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RESUMO

Andlise dos pressupostos de relevancia e urgéncia das medidas provisérias e sua
tramitacdo no Congresso Nacional de acordo com a Constituicdo Federal. Historico
das medidas provisorias. Apoia-se em documentos legislativos para discorrer sobre
a producdo de leis através de medidas provisorias, pela ndo observancia dos
pressupostos constitucionais. Propostas de modificacdo dos critérios de adocéo e na

tramitac@o das medidas provisorias.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho se propde a analisar a questdo do exame prévio dos
pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia das medidas provisorias
guanto a sua validade e eficacia, bem como a sua tramitacdo no Congresso

Nacional.

Este tema assume grande relevancia, pois, embora analisadas pelo Poder
Legislativo, as medidas provisorias sdo editadas constantemente pelo Poder
Executivo legiferante, ignorando propositadamente o estabelecido no caput do art.
62 da Constituicdo Federal em vigor, e seu § 5°:

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

(..)

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

A adocao, pelo Legislador Constituinte de 1988, do modelo constitucional
italiano que prevé a edicdo das provvedimenti provvisori (medidas provisorias) no
sistema parlamentarista de governo daquele pais, ao ser internalizada no
ordenamento juridico do Brasil, gerou no mesmo deformacdes consideraveis. No
Brasil vige o sistema presidencialista de governo, o que causa, na formulacéo e
elaboracdo das leis — competéncia do Poder Legislativo — um grande transtorno,
decorrente da delegacéo quase ilimitada de poderes discricionarios ao Presidente da
Republica, inicialmente autorizado a editar medidas provisorias sobre uma infinidade

de matérias.

Com a Emenda Constitucional n° 32, de 2001, estabeleceram-se critérios
mais rigidos para a adocdo e tramitacdo das medidas provisérias editadas pelo
Chefe do Governo. Nessa alteracdo constitucional, o exame prévio, por parte das
duas Casas do Congresso Nacional, sobre 0s pressupostos constitucionais de
relevancia e de urgéncia da medida editada, tornou-se fator preponderante para a
matéria seguir seu curso de tramitacdo. Isto é, se uma medida for julgada néo

relevante e nem urgente, sera rejeitada e em nada adiantara o valor de seu mérito



ou conteudo, ela caira e sera arquivada, devendo o Congresso Nacional editar o
correspondente Decreto Legislativo na forma e prazo previstos no 8§ 3° do art. 62 da

Constituicao Federal:

Art. 62. ...
(..

§ 3° As medidas provisdrias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderao
eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
sessenta dias, prorrogavel, nos termos do 8§ 7°, uma vez por igual periodo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as
relagOes juridicas delas decorrentes.

Esse mecanismo coloca em evidéncia o exame prévio da relevancia e da
urgéncia de uma medida proviséria. A deliberacdo posterior de seu mérito e
conteldo depende da apreciagdo e aprovacdo desses dois pressupostos
constitucionais, que devem ocorrer exatamente em conjunto, dai o uso do conectivo

“e” no texto do caput do art. 62 da Constituicdo Federal vigente.

A proposta central deste trabalho é analisar, dentro do universo das
medidas provisorias, 0s pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia e as
questdes atinentes a sua tramitacdo no Senado da Republica e na Camara dos
Deputados. O objetivo principal é analisar a importancia e magnitude desses dois
institutos, para definir por que ndo sdo obedecidos e em qual poder da Republica — o
Executivo ou o Legislativo — esta o erro, a inadequacédo, 0 vicio, a omissao ou o
procedimento irregular que tem permitido a producédo de leis, através de medidas
provisorias, sem necessidade premente, sem relevancia e urgéncia, sem importancia

e, freqlentemente, casuisticas, pessoais e até arbitrarias.

