e si riuniscono entro cinque giorni. | decreti perdono efficacia sin dall’inizio, se non
sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione. Le Camere possono tuttavia regolare con
legge i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non convertiti.” (Tradugdo Livre: “O Governo ndo pode, sem
delegacdo das Camaras, promulgar decretos que tenham valor de lei ordinaria. Nos casos extraordinarios de
necessidade e de urgéncia, o Governo podera adotar, sob sua responsabilidade, medidas provisorias com forga
de lei. Deve, contudo, apresenta-las no mesmo dia para apreciagdo das Camaras que, mesmo dissolvidas, sdo
convocadas e devem reunir-se dentro de cinco dias. Os decretos perdem eficacia desde o inicio, se nao forem
convertidos em lei no prazo de sessenta dias a partir de sua publicacdo. As camaras podem, todavia,
regulamentar com lei as relag6es juridicas surgidas com base nos decretos ndo convertidos”).
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O texto constitucional originario de 1988 previa que tais normas teriam
curta duracdo e de fato serviriam apenas como um instrumento excepcional de
legiferacéo pelo Poder Executivo, a regular situacdes de relevancia* e urgéncia® que
nao pudessem aguardar o processo legislativo comum. O art. 62 impunha ao
Presidente da Republica submeter de imediato a medida proviséria para apreciacéo
do Congresso Nacional (CN), in verbis:

Art. 62. Em caso de relevancia e® urgéncia, o Presidente da
Republica poderda adotar medidas provisérias, com forca de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que,
estando em recesso, serd convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderéo eficacia, desde a
edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a
partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar
as relagdes juridicas delas decorrentes. (grifo nosso). (NICOLAU,
2009, p. 130).

E certo que os novos ventos democraticos n&o iriam chancelar um
mecanismo que amesquinhasse o papel do Parlamento. Para Barbeitas (2002, p. 3),
na tentativa de compatibilizar a necessidade de o Executivo dispor de um
instrumento normativo célere com o indispensavel controle direto do Legislativo
previu o constituinte que as MPs teriam o prazo de vigéncia de trinta dias e
perderiam a eficacia, desde a edicao (efeitos ex tunc’8), se ndo fossem convertidas
em lei naquele prazo.

Para o autor, até como reacdo ao nefasto decurso de prazo, o
constituinte ndo distinguiu se a nao conversao adviria da manifestacao expressa do
Legislativo ou do seu siléncio: previu, tdo-sG, a consequéncia, ou seja, a hao
conversdo da medida proviséria no trintidio subsequente a sua publicacdo. Para

Cunha (2012, p. 15), a inversao do decurso de prazo em relagcdo aos decretos-leis

4 Chiesa (2002, p. 40) define bem o que vem a ser relevancia, estabelecendo que “as medidas provisorias séo
atos normativos que ndo se confundem com as leis, embora possuam eficacia de lei. Logo, o interesse
disciplinado ha de ser tdo importante que justifique excepcionar a regra segundo a qual somente as leis podem
inovar a ordem juridica criando direitos e obrigacdes”.

5 O carater urgente deve ser entendido como algo que ndo pode aguardar o decurso do tempo, pois, ao
contrario, o beneficio pretendido ser& inalcancavel ou consumar-se-a o dano que se pretendia evitar.

6 Diferentemente da Constituico Brasileira de 1967, em que os pressupostos de validade do decreto-lei eram
apresentados alternadamente, conforme dispunha o seu art. 58: “em casos de urgéncia ou de interesse publico
relevante”.

" Nos decretos-legge italianos, a perda de eficacia possui efeitos ex tunc, assim como no modelo brasileiro, caso
nao sejam convertidos em lei no prazo legal (que na Constituicéo Italiana é de sessenta dias).

8 Tal disciplina representou uma inovacao, visto que na ordem constitucional anterior, do regime ditatorial, a
rejeicdo dos Decretos-Leis possuia efeitos ex nunc, ou seja, ndo implicava a nulidade dos atos praticados
durante a sua vigéncia (previsao do art. 55, § 2°, da EC n° 1/69).
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(cuja rejeicdo possuia efeitos ex nunc), na pratica, tornou a MP um instrumento
perfeitamente compativel com a ordem democratica.

Ao analisar as medidas provisorias, Cavalcante Filho (2012, p. 187)
classifica as previstas na redacao original de 1988 como de primeira geracdo® e
destaca o fato de que tais normas poderiam ser editadas pelo Presidente da
Republica acerca de quaisquer matérias, pois, em tese, ndo havia limitacdes
materiais expressas, como também néo ha na Constituicdo Italiana de 1947°.

Em virtude do prazo exiguo, o Supremo Tribunal Federal (STF), Corte
Maxima Brasileira, entendeu'!, na época, que as MPs poderiam ser reeditadas pelo
Presidente da Republica, sem limite de vezes, dentro do prazo legal, prorrogando-
se, com isso, 0 prazo constitucional e impedindo-a de perder a eficacia.
(CAVALCANTE FILHO, 2012, p. 187). De acordo com Abramovay (2012, p. 68),
essa interpretacdo aproximava a MP do antigo decreto-lei do regime ditatorial
antecessor, que poderia ser revogado pelo CN, mas tinha carater permanente no
caso de siléncio do parlamento. Com isso, as MPs de primeira geracdo poderiam ser
consideradas como leis permanentes’?, um verdadeiro “continuo legislativo” 13, caso
o Congresso nao saisse da inércia politica e se manifestasse expressamente sobre
elas.

Amorim Neto e Tafner (2003 apud CUNHA, 2012, p. 17) destacam que
as MPs que ndo tratavam de assuntos relevantes para o CN desafogavam a sua
pauta na medida em que ndo necessitavam de apreciacdo. Cabe observar que o0s
autores fazem uma ressalva, pois caso o Executivo ndo tenha se coordenado com a
maioria parlamentar por um acordo de coalizdo, o uso das MPs poderia abrir
caminho para a oposicao, gerando conflitos entre os poderes.

Uma interpretacdo que destaca eventuais vantagens da reedicdo para
o Congresso é dada por Pereira, Renn6 e Power (2007 apud CUNHA, 2012, p. 18).

Esses autores destacam que o horizonte indefinido de reedi¢bes fazia com que o

% O autor considera como de primeira geracdo as MPs cuja disciplina juridica esteve sob 0o manto das previsdes
constitucionais originarias, até a promulgacédo da Emenda Constitucional n°® 32/2001.

10 Somente em 1988 foi publicada na Italia a Legge n° 400 que previu, de forma explicita, limitagdes materiais ao
poder de decretar a urgéncia por parte do Governo.

11 E o que dispde a Sumula n° 651 do STF: “A medida proviséria ndo apreciada pelo Congresso Nacional podia,
até a EC 32/2001, ser reeditada dentro do seu prazo de eficacia de trinta dias, mantidos os efeitos de lei desde a
primeira edicao”.

12 pesde que o Executivo as republicasse no Diario Oficial da Unido antes da perda de sua eficacia.

13 Como exemplo, tem-se o caso da Medida Provisoria n.° 2.096, de 25 de janeiro de 2001, que foi reeditada
oitenta e nove vezes, criando uma continuidade normativa — paradoxalmente fragmentaria e instavel — que se
estendeu por quase sete anos.
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Congresso nao apreciasse as MPs, aumentando o poder de barganha dos
congressistas com o Executivo. A possibilidade de alteragéo de pontos controversos
das MPs na reedicéo seria, nesse sentido, fruto de um processo de acomodacéo de
interesses dos congressistas a agenda politica nacional feita através de MPs.

De acordo com Nicolau (2009, p. 122-123), a CF/88 foi omissa e néo
previu qualquer limitacdo material explicita a edicdo de medidas provisorias,
podendo o Executivo, numa primeira andlise, abordar por essa espécie normativa
qualguer assunto de sua competéncia. O autor destaca, ainda, que é neste ponto
que reside o maior argumento empregado pelos que sustentam ser o regramento
original das MPs a espécie normativa primaria mais sujeita aos abusos do Executivo.

Cunha (2012, p. 15) destaca, ainda, outra novidade introduzida pela
CF/88 quanto ao poder do Presidente editar MPs, que € a possibilidade de os
congressistas apresentarem emendas ao texto publicado, o que d& origem aos
chamados projetos de lei de conversao (PLVs). Essa possibilidade representou
um ganho expressivo de poder para o Legislativo na delegacdo ao Executivo. Ou
seja, o constituinte tentou antecipar possiveis situacées de usurpacao e de acbes
unilaterais permitindo o emendamento de MPs pelos parlamentares. Essa
possibilidade foi uma forma encontrada para evitar situagdes do tipo “pegar ou
largar” pelo CN, caracterizando-se como um avanco significativo na possibilidade de
monitoramento do Executivo por parte do Legislativo, em comparacdo ao regime
politico anterior.

Comparativamente, vale ressaltar que, inicialmente, o texto originario
da Constituicdo Federal de 1967, redigida sob o regime ditatorial, disciplinava que os
decretos-leis teriam vigéncia imediata e que o Congresso Nacional os aprovariam ou
os rejeitariam, dentro de 60 (sessenta) dias, ndo podendo emenda-los; e se, nesse
prazo, ndo houvesse deliberacao, o texto seria tido como aprovado in totum!4. Trata-
se da conhecida aprovacédo por decurso de prazo (aprovacao tacita) (NICOLAU,
2009, p. 130).

Quanto aos preceitos introduzidos pela Constituicdo Cidada de 1988,

além de admitir-se a apresentacdo de emendas a MP, ocorre a rejeicdo tacital®

14 Tradugdo: no todo, na totalidade. Ou seja, no caso dos decretos-leis, da forma como proposto inicialmente
(fonte: http://www.dicionariodelatim.com.br).

15 Esta previsdo constava tanto do texto original de 1988 (art. 62, paragrafo Unico: “as medidas provisérias
perderdo eficacia, desde a edi¢do, se nao forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua
publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relag8es juridicas delas decorrentes”), quanto das
alteragdes introduzidas pela EC n°® 32/2001 (art. 62, § 3°: “as medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §8
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por decurso de prazo, de tal modo que a sua ndo-conversdo em lei pelo Congresso
Nacional tinha o condao de rejeicdo. Diante da inércia do Poder Legislativo (hipotese
gue se verificou ser a mais comum na pratica legislativa) no curto prazo de 30 dias, a
MP simplesmente perdia a eficacia (sendo considerada como rejeitada tacitamente),
por expressa disposi¢do constitucional (NICOLAU, 2009, p. 130). Apés esse prazo, 0
Parlamento deveria normatizar, por meio da edicdo de um decreto legislativo®, as
relacdes juridicas nascidas sob a égide da MP (DANTAS, 1997, p. 75).

Promulgada a Constituicdo, logo em janeiro de 1989 os congressistas
perceberam a necessidade de uma norma regimental que disciplinasse
especificamente acerca da tramitacdo das MPs no Congresso Nacional, que
culminou com a aprovacdo, em maio do mesmo ano, da Resolugcédo n° 1, de 1989-
CNY’. Parte integrante do Regimento Comum do Congresso Nacional, a norma
tratava, dentre outras disposi¢cdes, da distribuicdo de avulsos da matéria aos
congressistas, da vedacdo a apresentacdo de emenda que versasse sobre
matéria estranha aquela tratada na MP, e da designacdo de uma comissdo mista,
formada por sete senadores e sete deputados?®, destinada a oferecer os pareceres
de admissibilidade e de mérito (ABREU JUNIOR, 2002, p. 39).

Para Amaral Junior (2012, p. 105), o exacerbado uso da decretacéao de
urgéncia, principalmente em relacdo a pratica das reedi¢des, provocou sérios abalos
no Estado Democrético de Direito, e motivou o debate de diversas proposicoes
normativas no CN. Muitas das sugestdes colhidas durante os debates parlamentares
foram compiladas, resultando na Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 472,
de 1997 (n° 1, de 1995, no Senado Federal®®). Debatida amplamente ao longo de
guatro anos na Camara dos Deputados, inclusive com a ativa participacdo do Poder
Executivo, a proposta foi aprovada e promulgada, resultando na Emenda
Constitucional n°® 32, de 2001, que promoveu grandes avancos no que tange a

tramitacdo das medidas provisorias nas duas Casas do Congresso Nacional.

11 e 12 perderao eficacia, desde a edi¢cdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por
decreto legislativo, as relagfes juridicas delas decorrentes”).

16 Redagéo original da CF/88: art. 62, paragrafo Gnico. “As medidas provisérias perderdo eficacia, desde a
edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publica¢do, devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes”.

17 Atualmente a Resolugdo n° 1, de 1989-CN encontra-se revogada pela Resolugdo n° 1, de 2002-CN, que,
entretanto, apenas para os efeitos de seu art. 20 (MPs anteriores a EC n° 32/2001), prorrogou a vigéncia da
Resolugcéo n° 1, de 1989-CN.

18 Redac&o dada pela Resolugéo n° 2/89-CN.

19 Cujo 1° signatério foi o Senador Espiridido Amin (PPB/SC).
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2.2. A mudanga institucional advinda com a EC N° 32/2001

A edicdo da Emenda Constitucional n° 32, promulgada em 11 de
setembro de 2001 (EC n° 32/2001), consagrou importantes inovacfes ao instituto
das medidas provisorias, tais como: delimitacdo das matérias compativeis com o
instituto; mudancas no prazo de apreciacao pelo Congresso Nacional; previséo legal
da impossibilidade da reedi¢do imediata das medidas provisorias; sobrestamento da
pauta das Casas legislativas ap0s quarenta e cinco dias da edicdo; e exigéncia do
pronunciamento prévio e expresso do Congresso Nacional sobre os pressupostos de
urgéncia e relevancia como condigéo para a deliberagdo (BIERMANN, 2002).

Uma questdo que convém analisar refere-se ao tempo de eficicia, uma
vez que, no Brasil, até a EC n° 32/2001, o prazo era de 30 (trinta) dias, tendo sido
ampliado para 60 (sessenta) dias (a fim de equiparar-se com a fonte do instituto
italiano?®), e permitindo-se ainda uma Unica prorrogacdo por igual periodo,
totalizando 120 (cento e vinte) dias?! de eficacia (MARANHO, 2006). A ampliacdo do
prazo deu-se em virtude dos fortes abusos observados desde a promulgacdo da
Constituicdo, em que se operou a figura da reedicdo de MPs devido ao exiguo prazo
para analise e deliberacéo acerca da matéria por parte do Parlamento.

Tal alargamento do prazo se deu pelo entendimento de que o
interregno de 30 dias era insuficiente para o pronunciamento parlamentar, o que
ocasionava, na pratica, a necessidade de se lancar mao da reedicdo, provocadora
de acerbos ataques doutrinarios (BIERMANN, 2002). Tal normatizac¢éo visou impedir
0 exagero na reedicdo dessas matérias, expedidas excepcionalmente pelo Chefe do
Executivo, ressaltando-se, contudo, que a vedac¢do quanto a reedicdo de MP
rejeitada ou que tenha perdido eficacia se refere apenas a mesma sessao
legislativa?? (MARANHO, 2003, p. 92).

No tocante as relacoes juridicas entabuladas sob a égide de medidas
provisOrias ndo convertidas em lei, a EC n° 32/2001 avancou significativa e

positivamente no sentido de conferir maior seguranca juridica, ao prever?? que caso

20 Conforme previsdo do art. 77 da Constituic&o ltaliana de 1947: “Os decretos perdem eficacia desde o inicio, se
ndo forem convertidos em lei no prazo de sessenta dias a partir de sua publicagcéo” (trecho destacado)

21 De acordo com o § 4° do art. 62 da CF/88 (incluido pela EC n° 32/2001), o prazo de tramitacdo da MP contar-
se-a da publicagdo da matéria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

22 Inteligéncia do § 10 do art. 62, da CF/88, que dispde que “é¢ vedada a reedi¢do, na mesma sessao legislativa,
de medida provis6ria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo”.

23 E o que dispde o § 11 do art. 62 da CF/88 (com a redag&o dada pela EC n° 32/2001): “néo editado o decreto
legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias ap0s a rejeicdo ou perda de eficacia de medida provisoria, as
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0 CN néo discipline expressamente no prazo de 60 dias, por meio de decreto
legislativo, as relagBes concretas estabelecidas sob o manto de medidas provisoérias
rejeitadas ou que perderam eficacia, tornam-se definitivas, por elas regendo-se
(CHIESA, 2002, p. 75).

Para Amaral Junior (2012, p. 225), de todos os avancos da EC n°
32/2001, o mais significativo é a autoprotecdo com que dotou a ordem constitucional
brasileira contra a exacerbacdo na edicdo e reedicdo de MPs, em especial pelo
engenhoso esquema de prazos. Como observa, o novo modelo impde prazos
inexoraveis a tramitacdo parlamentar da MP, o que for¢a ou a votacdo (aprovando,
modificando ou rejeitando) ou a caducidade da decretacédo de urgéncia por decurso
de prazo.

Atacados antigos problemas, entretanto, novos surgiram. Entre eles, o
sobrestamento da pauta deliberativa do CN intensificou as alega¢des de um virtual
controle da agenda legislativa pelo Presidente da Republica. Isto porque, conforme o
disposto no artigo 62, § 6° 24, da Carta da Republica, se a MP néo for apreciada em
até 45 (quarenta e cinco) dias®® contados de sua publicacdo, entrard em regime de
urgéncia, sobrestando todas as demais deliberacdes?® nas respectivas casas?’ do
CN, até que se ultime a votacdo da medida proviséria que ndo fora apreciada em
tempo habil (MARANHO, 2003, p. 93).

E imperioso destacar que o mecanismo do trancamento de pauta
mostra-se coerente com a necessidade de dinamica apreciacdo da Medida

Proviséria que, em Ultima instancia, tem como requisitos a relevancia na satisfacéo

relacdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela
regidas”.

24 Reza o art. 62, § 6° da Carta da Republica de 1988, com a redacdo que lhe deu a EC n.° 32/2001: “se a
medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo, entrara em
regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das casas do congresso nacional, ficando sobrestadas,
até que se ultime a votacao, todas as demais deliberac@es legislativas da casa em que estiver tramitando™.

25 Note-se que tal procedimento vai de encontro ao art. 64, 82°, CF, que disciplina as leis de iniciativa do
Presidente da Republica em carater de urgéncia e que tem 0 mesmo prazo de aprecia¢do, quarenta e cinco dias.
A principal diferenga nos dois procedimentos reside no fato de que na hip6tese do referido art. 64, apesar das
demais votacdes ficarem sobrestadas até que se aprecie a lei, ha expressa ressalva de nao ficarem sobrestadas,
na respectiva Casa, as demais deliberacdes legislativas com prazo constitucional determinado.

26 Em um posicionamento impar, que ficou conhecido como Doutrina Temer, o entdo Presidente da Camara dos
Deputados, Michel Temer, em entendimento adotado na Sessdo Plenaria de 17/03/2009, afirmou que apenas os
projetos de lei ordinaria que tenham por objeto matéria passivel de edicdo por medida provisoria seriam por ela
sobrestados, conferindo uma interpretacdo sistémica e restritiva do texto constitucional que prevalece sobre a
literalidade do seu art. 62, 8 6°. Levada a quest&o ao STF por meio do MS 27.931/DF, o relator, Ministro Celso de
Mello, entendeu que a decisdo em causa teria a virtude de devolver o poder de agenda a Camara dos
Deputados.

27 Vale destacar que as MPs disciplinadas pelo manto da redacdo original da CF/88 eram apreciadas em
sessdes conjuntas do Congresso Nacional. Com o advento da EC n° 32, em 2001, as normas de urgéncia
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de interesses excepcionais da sociedade, e, cumulativamente, a urgéncia, no
sentido de que h& situacdo de periculosidade a ser evitada ou contida pelo
provimento legislativo (COSTA, 2013, p.43).

Biermannn (2002) destaca que a EC n° 32/2001 surgiu, ainda, para
restringir o uso das MPs, que vinham sendo utilizadas em larga escala e em
ndameros impressionantes sobre os mais diversos assuntos, numa arbitrariedade
visivel do Presidente da Republica, que inclusive expediu dez MPs na semana
anterior a promulgacdo da Emenda. A autora destaca que era notavel que na
maioria das vezes as MPs n&o versaram sobre assuntos urgentes e, tampouco,
relevantes.

Para Maranho (2003, p. 93), verifica-se, portanto, que o objetivo da EC
n® 32/2001 foi trazer seguranca juridica a sociedade brasileira, que durante varios
anos viu-se de maos atadas perante o reiterado e abusivo uso, por parte do
Presidente da Republica, das MPs que serviam como instrumento eficaz a
regulamentar quaisquer matérias, desde a processual penal até a que tratava do

cinema brasileiro, passando pelo direito trabalhista, dentre outros ramos do direito.

A forma e a natureza excepcionais das medidas provisorias justificam
sejam certas matérias peremptoriamente excluidas do seu alcance pelo texto
constitucional, como o fez o art. 62, § 1° 28, consideradas as notas de transitoriedade
e precariedade que as qualificam, bem como a celeridade do procedimento para a
sua conversdo em lei comparativamente ao rito pertinente & aprovagdo das leis
ordinarias e complementares.?°

Logo apdés a promulgada da EC n° 32/2001, os parlamentares
debrucaram-se em aprovar outra norma regimental que disciplinasse as novas
disposi¢des constitucionais acerca do rito tramitagdo das MPs no Congresso

Nacional. Consignados alguns ajustes em relacdo ao texto da Resolucédo anterior

adotadas pelo Presidente da Republica passaram a ser apreciadas em Casas Separadas (primeiro na Camara
dos Deputados e, subsequentemente, no Senado Federal).

28 | etra do § 1° do art. 62 da CF/88 (incluido pela EC n° 32/2001): “E vedada a edigéio de medidas provisérias
sobre matéria: | — relativa a: a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; b)
direito penal, processual penal e processual civil; ¢) organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a
carreira e a garantia de seus membros; d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3% Il — que vise a detengdo ou sequestro de
bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro; lll — reservada a lei complementar; IV — ja
disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sancéo ou veto do Presidente da
Republica”.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.127/DF. Relator p/ ac6rd&o:
FACHIN, Edson. Publicado no DJe de 11-05-2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10931367>. Acesso em 7 out. 2016.
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(Res. n® 1/1989), a Resolucédo n° 1, de 2002-CN, publicada em 8 de maio de 2002 e
ainda em vigor, prevé, também, dentre outras disposicdes: a distribuicdo de avulsos
da matéria aos congressistas; 0 prazo de apresentacdo de emendas; a vedacao a
apresentacao de emenda que verse sobre matéria estranha aquela tratada na MP;
e a designacdo de uma comissdo mista®®, agora ampliada para 12 (doze) senadores
e 12 (doze) deputados, destinada a emitir parecer prévio®! quanto ao atendimento
dos requisitos constitucionais (inclusive os pressupostos de relevancia e urgéncia) e
de mérito, bem como a sua adequacao financeira e orcamentaria.

Portanto, observa-se que, a despeito das relevantes mudancas
constitucionais introduzidas pela EC n°® 32/2001 no rito de tramitacdo das MPs,
permaneceu a previsdo da possibilidade de o0s congressistas apresentarem
emendas ao texto publicado, que dao origem aos projetos de lei de conversao
(PLVs). E, de modo complementar, a normatizagéo interna do Congresso Nacional,
manteve, como premissa do exercicio do poder de emenda parlamentar, a expressa

vedacdo a insercao de matérias estranhas ao texto adotado.

30 Quando se tratar de MP que abra crédito extraordinario & lei orcamentéaria anual, conforme os arts. 62, 1, d, e
167, 8§ 3°, da CF/88, o exame e o0 parecer serdo realizados pela Comissdo Mista prevista no art. 166, § 1°, da
CF/88, denominada Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) - disciplinada pela
Resolugéo n° 1/2006-CN -, observados os prazos e o rito estabelecidos para as demais medidas provisorias, nos
termos do 8§ 6° do art. 2° da Resolugéo n°® 1/2002-CN.

31 O STF, no julgamento da ADI 4.029/DF (DOU de 16/03/2012), entendeu pela obrigatoriedade da analise
prévia das MPs pelas comissdes mistas antes da matéria ser submetida aos Plenarios das duas Casas do
Congresso Nacional.
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3. ODIREITO DE EMENDAR

O direito de emendar surgiu no curso da evolucdo dos Parlamentos.
Segundo Silva (2007, p. 189 e 190), a principio a estes cabia exclusivamente adotar,
ratificar a vontade legislativa do soberano; mais tarde, eles foram conquistando
maior poder legislativo, e o primeiro deles foi o direito de sugerir modificagcdes nas
propostas encaminhadas pelo Rei; assim mesmo, competia, no inicio, ainda aos
oficiais do soberano redigirem as emendas sugeridas. Tal premissa ndo passava,
pois, de mera sugestdo de emenda feita pelo Parlamento ao Rei. No passo seguinte,
o Parlamento conquistou o direito de introduzir as modificacdes que julgasse
convenientes nos projetos do Executivo.

Inicialmente, os parlamentos que absorveram toda a funcéo legislativa
exerciam o direito de transformar os projetos como bem quisessem. Restricdo
alguma se lhes opunha. Pouco a pouco, porém, o direito de emendar, atribuido aos
Parlamentos, comecou a ser limitado em certas matérias. A tendéncia €, hoje em
dia, que haja uma restricdo no direito de emendas em favor da eficiéncia e do
controle da ordem legislativa (SILVA, 2007, p. 190).

Embora a possibilidade do oferecimento de emendas as MPs ja
estivesse prevista na redacéo original da CF/88, foi apés a EC n° 32/2001 que a
intervencdo do Congresso nas MPs através dos Projetos de Lei de Conversao
(PLVs) tornou-se um ponto central para a compreensdo dos mecanismos de
monitoramento da cadeia de delegacao legislativa entre Legislativo e Executivo. Isso
se deve, basicamente, a proibicdo da reedicdo de MPs com alteracdo pelo
Executivo. Para Cunha (2012, p. 25), como consequéncia dessa proibicdo, o0 nimero
de PLVs apresentados apdés a promulgacdo da referida Emenda aumentou
significativamente e se tornou o mecanismo principal de interferéncia dos
congressistas nas normas editadas pelo Presidente.

A emenda, segundo o direito positivo brasileiro, € uma proposicao
apresentada como acessoria de outra. Essa nocao € certamente insuficiente, porque
nao se trata de mera proposicdo acessoOria, mas de proposicdo que se destina a

interferir em outra, a principal, que pode ser um projeto de lei ordinaria ou
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complementar, de decreto legislativo, de resolu¢cdo, uma medida provisoria e uma
proposta de emenda a constituicdo®? (SILVA, 2007, p. 189).

O direito de propor emendas é atribuido aos membros ou Orgaos
internos do Congresso Nacional, sendo, portanto, apenas de titularidade
parlamentar. Regra geral, sdo legitimados a apresentar emendas: a) qualquer
membro da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; b) qualquer comissao
permanente de ambas as Casas do Congresso. A emenda € ato de natureza
elaborativa da lei, € ato nitidamente legislativo; ao passo que a iniciativa ndo o €,
embora seja ato fundamental do processo de formacao das leis (SILVA, 2007, p.
196).

A apresentacdo de emendas parlamentares as medidas provisorias
submetidas a aprovacdo do Congresso Nacional veio a fortalecer e valorizar, na
ordem constitucional vigente, o papel do Poder Legislativo. O poder de emenda
prestigia 0 mandato do parlamentar, conferindo-lhe maior controle sobre o contetdo

final dessa espécie normativa originada do Poder Executivo.

O processo pelo qual a MP é convertida em lei promove a
transformacdo de um ato legislativo do Governo em ato do Parlamento, e a
prerrogativa de apresentacéo, no curso do processo legislativo, de emendas aos
textos das espécies normativas em tramitacdo no CN é inerente ao exercicio da
atividade parlamentar. Trata-se de consequéncia necessaria da efetiva participacdo
dos membros das Casas Legislativas no processo de elaboracéo, redacao, alteracao
e consolidacdo das leis, corolario que é do préprio debate sobre as questbes
envolvidas na tramitacdo das matérias. 33

Buscando-se a fonte juridica das MPs, no direito italiano, ao submeter-
se o0 decreto-legge ao Parlamento é permitido sejam oferecidas emendas, o que
parece ser consubstancial ao processo de conversdo em lei, bem como a necesséria
preservacdo da funcdo legislativa do Parlamento. No entanto, as emendas
oferecidas devem guardar relacdo de pertinéncia tematica com o decreto-legge,
sob pena de rejeicdo monocratica pelo Presidente da Camara, limitagdo esta que

responde a exigéncia de racionalidade e de bom andamento do processo legislativo,

32 Espécies normativas previstas no art. 59, incisos | a Ill e V a VII, da CF/88. Ressalva ao disposto no inciso 1V
do referido que cita as leis delegadas, cujo emendamento por parte do Congresso Nacional fica vedado em
virtude do previsto no § 3° do art. 68 da CF/88.
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evitando seja frustrada a urgéncia em razao de “riders” (“caudas”) que acarretem
desenvolvimento caédtico do ordenamento juridico (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 68).

Segundo o posicionamento da Ministra Rosa Weber, externado no
julgamento da ADI 5.127/DF, o poder de emenda parlamentar, justamente por nao
se confundir com o poder de deflagracdo do processo legislativo, ndo se detém
sequer diante de matéria cuja iniciativa normativa seja reservada. Assegura-se ao
Parlamento, assim, a possibilidade de ampliar, restringir ou modificar a proposta
normativa encaminhada pelo titular do poder de iniciativa do processo de

normogénese.3*

Silva (2007, p. 194) reconhece que o direito de emendar constitui parte
fundamental do poder de legislar; que sem ele o Legislativo reduzir-se-ia a um
simples ratificador da vontade do titular da iniciativa ou em simples vetante. Para
tanto, ha diversos dispositivos regimentais - tratados mais adiante - que, direta ou
indiretamente, constituem fontes do direito de propor emendas, além de encontrar
embasamento tedrico nos principios do direito constitucional e parlamentar, bem
como justificacdo na histéria do desenvolvimento da atividade legislativa dos

Parlamentos.

Assim qualificado o poder de emenda, tem-se que a alteracdo da
proposta legislativa sujeita a clausula de reserva de iniciativa somente se legitima
guando a modificacdo proposta — seja para ampliar, restringir, adequar ou adaptar o
alcance do texto original -, guarda com ele estreita relacao de afinidade tematica.

3.1. Limitacdes ao exercicio do poder de emendar

Neste ponto, cabe aqui ponderar sobre quais sao os limites do poder
de emendar exercido pelos parlamentares nas proposi¢cdes submetidas a tramitacéo
legislativa. Para Silva (2007, p. 190), as propostas de modificacdo de um projeto em
tramite no CN ou em qualquer outro Parlamento podem ser de varios tipos. A
pretendida modificacdo pode ter por fim acrescentar ao projeto de lei um novo artigo,
paragrafo ou item, como pode visar a supressao de qualquer dispositivo, bem como
pode pretender substituir um ou mais dispositivos do projeto originario; pode, ainda,

cuidar de modificar a distribuicdo da matéria objeto do poder de iniciativa.
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Para o autor, dai se vé que as emendas podem tanto atingir o contetdo
dos interesses que o titular da iniciativa se propde a tutelar quanto simplesmente
visar ao aspecto formal da propositura original. Por isso, distingue em substanciais,
as que atingem o conteudo da regulamentacao proposta pelo proponente do projeto,
e formais, as que tém por fim tdo-sé modificar a distribuicio da matéria, feita pelo
proponente.

O titular do poder de iniciativa possui algo préprio, autbnomo: um poder
de escolha do conteudo de sua pretenséo, independente da vontade do Parlamento.
O titular do direito de sugerir emendas, que traz tdo-s6 uma sugestéo, de préprio s6
possui essa faculdade: de sugerir; ndo escolhe o conteddo de sua pretenséo, pois
esta tem que ser pertinente ao conteddo do projeto modificado. (SILVA, 2007, p.
198).

O autor frisa, ainda, que é por isso que o titular do direito de emendar
nao possui, rigorosamente falando, um poder de emendas. Esse poder pertence ao
Parlamento, ou seja, € ele que tem o poder de emendar; do mesmo modo, o titular
do poder de iniciativa ndo possui o poder de lei (poder de legislar), mas tem o poder
de iniciativa da lei com um conteudo especifico.

Para Silva (2007, p. 194), se a CF/88 nao confere o direito de
emendas, de modo expresso e explicito, salvo em matéria orcamentéria (art 166, 88
2° e 39), esse direto dela decorre claramente. Para o autor, a nossa Constituicao
somente prevé o direito de emendar projetos de lei na fase revisional, em que a
Camara revisora pode, em regra, modificar a proposicdo adotada na Casa
iniciadora®®; e assim é, porque, do contrario, o bicameralismo vigente no Brasil
perderia toda a base em que se assentam os argumentos tedricos e praticos em seu
prol.

A atuacdo dos membros do Legislativo também se encontra submetida,
no processo de formacéo das leis, a limitagcdo imposta pelo art. 63, |, da CF/88, que
veda - ressalvadas as proposicfes de natureza orcamentaria - o oferecimento de
emendas parlamentares de que resulte 0 aumento da despesa prevista nos projetos
sujeitos ao exclusivo poder de iniciativa do Chefe do Executivo. Além disso, também
nao sera admitido aumento da despesa prevista nos projetos sobre organizagéo dos

servicos administrativos da Céamara dos Deputados, do Senado Federal, dos

35Cf. art. 64, § 3°, da CF/88.
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Tribunais Federais e do Ministério Publico, consoante limitacdo expressa do inciso Il
do mesmo dispositivo.

O direito de emendar se insere, portanto, num procedimento ja
instaurado pelo ato de iniciativa legislativa deflagrada pelo Chefe do Poder Executivo
e identificado pelo seu objeto, matéria e interesses a ele relativos, de que o projeto
emendando constitui continente. Tudo nesse procedimento tem que se ater, se
limitar ao conteddo e objeto da iniciativa. A sugestdo de emenda incide nesse
procedimento, turbando o iter normal da matéria, criando um incidente
procedimental. Donde ter o momento da incidéncia fixado por regras regimentais
(SILVA, 2007, p. 198).

Como reforca o autor (p. 195), o exercicio do direito de emenda incide
sobre o contetdo do projeto — se for emenda substancial -, pretendendo altera-lo no
sentido da vontade do titular da emenda. Mas a emenda — se acolhida — n&o atinge
sendo o0s interesses que o titular do poder de inciativa legislativa propds
regulamentar. Neste, o proponente do projeto visa a regulamentar determinada
matéria e alguns interesses referentes a ela; ha, pois, escolha da matéria e escolha
de interesses para a regulamentacao.

Para Silva (2007, p. 195), o direito de emenda, ao contrario, tem como
objeto apenas o modo de regular a matéria, objeto do poder de iniciativa, isto &,
incide apenas sobre interesses vinculados a ela: ha escolha parcial de interesses a
serem regulados pela pretendida lei. Tanto que, segundo os Regimentos da Camara
dos Deputados (RICD) e do Senado Federal (RISF), ndo serdo aceitas emendas,
subemendas e substitutivos que ndo sejam rigorosamente pertinentes a proposicao;
se a emenda se afastar desse preceito, podera ser recusada pelo Presidente da
Camara, do Senado ou de Comissao (RICD, art. 125; RISF, art. 230, I).

Especificamente no que tange ao rito de tramitacdo das MPs ha uma
norma interna que regula esse especifico processo legislativo sumario, a Resolucao
do Congresso Nacional n° 1/2002. Seu art. 4° prevé que nos 6 primeiros dias que se
seguirem a publicacdo da MP no Diario Oficial da Unido, poderdo ser oferecidas
emendas, que deverdo ser protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do SF.

O mesmo dispositivo, em seu 8 4° dispde expressamente que é
vedada a apresentacdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela

tratada na MP, cabendo ao Presidente da Comissao o seu indeferimento liminar.
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Como ja explanado anteriormente, apesar de a Resolucédo
regulamentar expressamente o emendamento de MPs, mesmo antes ja havia a
possibilidade de apresentacdo de emendas. Antes da EC n° 32/2001, a alteracéo de
MPs era muito mais frequente por parte do proprio Executivo, pois ndo havia
restricdes para reedita-las, inclusive com alteragbes. Em virtude disto, Cunha (2012,
p. 22) verificou que logo apos a EC n° 32/2001 observou-se um aumento significativo

do numero de PLVs apresentados as MPs.

3.2. A pertinéncia tematica e o “contrabando legislativo”

O exercicio abusivo e ilimitado do direito de emendar demonstra,
muitas vezes, que Congresso Nacional tem atropelado o processo legislativo,
aproveitando da janela de oportunidade legislativa para inserir “jabutis”, ou, mais
precisamente, novos dispositivos no PLV que ndo guardam qualquer relacao,
sintonia ou proximidade com o assunto disciplinado na MP. Tal préatica ficou

conhecida, doutrinariamente, como contrabando legislativo (CLEVE, 2015).

Do fato de a Constituicdo admitir a interferéncia do mandatario do
Poder Executivo no regular processo legislativo, de modo excepcional, a fim de
atender demanda reputada urgente e relevante, de modo algum se infere que
gualquer intencdo de direito novo manifestada por parlamentar tenha legitimidade

para tramitar sob o mesmo regime extremamente simplificado.3¢

Com isso, no contrabando legislativo exsurge, em primeiro lugar, que
as Casas do Congresso Nacional ficam constrangidas a apreciar, com a pressa
inerente ao regime de urgéncia — diante do sobrestamento de suas demais
deliberacbes -, matéria absolutamente estranha aquelas que legitimaram a adocao

do abreviadissimo procedimento.3’

Sem embargos, tem-se que a incorporacdo de emenda parlamentar
sobre matéria estranha as versadas na MP implica permitir se instaure um rito
legislativo andmalo ao previsto excepcionalmente na Carta Politica para a conversao
de MP em lei, no que se refere a matéria ndo submetida ao CN na forma do art. 62,
caput, da CF/88. Mais do que o poder de emenda, significa conferir ao parlamentar a

titularidade de iniciativa para, esquivando-se do procedimento normal para a
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aprovacdo das leis ordinarias, submeter propostas legislativas avulsas ao rito dos
PLVs, aproveitando-se da tramitacdo de MP sobre outra matéria.

No entanto, na reflexdo trazida a respeito do assunto, o Ministro Luis
Roberto Barroso, no julgamento da ADI 5.127/DF, interpreta que h4, ainda, pelo

menos trés violacdes constitucionais evidentes:

Admitir que um parlamentar apresente, a uma MP encaminhada pelo
Poder Executivo, uma emenda que ndo tenha nenhuma pertinéncia
tematica viola a CF em trés momentos. Em primeiro lugar, subtrai do
Presidente da Republica a competéncia para fazer a avaliacdo da
urgéncia e relevancia, que é uma competéncia dele, atribuida pela
CF. Portanto, é uma usurpacdo de poder. Em segundo lugar, ha
uma clara violagcdo ao devido processo legal, porque existe um
modo normal e ordinario de producéo legislativa. A MP é a excecao,
€ a excecdao é para casos especificos. Quem apresenta uma emenda
sem pertinéncia tematica a uma MP esta burlando o devido processo
legal, que tem uma tramitacdo diversa. E, em terceiro lugar, ha um
problema de violacdo do principio democrético, porque a MP
suprime uma parcela importante do debate publico e do processo
deliberativo que deve transcorrer no ambito do Congresso
Nacional.3®

E 0 que bem observa também o Ministro Edson Fachin, Relator para o
acérddo no julgamento da ADI 5.127/DF, ao ponderar que, se a MP é espécie
normativa de competéncia exclusiva do Presidente da Republica e excepcional, pois
Sujeita as exigéncias de relevancia e urgéncia — critérios esses de juizo politico
prévio do Presidente da Republica -, ndo € possivel tratar de temas diversos
daqueles fixados como relevantes e urgentes. Uma vez estabelecido o tema
relevante e urgente, toda e qualguer emenda parlamentar em projeto de converséo
de MP em lei se limita e circunscreve ao tema definido como urgente e relevante.
Vale dizer, é evidente que é possivel emenda parlamentar ao projeto de conversao,

desde que se observe a devida pertinéncia l6gico-tematica.3®

Em sede doutrinaria, destaca o Ministro que a prética da insercédo de
matérias estranhas ao texto de MPs ndo passou despercebida em razdo de seu

carater pernicioso para a democracia, da seguinte forma:

Ao analisar o processo legislativo em sentido socioldgico, observa-se
gue ha grande liberdade e liberalidade do Congresso Nacional em
emendar o texto original de uma MP posta pelo Presidente da
Republica e incluir a regulacdo de temas inexistentes no texto
original da MP — o ‘contrabando legislativo’.
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Essa ampla liberdade concede grande poder para a maioria do
Congresso Nacional, que vota os ‘excertos legislativos’ de maneira
rapida e sem discussao, criando um novo espaco de intervencao
majoritaria nesse processo. Com isso, vozes dissidentes sao
emudecidas e as regras e 0s principios constitucionais s&o
desrespeitados, vilipendiando, assim, o modelo de democracia
pluralista.

Outro agravante de relevo, jA muito denunciado pelo Senado
Federal, diz respeito ao esgotamento de todo o tempo de tramitacéo
do PLV na Camara dos Deputados. Desse modo, o PLV entra em
regime de urgéncia e trava as discussdes existentes na Casa Alta do
Congresso Nacional, fazendo com que a maioria simplesmente
aprove essas emendas sem pertinéncia tematica.