2. O SURGIMENTO DO INSTITUTO DAS MEDIDAS PROVISORIAS NO BRASIL

O Constituinte de 1988 procurou um instituto que substituisse o decreto-
lei. Foi buscé-lo na ltalia, no art. 77 da Constituicdo de 1947 daquele pais. E o
instituto das “provvedimenti provvisori”, que, naquele pais foi adotado para substituir
o decreto-legge. A internalizacdo do instituto italiano na Ordem Juridica do Brasil
deu-se pela transposicdo de determinados ideais daquele sistema parlamentarista

para o sistema juridico vigente.



E necessario ressaltar que a Italia ndo adota o Regime Presidencialista de
Governo, mas sim o Regime Parlamentarista, no qual a Chefia de Governo — a
administracdo do Estado — é confiada ao préprio Parlamento, por iSso a expressao
parlamentarismo; sendo exercida por um primeiro-ministro que comanda um
Gabinete formado por ministros auxiliares, ao passo que a Chefia do Estado &
confiada ao Presidente da Republica, ou, se a forma de Governo for a monarquica, €
confiada ao rei. E forgcoso concluir que o anterior decreto-lei e seu sucedaneo, a
medida provisoria, sao instrumentos de legislacdo originarios de um sistema de
governo diferente do brasileiro, adaptado ao sistema nacional que é o
presidencialista.

Hoje, néo se fala mais em decreto-lei no sistema constitucional brasileiro.
O Constituinte de 1988 renunciou a esse instituto em favor das medidas provisorias,
que, em ultima analise, apresentam resultados legais semelhantes e mais rapidos.
Porém, ndo é possivel compreender a razdo de ser de medidas provisorias sem que
se conheca a origem e a utilidade dos decretos-lei.

Em 1937, o decreto-lei foi inserido no ordenamento juridico brasileiro por
intermédio da Carta Constitucional outorgada por Getulio Vargas, concedendo ao
Presidente da Republica a faculdade de, apos autorizacdo do Parlamento e sob as
condicbes e limites contidos nessa autorizacdo, editar decretos-leis. A Carta
Suprema de 46 eliminou expressamente a expedicdo do decreto-lei pelo Chefe do
Executivo, atribuindo tal faculdade ao préprio Legislativo (art. 37).

Foi s6 em 1965, com o Ato Institucional n.° 2, de 27 de outubro de 1965,
que o decreto-lei reapareceu, facultando ao Presidente da Republica expedir
decretos-leis em matéria de seguranca nacional e sobre quaisquer matérias durante
0 recesso legislativo. Depois, ja em 1966, com o Al n.° 4, de 7 de dezembro de
1966, a matéria objeto do decreto-lei foi ampliada, incluindo-se matéria de carater
financeiro durante a convocacdo extraordinaria do Congresso e de carater
administrativo no lapso temporal entre a convocagdo extraordindria e a reuniao
ordinaria.

A Constituicdo de 1967 autorizava a expedicdo de decreto-lei com forca
de lei em matéria de seguranca nacional e finangas publicas, todavia vedava o
aumento de despesa. Os decretos-leis deveriam ser apreciados pelo Congresso
Nacional no prazo de sessenta dias, e caso essa apreciacdo nao se realizasse,

seriam considerados aprovados. Essa era a facilidade que o Poder Executivo mais



desejava. As legislacdes eram entdo aprovadas pelo conhecido “decurso de prazo”.
Além disso, ndo se permitia a possibilidade de emendas.
Em 1969, agora jA sob a égide da Emenda Constitucional n° 1, foi

inserida no Iéxico constitucional a expressao decreto-lei:

"Art. 55. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de
interesse publico relevante, e desde que ndo haja aumento de
despesa, podera expedir decretos-lei sobre as seguintes matérias”:

| — seguranca nacional;

Il - financgas publicas, inclusive normas tributérias; e

lIl — criacdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos.

§ 1° Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o decreto-lei sera
submetido pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional,
gue o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias a contar do seu
recebimento, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver
deliberagéo, aplicar-se-a o disposto no § 3° do art. 51.

§ 2° A rejeicdo do decreto-lei ndo implicard a nulidade dos atos
praticados durante sua vigéncia."