Sabe-se que o controle do tempo no processo legislativo é pratica
corrigueira. Contudo, ndo é admissivel que temas relevantes, que
deveriam ser intensamente discutidos pelos parlamentares, passem
por uma tramitacdo ultra célere no Congresso Nacional,
impossibilitando um maior debate democratico. (MARRAFON, Marco
Aurélio e ROBL FILHO, Illton Norberto. “Controle de
Constitucionalidade no projeto de lei de conversdo de medida
proviséria em face dos ‘contrabandos legislativos’: salvaguarda do
Estado Democratico de Direito”. In FELLET, André e NOVELINO,
Marcelo (Orgs). Constitucionalismo e Democracia. Salvador:
JusPodivm: 2013, p. 238-239).4°

Neste sentido, segundo entendimento jurisprudencial firmado pelo STF
no julgamento da ADI n°® 3.114, o relator Ministro Carlos Ayres Britto, ao analisar a
guestdo das limitacbes ao poder de emendar conferido aos membros do Legislativo,
posicionou-se de modo enfatico pela impossibilidade da insercéo de dispositivos que
versem sobre matéria estranha a editada por quem detém o poder de iniciativa
legislativa. Imperiosa a transcri¢cdo de trecho do referido julgado:

As normas constitucionais de processo legislativo ndo impossibilitam,
em regra, a modificagdo, por meio de emendas parlamentares, dos
projetos de lei enviados pelo chefe do Poder Executivo no exercicio
de sua iniciativa privativa. Essa atribuicAo do Poder Legislativo
brasileiro esbarra, porém, em duas limitac6es: a) a impossibilidade
de o parlamento veicular matérias diferentes das versadas no
projeto de lei, de modo a desfigura-lo; e b) a impossibilidade de as
emendas parlamentares aos projetos de lei de iniciativa do
Presidente da Republica, ressalvado o disposto no § 3° e no § 4° do
art. 166, implicarem aumento de despesa publica (inciso | do art. 63
da CF). [ADI 3.114, rel. min. Ayres Britto, j. 24-8-2005, P, DJ de 7-4-
2006].4

Destaca-se, ainda, a licdo convergente na doutrina:
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A medida proviséria pode ser emendada no Congresso, ndo mais
perdurando a proibicdo nesse sentido que havia no regime do
decreto-lei, na ordem constitucional pretérita. As emendas
apresentadas devem, porém, guardar pertinéncia tematica com
0 objeto da medida proviséria, sob pena de indeferimento.
(MENDES e BRANCO, 2013, p. 884-5) (grifo nosso).

A lei de conversdo particulariza-se e qualifica-se por: a)
pressupor uma medida proviséria a converter; b) possuir um
contetdo delimitado e condicionado pela medida proviséria; c)
seguir processo legislativo especifico; e d) deve ser aprovada dentro
do prazo constitucional sob pena de decadéncia. Portanto, tendo
ambito tematico préprio, bem assim processo legislativo
especifico, a lei de conversdo da medida proviséria é, insista-se,
espécie normativa primaria e autbnoma”. (AMARAL JUNIOR, 2004,
p. 284) (grifo N0sso).

Desta forma tem-se que a emenda ndo pode cuidar de outra matéria
que nao a do projeto de lei ou medida provisoria; a escolha compete ao poder de
iniciativa; se a pretendida emenda contiver regulamentacdo de outra matéria, nao
tem natureza de emenda, mas de iniciativa legislativa, iniciativa de lei, e por isso nao
pode ser aceita como emenda. (SILVA, 2007, p. 195).

No entendimento de Cléve (2015), no jogo de correlacdo de forcas do
presidencialismo de coalizdo brasileiro, ndo sdo poucas as vezes em que O
Presidente da Republica se vé compelido a sancionar uma lei de conversao
carregada, tal como um “Onibus clandestino”, de passageiros indesejados. Sao
perdedores nesse jogo, claro, o pais, os cidaddos e, obviamente, o Estado

Democratico de Direito.

3.3. Natureza do pressuposto de pertinéncia teméatica das emendas as
medidas provisorias

O questionamento que se traz a tona € sobre qual a natureza e o
fundamento juridicos do requisito de pertinéncia tematica a ser assegurado quando
da apresentacdo de emendas parlamentares as medidas provisérias. A previsao
encontra-se respaldada pela Constituicdo Federal de 1988, a Carta Maior? Ou
encontra-se amparada em dispositivo legal, que verse a respeito da correta
elaboracao, redacgao, alteracdo e consolidagéo das leis? Ou a previsdo ampara-se
estritamente em dispositivos regimentais?

No que tange ao processo legislativo das MPs, a CF/88 admite a

possibilidade do oferecimento de emendas parlamentares que visem modificar a
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matéria constante do texto normativo original, ao prever no § 12 do art. 62 que, in

verbis:

§ 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original
da medida provisoria, esta manter-se-4 integralmente em vigor até
que seja sancionado ou vetado o projeto. (grifo nosso)

O que se deve analisar neste ponto € de que forma e quais 0s
parametros normativos e juridicos que asseguram o exercicio, pelos parlamentares,
do poder de emendar a norma de urgéncia, de modo a garantir que o regular
processo legislativo se desenvolva de acordo com 0s preceitos constitucionais,

legais e regimentais.

No julgamento da ADI 5.127/DF, o relator para o acérdao, Min. Edson
Fachin, ponderou que a auséncia de vedacdo expressa no texto da CF/88 sobre a
possibilidade de emenda com conteudo diverso daquele que originou a MP nao
afasta qualquer processo de cotejo interpretativo que abranja parametros implicitos,
decorrentes de sua interpretacdo sisteméatica e unitéria. E que isto ndo significa que
o exercicio da faculdade de emendar pelo Congresso Nacional seja

incondicionado.*?

Ou seja, aduz que ndo € apenas porque o texto constitucional ndo veda
expressamente essa possibilidade que ela seja permitida, especialmente a luz do
principio democratico e do regular processo legislativo por ele desenhado
(estampados, entre outros, nos arts. 1°, caput, paragrafo Unico, 2° caput, e 5°,
caput, LIV, da CF/88).

BN

Adicionalmente aos argumentos ja avencados, traz-se a tona o
entendimento*® do Presidente do Senado, Senador Renan Calheiros, que, em
resposta a questdo de ordem (que sera tratada mais adiante) formulada sobre o
assunto, entendeu ser indubitavel a natureza constitucional do pressuposto de
pertinéncia tematica das emendas as MPs, a merecer abrigo no juizo das Casas
Legislativas, conforme descrito no 8§ 5° do artigo 62 da Constituicdo Federal, in

verbis:
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8 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional
sobre o mérito das medidas provisorias dependera de juizo prévio
sobre 0 atendimento de seus pressupostos constitucionais.

Para o Senador, esse dispositivo ampara a atuacdo das Casas
Legislativas em deliberar sobre a existéncia de contetdo impréprio ao rito das MPs
ou da legitima formatacdo do ato legislativo, entendendo que o juizo de
admissibilidade da norma alcanca, portanto, todos os aspectos do devido processo

legislativo, como condic¢éo de validade do préprio ato.

Ao disciplinar a respeito das espécies legislativas, a CF/88 definiu em
seu art. 59 quais sdo as matérias que estardo sujeitas ao processo legislativo e,
ainda mais, determinou, no mesmo dispositivo, a elaboracdo de lei complementar
especifica a disciplinar a forma, o modo com que as normas legais serao
elaboradas. A sequir:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracao de:

| - emendas a Constituicao;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolugdes.

Paragrafo Unico. Lei complementar dispora sobre a elaboracéo,
redacdo, alteracdo e consolidacéo das leis.* (grifo nosso)

Em cumprimento a referida exigéncia constitucional, foi editada a Lei
Complementar (LC) n° 95, em 26 de fevereiro de 1998, cujas disposi¢cdes aplicam-se
também as MPs, conforme estabelecido no paragrafo Unico do art. 1°:

Art. 1° A elaboracédo, a redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das
leis obedecerdo ao disposto nesta Lei Complementar.

Paragrafo Unico. As disposicoes desta Lei Complementar aplicam-se,
ainda, as medidas provisdrias e demais atos normativos referidos
no art. 59 da Constituicdo Federal, bem como, no que couber, aos
decretos e aos demais atos de regulamentacdo expedidos por
6rgéos do Poder Executivo.*

A LC n° 95/98 impde, claramente, a observancia do pressuposto da
pertinéncia tematica na confeccdo das normas legais, operando reflexos diretos no

exercicio do emendamento parlamentar como garantia do devido processo
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legislativo, a fim de assegurar o cumprimento da disposicdo contida no art. 7°,

notadamente o inciso Il, que aduz que:

Il — A lei ndo conterd matéria estranha ao seu objeto ou a este ndo
vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao.

Pode-se questionar os argumentos de Bacha (2004 apud BARROS,
2007, p. 23) a respeito da hierarquia desta norma, ponderando que referida LC cuida
da elaboracdo de projetos durante o processo legislativo, ndo da legislacao
constante do ordenamento juridico. Para o autor, ndo se trata, portanto, de
subordinacéo formal de uma norma sobre outra, mas de regras previstas na LC que
devem ser observadas durante toda a producao legislativa. Por isso mesmo, a LC
n° 95/98, que dispde sobre essa matéria, esclarece em seu art. 18 que “eventual
inexatiddo formal de norma elaborada mediante processo legislativo regular nao
constitui escusa valida para o seu descumprimento”, demonstrando, mais uma vez,

gue nao h& que se falar em hierarquia desta sobre as demais normas.

Na mesma linha segue a exegese empreendida pelas préprias Casas
Legislativas a respeito das normas constitucionais e legais pertinentes. A Resolucao
do Congresso Nacional n° 1, de 8 de maio de 2002,% que integra o Regimento
Comum e interpreta o art. 62 da Carta Politica, normatiza especificamente a respeito
do rito de tramitacdo das MPs e as regras norteadoras do exercicio do poder de
emendar por parte do corpo legislativo.

O art. 4° da sobrecitada Resolugéo prevé que no prazo de seis dias, a
partir da publicacdo da MP, poderédo ser apresentadas emendas que deverdo ser
protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do SF e oferecidas perante a Comissao

Mista especifica. O § 4° deste mesmo artigo dispbde expressamente que:

§ 4°. E vedada a apresentacdo de emendas que versem sobre
matéria estranha aquela tratada na Medida Proviséria, cabendo
ao Presidente da Comisséo o seu indeferimento liminar. (grifo nosso)

Em seguida, assegura o 8 5° do avencado artigo que “o autor de

emenda ndo aceita podera recorrer, com o apoio de 3 (trés) membros da Comisséo,

46 BRASIL. Resolucdo do Congresso Nacional n° 1, de 8 de maio de 2002. Publicada no Diério Oficial da Uni&o
de 09.05.2002. Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=222033&norma=234673>. Acesso em: 15 out.
2016.
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da decisédo da Presidéncia para o Plenario desta, que decidira, definitivamente, por
maioria simples, sem discussao ou encaminhamento de votacao”.

Ou seja, inicialmente, a decisdo a respeito da observancia da
pertinéncia teméatica das emendas ao conteido normativo da MP compete, de forma
monocratica, ao Presidente da Comissdo Mista especifica. Em momento posterior,
caso o autor da emenda objeto de indeferimento recorra da decisdo, competira ao
Plenario da respectiva comissao, em decisao colegiada, dar a ultima palavra quanto

a pertinéncia ou ndo da matéria da emenda alvo de analise.

O direito regimental de apresentar emendas as MPs tem sua fonte nas
normas legislativas gerais previstas nos Regimentos das Casas do Congresso, que
encontram-se, sobretudo, nos arts. 118 a 125 do RICD e nos arts. 122 a 125 e 230 a
234 do RISF. Nessas normas vé-se, também, vedacles expressas a insercédo de

matérias estranhas aos textos submetidos a analise das respectivas Casas, a seqguir:

(RICD) Art. 125. O Presidente da Camara ou de Comisséo tem a
faculdade de recusar emenda formulada de modo inconveniente, ou
gue verse sobre assunto estranho ao projeto em discussao ou
contrarie prescricdo regimental. No caso de reclamagdo ou recurso,
sera consultado o respectivo Plenario, sem discussdo nem
encaminhamento de votagéo, a qual se fara pelo processo simbdlico.
(grifo nosso)

(RISF) Art. 230. N&o se admitird emenda:
| - sem relagcdo com a matéria da disposicdo que se pretenda
emendar; (...) (grifo nosso)

Observa-se do exposto que a garantia da observagdo do pressuposto
da pertinéncia teméatica das emendas parlamentares nos textos das MPs encontra
lastro na compreensado do texto constitucional, mesmo que implicitamente, e ainda
se materializa nos regramentos legais e regimentais que disciplinam o

desenvolvimento do devido processo legislativo.
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4. A ATUACAO DO JUDICIARIO

A Corte Suprema Brasileira € a guardid maior da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 e atua, dentre outras prerrogativas, com
vistas a resguardar-lhe a observancia e o respeito no procedimento de confecgao

das leis do pais e aos preceitos constitucionalmente assegurados.

Diversas acdes ajuizadas perante Supremo Tribunal Federal (STF)
buscam resguardar o respeito ao principio da separacdo dos Poderes e a garantia
do devido processo legislativo. Em diversas decisbes e pronunciamentos
jurisprudenciais, o STF aponta para a constante existéncia de vicio formal nas leis
resultantes da conversdao de medidas provisérias em virtude da insercdo de
emendas parlamentares sem pertinéncia tematica com o texto originario adotado

pelo Chefe do Executivo.

E por meio do controle de constitucionalidade que o STF desenvolve
um mecanismo de controle (verificagdo) e garantia da compatibilidade vertical entre
as fontes normativas infraconstitucionais (normas-objeto) e a Constituicdo (norma-
parametro). Esta atuacdo serve tanto para evitar que surjam atos incompativeis com
a CF/88 (controle prévio ou preventivo) quanto para retirar do ordenamento os que
tenham nascido com o vicio da inconstitucionalidade (controle repressivo)
(CAVALCANTE FILHO, 2012, p. 238).

O exercicio do controle da constitucionalidade das matérias submetidas
a deliberacdo parlamentar, longe de traduzir ingeréncia indevida do Poder Judiciario
sobre o Poder Legislativo, fortalece o0 aspecto essencialmente deliberativo,
assegurando as condi¢cGes para a efetiva participacdo e, assim, para a preservagao
da legitimidade democratica e do equilibrio nas relacdes entre os Poderes, conforme
ficou assentado no julgamento da ADI 4029/DF, a seguir:

(...) A atuacdo do Judiciario no controle da existéncia dos
requisitos constitucionais de edi¢cdo de Medidas Provisérias em
hipteses excepcionais, ao contrdrio de denotar ingeréncia
contramajoritaria nos mecanismos politicos de dialogo dos outros
Poderes, serve a manutencdo da Democracia e do equilibrio
entre os trés baluartes da Republica.(...) (ADI 4029, Relator
Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgamento em 08.3.2012, DJe
27.6.2012) (grifo do autor).*

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.029/DF. Relator: FUX, Luiz.
Publicado no DJe de 27-06-2012. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2227089>. Acesso em 11 nov. 2016.
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E preciso lembrar, por oportuno, que ha muito se observa que o STF
tem se posicionado de forma convergente a respeito dos termos dessa analise e
formado reiterada jurisprudéncia no sentido de que as emendas parlamentares aos
projetos de lei de iniciativa privativa do Poder Executivo e Judiciario sdo admitidas,
desde que guardem pertinéncia tematica com o projeto e ndo importem em aumento
de despesas. E o que se revela ao buscar na jurisprudéncia os fundamentos
normativos e interpretativos a embasarem o raciocinio que se aduz a esse respeito.
A seguir destacam-se alguns julgados que serviram como precedente para a
importante decisdo que decorreu do julgamento da ADI 5.127/DF, a ser explanada
com mais detalhes no topico posterior.

4.1. A jurisprudéncia do STF acerca da pertinéncia tematica de emendas
parlamentares

Como j& fundamentado nas discussdes anteriores, ndo encontra
amparo na sistematica constitucional a admissdo de emenda parlamentar sem
observancia do pressuposto da pertinéncia tematica com a matéria versada na MP
submetida ao procedimento de conversdo em lei. A observancia deste preceito
revela-se fortemente consolidado, ndo sé pelas ja demonstradas disposicoes
constitucionais, legais e regimentais, mas também pela doutrina que o defende e

pela jurisprudéncia que o reafirma perante o ordenamento juridico brasileiro.

Nessa linha, vem a tona demonstrar como se construiu a jurisprudéncia
brasileira a respeito do assunto. A Suprema Corte tem afirmado, reiteradamente, a
inconstitucionalidade das alteracdes normativas incluidas por emenda parlamentar
quando desprovidas de vinculo tematico com o objeto original da iniciativa normativa

submetida a clausula de reserva.

A decisdo mais emblemética da Corte Brasileira, especificamente no
gue se refere a garantia da integridade do processo legislativo das MPs, deu-se com
o julgamento da ADI 5.127/DF, em outubro de 2015, que sera analisada de modo
mais profundo no proximo item. No entanto, até que se chegasse ao
amadurecimento jurisprudencial sobre o assunto, a Suprema Corte apreciou, em
muitas outras oportunidades, quais seriam as restricdes aplicaveis ao Legislativo no
tocante as emendas a projetos de lei. Para que esta jurisprudéncia fosse construida,

com todo o “zelo juridico” que o assunto requer, diversos foram os julgados do STF
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gue serviram como precedentes, dos quais alguns foram escolhidos e cujas

argumentacdes seguem destacadas a seguir:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 2° DA LEI
GAUCHA N. 10.385/1995. PARALISACAO DOS SERVIDORES DO
PODER JUDICIARIO ESTADUAL. DIAS PARADOS CONTADOS
COMO DE EFETIVO EXERCICIO. EMENDA PARLAMENTAR.
ALTERACOES DO DISPOSITIVO APONTADO COMO
PARAMETRO DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DA
NORMA IMPUGNADA. PREJUDICIALIDADE DA ACAO NAO
CONFIGURADA. DESRESPEITO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO
DOS PODERES E A AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E
FINANCEIRA DO PODER JUDICIARIO. (..) 2. Admissdo de
emendas parlamentares aos projetos de lei de iniciativa privativa
do Poder Executivo e Judiciario, desde que guardem pertinéncia
tematica com o projeto e nao importem em aumento de
despesas. 3. A Emenda Parlamentar n. 4/1995 afastou-se da
tematica do Projeto de Lei n. 54/1995, interferiu na autonomia
financeira e administrativa do Poder Judiciario: desrespeito ao art.
2° da Constituicdo da Republica. 4. Acao direta de
inconstitucionalidade julgada procedente. (ADI 1333/RS,
Relatora Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgamento em
29/10/2014, DJe 18-11-2014)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 2° DA LEI
GAUCHA N. 11.639/2001. (...) EMENDAS PARLAMENTARES EM
PROJETO DE LEI DE INICIATIVA DO GOVERNADOR DO
ESTADO. INOCORRENCIA DE INVASAO DA COMPETENCIA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA IMPROCEDENTE. 1. As
emendas parlamentares aos projetos de lei de iniciativa privativa
do Poder Executivo e Judiciario sdo admitidas, desde que
guardem pertinéncia tematica com o projeto e ndo importem em
aumento de despesas. 2. As normas impugnadas, decorrentes de
emendas parlamentares, estabelecem o procedimento a ser adotado
pelo Poder Executivo estadual para a realizacdo de inscricbes no
Cadastro de Contratagcbes Temporarias, tema ndo incluido entre
agueles cujos projetos de lei sdo de iniciativa privativa do
Governador do Estado. 3. Acdo direta de inconstitucionalidade
julgada improcedente. (ADI 2583, Relatora Min. CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgamento em 01/08/2011, DJe 26-08-2011)

INCONSTITUCIONALIDADE. Acédo direta. Arts. 22 e 25 da Lei
Complementar n° 176/2000, do Estado do Espirito Santo.
Competéncia legislativa. (...) Matérias de iniciativa exclusiva do
Governador do Estado, Chefe do Poder Executivo. Normas oriundas
de emenda parlamentar. Irrelevancia. Temas sem pertinéncia com
0 objeto da proposta do Governador. (...) Acdo julgada procedente.
Precedentes. Sdo inconstitucionais as normas que, oriundas de
emenda parlamentar, ndo guardem pertinéncia com o objeto da
proposta do Governador do Estado e disponham, ademais, sobre
organizacado administrativa do Executivo e criem cargos publicos.
(ADI 2305/ES, Relator Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno,
julgamento em 30/06/2011, DJe 05-08-2011)
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 51 DA LEI
15.301, DE 10 DE AGOSTO DE 2004, DO ESTADO DE MINAS
GERAIS. (...) O Poder Legislativo detém a competéncia de
emendar todo e qualquer projeto de lei, ainda que fruto da
iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo (art. 48 da CF).
Tal competéncia do Poder Legislativo conhece, porém, duas
limitacGes: a) a impossibilidade de o Parlamento veicular
matéria estranha a versada no projeto de lei (requisito de
pertinéncia tematica); b) a impossibilidade de as emendas
parlamentares aos projetos de lei de iniciativa do Executivo,
ressalvado o disposto nos 88 3° e 4° do art. 166, implicarem aumento
de despesa publica (inciso | do art. 63 da CF). HipGteses que nao se
fazem presentes no caso dos autos. Vicio de inconstitucionalidade
formal inexistente (...). (ADI 3288/MG, Relator Min. AYRES BRITTO,
Tribunal Pleno, julgamento em 13/10/2010, DJe 24-02-2011)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. SERVENTIAS
EXTRAJUDICIAIS. LEI ESTADUAL 13644/2000, ARTIGO 51, 8§ 1°
E 2°. OFENSA AOS ARTIGOS 22, XXV, E 236 DA CONSTITUICAO
FEDERAL. EMENDA PARLAMENTAR. PERTINENCIA TEMATICA.
(...) 1.A ConstituicAo Federal veda ao Poder Legislativo apenas a
prerrogativa da formalizacdo de emendas a projeto originario de
Tribunal de Justica, se delas resultar aumento de despesa publica,
observada ainda a pertinéncia tematica, a harmonia e a simetria a
proposta inicial (...)(ADI 2350/GO, Relator Min. MAURICIO CORREA,
Tribunal Pleno, julgamento em 25/03/2004, DJ 30-04-2004)

Acao direta de inconstitucionalidade. Arts. 4° e 5° da Lei n° 9.265, de
13 de junho de 1991, do Estado do Rio Grande do Sul. (...) Nao
havendo aumento de despesa, o Poder Legislativo pode emendar
projeto de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, mas
esse poder nao é ilimitado, ndo se estendendo ele a emendas
que ndo guardem estreita pertinéncia com o objeto do projeto
encaminhado ao Legislativo pelo Executivo e que digam respeito
a matéria que também é da iniciativa privativa daquela autoridade.
Acao julgada procedente (...) (ADI 546/DF, Relator Min. MOREIRA
ALVES, Tribunal Pleno, julgamento em 11/03/1999, DJ 14-04-2000)

TRIBUNAL DE JUSTICA - INSTAURACAO DE PROCESSO
LEGISLATIVO VERSANDO A ORGANIZACAO E A DIVISAO
JUDICIARIAS DO ESTADO - INICIATIVA DO RESPECTIVO
PROJETO DE LEI SUJEITA A CLAUSULA CONSTITUCIONAL DE
RESERVA (CF, ART. 125, § 1° "IN FINE") - OFERECIMENTO E
APROVACAO, NO CURSO DO PROCESSO LEGISLATIVO, DE
EMENDAS PARLAMENTARES - AUMENTO DA DESPESA
ORIGINALMENTE PREVISTA E AUSENCIA DE PERTINENCIA -
DESCARACTERIZACAO DA PROPOSICAO LEGISLATIVA
ORIGINAL, MOTIVADA PELA AMPLIACAO DO NUMERO DE
COMARCAS, VARAS E CARGOS CONSTANTES DO PROJETO
INICIAL - CONFIGURACAO, NA ESPECIE, DOS REQUISITOS
PERTINENTES A PLAUSIBILIDADE JURIDICA E AO "PERICULUM
IN MORA" - MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. - O poder de
emendar projetos de lei - gue se reveste de natureza
eminentemente constitucional - qualifica-se como prerrogativa
de ordem politico-juridica inerente ao exercicio da atividade
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legislativa. Essa prerrogativa institucional, precisamente por
nao traduzir corolario do poder de iniciar o processo de
formacédo das leis (RTJ 36/382, 385 - RTJ 37/113 - RDA 102/261),
pode ser legitimamente exercida pelos membros do Legislativo,
ainda que se cuide de proposicdes constitucionalmente sujeitas
a clausula de reserva de iniciativa (ADI 865/MA, Rel. Min. CELSO
DE MELLO), desde que - respeitadas as limitagdes estabelecidas na
Constituicdo da Republica - as emendas parlamentares (a) néo
importem em aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b)
guardem afinidade légica (relacdo de pertinéncia) com a
proposicdo original e (c) tratando-se de projetos orgamentarios
(CF, art. 165, 1, 1l e lll), observem as restricdes fixadas no art. 166, 88
3° e 4° da Carta Politica. (...) (ADI 1050 MC/SC, Relator Min. CELSO
DE MELLO, Tribunal Pleno, julgamento em 21/09/1994, DJ 23-04-
2004)

(...) O EXERCICIO DO PODER DE EMENDA, PELOS MEMBROS
DO PARLAMENTO, QUALIFICA-SE COMO PRERROGATIVA
INERENTE A FUNCAO LEGISLATIVA DO ESTADO. - O poder de
emendar - que ndo constitui derivacdo do poder de iniciar o processo
de formacdo das leis - qualifica-se como prerrogativa deferida aos
parlamentares, que se sujeitam, no entanto, quanto ao seu exercicio,
as restricbes impostas, em “numerus clausus”, pela Constituigdo
Federal. - A Constituicdo Federal de 1988, prestigiando o exercicio
da funcdo parlamentar, afastou muitas das restricbes que incidiam,
especificamente, no regime constitucional anterior, sobre o poder de
emenda reconhecido aos membros do Legislativo. (...) Revela-se
plenamente legitimo, desse modo, o exercicio do poder de emenda
pelos parlamentares, mesmo quando se tratar de projetos de lei
sujeitos a reserva de iniciativa de outros 6rgdos e Poderes do
Estado, incidindo, no entanto, sobre essa prerrogativa parlamentar -
gue é inerente a atividade legislativa -, as restricbes decorrentes do
proprio texto constitucional (CF, art. 63, | e Il), bem assim aquela
fundada na exigéncia de que as emendas de iniciativa
parlamentar sempre guardem relagao de pertinéncia (“afinidade
légica”) com o objeto da proposicao legislativa. Doutrina.
Precedentes (...).(ADI 2681 MC/RJ, Relator Min. CELSO DE MELLO,
Tribunal Pleno, julgamento em 11/09/2002, DJe 24-10-2013)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. NOVA REDACAO
DADA PELO ART. 29 DA LEI N. 8.216, DE 1991, AO ART. 7. E
SEUS INCS., DA LEI N. 3.765, DE 1960. IMPUGNACAO DO CAPUT
E DO INC. I, EM RAZAO DE EMENDA ADITIVA, FEITA PELO
SENADO, NO TEXTO DESTE ULTIMO, COM A QUAL FOl
SANCIONADA A LEI, SEM QUE O PROJETO HOUVESSE
RETORNADO A CAMARA FEDERAL, ONDE TEVE ORIGEM, PARA
A DEVIDA REAPRECIACAO, COMO IMPOSTO NO ART. 65,
PARAGRAFO UNICO, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Flagrante
inconstitucionalidade formal da referida emenda, por sua
absoluta impertinéncia, em face do texto do projeto, originario
do Chefe do Poder Executivo, ja que pretendeu introduzir matéria
relativa a pensao militar, onde se cuidava de antecipacdo dos efeitos
de revisdo de vencimentos. Afronta ao art. 61, 8 1° I, ¢, da
Constituicdo. Nodoa que, neste caso, ultrapassa os limites do texto
impugnado para atingir, em sua integridade, o referido artigo 29, que,
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de outro modo, restaria despido de qualquer sentido, na parte
remanescente. (...) Procedéncia da ac¢édo. (ADI 574/DF, Relator:
Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgamento em 03/06/1993,
DJ 11-03-1994)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 6°,
PARAGRAFO UNICO, 10, CAPUT, E 8§ 1° 3° E 4° E 21,
PARAGRAFO UNICO, DA LEI GAUCHA N. 11.770/2002.
ALTERACOES NOS QUADROS DE CARGOS DE PROVIMENTO
EFETIVO, DE CARGOS EM COMISSAO E DE FUNGCOES
GRATIFICADAS DO INSTITUTO-GERAL DE PERICIAS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. INOCORRENCIA DE
INVASAO DA COMPETENCIA DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA IMPROCEDENTE. 1. As emendas parlamentares aos
projetos de lei de iniciativa privativa do Poder Executivo e Judiciario
sdo admitidas, desde que guardem pertinéncia tematica com o
projeto e ndo importem em aumento de despesas. 2. Agdo néo
conhecida quanto a alegacdo de contrariedade ao art. 40, § 8°, da
Constituicdo da Republica, na redacao dada pela Emenda n. 20/1998
posteriormente alterada pela Emenda Constitucional n. 41/2003. O
Supremo Tribunal Federal assentou que a alteracdo dos dispositivos
gue fundamentam o0 ajuizamento da acdo direta de
inconstitucionalidade, com substancial modificacdo, impede sua
apreciacao nessa via. 3. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. (ADI 2813/RS, Relatora Min. Carmen Lucia, Tribunal
Pleno, julgamento em 01/08/2011, DJe 26-08-2011)

PROJETO - INICIATIVA - SERVIDOR PUBLICO - DIREITOS E
OBRIGA(;()ES. A iniciativa é do Poder Executivo, conforme dispde a
alinea "c" do inciso Il do § 1° do artigo 61 da Constituicdo Federal.
PROJETO - COMPETENCIA PRIVATIVA DO EXECUTIVO -
SERVIDOR DO ESTADO - EMENDA - AUMENTO DE DESPESA.
Resultando da emenda apresentada e aprovada aumento de
despesa, tem-se a inconstitucionalidade, consoante a regra do inciso
| do artigo 63 da Constituicdo Federal. PROJETO - COMPETENCIA
PRIVATIVA DO EXECUTIVO - EMENDA - POSSIBILIDADE. Se de
um lado é possivel haver emenda em projeto de iniciativa do
Executivo, indispensavel é que ndo se altere, na esséncia, o que
proposto, devendo o ato emanado da Casa Legislativa guardar
pertinéncia com o objetivo visado. (...) (ADI 2887/SP, Relator Min.
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, Julgamento em 04/02/2004, DJ 06-08-
2004)

Como a jurisprudéncia da Suprema Corte entende incompativel com o
delineamento constitucional a incorporacédo de emenda parlamentar a projeto de lei
apresentado pelo Chefe do Poder Executivo nos limites do seu poder de iniciativa
gquando ausente o vinculo de afinidade material, a mesma ratio conduz a que
tampouco se admita emenda absolutamente inovatéria em rito legislativo de
urgéncia sujeito a garantias mais brandas do que as que norteiam O processo

legislativo ordinario.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=2813&classe=ADI&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M
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4.2. A ADIN°5.127/DF

Em destague no presente trabalho, como ponto central de toda a
discussdo submetida a deliberacdo da Suprema Corte, sera feita a analise da Acéao
Direta de Inconstitucionalidade n° 5.127/DF, cujo julgamento na sessao plenaria
de 15 de outubro de 2015, resultou em expressivos impactos, principalmente, no
modus operandi das Casas Legislativas quando da analise das medidas provisorias.
Isto porque, a discussao orbitou, justamente, no fato de que foram inseridas
emendas parlamentares desprovidas de vinculo tematico com a norma de urgéncia
adotada pelo Presidente da Republica, desfigurando-lhe o objetivo para o qual fora
utilizada. Passa-se, agora, aos principais pontos retirados da decisdo em comento.

A ADI 5.127/DF, com pedido de medida cautelar, foi proposta pela
Confederacgdo Nacional das Profissdes Liberais — CNPL em desfavor do Presidente
da Republica e do Congresso Nacional, alegando que houve violacdo a CF/88,
notadamente o principio democrético e o devido processo legislativo (arts. 1°, caput,
paragrafo unico, 2°, caput, 5°, caput, e LIV), a préatica da insercédo, mediante emenda
parlamentar no processo legislativo de conversdo de medida proviséria em lei, de

matérias de conteudo tematico estranho ao objeto originario da medida proviséria.

Em especifico, a referida acdo visava questionar a constitucionalidade
do art. 76 da Lei n°® 12.249, de 11 de junho de 2010, nela incluido por emenda
parlamentar ao projeto de lei de conversdo da MP n°® 472, de 15 de dezembro de
2009, e que extingue a profissdo de técnico em contabilidade ao alterar a redacao
dos arts. 2°, 6°, 12, 21, 22, 23 e 27 do Decreto-Lei n® 9.295/1946.

A principio, a ementa inicial da MP n° 472/2009 era a seguinte:

Institui o Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de
Infraestrutura da Industria Petrolifera nas Regifes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste - REPENEC; cria o Programa Um Computador por
Aluno - PROUCA e institui o Regime Especial de Aquisicdo de
Computadores para uso Educacional - RECOMPE; prorroga
beneficios fiscais; constitui fonte de recursos adicional aos agentes
financeiros do Fundo da Marinha Mercante- FMM para
financiamentos de projetos aprovados pelo Conselho Diretor do
Fundo da Marinha Mercante - CDFMM; dispde sobre a Letra
Financeira e o Certificado de Operacbes Estruturadas; altera a
redacdo da Lei n®11.948, de 16 de junho de 2009; ajusta o

48 BRASIL. Medida Proviséria n® 472, de 15 de dezembro de 2009. Publicada no Diario Oficial da Unido de
16.12.2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Mpv/472.htm>. Acesso
em: 15 nov. 2016.
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Programa Minha Casa Minha Vida- PMCMV; e da outras
providéncias.

De fato, observa-se que a referida MP em nada tratava acerca da
profissdo de técnico em contabilidade, tendo sido tal tema enxertado no texto da
norma de urgéncia por meio de emenda parlamentar, e padecendo, portanto, de
auséncia de relacao temética entre a emenda e 0 objeto original da MP.

A autora da acdo defende a inconstitucionalidade formal do preceito
atacado, a teor do art. 2° da Lei Maior, por competir exclusivamente ao Presidente
da Republica a iniciativa de medida proviséria, que seria usurpada quando o
Congresso Nacional introduz matéria completamente nova em projeto de lei de
conversdo. Aponta, ainda, ofensa ao art. 5°, XIlll, da Carta Politica diante da

imposicgéo de restricbes ao exercicio profissional por via diversa da lei especifica.

Ao serem requisitadas informacdes a Presidéncia da Republica, esta
argui auséncia de impugnacao de todo o complexo legislativo relacionado, e afirma
regular a modificacéo e a inclusao de disposi¢cdes, pelo CN, no curso da conversao
da MP. Em defesa, o SF afirma o regular exercicio, pelo Parlamento, do direito de
emendar, e que, no caso concreto, as emendas acolhidas ndo inovam em tema de
iniciativa exclusiva do Presidente da Republica. Em reforco, o Advogado-Geral da
Unido manifesta-se pela improcedéncia do pedido. Argumenta ser inexigivel, da
emenda parlamentar que ndo versa sobre matéria de iniciativa reservada ao Chefe

do Poder Executivo, relacdo tematica com o objeto original da MP.

Nesse contexto, cabe a reflexdo sobre se a insercdo pelo CN, em
medida proviséria, de dispositivos sem pertinéncia tematica com o texto original
implica ou ndo contrariedade a preceitos constitucionais? O Ministério Publico
Federal manifestou-se no sentido de que ndo ha preceito constitucional a ser violado
justamente porgue ndo ha referéncia expressa no texto da Carta Maior quanto a

observancia da pertinéncia temética das emendas.

E o que se observa no seguinte trecho do parecer do Procurador-Geral
da Republica, fundamentado no sentido da improcedéncia do pedido deduzido na
presente ADI: a “inser¢cdo pelo Congresso Nacional, em medida provisoria, de
dispositivos sem pertinéncia tematica com o texto original ndo implica contrariedade

a preceitos constitucionais”.
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No forte debate travado na sessédo de julgamento da referida ADI,
diversos foram os posicionamentos assumidos pelos eminentes ministros da Corte
Maior. Neste ponto, sera feita uma abordagem dos principais argumentos juridicos

gue fundamentaram o entendimento de cada Ministro.

A Ministra Rosa Weber, relatora da ADI, acompanhada pelos Ministros
Marco Aurélio e Ricardo Lewandowski, restou vencida. Mas alguns argumentos
lancados no seu voto merecem ser lembrados, porque, aparentemente, retratam o
novo momento do STF. Disse a Ministra que os assim chamados “contrabandos
legislativos” ndao substanciam simplesmente uma mera inobservancia de forma, “mas
um procedimento antidemocratico, em que se subtrai do debate legislativo,
intencionalmente ou ndo, a discussdo sobre normas que irdo regular a vida em
sociedade”. E tal discussao nao acontece, porque tais emendas, diante da especial
natureza do procedimento de conversdo, seguem curso sem apreciacdo pelas
comissdes tematicas, ou discussdo em audiéncias publicas, implicando uma

tramitacdo sem maior debate e mais aprofundada reflexao.

Além disso, afirmou que a tese central da presente acdo direta diz
respeito a inconstitucionalidade por existéncia de vicio formal, quanto a
impossibilidade de introducéo, pelo CN, de matéria completamente nova em PLV de
MP. No mérito, julgou procedente a acdo direta para declarar a inconstitucionalidade
formal do art. 76 da Lei n° 12.149/2010, por ofensa aos arts. 2°, 62 e 84, XXVI, da
CF/88. No que tange aos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, a relatora
parametriza com o definido no julgamento da ADI 4029/DF, de relatoria do Ministro
Luiz Fux, em que a inconstitucionalidade foi declarada com efeitos prospectivos*?, ou
seja, foram modulados a fim de se evitar que o pronunciamento da Corte pudesse
semear inseguranca juridica em relacdo as MPs ja convertidas em lei, bem como

sobre aquelas entdo em tramitacdo no Poder Legislativo.

49 No caso da ADI 4.029/DF (julgada em 08.03.2012, DJe 26.06.2012), questionava-se a constitucionalidade da
lei de conversédo de uma MP que fora aprovada sem a emissdo de parecer prévio por comissdo parlamentar mista.
O Tribunal julgou pela improcedéncia da agdo, com efeitos ex nunc, reconhecendo, incidentalmente, a
inconstitucionalidade de dispositivo de Resolu¢do do Congresso Nacional que dispensava o respectivo parecer
da Comissao Mista (caput do art. 5° e 8§ 1° e 2° do art. 6° da Resolucéo n° 1, de 2002-CN), visto que foram esses
dispositivos que deram suporte para atuacdo parlamentar e nao havia, portanto, norma constitucional diretamente
infringida.
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Ao proferir o seu voto, o Ministro Ricardo Lewandowski, que
acompanhou a relatora, destaca acreditar que o STF estd dando um avanco
importante do ponto de vista jurisprudencial, e até doutrinario, no sentido de que,
pela primeira vez, esta-se considerando inconstitucional uma pratica, um costume

parlamentar.

Ao proferir o voto, o Relator para o acordao, Ministro Edson Fachin,
inaugurou a divergéncia que conquistou a maioria para, julgando improcedente a
acao, decidir no sentido do reconhecimento da inconstitucionalidade formal do
denominado “contrabando legislativo”, e, em respeito ao postulado da seguranca
juridica, entendeu que se devem preservar, até a data do julgamento, “as leis fruto
de emendas [que ndo observaram o requisito da pertinéncia tematica] em projetos

de lei de conversdo de MP em lei, inclusive a MP alvo de analise”.

Em seu voto, analisa que, editada a MP, compete ao Poder Legislativo
realizar o seu controle, que €, a um s6 tempo, politico e juridico, pois se debruca
sobre a analise das circunstancias (urgéncia e relevancia) exigidas pela CF para a
sua edicdo. Destaca, ainda, a importancia do controle pelo Poder Legislativo do
exercicio da atipica fungdo legislativa do Poder Executivo — robustecido pelo
trabalho da comissao estabelecida pelo art. 62, 8§ 9°, CF/88 — e ressalta o papel do
STF na defesa do regular processo legislativo constitucional.

O Ministro enfatiza que uso hipertrofiado de instrumento excepcional —
a MP -, ordinarizando-o, deturpa diuturnamente o processo legislativo desenhado
pela CF/88, gerando distorcdes ilegitimas na arena democratica. Nessa quadra, a
pratica das emendas parlamentares no processo de conversdo de MP em lei com
conteldos tematicos distintos dos nela versados apresenta forte complexidade
democrética. Pode, até mesmo, ser vista e explicada como uma possivel resposta a
atuacao do Executivo diante do trancamento das demais deliberacbes da pauta do

Legislativo (art. 62, 8§ 6°) em razdo das diversas MPs editadas.

Ressalta, ainda, que os temas inseridos na lei de conversao que nao
guardam pertinéncia com a MP se veem privados de passar pelas Comissdes
tematicas de ambas as casas do CN e sua consequente especializacdo. Tais temas
sao, dessa forma — e a um soO tempo -, privados da submissdo a um escrutinio mais
aprofundado no ambito do préprio CN, bem como de um debate publico que permita

a maturacdo das reflexbes sobre eles, em prejuizo do didlogo com a comunidade
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ampla de intérpretes da Constituicdo. Perceba-se: dependendo da matéria versada
na MP, a necessidade de realizacdo de audiéncias publicas é praticada de forma

limitada em virtude dos exiguos prazos do procedimento legislativo de converséao.

Fachin lembra que ha discussdo em marcha a fim de deixar expresso
no texto constitucional aquilo que ja decorre de seus principios. Cita a PEC n°® 70/11
(na CD; n° 11/2011, no SF) que busca alterar o procedimento de apreciacdo das
MPs pelo Poder Legislativo, com a previsdo expressa de dispositivo que veda a
inclusdo, em projeto de lei de converséo, de matéria estranha ao objeto da MPV.

Na seara infraconstitucional, enfatiza que h& disposicao legal expressa
que veda a possibilidade de uma lei tratar de diversos temas — a ja citada LC n°
95/98, art 7°, Il. Tal norma, no entanto, conforme entendimento consolidado do STF,
nao pode servir de parametro para a analise de inconstitucionalidade, devendo o
dispositivo impugnado confrontar diretamente a CF/88, e ndo norma
infraconstitucional (ADI 2626, Relatora p/ o Acérdao: Min. Ellen Gracie. 18/04/2004)

O Ministro Gilmar Mendes votou no sentido da improcedéncia, com
sinalizacdo ao CN, a titulo de adverténcia, para que ndo dé continuidade a essa
pratica e que, no futuro, haverd uma mudanca de orientacdo do entendimento da
Corte. Pondera, no entanto, que o principio do que chama de “MP-6nibus” comeca
na iniciativa do proprio Executivo, que edita MPs tratando de diversos assuntos, sem

pertinéncia temética entre si. Neste sentido, destaca que se deve

(...) olhar o assunto por dentro da funcionalidade do Parlamento, em
que isso se tornou mais ou menos normal, ndo sé por conta de
vicios, mas também como uma forma de aceleracao do préprio
processo legislativo. Aproveita-se da medida proviséria, que tem um
prazo compulsério, para fazer esse tipo de enxerto. E fazem ai, a
ironia da ‘MP locomotiva’, ‘MP 6nibus’, essa coisa toda que, no
debate, isso se coloca. (ADI 5.127/DF, p. 44).

O Ministro Dias Toffoli votou pela improcedéncia da acéo, divergindo
da Relatora Rosa Weber, mas foi vencido em maior extensdo, por entender que o
requisito da pertinéncia tematica ndo detém sede no texto constitucional, e que

eventual juizo da Corte configuraria ingeréncia em questéo interna do CN.

O Ministro Luis Roberto Barroso, ao discordar da relatora, votou pela
declaracdo da improcedéncia da referida acdo, reconhecendo-se, no entanto, com
eficacia ex nunc, a ilegitimidade constitucional do oferecimento de emendas

parlamentares que nao guardam relacdo de pertinéncia tematica, ou de congruéncia
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material, ou, ainda, de afinidade légica com o conteddo normativo de MPs
submetidas ao exame do CN.

Ao proferir o seu voto, ponderou que a questdo, basicamente, é a
seguinte: ndo existe uma regra na Carta Magna que proiba expressamente a
apresentacdo de emendas parlamentares as MPs que ndo tenham pertinéncia
tematica. Diante da auséncia de proibicdo, pelo menos explicita, 0 que se
desenvolveu foi um costume que admitia essa prética reiterada socialmente aceita e
realizada desde a promulgacdo da CF/88. Um costume, como se sabe, € uma

importante fonte subsidiaria do Direito.

No entanto, analisa que recentemente adveio uma clara percepgéo de
gue esse costume é incompativel com a CF, justamente por causar efeitos colaterais
graves e antagbnicos aos preceitos constitucionais. Pondera que ou esse costume
sempre foi inconstitucional, e, portanto, h& décadas se comete uma
inconstitucionalidade, ou mudou-se a percepc¢éo de qual seja a melhor interpretacéao
da CF/88 em relacéo a esse ponto, enfatizando que essa € a forca que esta por tras

da mutagéo constitucional®°.

Posteriormente, ao aditar o voto proferido, o Ministro enfatiza que néo
trata a questdo em andlise como norma ainda constitucional porque a ideia de
norma ainda constitucional projeta para o futuro o momento em que efetivamente se

vai considerar inconstitucional. O Ministro considera desde agora como

inconstitucional a préatica desse costume, votando pela improcedéncia do pedido,
mas com declaracdo, para o futuro, da inconstitucionalidade da pratica do

contrabando legislativo.

O Ministro Celso de Mello destacou que é sabido que o exercicio do
poder de emendar constitui, quando concretamente manifestado, um dos incidentes
do processo de formacao das espécies legislativas. Trata-se de prerrogativa que, por
ser inerente a funcéo legislativa do Estado, qualifica-se como poder de indole
eminentemente constitucional. Para ele, “o poder de emendar, nada mais sendo do
que uma projecdo do proprio poder de legislar, sofre, em funcdo da matriz
constitucional que lhe confere suporte juridico, apenas as limitagdes definidas no

texto da Carta Politica”.

50 A mutac&o constitucional é o fendmeno que se da por intermédio da interpretagéo constitucional, quando em
algum momento passa-se a interpretar o mesmo conjunto de fatos a luz de uma nova percepg¢éo, sem que haja
mudanga no texto constitucional.
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Como argumento cita que o Ministro Themistocles Brand&o Cavalcanti,

ao versar sobre o tema, salientou (RDA 97/213):

(...) Pode-se dividir em trés a orienta¢éo doutrinaria sobre o poder de
emenda. A primeira entende que a funcdo de emendar é inerente a
funcao legislativa. A segunda, que o poder de emenda é limitado, é
preciso ter afinidade I6gica com o projeto. E a terceira é que vincula o
poder de emenda ao poder de iniciativa (...)

No que concerne aos projetos de iniciativa reservada, Celso de Mello
entende que a CF/88 estabeleceu apenas restricdo vedatéria das emendas que
possam gerar aumento da despesa global prevista. Para ele, o que a Constituicao
confere, ao reservar iniciativa, € a definicho do momento em que se deva legislar
sobre determinada matéria. O proponente do projeto é senhor da oportunidade. O
mais se passa no interior do Poder Legislativo, no exercicio constitucional de sua

atividade inovadora da ordem juridica em nivel imediatamente infraconstitucional.

No entanto, destaca que é preciso ter presente, neste ponto, a
adverténcia feita pelo Ministro Victor Nunes Leal (RTJ 36/385) de que:

(...) A Assembleia ndo pode ficar reduzida ao papel de dizer sim e
nao, como se fosse — frase conhecida — composta por mudos, que
apenas pudessem baixar a cabeca, vertical ou horizontalmente. Ela
pode introduzir elementos novos no projeto, desde que ndo o
desfigure, que ndo mude a sua substancia, que ndo estabeleca
incompatibilidade entre o sentido geral do projeto e as
disposicdes a ele acrescidas pelo 6rgao legislativo. (grifo nosso)

Para Celso de Mello, a extracdo constitucional do poder de emenda
nao permite presumir a existéncia de vedac¢es que ndo as decorrentes de clausula
constitucional explicita, como a que resulta da norma inscrita no art. 63, |, da CF/88,
ressalvado o entendimento, que a Suprema Corte ja proclamou®! de que se revela
implicita, no sistema constitucional brasileiro, a exigéncia de que as emendas
parlamentares guardem relagao de pertinéncia (“afinidade légica”) com o objeto da
proposicéo legislativa, qualificando-se como requisito legitimador, sob pena de
reconhecer-se a ocorréncia de vicio de inconstitucionalidade formal.

Ao acompanhar o Min. Edson Fachin, afirma, por fim, que a
supremacia formal e material da CF nado permite que subsistam praticas

consuetudinarias com ela incompativeis, independentemente do espaco institucional

51 J4 citados anteriormente: (ADI 546/DF, Rel. Min. Moreira Alves — ADI 574/DF, Rel. Min Ilimar Galvdo — ADI
973-MC/AP, Rel. Min Celso de Mello — ADI 1.050-MC/SC, Rel. Min. Celso de Mello — ADI 2.887/SP, Rel. Min.
Marco Aurélio ).
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em que se registre a ocorréncia de usos e costumes em desconformidade com o

texto da Lei Fundamental.

O Ministro Teori Zavascki entende que ha uma vedacgdo implicita na
CF/88 de embutir, numa MP, matéria que ndo tenha nenhuma pertinéncia ou relacao
de afinidade ou de conexdo. Enfatiza que a pratica do contrabando legislativo se
trata de norma consuetudinéria, até contra legem, porque a LC n°® 95/98, que trata da

técnica de formulacéo das leis, j& contém essa proibicdo expressa no art. 79, Il.

Por fim, contrariamente a relatora, votou pela improcedéncia da acao, e
reconhecimento da inconstitucionalidade, com efeitos ex nunc, da incompatibilidade
com a Constituicdo Federal da apresentacdo de emendas sem relacdo de

pertinéncia tematica com a MP submetida ao CN, em nome da seguranca juridica.

A Ministra Carmen LUcia também se posicionou contréria a pratica de
insercdo de matérias estranhas as Medidas Provisorias e afirmou que “o que é

excepcional interpreta-se restritivamente”.

Por fim, como desfecho de toda a argumentacédo juridica, foi lavrado,
pelo Ministro Edson Fachin, acérddo de decisdo plenaria do Egrégio Supremo
Tribunal Federal, em 15.10.2015, sob a presidéncia do Ministro Ricardo

Lewandowski, que por maioria de votos julgou improcedente o pedido formulado na

acdo direta, com a cientificacdo do Poder Legislativo de que o STF firmou

entendimento, ex nunc, de que nao € compativel com a Constituicdo da Republica a

apresentacdo de emendas parlamentares sem relacdo de pertinéncia tematica com

medida proviséria submetida a apreciacdo do Congresso Nacional.

Ressalvou-se, ainda, o entendimento do Ministro Luis Roberto Barroso,
que, como citado anteriormente, propds o0 reconhecimento incidental da
inconstitucionalidade do costume, bem como da constitucionalidade da Resolugéo
do Congresso Nacional que regulamenta a matéria, a Resolugcéo n° 1, de 2002-CN.
Foram vencidos os Ministros Rosa Weber (relatora da ag&o), Marco Aurélio, e
Ricardo Lewandowski, que julgavam procedente o pedido, e, em maior extenséo, o
Ministro Dias Toffoli, que o julgava improcedente.

Ademais, em atencéo ao principio da seguranca juridica (art. 1° e 5°,
XXXVI, CF/88), foram mantidas higidas todas as leis de converséo fruto dessa
pratica promulgadas até a data do presente julgamento, inclusive aquela impugnada

na a(;éo em comento.
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5. A ATUACAO DO LEGISLATIVO

A Carta Magna de 1988, a despeito de dotar o Executivo de um grande
poder de agenda, conferiu ao Congresso Nacional a prerrogativa de atuar
diretamente na tramitacdo das medidas provisérias. Essa atuacdo se da inclusive
mediante alteracdo do texto original da MP, por meio dos Projetos de Lei de
Conversdo, que se constituem em verdadeiras janelas de oportunidade legislativa
aos congressistas para fazerem mudancas incrementais nas MPs editadas pelo
Executivo. Para tanto, revela-se premente entender se o poder delegado ao
Presidente de editar MPs é complementado pelo Congresso Nacional através da
reabertura da negociacdo da MP na arena legislativa iniciada com a proposicao de
Projetos de Lei de Conversédo (CUNHA, 2011, p. 12 e 16).

O que se questiona é: Qual a capacidade de atuacdo do Poder
Legislativo na agenda politica em sistemas presidencialistas em que o Presidente da
Republica é dotado de amplos poderes legislativos? Qual sua efetividade diante dos

meios disponiveis e quais efeitos essa atuacdo traz em termos da producéo legal?

No sistema politico brasileiro, em que grande parte da producao legal é
realizada pelo Presidente da Republica, os projetos de lei de conversdo constituem
como o procedimento legislativo disponivel aos congressistas para interferir de modo

incremental na agenda politica nacional.

O presente estudo destinou-se a analisar como se efetuou o combate
as emendas “jabutis” nas 32 MPs publicadas antes e 32 MPs publicadas depois do
julgamento do STF na ADI n° 5.127, ocorrido em outubro de 2015, e verificar se essa
decisdo realmente imprimiu algum impacto ou influéncia nas deliberacbes que

emanam das Casas Legislativas.

5.1. Dimensao legislativa tripartite no combate aos “jabutis”

5.1.1. Limites impostos no ambito das Comissdes Mistas

Ao adotar uma MP, o Presidente da Republica a submete ao
Congresso Nacional a fim de inaugurar o processo legislativo de sua deliberacao. O
art. 2° da Resolucdo n°® 1, de 2002-CN prevé que nas 48 horas que se seguirem a
publicacdo, sera designada Comissdo Mista para emitir parecer sobre ela.
Depreende-se do texto, portanto, que para cada MP publicada sera designada uma

Comissédo Mista temporaria especifica para analisa-la. Em cumprimento ao preceito
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contido no 8 5° do art. 62 da CF/88, cabera a referida comisséo emitir parecer prévio
quanto ao atendimento dos pressupostos constitucionais (relevancia, urgéncia,
mérito e adequacao financeira e orcamentaria), ndo so do texto inicial, mas também

das emendas a ele apresentadas.

Imprescindivel fazer, previamente a andlise pormenorizada das
manifestacbes das Comissdes Mistas, uma ressalva no que tange as MPs que
tratam da abertura de crédito extraordinario®?, posto que sua andlise, nos termos do
8§ 6° do art. 2° da Resolucdo n° 1, 2002-CN, fica a cargo da Comissao Mista de

Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO)®%3, como se segue:

8 6° Quando se tratar de Medida Proviséria que abra crédito
extraordinario a lei orcamentaria anual, conforme os arts. 62 e 167, §
3°, da Constituicdo Federal, 0 exame e o parecer serdo realizados
pela Comissdo Mista prevista no art. 166, § 1°, da Constituicdo,
observando-se os prazos e o rito estabelecidos nesta Resolucao.

No que concerne a atuacdo da CMO com relacdo a apresentacao de
emendas as referidas MPs, o art. 111 da Resolucdo n° 1, de 2006 — CN estabelece
regra rigida para a admissdo de emenda nesse tipo de crédito ao dispor que
“somente serdo admitidas emendas que tenham como finalidade modificar o texto da
medida provisoéria ou suprimir dotacéo, total ou parcialmente”. Por sua vez, o art.
109, I, a, da mesma norma estabelece, ainda, a seguinte vedacao:

Art. 109. As emendas nao serdo admitidas quando:

Il — oferecerem como fonte de cancelamento compensatorio, previsto
no art. 166, 8 39, Il, da Constituicdo, programacao que:

a) Nao conste do projeto de lei ou conste somente como
cancelamento proposto;

Com base neste artigo, observa-se que, diferentemente das demais
MPs, o requisito da pertinéncia tematica ndo se configura como unico fundamento a
sustentar a inadmissdo de emendas parlamentares. Portanto, na analise do texto
dos pareceres proferidos no ambito da CMO, torna-se dificil identificar qual a
concretude da atuacgéao legislativa desempenhada no combate ao “contrabando” em

MPs, especificamente quanto ao requisito da pertinéncia tematica das emendas,

52 Cuja adogdo possui amparo no disposto no art. 167, § 3°, da CF/88, que prevé que a abertura de crédito
extraordinario somente sera admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comocgao interna ou calamidade publica.

53 Comisséo mista permanente prevista no art. 166, § 1°, da CF/88.
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alvo principal deste ensaio. Em virtude disso, justifica-se a exclusdo, no presente
trabalho, da analise das delibera¢des ocorridas nas tramitagcbes das MPs de crédito
no ambito da CMO.

Como ja informado, as MPs podem receber emendas de qualquer
parlamentar, perante a Comissdo Mista, nos primeiros 6 (seis) dias apds a sua
publicacdo. Nessa fase, as emendas podem ou nao ser incorporadas ao texto,
ficando essa analise a critério do relator da matéria na respectiva Comissao. Caso
elas sejam incorporadas em pelo menos de uma das Casas do Congresso, a MP

passa a tramitar como PLV.

Em sequéncia, neste ponto faremos uma analise quanto as
impugnacgfes operadas na instancia da Comissdo Mista no que se refere as
emendas “jabutis”. Por ser o primeiro crivo legislativo a ser feito no tramite das MPs,
€ por possuir, a principio, a maior legitimidade na inadmissédo dessas emendas em
virtude da expressa e clara previsdo contida no § 4° do art. 4° da Resolugdo n° 1, de
2002-CN, é no ambito das Comissfes Mistas que se encontrardo grande parte do
acervo argumentativo plausivel de andlise quanto ao combate ao contrabando
legislativo nas MPs. O referido § 4° ja foi transcrito anteriormente, mas merece,

neste momento, ser replicado:

§ 4°. E vedada a apresentagdo de emendas que versem sobre
matéria estranha aquela tratada na Medida Proviséria, cabendo
ao Presidente da Comissdo o seu indeferimento liminar. (grifo
Nosso)

Em contraste com a quantidade de emendas inadmitidas pelos
relatores das matérias e as impugnacdes ocorridas nos Plenarios da CD e do SF, a
referida prerrogativa assegurada ao Presidente da Comissdo € fracamente
desempenhada. Um dos poucos exemplos em que se verificou a ocorréncia do
indeferimento liminar de emendas que continham teor estranho ao texto inicial
ocorreu na MP n° 680/2015, em que o Presidente da Comissao, Senador Sérgio
Petecao, tomou a seguinte decisao acerca das 175 emendas apresentadas:

Nos termos do artigo 4°, § 4° da Resolucdo n° 1, de 2002-CN, a
Presidéncia indefere liminarmente as seguintes emendas
apresentadas a Medida Provisoria n° 680, de 2015, por tratarem de
matéria estranha: 12, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 22, 23, 39, 40, 43, 44,
45, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 61, 86, 87, 88, 97, 101, 102, 104, 105,
108, 109, 116, 119, 121, 125, 126, 128, 129, 130, 133, 139, 140, 141,
142 e 174 (...).Conforme o artigo 4°, § 5° da Resolucédo n° 1, de
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2002-CN combinado com o artigo 11, § 2° do Regimento Comum, 0
autor da emenda indeferida tera o prazo de 24 (vinte e quatro horas)
para recorrer da decisdo da Presidéncia para a Comissao.

Como visto, o texto acima remete, ainda, a previsdo do § 5° do art. 4°,
da respectiva Resolucédo, que concede prazo ao autor da emenda nao aceita para
recorrer, com o0 apoio de 3 (trés) membros da Comisséo, da decisdo da Presidéncia
ao Plenario desta (a Comisséao), que decidirda, definitivamente, por maioria simples,

sem discussdo ou encaminhamento de votag&o.

Do estudo dos pareceres proferidos e das decisdes tomadas no ambito
das comissbGes mistas temporarias, alguns merecem destaque e corroboram o
entendimento de que é no seio dessas Comissfes que se forma uma grande arena
de entendimento politico e legislativo que fundamentam o processo legislativo das
MPs. Os pronunciamentos destacados reforcam e materializam a ideia da
necessidade de um efetivo combate ao abuso observado na apresentacdo de
emendas nas MPs.

Cite-se, como exemplo, as palavras do Senador Humberto Costa,
relator na Comissdo Mista da MP n° 690/2015°*, ao analisar que 0S pressupostos
constitucionais aos quais a MP se sujeita também sdo aplicaveis, por paralelismo, as
emendas a ela apresentadas:

(...) os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia
devem ser observados ndo somente pelo texto original da
medida proviséria, mas também pelas emendas a ela
apresentadas. Afinal, ndo h& légica que a redagdo encaminhada
pelo Poder Executivo tenha que observar 0os pressupostos, mas as
emendas inseridas durante a tramitacdo ndo os devam observar.
Diversas emendas regulam assuntos que poderiam ser apreciados
na tramitacdo ordinaria de projeto de lei, de modo que ndo se
fundamenta a inser¢do no procedimento excepcional da medida
provisoria.

Da mesma forma posicionou-se o Deputado Afonso Motta que, a cargo
da relatoria da MP n°® 687/2015, reforcou a ideia de se incentivar a atuacédo dos
parlamentares na garantia do devido processo legislativo das MPs:

Buscamos ser bastante criteriosos em relacdo ao acatamento de
emendas que possuam pouca conexao tematica com o contetdo da
MPV n° 687/2015 — os chamados “jabutis” ou “contrabando”.
Entendemos que esse é um ideal, uma meta, que deve ser
obstinadamente buscada por cada um de ndés parlamentares. A
inclusdo acodada de matérias estranhas acarreta um imenso risco

54 BRASIL. Medida Proviséria n° 690, de 15 de dezembro de 2009. Publicada no Diario Oficial da Unido de
16.12.2009. Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/122930>. Acesso em:
15 nov. 2016.
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para a legitimidade do processo legislativo, ha medida em que pode
beneficiar indevidamente grupos especificos em detrimento da
coletividade e do interesse publico. Pode, além disso, induzir a erros
e omissfes que ndo ocorreriam apos apreciacdo mais cautelosa e
espacada no tempo, se realizada no curso préprio de um processo
legislativo voltado especificamente ao tema em questao.

Na Comissdo Mista destinada a analisar e emitir parecer a Medida
Provisoria n° 684/2015, o relator da matéria, Dep. Eduardo Barbosa, posicionou-se
da seguinte forma:

Em relagdo a constitucionalidade das emendas oferecidas pelos
nobres Pares, o exame exige cautela. Ndo ha como ignorar o teor
claro e expresso de recente acordao proferido pelo Supremo Tribunal
Federal. Com efeito, ao julgar a Acéo Direta de Inconstitucionalidade
n® 5.127, o Pretério Excelso, a despeito de ter negado provimento ao
pleito autoral, alegando-se a preservagdo da seguranga juridica,
manifestou-se claramente contrario a apreciagdo, na tramitacéo
de medidas provisérias, de matéria estranha ao teor do texto
editado pelo Poder Executivo. Restou indubitavel, naquela
assentada, que serdo bem sucedidas ac¢des diretas de
inconstitucionalidade destinadas a impugnar textos legais com
base no referido pressuposto. Afigura-se, destarte, que esta
comissdo mista deve se comportar de modo bastante rigoroso na
apreciacdo do aspecto em questdo. Ha& de se ressaltar que néo
chegou a ser exercida pelo ilustre Presidente do colegiado a
faculdade a ele atribuida pelo § 4° do art. 4° da Resolugdo CN n°
1/2002, instrumento que disciplina a tramitacdo de medidas
provisorias. Nao obstante, tal circunstancia ndo impede, e, pelo
contrério, até recomenda, a adocdo da providéncia prevista naqguele
dispositivo por parte da propria comissédo, visto que ao todo se deve
reconhecer a capacidade e até mesmo a obrigacdo atribuida a uma
de suas partes. E que a partir do entendimento proferido pelo
Supremo Tribunal Federal anteriormente mencionado, e nesse
contexto se apresenta o presente parecer, ocorrera de forma
contraria ao ordenamento constitucional processo legislativo
vinculado a edicdo de medida provisoria que admita a
apreciacdo de matéria estranha ao texto original do instrumento.
Sobreleva, em relacdo a esse aspecto, contudo, uma dificuldade
inicial, visto que é preliminarmente indispenséavel que se estabelecam
pardmetros objetivos para fixar o alcance temético de medidas
provisOrias antes que se rejeitem emendas incidentes sobre seu
teor.

Observa-se que muitos dos pareceres proferidos nas Comissdes
Mistas reiteram o argumento juridico da necessidade de observancia do pressuposto
da pertinéncia tematica das emendas apresentadas no curso do processo de
deliberacédo de MPs. Os fundamentos que afastam essa pratica perpassam desde a
previsao regimental, a legal, a constitucional e, também, a decisédo jA comentada no

ambito da Suprema Corte quando do julgamento da ADI 5.127.
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Para melhor compreender a possibilidade de utilizacdao das MPs pelo
Congresso Nacional no compartilhamento do poder de agenda com o Executivo, é
relevante observar a quantidade de emendas apresentadas e a existéncia de
pertinéncia tematica entre essas a norma sobre a qual incidem.

O presente trabalho analisou as MPs editadas no periodo de 1 (um)
ano a contar da decisdo exarada na ja comentada ADI n° 5.127, aplicada pela
primeira vez a MP n°® 687/2015 e abrangendo um total de 32 MPs (até a MP n°
733/2016), excluindo-se as MPs de crédito extraordinario e as MPs que perderam a
eficacia sem que tivessem o parecer aprovado no ambito da Comissdo Mista. Do
conjunto de MPs estudadas (tomou-se como referéncia a mesma quantidade de
MPs antes, 32, perfazendo um total de 64 MPs, considerando-se que as MPs antes
da ADI foram da MP n° 639/2014 a MP n° 685/2015), tem-se que 57 (89%) foram
convertidas em lei (incluindo as aprovadas na integra e as aprovadas na forma dos
PLVs) e 1 (1,6%) foi expressamente rejeitada pelo CN. Isso significa que em 90,6%
dos casos o CN se pronunciou expressamente sobre a matéria em menos de 120
dias apds a edicdo da MP. O remanescente configura os 9,4% em que a MP perdeu
eficdcia em virtude do decurso do prazo. Esses dados sdo bastante relevantes para
mostrar que o processo legislativo gerado a partir da adogcdo da MP conta com a

participacdo direta e ativa do parlamento.

Das 32 MPs analisadas ap06s a decisdo do STF, 27 foram
transformadas em PLVs, o que representa 84,4% do total. Em comparagdo com a
mesma quantidade de MPs anteriores a decisdo na ADI n® 5.127, tem-se que 23 das

32 MPs foram aprovadas na forma de PLVs, o equivalente a 71,9% do total.

Esses dados dao espaco para compreendermos como o Congresso
Nacional tenta interferir no mais poderoso instrumento legislativo nas méaos do
Presidente da Republica no Brasil. Para Cunha (2011, p. 19), a investigacdo dos
PLVs também pode sugerir que o Congresso Nacional ndo € um corpo monolitico
gque apenas aceita ou rejeita os atos presidenciais, possibilitando também a
verificagcdo do potencial do Congresso ser uma arena de negociagao, barganha e

acomodacéo dos pontos da agenda presidencial.

Nas 32 MPs analisadas antes da ADI, 12,3% das emendas
apresentadas foram indeferidas no ambito da Comissdo Mista, comparativamente

com as MPs p0s-ADI, em que se verifica que 10,7% das emendas ndo passaram no



54

crivo inicial. Esse dado talvez ndo se mostre tdo veridico e relevante, visto que
muitos pareceres aprovados pelas comissées concluem pela rejeicdo de emendas
sem apontarem a motivac¢ao da rejeicdo, de modo que néo se revela tao alcancavel

a identificagao sobre quais emendas eram realmente “jabutis”.

Transmudando esses dados das emendas indeferidas para nameros
absolutos, tem-se que nas MPs pré-ADI foram apresentadas um total de 4.022
emendas parlamentares e que 495 dessas foram alvo de indeferimento ou
inadmissibilidade no ambito da Comisséo Mista. Posteriormente a decisédo do STF, o
namero de emendas apresentadas a mesma quantidade de MPs caiu para 2.368
(uma queda de 41%), e 252 foram indeferidas ou inadmitidas.

A atuacdo do CN, nesse sentido, ndo se trata de mero processo
homologatdrio, mas de colaboracédo efetiva no processo legislativo, decorrente da
analise e aprimoramento do texto principal por meio das emendas parlamentares.
Sampaio (2007, p. 192) fala, acertadamente, em verdadeira “simbiose” entre os
Poderes Legislativo e Executivo.

Abramovay (2012, p. 80) destaca o fato de que a utilizacdo das MPs
permite que o Congresso exerca também o seu poder de agenda. Levando-se em
conta que, no universo estudado, 78,1% das MPs sofreram alteracdo em pelo menos
uma das duas Casas do CN, fica demonstrado que o Congresso faz uso deste
instrumento legislativo excepcional para compartilhar com o Executivo o poder de
agenda.

Para o autor (2012, p. 83), as emendas representam a possibilidade de
os parlamentares (da maioria e da minoria) conseguirem espaco na agenda de
debates propostas pelo Executivo. Quanto maior o nimero de emendas, mais 0
Parlamento estara contribuindo, em tese, para este debate publico. O autor afirma
ainda que o alto numero de emendas significa, também, que os parlamentares
reconhecem este como um espaco importante para dar vazao a suas reivindicacoes.

No recorte analisado neste estudo, verificou-se que a meédia de

emendas por MP antes da decisdo na ADI citada foi de 125,7 e depois da ADI foi de

74, o que representa uma queda de 41% no total de emendas apresentas as MPs
apo6s o entendimento exarado pela Suprema Corte. Esse dado mostra-se relevante,
pois pode-se inferir que os proprios parlamentares deixaram de propor emendas que

sabiam que seriam indeferidas ou rejeitadas durante a sua tramitacdo. Com isso, a
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pratica tida como incompativel com a CF/88 de se inserir matérias estranhas aos
textos das MPs ja se mostrou mais comedida apés a decisdo do STF.

No que se refere ao combate ao contrabando legislativo, observa-se
gue a média de 11,5% dessas emendas sao rejeitadas pelo relator no ambito da
comissdo mista por estarem desprovidas de vinculo temético com o texto original da
MP. Esse dado revela que nessa fase ha grande movimentacéo dos parlamentares
no sentido de tentar inserir na norma de urgéncia dispositivos alheios a matéria
inicial, configurando, como ja dito, o que o Ministro Gilmar Mendes chamou de “MP-
Onibus”. E nesse caso tanto o relator pode rejeita-las em seu parecer como o
Presidente da Comisséo pode indeferi-las liminarmente.

Um dos exemplos que chamam a atencdo em relacdo a apresentacao
de emendas jabutis € o observado na tramitacdo da MP n°® 672/2015 (anterior a
decisdo do STF na ADI n° 5.127), que tratava sobre a politica de valorizacdo do
salario minimo e foram apresentadas emendas sobre 0s seguintes assuntos:

e emendas 62, 64, 88: dispdem sobre os aerd6dromos civis;

e emendas 55 e 59: Concede incentivos para as empresas
titulares de projetos aprovados na SUDAM e na SUDENE;

e emenda 50: Permite que OSCIPs possam atuar para
incrementar a

mobilidade de pessoas em geral;

e emenda 52: Cria linhas aéreas pioneiras para operacdes
regionais no transporte aéreo regular.

Outro “jabuti” que merece destaque é o da tentativa, pelo mesmo
parlamentar, de inserir de qualquer modo a alteracdo desejada na norma legal,
independentemente da existéncia de vinculo tematico com a MP. Nas MPs 650/2014
que tratava da “reestruturacdo da Carreira Policial Federal e a remuneracédo da
carreira de perito federal agrario” e 640/2014 que “criava, em carater temporario, as
Funcdes Comissionadas de Grandes Eventos - FCGE e extingue Funcoes
Comissionadas Técnicas — FCT”, a emenda apresentada pelo mesmo parlamentar
visava extinguir o exame da OAB. Ou seja, uma emenda totalmente desprovida de
relacdo de afinidade ou conexdo com o texto inicial da norma.

Isso demonstra que as MPs configuram-se como oportunidade
legislativa de os parlamentares tentarem emplacar normatizacbes legais que em

nada guardam relagdo com a matéria inicial para a qual fora editada.
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5.1.2. Atuacéo da Camara dos Deputados
No ambito da Céamara dos Deputados, o presidente da Casa,

amparado no disposto na alinea “p” do inciso VI do artigo 17 do Regimento Interno
da Camara dos Deputados, ja tem exercido sua prerrogativa de efetuar um combate
direto ao crescente numero de “jabutis” nas MPs.

Importante precedente da Camara dos Deputados que merece
destaque no que se refere ao combate ao contrabando legislativo ocorreu na
apreciagao da MP n°® 627/2013. Naguela ocasido, em 1°.04.2014, o entdo Presidente
da Casa, Deputado Henrique Eduardo Alves, inovou o entendimento acerca do
assunto ao informar que, amparado nos devidos preceitos legais e regimentais,
considerara como nao escrita a parte do parecer que contenha matéria desprovida

de vinculo tematico com a MP. Segue trecho do pronunciamento:

Esta Presidéncia decidiu, por ocasidao da Questdo de Ordem n° 352,
de 2013, que seriam devolvidos a Comissao Mista, para as
devidas adequacdes, a medida provisoria, as emendas e 0 projeto
de lei de conversado que contivessem matéria estranha a seu objeto
ou a este nao vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao.
Observo, no entanto, que a Comissdo Mista, instada a reformular seu
parecer, vem se recusando a dar cumprimento aos dispositivos
regimentais que afastam a possibilidade de insercéo no projeto de lei
de conversdo de assunto estranho a medida provisoria em
apreciacao. Isso, na pratica, tem ocasionado o decurso do prazo
constante do art. 62, § 3°, da Constituicdo, com a consequente perda
de eficacia da medida provisoria.

Assim, quando for possivel identificar e escoimar os dispositivos e
emendas portadores de matéria estranha, de maneira a
restabelecer as condicbes para que a deliberacdo do texto ocorra
sem ofensa ao disposto no art. 7°, inciso I, da Lei Complementar n°
95, de 1998, entendo ser melhor para o processo legislativo
submeter, no entanto, a apreciacao do Plenario o projeto de lei de
conversao da medida provisoria.
Desse modo, resolvo considerar como ndo escrita a parte do
parecer exarado pela Comissao Mista a Medida Proviséria n® 627, de
2013, correspondente ao texto dos arts. 95 e 96 do PLV n° 2, de
2014, submetendo o restante da proposi¢cdo a deliberacdo do
Plenario. (grifo nosso)*®

Este posicionamento adotado pelo Presidente fortaleceu as futuras

decisbes tomadas no ambito da CD quando a matéria era recebida da Comissdo

Mista. Para que fique claro, o intuito da decisé&o prolatada era o de considerar como

55 Trecho retirado das notas taquigraficas da Ordem do Dia da sess&o da Camara dos Deputados de 1° de abril
de 2014. Disponivel em <
http://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHTML.asp?etapa=3&nuSessao=071.4.54.0&nuQuarto=110&nu
Orador=3&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=17:38&sgFaseSessao=0D%20%20%20%20%20%20%20%20&Data
=01/04/2014&txApelido=PRESIDENTE&txEtapa=Com%20reda%C3%A7%C3%A30%20final>. Acesso em 11 de
novembro de 2016.
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nao escrita no PLV a parte decorrente do acatamento de emendas desprovidas de
vinculo temético com a MP, sem que isso implicasse em devolu¢do da matéria para
reandlise pela Comissdo Mista. Destaca-se, ainda, que o proprio RICD contém
dispositivos que asseguram os preceitos fundamentados na decisdo supracitada.

E o que se evidencia da andlise das mais recentes decisbes do
Presidente da CD, em especial depois da decisdo proferida pelo STF em sede da
ADI 5.127, que veio por fortalecer e respaldar as decisfes adotadas no que se refere
a impugnacdo de emendas “jabutis” incrustadas no texto das MPs. Cite-se, por

exemplo, modelo de decisdo, como a adotada na tramitacdo da MP 694/2015:

Na esteira do entendimento externado pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento da Ac&o Direta de Inconstitucionalidade
n®5.127, ocorrido em 15 de outubro de 2015, e nos termos do art. 7°,
Il, da Lei Complementar n° 95, de 1998 e dos arts. 55, paragrafo
Gnico, e 125 do Regimento Interno da Camara dos Deputados -
RICD, o Presidente da Casa tem por considerar como ndo escrita
(determinada) emenda que ndo guarde qualquer relagdo temética
com a Medida Proviséria respectiva.

Observe-se, in verbis, o conteudo das disposi¢cdes contidas nas

referéncias regimentais fundantes da deciséo supra:

Art. 55. A nenhuma Comissdo cabe manifestar-se sobre o que ndo
for de sua atribuic&o especifica.
Paragrafo Unico. Considerar-se-4 como nao escrito o parecer, ou
parte dele, que infringir o disposto neste artigo, o mesmo
acontecendo em relagcdo as emendas ou substitutivo elaborados
com violagéo do art. 119, 88 2° e 3°, desde que provida reclamagéo
apresentada antes da aprovacdo definitiva da matéria pelas
Comissdes ou pelo Plenario.
(Art. 119. As emendas poderdo ser apresentadas em
Comissdo no caso de projeto sujeito a apreciagcdo
conclusiva:
§ 2° A emenda somente sera tida como da Comissao, para
efeitos posteriores, se versar sobre matéria de seu campo
temético ou &rea de atividade e for por ela aprovada.
§ 3° A apresentacdo de substitutivo por Comissao constitui
atribuicdo da que for competente para opinar sobre o mérito
da proposicdo, exceto quando se destinar a aperfeicoar a
técnica legislativa, caso em que a iniciativa sera da
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania.)
Art. 125. O Presidente da Cémara ou de Comissdo tem a
faculdade de recusar emenda formulada de modo inconveniente,
ou que verse sobre assunto estranho ao projeto em discusséo ou
contrarie prescrigdo regimental. No caso de reclamagéo ou recurso,
serd consultado o respectivo Plenério, sem discussdo nem
encaminhamento de votagdo, a qual se faré pelo processo simbalico.
(grifos nossos)
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Portanto, observa-se que a decisao tomada pelo Presidente da Casa
acerca das emendas “jabutis” ndo é soberana e nem irrecorrivel, havendo a
possibilidade de os parlamentares apresentarem recurso a decisao proferida. Uma
vez aprovado em plenéario (por maioria simples e processo simbdlico) o recurso
apresentado contra a deciséo do Presidente da CD que considerou como nao escrito
determinado dispositivo estranho a MP, o respectivo artigo retorna ao corpo do texto
do PLV em apreciacdo. Ou seja, é a decisdo colegiada da Casa que possui O
condao de dar a palavra final quanto a permanéncia de dispositivo alheio ao texto
principal da MP.

No estudo realizado por este trabalho, observou-se que, no ambito da
CD, a decisao proferida pelo STF quanto ao contrabando legislativo exerceu certo
impacto nas decisdes emanadas por essa Casa. Isto porque a préatica de combater
as emendas jabutis, como j& demonstrado, ja se mostra firme desde a decisdo do
entdo Presidente Deputado Henrique Eduardo Alves na tramitacdo da MP n°
627/2013. Apenas para fazer constar o resultado obtido deste estudo, tem-se que
41% das MPs®® antes da ADI foram alvo de indeferimento pelo Presidente da CD,
contra 47% das MPs ap0s a ADI, um aumento de 14,6%. Nas MPs do primeiro
grupo, 46% dessas foram alvo de recurso por parlamentares; ja no segundo, 33%
sofreram recurso contra a decisdo do Presidente, o que representa uma queda de

28,3% na apresentacado de recurso no Plenério da CD.

5.1.3. Atuacéo do Senado Federal

A pratica observada no SF quanto ao combate a insercdo de matérias
estranhas no texto das MPs demonstra que, em regra, este 6rgdo funciona muitas
vezes como mero confirmador das decisbes tomadas no ambito da CD, visto que
nao realiza um controle efetivo e concreto acerca da pertinéncia dos textos inseridos
nas MPs. Com frequéncia, em virtude do exiguo tempo que o SF possui para
deliberar sobre a matéria, muitos “jabutis” pegam carona no corpo das MPs e séo
aprovados desta forma, as pressas, a fim de se evitar uma possivel caducidade da
norma em decorréncia do necessario retorno a CD a que estariam submetidas as

MPs alvo de alteragéo.

% Neste caso, foram consideradas na Camara dos Deputados a contagem das medidas provisorias que sofreram
algum indeferimento de emendas com conteldo estranho ao texto principal. A contagem relativa & quantidade
de emendas iria certamente se sobrepor aos dados ja oriundos das ComissGes Mistas, podendo gerar uma
informacdo duplicada.
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Muito se argumentava no sentido da inaceitabilidade desta pratica, mas
pouco se fazia de fato. Diversos foram os discursos de indignacdo dos senadores,
grande parte, porém, sem efeitos transformadores na mens legislatoris e na
producdo legal decorrente da Casa. E o que se verifica, por exemplo, na votacéo da
MP n° 677/2015 na Ordem do Dia da sessao do SF de 07/10/15 (DSF de 08/10/15),
em que o Senador Ronaldo Caiado (DEM/GO) - um dos parlamentares mais
atuantes quando o assunto € o combate as emendas “jabutis” em MPs -, externou
forte indignacdo com a frequente insercdo de matéria estranha nos textos editados
pelo Poder Executivo. A MP em discusséo tratava da Companhia Hidroelétrica do
Séao Francisco (CHESF) e foram apresentadas emendas que pretendiam disciplinar
acerca das Centrais Elétricas de Goias (CELG), inseridas no texto pelo relator da
matéria no ambito da Comissédo Mista. Como o prazo de emendamento é exiguo (6
dias apos a publicacao) e recai sobre o texto adotado pelo Presidente da Republica,
o parlamentar ponderava que nao havia prazo posterior de emendas sobre os novos
temas “jabutis” inseridos no seio da norma de urgéncia sem o aval do detentor da

prerrogativa de editad-la. Segue parte do discurso proferido:

Com esse precedente que V. Ex? abre, eu, entdo, vou me sentir na
prerrogativa de trazer matérias estranhas, e a questdo de ordem da
Mesa sobre matéria estranha em MP ndo serve mais, porque me foi
cerceado o direito de apresentar emendas sobre um texto que eu
nao conhecia. Entdo, essa é uma matéria que cai por terra a partir de
hoje. NOs nao temos mais nada... Eu posso apresentar na MP o
impeachment da Presidente Dilma, eu posso apresentar na
proxima MP a privatizacdo da Chesf, eu posso apresentar
gualquer matéria em qualquer MP, porque a partir daqui ndo pode
haver dois pesos e duas medidas. Se a matéria estranha vai
prevalecer, entdo, a partir de hoje, eu me sinto totalmente autorizado
para, em cada MP, incluir temas os mais diversos possiveis. (...)
enxergo nessa MP um total desrespeito aquilo que a Mesa ja
deliberou sobre a inclusdo de matéria estranha. Se fosse retirado
esse tema, eu votaria com toda a tranquilidade. (...) Nao tenho nada
contra a MP. Agora, a inclusdo de matéria estranha, essa é a minha
reacdo. Eu acredito que a Mesa tera muita dificuldade em avancar
nas MPs futuras, porque, ao quebrar um procedimento e um acordo
na Mesa, eu serei, sem duavida, um eterno cobrador para que
possamos continuar aqui. Que cada MP seja um pot-pourri, seja,
como queiram, uma arvore de natal, seja 0 maior jabuti do mundo,
porque a partir dai nés vamos ver a repeticao dos escandalos que ja
ocorreram com MPs que vieram acrescidas de 40, 50 temas
divergentes. Esta Casa deveria ordenar as coisas para que nés ndo
voltdssemos aquele quadro de mercantilismo que vimos dentro das
comissdes provisoérias e que tanto desgastou a credibilidade do CN
com tantos temas estranhos incluidos no texto de uma MP.
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Cerca de uma semana depois, adveio um novo entendimento do STF,
no julgamento da ADI n°® 5.127, de que é incompativel com a CF/88 a apresentacao
de emendas sem relacdo de pertinéncia tematica com a MP. Antes da referida
decisdo, o Presidente do SF ndo submetia a votacdo o quesito da pertinéncia
tematica em plenario, apenas 0s pressupostos constitucionais de relevancia e
urgéncia e a adequacéao financeira e orcamentéaria. Porém houve uma mudanca de

postura nesse sentido.

Influenciada pela decisdo da Corte Maior, o Presidente do SF, Senador
Renan Calheiros, adotou novo entendimento que serviu como um divisor de aguas
na postura dessa Casa em combater o contrabando legislativo nas MPs. Foi em
resposta a Questdo de Ordem n° 6/2015, formulada pelo Senador Ronaldo Caiado
em 02.06.15, que o Senador Renan Calheiros proferiu, em 27.10.15, e portanto, em
data posterior a decisdo na ADI (ocorrida em 15.10.15), o entendimento que veio a
nortear as futuras decisdes da Casa acerca de emendas que versem sobre matéria
estranha a tratada originalmente nas MPs. Em virtude da riqueza de informacdes
agregadas a deciséo, segue a mesma na integra com alguns destaques:®’

Em resposta a questao de ordem apresentada pelo Senador Ronaldo
Caiado na sesséo de 02 de junho de 2015, acerca da possibilidade
de rejeicdo das emendas/modificacdes realizadas pela comisséo
mista e pela CD a MP que ndo guardem afinidade com o tema
originario da medida ou que provoquem aumento de despesa publica
inicialmente prevista, entendo que tem razéo S. Ex2 pelas raz6es que
passo a expor.

Em face da natureza urgente e relevante de que se revestem as
matérias nelas veiculadas, as MPs se sujeitam a procedimentos
especiais de tramitagdo e apreciagdo pelas Casas Legislativas.

Considerando a raiz constitucional desse regramento, destaco o § 5°
do art. 62 da CF/88, que assim dispoe:
“§ 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso
Nacional sobre o mérito das medidas provisérias dependera de
juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos
constitucionais.”
Portanto, compete constitucionalmente ao SF, antes da apreciacéo
do mérito da matéria que lhe seja submetida pela CD, avaliar os
pressupostos constitucionais do texto que Ihe for indicado.

Nao se trata de avaliar, exclusivamente, o texto originario da MP
editada pelo Presidente da Republica, mas também a adequacéao
de eventuais alteracfes inseridas pela comissdo mista ou pela
CD aos pressupostos constitucionais de admissibilidade.

Ao decidir, o SF podera conhecer integral ou parcialmente do texto
recebido da CD, caso entenda que, independentemente da origem

57 Publicada no DSF de 28 de outubro de 2015, p. 76.
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do texto — se constante da MP ou do PLV -, houver contelddo
improprio ao rito de MPs ou da legitima formatacdo do ato legislativo.

O juizo de admissibilidade da MP em seu texto originario ou do PLV
alcanca, portanto, todos os aspectos do devido processo legislativo,
como condicdo de validade do préprio ato.

Em reforco a esse entendimento, na recente sessdo de 15 de
outubro de 2015, ao julgar a ADI n°® 5.127, o STF decidiu “néo ser
compativel com a CF/88 a apresentacdo de emendas sem relacdo de
pertinéncia tematica com a MP_submetida a sua apreciacdo”.

Indubitavel, portanto, a natureza constitucional do pressuposto de
pertinéncia tematica das emendas, a merecer abrigo no juizo das
Casas Legislativas. (...)

A norma de ritos da apreciacdo da MP estabelece a obrigatoriedade
da pertinéncia tematica das emendas, que sO6 poderdo ser
oferecidas perante a Comissdo Mista, e atribui ao Presidente da
Comissdo prerrogativa de indeferir liminarmente aquelas que
versarem sobre matéria estranha. (...)

Talvez ndo fosse o0 caso, no entanto, de deixar o crédito exclusivo ao
Presidente quanto a exclusdo do texto impropriamente acrescido, ja
na fase de Plenério. Isso porque, passada a fase da Comisséao
Especial, € do Plenario a competéncia para decidir sobre o
atendimento dos pressupostos de admissibilidade, conforme o art. 8°
da Resolucdo do Congresso Nacional n° 1, de 2002.

Portanto, compete ao Plenério de cada Casa, preliminarmente ao
meérito da proposi¢cao que lhe for submetida — MP ou PLV -, emitir
juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos
constitucionais.

Ao fazé-lo, podera deixar de conhecer, considerando néo escrita,
de matéria estranha a MP originaria ou que aumente despesa
prevista, seja porque o novo conteddo ndo atende aos pressupostos
especificos de urgéncia, relevancia e limitacdes materiais, seja ainda
porque desborda dos limites constitucionais do poder de
emendar, atribuido aos Parlamentares, por ndo guardar pertinéncia
tematica.

Do juizo preliminar exercido pelo Plenério do SF que determinar a
supresséao parcial de texto em face de violagdo dos pressupostos de
admissibilidade, podem resultar duas consequéncias:

1) se o restante do texto apreciado apés a supressao for aprovado
como veio da CD, a MP é promulgada ou o PLV respectivo
segue para sanc¢ao presidencial sem o texto suprimido no SF;

2) se além da supressdo por auséncia de pressupostos
constitucionais ou violacdo ao devido processo legal houver
emenda de mérito a matéria conhecida, voltara a CD.

Ordinariamente, as supressdes promovidas pela Casa revisora sao
reapreciadas pela iniciadora. Todavia, no caso do rito especial da
apreciacdo das MPs, isto ndo ocorre se houver juizo negativo de
admissibilidade parcial. E que a aprovacdo de qualquer texto
depende do juizo positivo de admissibilidade de ambas as Casas
do CN, conforme 8 5° do art. 62 da CF/88.

Com estes fundamentos, acolho a questdo de ordem formulada pelo
eminente Senador Ronaldo Caiado para estabelecer que o SF, no
exercicio da competéncia instituida no § 5° do art. 62 da CF/88, pode
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recusar no todo ou em parte a admissibilidade de matéria
constante de MP ou PLV.

A inadmissibilidade pode fundamentar-se na auséncia dos
pressupostos constitucionais da edicdo de MP ou na violagdo de
devido processo legal constitucional legislativo.

Para tanto, passaremos a submeter a deliberagdo do Plenério,
previamente ao exame do mérito, ao exame da pertinéncia
temética, ocasido em que qualqguer Senador poderad oferecer
destaques para supresséo de texto que ndo guarde conexao com o
restante do projeto.

Suprimido parcialmente o texto, que ser& tido como néo escrito, e
aprovada a matéria remanescente na forma como veio da CD, a
proposi¢cdo serd encaminhada a sancdo presidencial. Se houver
alteracdo de mérito na matéria conhecida, o projeto voltara a CD.
Com esse procedimento, acredito estar preservando o poder de
emenda do CN, ao mesmo tempo em que se respeita a Resolugdo n°
1, de 2002-CN, que regula a tramitacdo de MPs, a LC n° 95/98, que
regula a edicdo de atos normativos, e a propria CF/88, na forma da
interpretacdo dada pelo STF na mais recente decisdo sobre o tema
especifico de emendas parlamentares as MPs.

Tem-se, portanto, que, incluida a MP na Ordem do Dia, qualquer
senador podera apresentar requerimento solicitando a impugnacéo de determinado
artigo por considera-lo estranho ao texto principal da matéria. Esse requerimento é
submetido ao plenario, que se manifestara por maioria simples e processo simbolico

para que a matéria estranha seja retirada do texto.

Desta forma, amparado na decisdo do STF e na resposta proferida
pelo Presidente do SF na Questdo de Ordem n° 6/2015, todos ja referenciados

anteriormente, observa-se que, desde entdo, a pratica rotineira do presidente nas

7

sessOes deliberativas € o de proferir 0o seguinte pronunciamento ao iniciar-se o
processo de votacdo de uma MP:

Antes de passarmos a apreciacdo da matéria, esta Presidéncia
esclarece ao Plenario que, nos termos da ADI 5.127, do STF, e da
questdo de ordem decidida na sessdo do dia 27 de outubro,
submetera preliminarmente a deliberacdo do Plenério, junto com
0s pressupostos de relevancia e urgéncia, adequacao financeira e
orcamentaria, a pertinéncia tematica da matéria, oportunidade em
gue qualquer Senador poderd oferecer requerimento para
impugnacgdo de dispositivo estranho & medida proviséria. (grifo
Nosso)

Em seguida, o presidente da sessdo submete a votacdo o respectivo
requerimento apresentado, e em sequéncia, 0s pressupostos de relevancia e
urgéncia, adequacao financeira e orgamentaria e pertinéncia tematica da matéria,
ressalvados os dispositivos impugnados. Posteriormente, concede a palavra ao

autor do requerimento a fim de se proceder a orientacdo para apreciacdo do item
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impugnado. Se aprovado, o dispositivo impugnado € considerado como néo escrito
no texto do PLV, para, s6 entdo, adentrar-se a apreciagdo do meérito da matéria.

Pelo exposto, observa-se que a decisdo do SF quanto a retirada de
dispositivo estranho a MP ndo atinge o cerne do mérito da matéria, visto que a
impugnacado se da no ambito circunscrito do momento da analise dos pressupostos
constitucionais, exigéncia amparada no 8§ 5° do art. 62 da CF/88. Isto porque, uma
provavel alteracdo no mérito da MP ensejaria o seu retorno a CD, conforme
disposicao regimental ancorada nos 88 3° e 4° do art. 7° da Resolucdo n° 1, de
2002-CN (com inspiragéo constitucional na previsao do art. 64, 8§ 3°, CF/88), o que
nao se configura neste caso.

Nesse rumo, jA& ha discussdo em marcha no CN a fim de deixar
expresso no texto constitucional a vedag¢do a cumulacdo de matérias sem vinculo
entre si, seja em MP, seja no PLV. Vale mencionar, neste caso, que tramita perante
o CN a PEC n° 70/11%8 (na CD; n° 11/2011, no SF), que altera o procedimento de
apreciagéo das MPs pelo Poder Legislativo. Dentre outras modificagdes pretendidas,
consta da referida proposta a inclusédo da seguinte previsao no texto constitucional
referenciado no art. 62:

8 13. A medida proviséria e o projeto de lei de conversdao nédo
conterdo matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por
afinidade, pertinéncia ou conexao.

No que se refere ao estudo realizado sobre o impacto exercido pela
decisdo do STF em sede da ADI 5.127, quanto ao combate ao contrabando
legislativo nas MPs, observa-se que é no ambito do Plenario do SF que se encontra
a mudanca mais significativa na postura das decisdes. Enquanto na analise das MPs
pré-ADI observou-se que nenhuma MP foi alvo de analise quanto a observancia do
pressuposto da pertinéncia tematica das emendas parlamentares, nas MPs pds-ADI
tem-se que 19%, ou seja, quase 1/5 dessas tiveram matéria estranha impugnada no
corpo do PLV, visto que ndo apresentavam qualquer vinculo de pertinéncia tematica
com o texto original. Logo, a atuacdo do SF foi a que se revelou ter sofrido maior
influéncia decorrente da decisdo da Corte Maior quanto a impugnacdo de emendas

“‘jabutis” incrustadas no texto das MPs.

58 Na data de fechamento deste trabalho, em 12.11.16, verificou na tramitacdo da matéria que ela encontra-se
pronta para a deliberagdo no Plenario da CD desde 27.10.15, tendo sido apenas iniciada a discussdo em 1°
turno.
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6. OSVETOS DO EXECUTIVO

Os poderes legislativos do Presidente da Republica prescritos na
Constituicdo de 1988 garantiram-lhe a prerrogativa de iniciativa de legislagcao para
assuntos de relevancia e urgéncia, por meio das MPs, além dota-lo de poder de veto
total e parcial dos projetos de leis aprovados, inclusive dos PLVs decorrentes da
tramitacdo das préoprias MPs a que deu inicio.

O que se questiona € se, no caso das MPS, o poder de veto a
disposicdo do Presidente costuma ser utilizado no sentido se combater
concretamente as emendas “jabutis” submetidas a sangédo no corpo de um PLV? Ou
o Chefe do Executivo muitas vezes se mostra conivente com a pratica que, como ja
dito, € entendida como incompativel com a CF/88, de modo a se inferir que a
aceitagdo do “contrabando legislativo” representa uma das facetas que envolvem o
jogo politico e o presidencialismo de coalizdo?

Inicialmente, cabe analisar a observacdo de Abramovay (2012, p. 44),
de que a ciéncia politica desenvolveu, a partir da doutrina da separacédo de Poderes,
um novo conceito: os veto players, introduzido por George Tsebelis. Para este, um
veto player “é¢ um ator individual ou coletivo cuja concordancia &€ necessaria para que
se tome uma decisdo politica”.

Para Abramovay (2012, p. 45 e 50), esse conceito € muito importante
para se compreender a relagéo entre o Executivo e o Legislativo e como a interagao
entre os dois, dentro de um sistema de freios e contrapesos, no qual o essencial néo
€ a rigidez da divisdo de atribuicdes, e sim os controles matuos e permanentes onde
se pode ter uma tendéncia maior ou menor da ocorréncia de mudancas que alterem
o status quo. No caso brasileiro, temos um presidencialismo, em um Estado federal,
bicameral, com coalizdes entre partidos com grande distancia ideoldgica entre eles e
seus membros.

O autor afirma que a relagcdo do Executivo com o Parlamento no Brasil
precisa de mecanismos de superacdo dos inUmeros veto players existentes, e a
possibilidade de o Executivo influir no processo legislativo (sempre desde que
controlado pelos outros Poderes) parece ser a Unica forma de superar a estabilidade
do status quo, e também de aumentar a eficiéncia da democracia. Outro conceito
gue o autor considera fundamental para a compreensdo de quais sao os poderes

legislativos que o Executivo pode (ou deve) ter € o poder de agenda.
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Para Marco Aurélio Sampaio (2007, p. 129), o poder de agenda

[...] & definido como a capacidade de determinar ndo somente quais
propostas serdo consideradas pelo Congresso Nacional, mas
também quando o serdo, o0 que indica serem os poderes legislativos
do presidente determinantes de seu funcionamento ja que se trata de
meios que servem a influéncia do processo legislativo.

Em reforgco, Abramovay (2012, p. 47) enfatiza que néo é dificil perceber
que o poder de agenda € um dos principais instrumentos para se concretizar a
eficiéncia democratica. Afinal, sem a possibilidade de influenciar fortemente a
agenda legislativa, o programa de governo escolhido pelos eleitores ndo sera o
implementado. E por esse motivo que, no caso de regimes presidencialistas,
mecanismos que permitam algum controle da agenda pelo Poder Executivo se
fazem necessarios para aumentar a eficiéncia do sistema democratico.

Nesse sentido, Sampaio (2007, p. 128) refor¢ca que

Se da relacdo entre Executivo e Legislativo resulta um poder de
agenda por vezes delegado ao Executivo para determinar o
momento das opg¢les politicas a serem discutidas, em muito se
afasta a paralisia decisoéria, ponto negativo apontado pelos criticos do
presidencialismo, como natural e inexoravelmente resultante desse
sistema de governo.

Para Lois Caballero (2009 apud ABRAMOVAY, 2012, p.50-51), nas
democracias contemporaneas: “o Executivo passa a exercer um papel de
direcionamento da atividade legislativa, através daquilo que se convencionou
chamar de poder de agenda presidencial, por intermédio de diferentes instrumentos
de atuacao direta e indireta”.

Varios podem ser os mecanismos para aumentar o poder de agenda
do Executivo, e no caso brasileiro, podemos falar em trés mecanismos institucionais
para tal: a possibilidade de pedido de urgéncia constitucional, as medidas
provisérias e a iniciativa privativa. A edicdo de MPs suspende a pauta do CN,
produzindo, do ponto de vista da agenda parlamentar, os mesmos efeitos que a
urgéncia constitucional (ABRAMOVAY, 2012, p. 48-49).

O autor (2012, p. 52) afirma que, além dos instrumentos citados, é
necessario acrescentar o veto presidencial — fundamental entre poderes legislativos
do Presidente e a lei delegada. Para melhor analisar os poderes legislativos do
Executivo, optou-se por classificar esses poderes em indiretos e diretos. Entre os
primeiros encontram-se a iniciativa privativa, o veto e o poder regulamentar. Os
poderes legislativos diretos sdo o decreto autbnomo, a lei delegada e a medida

provisoria.
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Particularmente, Shugart e Carey (1998 apud ABRAMOVAY, 2012, p.
52) trabalham com a diferenciacdo distinta entre esses poderes, classificando-os
como ativos e reativos, da seguinte forma:

Os poderes reativos sdo aqueles por meio dos quais o Executivo
pode manter a politica publica mesmo se os legisladores preferirem
um resultado diferente. [...] Poderes reativos s&o, portanto,
conservadores no sentido de que permitem ao Executivo evitar
mudancas que de outra forma ocorreriam. O veto e a iniciativa
privativa, por exemplo, seriam poderes reativos. Poderes ativos, sdo
poderes que permitem ao Executivo efetuar mudangas que o
legislativo n&o teria iniciado por sua propria iniciativa. Aqui entrariam,
por exemplo, a medida proviséria e o decreto autbnomo.

O poder de veto pelo Presidente da Republica convive com a
formulacdo moderna do conceito de freios e contrapesos desde a sua origem. Afinal,
Montesquieu ja admitia expressamente o poder de veto do Executivo em O Espirito
das Leis. De fato, o0 mecanismo é adotado pela grande maioria das constituicdes
presidencialistas, visto que o veto é, sem duvida, parte do Poder Legislativo do
Presidente, pois trata-se de uma influéncia pesada e direta no processo legislativo.

Menelick de Carvalho é claro nesse sentido ao afirmar que a sangao presidencial “é

uma participagdo de natureza legislativa, uma vez que constitutiva da lei
(ABRAMOVAY, 2012, p. 54-55).

O entendimento de Silva (2007, p. 217) € brilhante no sentido de se
relacionar o exercicio do poder de veto como limitador da geracdo de leis que
carregam em seu insito matérias totalmente desvinculadas de seu objeto normativo

principal, como se segue:

[...] o veto € um instrumento de controle da legislagcdo ndo apenas
do ponto de vista da constitucionalidade, como também dos
interesses, contetdo do projeto de lei.

A Constituicdo prevé sua utilizacdo para impedir, ou tentar impedir,
que se promulguem leis inconstitucionais ou contrarias aos
interesses nacionais. Na realidade, ndo fica nisso. Porque serve ele
para selecionar a matéria e interesses a serem tutelados em face
do programa de governo adotado pelo Executivo. Ha aqui a
possibilidade de harmonizar o exercicio do poder de iniciativa
legislativa governamental. Este constitui um instrumento de atuacao
de um programa politico, programa de governo. Acontece que,
através da iniciativa parlamentar e do poder de emendar, sao
adotados projetos de leis, no Parlamento, inadequados ou
incompativeis com o0 programa governamental, o0s quais,
convertidos em lei, importam em desvio ou elemento perturbador
do plano de governo. O veto, nesse caso, atua como um fator
corretivo, segundo a ideologia de governo, numa tentativa de
impedir que tais leis venham desarticular sua programacéao.
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O veto sO adquire sentido politico por se reconhecer que, no
presidencialismo, o Presidente pode ser derrotado no parlamento. Seja pelo fato de
o presidencialismo admitir a possibilidade de um governo ndo contar com o apoio da
maioria dos parlamentares, seja porque no presidencialismo, como afirmam Shugart
e Carey (1998 apud ABRAMOVAY, 2012, p. 56), em razdo de nao haver
necessidade de um voto de confianca, a andlise dos projetos feita pelo parlamento,
muitas vezes, é de mérito, sem conexao direta com o apoio do governo.

Destaca-se neste ponto que o veto tem uma caracteristica interessante
justamente por ser um dos momentos mais claros — e mais consolidados
historicamente — de didlogo constitucional. O Presidente pode vetar, por
inconstitucionalidade ou contrariedade ao interesse publico, um projeto aprovado no
Parlamento — e deve expor suas razfes para isso. Mas o parlamento pode, com o
apoio da maioria absoluta de seus membros, derrubar este veto e, posteriormente, o
Poder Judiciario pode declarar a inconstitucionalidade da lei promulgada. Esta
presenca forte do dialogo entre os Poderes, como expressdo de um sistema de
freios e contrapesos, permite que o veto, mesmo sendo um poder tdo forte, seja
considerado ndo como uma violacdo, mas como parte essencial do principio da
separacgédo dos Poderes no presidencialismo (ABRAMOVAY, 2012, p. 56).

No esforco de compreender a MP como parte do desenho da
separacdao dos Poderes brasileira, Abramovay (2012, p. 68) destaca que deve-se
olhar com atencdo a maneira pela qual os freios e contrapesos séo exercidos neste
caso. Ou seja, se para a concretizacdo do principio da separacédo de Poderes, ndo
se deve observar uma divisdo estanque de atribuicdes, e sim buscar concretizar um
didlogo publico entre os Poderes que impeca o abuso de poder, proteja os direitos
fundamentais e possibilite transformac¢des sociais a partir do exercicio da soberania
popular, o olhar sobre a forma como o CN recebe e processa as MPs é fundamental.

Os poderes legislativos do Executivo no Brasil — e particularmente a
utilizacdo das MPs -, pelo menos do ponto de vista teorico, estdo de acordo com
uma visdo sobre a relagdo entre os Poderes que compreende a necessidade de se
fazer valer o conceito de eficiéncia democratica, superando os veto players que
impedem a alteragdo do status quo, mas exigindo um controle mutuo por meio de
um dialogo publico entre os Poderes para impedir abusos e garantir os direitos
fundamentais (ABRAMOVAY, 2012, p. 73).
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Ainda para tratar do didlogo entre os Poderes, um tema fundamental a
ser analisado é a resposta efetiva do Executivo ao processo legislativo que se
desenvolveu no CN: os vetos ou as sancdes presidenciais. O veto é um poderoso
instrumento legislativo conferido pela CF/88 ao Executivo, podendo ser totais®® ou
parciais, e neste ponto faremos uma analise sobre a incidéncia deste instrumento
nos PLVs que s&o enviados para o Presidente sancionar/vetar e se a ocorréncia dos
vetos se insere no ambito do combate ao contrabando legislativo nas MPs.

Os dados consoantes aos vetos dao origem a algumas conclusbes e
pode-se perceber a intensidade do didlogo publico gerado pelo sistema de freios e
contrapesos brasileiro (ABRAMOVAY, 2012, p. 82). Afinal, no presente estudo
realizado, em 78,1% dos casos houve uma norma editada pelo Executivo alterada
pelo CN, e 84% dos projetos de lei enviados a sancao foram vetados — de forma
fundamentada — pelo Presidente. Dos vetos apostos, observa-se que nas MPs poés-
ADI, quase 23% tiveram como alvo dispositivos que ndo guardavam vinculo temético
com o texto original, citando nas razdes dos vetos a referida jurisprudéncia do STF.

Para Abramovay (2012, p. 82), esses numeros poderiam dar a
impressdo de um poder desmensurado do Executivo que, mesmo apés ter dado
inicio do processo legislativo de urgéncia e ter suas propostas alteradas e
aprimoradas pelo CN, exerceu o seu poder de veto. Entretanto, a necessidade de
veto demonstra que o Congresso, apesar de a norma estar em vigor — e, portanto,
ter um “custo” de alteracao elevado -, se manifesta mesmo contra os interesses do
Executivo, ou seja, existe espaco para que o CN insira temas e propostas dos mais
variados na agenda nacional por meio da tramitacdo de MPs, inclusive por meio da
insercao de emendas “jabutis”.

Deve-se frisar que um veto realizado pelo Presidente da Republica
representa um certo custo politico. Para Abramovay (2012, p. 83), € muito dificil
imaginar que o CN tenha aprovado uma medida impopular e que o veto propicie
beneficios politicos ao Presidente. O veto, em geral, representa um alto custo
politico ao Presidente que, além de contrariar expressamente o CN, esta,
provavelmente, vetando uma medida que agrada um setor da populacao forte o
suficiente para ter sua medida aprovada no CN contra a orientacdo dada pelas

liderancas do governo.

59 Como o0 Executivo tem o poder de revogar a medida proviséria, o veto total nessas matérias ndo parece ser um
instrumento muito utilizado.
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7. CONCLUSAO

O trabalho discutiu a respeito da apresentacdo de emendas
parlamentares nas medidas provisorias, especificamente com relacdo a observancia
do pressuposto da pertinéncia tematica entre essas emendas e o texto original. Em
face da natureza urgente e relevante de que se revestem as matérias nelas
veiculadas, as MPs se sujeitam a procedimentos especiais de tramitacdo e
apreciacdo pelas Casas Legislativas, e a CF/88 assegurou aos parlamentares a
possibilidade de alterar o texto editado pelo Presidente da Republica.

A garantia constitucional do devido processo legislativo das normas de
urgéncia adotadas pelo Chefe do Executivo € assegurada pela atuacdo dos trés
Poderes da Republica. O STF ha muito possui entendimento no sentido de que as
emendas parlamentares apresentadas no curso da tramitacdo das espécies
legislativas devem guardar relacdo de pertinéncia tematica com o texto principal. A
jurisprudéncia firmada no julgamento da ADI n® 5.127/DF deu-se no sentido de que a
inobservancia deste preceito MPs mostra-se incompativel com a CF/88 e que o
Congresso Nacional ndo pode mais incluir emendas parlamentares que nao tenham
pertinéncia tematica com a norma, o chamado “contrabando legislativo”.

Observe-se que, além da citada decisdo do STF, que recomenda a
rejeicdo de emendas que ndo guardem a necessaria relacdo de pertinéncia com o
conteudo da medida provisoria, a Lei Complementar n° 95/98 (que dispbe sobre a
elaboracao, a redacéo, a alteracéo e a consolidacdo das leis), determina, em seu art.
7°, 11, que “a lei ndo conter4 matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada
por afinidade, pertinéncia ou conexao”.

N&o se trata, em absoluto, apenas de aproveitar o rito mais célere para
fazer avancar o processo legislativo, supostamente sem prejuizo. A hipotese
evidencia violacdo do direito fundamental ao devido processo legislativo, tido como
garantia, do parlamentar e do cidad&o, inscrita na clausula do substantive due
process of law (art. 5°, LIV, da CF/88), envolvendo a correta e regular elaboracao
das leis. Trata-se do direito que tém todos os cidaddos de nao sofrer interferéncia,
na sua esfera privada de interesses, sendao mediante normas juridicas produzidas
em conformidade com o procedimento constitucionalmente determinado.

O Poder Legislativo, por sua vez, possui a prerrogativa inicial de
realizar o combate a essa pratica ainda no ambito da Comissédo Mista, visto que a

Resolucdo do Congresso Nacional n°® 1, de 2002, dispbe que € vedada a
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apresentacdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela tratada na
medida proviséria, cabendo ao Presidente da Comissédo o seu indeferimento liminar.

O que se verificou neste estudo é que, analisando-se o comportamento
das instancias legislativas em relacdo a decisdo exarada pelo STF houve, por parte
dos proprios parlamentares, uma queda de 41% na quantidade de emendas
apresentadas aos textos das MPs. Isto denota que havia uma certa consciéncia dos
parlamentares de que as emendas que estavam apresentando configuravam-se
como “jabutis”, e comegaram eles proprios a fazer o crivo quanto a observancia da
pertinéncia teméatica entre elas e o texto emendado. Quanto aos indeferimentos
realizados pela comissdo mista no combate ao contrabando legislativo (na figura de
seu presidente ou relator), a atuacdo manteve-se quase estavel, mostrando apenas
uma ligeira queda de 12,3% para 10,7% na inadmissdo das emendas,
provavelmente em decorréncia da propria diminuicdo da apresentacao destas.

Em contrapartida, no ambito da Camara dos Deputados houve um
aumento de 14,6% nos indeferimentos pelo Presidente da Casa amparados pela
decisdo do STF, ao passo que revelou-se uma queda de 28,3% dos recursos
apresentados em Plenario contra a referida decisdo. Mas é no a&mbito do Plenério do
SF gque se evidencia a maior mudanca de postura em relacdo ao contrabando
legislativo em MPs, visto que saltou de O (zero) para 19% as impugnacdes
decorrentes da inobservancia do pressuposto da pertinéncia tematica das emendas
parlamentares, antes que se adentrasse a deliberacdo do mérito da matéria.

Além disso, o Presidente da Republica que possui a prerrogativa de
apor vetos os textos dos PLVs que Ihe sdo submetidos, exerceu efetivo processo de
controle da producéo legal advinda das MPs, especificamente quanto ao combate ao
contrabando legislativo. Da andlise das MPs publicadas apdés a ADI n°® 5.127,
observou-se que quase 23% dos PLVs que sofreram veto tiveram sua motivacéo
expressamente baseada na referida decisdo do STF, ou seja, em virtude de vicio
decorrente da existéncia de matéria estranha no texto submetido a converséao.

Por fim, destaca-se que, sem embargo da indiscutivel relevancia
adquirida pelas MPs na ordem politica atual, a pratica abusiva de insercdo de
emendas parlamentares sem relacédo de pertinéncia tematica com o texto original
tem sofrido limitac@o pela atuacao dos trés Poderes. Em especial, a decisdo exarada
pelo STF no julgamento da ADI n°® 5.127/DF promoveu mudangas no comportamento

dos outros Poderes no combate ao contrabando legislativo.
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0. ANEXO

I Emendas Inadmitidas na CM Qtde inadm. Decisdao CD Jabutis Houve recurso? Decisao SF Jabutis tem veto?

17/10) Apresentadas
733/2016 161 ngs 23, 77,79, 90, 149 e 161 6 - - - ne 38/2016
35 EMENDAS SAO MATERIA .
732/2016 41 ESTRANHA 35 - - - n2 43/2016
731/2016 35 ngs 3, 12, 25 3 - n242/2016
ne 1,2, 3,4,5,8,11,15,17, 18, .
729/2016 56 23,35, 36,49, 52 e 55 16 - - - ne 44/2016
728/2016 22 nao cita quais sdo jabutis - - - - n2 41/2016
727/2016 239 - - - - - -
726/2016 459 ndo cita quais sdo jabutis - - - - n2 39/2016
725/2016 31 n%s1,4,10e 31 4 - - - -
ngs 8, 11, 16, 18, 20, 21, 22, 23,
724/2016 44 25, 27,30, 31, 32,33,34,35,36e 18 - - - -
41
723/2016 28 ngs 14, 15, 16 e 18 4 - - - -
720/2016 10 nes1,4,5,6,7,8,10 7 - - - -
o
n¢s1,4,56,78910, 11,12, n1§ 12'24 ' 253' %47'285' 92'61%7112'2:31 i
719/2016 56 15, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 28 29' 30' 31' 32' 33’ 35’ 47' 48' - - -
30, 31, 32, 35, 47,48, 52,53 e 56 52 53 ¢ 56
718/2016 8 ne 1 1 nesle3 - - -
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e Emendas Inadmitidas na CM Qtde inadm. Decisao CD Jabutis Houve recurso? Decisao SF Jabutis tem veto?
17/10) Apresentadas
§32do art. 22 do PLV;
art. 137-A ao 137-D do
art. 42 do PLV; § 12 do
art. 175 alterado pelo
714/2016 44 n2s 8el2 2 - - art. 42 do PLV; § Unico | n230/2016
art. 183 alterado pelo
art. 42 do PLV; art. 52
do PLV e art. 72 do PLV.
(aprovados)
n1,2,4,7,8,9, 11,12, 13,
14,17, 18, 19, 20, 21, 24, 25
9 ’ ’ 7’ ’ 7 7 ? ’
713/2016 70 nes 4, ‘2’32’535' 36, 7 26,27,28,29,30,31,32,33, | :o"’\‘/r: - - ne 29/2016
34, 35, 36, 37, 38, 39, 41, 48, P
55,57, 65, 67 e 70.
n%52,3,5,15,16,18,24,46, | :103:;05 ]
712/2016 108 nao cita quais sdo jabutis 47,50, 63,71, 87, 89, 95, 102, voItZram ara o - n2 25/2016
103, 104, 105 e 106 P
texto)
708/2015 14 ne7 1 ne 7 - - -
n%s 2, 3,13, 14, 15, 20, 21, 22, | x (voltou tudo
707/201 - - 4e 59 e ©23/201
07/2015 93 29,42, 48, 64, 67, 83,84 € 89) | para o texto) 3arts (42,52 82) | n223/2016
706/2015 19 n2s3e4 2 n%s 12 e 19 - - n2 24/2016
704/2015 10 ne 9 1 ne 9 - - -
n%s 1,2 3,4,5,6,11,12, 16, 17 nés 1,2, 3,4,5,6,11, 12, 15
7 1 2 1 ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ 7 7’ 7’ 7’ 7 7’ 7 ’ ’ 7’ - - 9 21 2 1
01/2015 20 18e 19 12 16,17, 18 e 19 i 2200
699/2015 83 n%s 32, 33,48, 76 e 77 nos 32,33,48,76 e 77 - 1 (art. 39)-aprov ne 15/2016
698/2015 18 ne 4 n%2,3,4,5e6 X (rejeitado) - n2 13/2016
213 - 12,1 14)-
696/2015 60 n% 1,6, 10, 13 e 14 5 n%s 1,6,9,10, 11, 13,14 e 36 x(ne13 arts(12,13e14)- | o 109016
voltou) aprov
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e Emendas Inadmitidas na CM Qtde inadm. Decisao CD Jabutis Houve recurso? Decisao SF Jabutis tem veto?
17/10) Apresentadas
o
695/2015 26 - - nes1,8 14, 15;:6' 20,21, 23¢ - - ne 8/2016
nes1,2,3,4,5,6,7,8,9, 11,
. e . 14, 22, 30, 33, 44, 45, 46, 47,
694/2015 109 nao cita quais sdo jabutis - 52, 64, 101, 103, 104, 106 e X
107
nes 2, 3, 5, 10, 15, ne 2,3,4,5,6, 10, 15, 16, 17,
693/2015 53 16,17, 18, 19, 20, 22, 40, 44, 47, 17 18, 19, 20, 22, 24, 40, 44, 47, - - n2 9/2016
50, 51, 53 50,51 e 53
n 5,9, 18, 19, 29, 60, 66, 78, o
692/2015 85 79, 80, 81 11 - - n2 5/2016
ng3,7,8,9, 20,21, 57,58, 59, o
691/2015 131 60, 89, 97, 105 e 124 14 ne 62/2015
n% 22 e 79 18, 21, 24, 25, 26, 62,
64,70e 77, 16, 63, 65, 66, 67, 68,
69e71,32,81,82,83e94, 20,
690/2015 95 34,35,54,55e78,5,6e7, 37, 52 - - - ne 63/2015
11, 12,
13,85,86e90,31e 74,33 e 36,
91,27e28,61,56,73,75e 76
688/2015 78 - - - - 1 (art. 79) - Rejeitado | n2 59/2015
687/2015 62 - - - - 2 (arts. 52 e 79)-aprov | n257/2015
TOTAL 2368 252
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AIAZIELES | CIEREECES Emendas Inadmitidas na CM Qtde inadm. Decisao CD Jabutis Houve recurso? Decisao SF Jabutis tem veto?
17/10) Apresentadas

685/2015 215 - - - - - n? 58/2015
684/2015 152 n%7,8,9e39 4 - - - n? 60/2015
682/2015 27 23 23 - - - n2 55/2015

n% 12,51, 14, 10, 18, 21, 23, 11,
681/2015 66 16, 15, 17, 22, 19, 3, 20, 25, 37, 2, 27 - - - -

56, 30, 28, 27, 26, 8,9, 6, 57

nos 12,14, 15, 16, 17, 18, 19, 22,

23,39, 40, 43, 44, 45, 46, 47, 48,

49, 50, 51, 52, 61, 86, 87, 88, 97,
680/2015 175 101, 102, 104, 105, 108, 109, 46 - - - -

116,119, 121, 125, 126, 128,
129, 130, 133, 139, 140, 141, 142
el74

679/2015 71 60 emendas 60 - - - n? 45/2015

n%1,4,5,6,12,15, 16,17, 18,

19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 29,
678/2015 72 31, 35, 36, 37, 39, 40, 41, 42, 43, 43 - - - n? 53/2015

44, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56,

57,60, 62, 64, 65,67 e 71.

677/2015 120 nado cita quais sdo jabutis - - - - n2 48/2015
676/2015 184 52 emendas 52 - - - n? 49/2015
675/2015 193 57 emendas 57 - - - n2 43/2015
673/2015 82 nao cita quais sao jabutis - - - - n? 30/2015
672/2015 114 53 emendas 53 - - - n2 29/2015
671/2015 181 nao cita quais sao jabutis - - - - n® 31/2015
670/2015 167 nao cita quais sdo jabutis - - - - n? 25/2015
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e I Emendas Inadmitidas na CM Qtde inadm. Decisao CD Jabutis Houve recurso? Decisao SF Jabutis tem veto?
17/10) Apresentadas
n% 3,4, 10, 43, 44, 56,59, 71 e n%s 3, 4, 10, 39, 40, 43, 44, 47, .. o
668/2015 107 102 9 56,59, 71 e 102 X (rejeitados) n? 20/2015
n%s 29, 58, 64, 100, 114, 141
9 ? 7 7 ’ ’ 7
665/2014 233 n 516:(') 1f§é 121fé lslllé 1e424§(}47’ 11 144, 147, 150, 198, 218, 219, - - ne 18/2015
! ! ! 220, 221, 222 e 230
n% 5, 25, 26, 47, 63, 64, 66,
109, 131, 142, 169, 211, 212,
664/2014 517 - - 219, 220, 221, 224, 234, 244, - - n2 19/2015
274, 318, 340, 342, 395, 424,
437,470, 496, 501 e 505.
o)
v1330501013 1018 e,
663/2014 48 23,27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 27 32’ 33’ 34' 36' 37’ 38’ 39' 40' - - n2 15/2015
35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42 41,42 e 47
n% 1, 2,3,5,7, 36,40, 45, 46, n%1,2,3,5,7, 36,40, 45, 46, no
661/2014 64 47,48, 49, 50, 51, 54, 59, 61, 62, 20 47,48, 49, 50, 51, 54, 59, 61, sim - 12/2015
63, 64 62,63 e64
n%4,5,6,7,8, 10, 12, 13, 14,
15, 23, 24, 25, 28, 29, 31, 32, . o
660/2014 68 5 5 3738, 39, 40, 41, 47, 48, 65 sim n2 10/2015
66
o
658/2014 59 nes1a3,11,12,e26a28 8 nes1,2,3, 11,12, 15,19, 20, - - -

21,22,26,27e28
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MPV (até | Qtde Emendas

Emendas Inadmitidas na CM Qtde inadm. Decisao CD Jabutis Houve recurso? Decisao SF Jabutis tem veto?
17/10) Apresentadas

n%s 02, 03, 04, 05, 06, 08, 10,
11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18,
19, 20, 21, 22, 23, 24, 27, 28,
29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36,
657/2014 68 i i 38, 40, 42, 43, 44, 45, 46, 47, i i i
48, 49, 50, 51, 52, 55, 56, 57,
58, 60, 61, 63, 64, 65, 66, 67 €
68

n% 2, 4,5, 10, 15, 16, 18, 23,
24,31, 39, 40, 42, 46, 47,53 a
57,61, 63 a 66, 68,71,72,75a
78, 80, 90, 91, 97, 99, 103, 107,

118, 129, 130, 139, 150, 154,

162, 184, 189, 192, 202, 221, | sim(aprovado -
656/2014 386 i i 222,241, 244,253, 254,256, | voltou tudo) i ne 4/2015
259, 261, 263, 264, 266 a 269,
273,274, 280, 283, 314, 316,
318 a 320, 322, 323, 325, 339,
340, 361, 366, 369, 375, 377,

380, 382 e 383

653/2014 55 - - - - - -
n% 8, 10, 11, 12, 14, 15, 23, 27, n% 8, 10, 11, 12, 14, 15, 16, 23, | . .
652/2014 85 37 48 e 49 11 27 37,48 ¢ 49 sim (rejeitado) - -
n%4,5,6,7,15, 19, 25, 28, 41,
78, 86, 87, 88, 91, 93, 95, 96,
131, 135, 136, 137, 138, 139, sim (parte
651/2014 334 nao cita os jabutis - 140, 153, 154, 169, 170, 171, |aprovado, parte - n2 30/2014

181, 235, 237, 238, 248, 275, rejeitado)
276,277,287, 288,314,315 e
319.
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MPV (até

Qtde Emendas

Emendas Inadmitidas na CM Qtde inadm. Decisao CD Jabutis Houve recurso? Decisao SF Jabutis tem veto?
17/10) Apresentadas

n%4,6,8,9, 10,11, 12,13, 14,

17,18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 26,
650/2014 42 27,28, 29, 30, 31, 33, 34, 35, 36, 31

37,38,39e41)

n% 1, 16,17, 18, 19, 20, 21, 23,
648/2014 28 24, 25, 26 11
647/2014 47 nao cita os jabutis - - - - -

o

641/2014 54 ndo cita os jabutis - nss 1,10, 11'3105' 16,23, 28 - - -
640/2014 4 1 - - - -
639/2014 4 1 ne1 - - -
TOTAL 4022 495
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7 (985 emendas)

4 (698)

4022 - 985 = 3037

2368

495 (12,30%)

252 (10,7%)

13 MPVs (41%) (6 com recurso 46% dessas)

15 MPVs (47%) (5 com recurso 33% dessas)

0

6 MPs (19%)

20 (62,5%)

22 (68,75%) - 5 por causa jabuti (22,7%)

MEDIDAS PROVISORIAS DE CREDITO = TOTAL DE 19

642/2014, 654/2014, 655/2014, 659/2014, 662/2014, 666/2015, 667/2015, 674/2015, 686/2015, 697/2015,
702/2015, 709/2015, 710/2016, 711/2016, 715/2016, 716/2016, 721/2016, 722/2016 e 730/2016

669/2015

Devolvida

717/2016

Revogada

MEDIDAS PROVISORIAS QUE PERDERAM EFICACIA AINDA NA COMISSAO MISTA (n3o tiveram o parecer aprovado) = 10
643/2014, 644/2014, 645/2014, 646/2014, 649/2014, 683/2015, 689/2015, 700/2015 e 705/2015