O § 3° do artigo 51 prescreve, in verbis:

"§ 3° Na falta de deliberagédo dentro dos prazos estipulados neste
artigo e paragrafos anteriores, considerar-se-d40 aprovados 0s
projetos”.

Apesar de a medida proviséria ter sua inspiracdo no decreto-lei, ela traz
consigo caracteristicas novas, diferenciando-se deste, e tendo conservado alguns
de seus requisitos. O decreto-lei foi utilizado no Brasil em um periodo dominado
pelo regime ditatorial, quando o Presidente da Republica apresentava-se como um
Governo unico, responsavel por todo o comando do pais, onde ndo se falava em
democracia, pois s6 o Governo ditava as regras.

A Emenda Constitucional n.° 26, de 27.11.85, convocou a Assembléia
Nacional Constituinte para elaboragdo de uma Constituicdo democratica, acabando
assim com o poder dos governos autoritarios. No entanto, o Constituinte resolveu
contemplar a medida provisdria que poderia ser adotada, nos casos urgentes e
relevantes, surtindo efeitos imediatos a partir da sua publicacdo e com forca de lei.
Nesse caso, caberia ao Chefe do Executivo decidir sobre sua conveniéncia,
oportunidade, utilidade e necessidade de exercicio, pois se encontrava autorizada
por um estado de necessidade e era capaz de criar direitos e obrigacfes. Tal
ocorréncia se explicava pelo fato de o Constituinte prever situacdes emergenciais
em que a atuagdo do Legislativo ndo seria tdo eficiente e, também, a necessidade
de o proprio Chefe do Executivo ter o dever de solucionar problemas inadiaveis para
o0 bem comum da sociedade, ndo querendo utilizar-se, para tanto, de um remédio

normativo tao criticado no regime anterior.



Cleve ® contempla varias diferencas entre a medida proviséria e o

decreto-lei, baseando-se na redacé&o original do artigo 62 da CF/88:

"A medida proviséria pode ser adotada em casos de relevancia e
urgéncia (os dois pressupostos reclamam realizagdo simultanea);
ja o decreto-lei tinha como supostos habilitantes a urgéncia ou o
interesse publico relevante; (ii) o Executivo ndo estava, por
intermédio de decreto-lei, autorizado a aumentar as despesas
publicas, sendo certo que esta restricdo ndo ocorre em relagéo as
medidas provisorias; (iii) a eficacia temporal da medida proviséria
corresponde a 30 dias enquanto a do decreto-lei era de 60 dias;
(iv) a Constituicdo de 1988 né&o definiu, expressamente, as
matérias suscetiveis de tratamento pela medida proviséria; ja a
Constituicdo revogada autorizava a adog¢do de decretos-leis,
apenas, nos casos de: a) seguranca nacional, b) financas publicas,
inclusive normas tributarias e c) criagdo de cargos publicos e
fixacdo de vencimentos; (v) sendo convertidas em lei no prazo
constitucionalmente definido as medidas provisérias perdem
eficacia desde a sua edicdo (ex tunc); jA os decretos-leis,
ultrapassando o prazo de sessenta dias, observado o disposto no
art. 51, § 3°, da Constituicdo revogada, com redagéo oferecida pela
Emenda Constitucional n.° 22/82, sem manifesta¢do do Congresso
Nacional, eram tidos por aprovados; (vi) conquanto ndo haja
disposicdo expressa a respeito, tem-se que, no processo de
conversdo da medida proviséria em lei formal, pode o Legislativo
valer-se do poder de emenda; ao contrario, o texto constitucional
anterior vedava expressamente a possibilidade de qualquer tipo de
emendas ao decreto-lei; (vii) a rejeicdo da medida proviséria ou a
sua ndo conversdo em lei no prazo de trinta dias implica a nulidade
dos atos praticados sob a sua égide; o que inocorria na hipdtese de
rejeicdo do decreto-lei; (viii) em relagdo as medidas provisorias ha
dispositivo conferindo ao Congresso Nacional o dever de regular as
relacbes juridicas decorrentes, em caso de ndo conversdao em lei
no prazo previsto; idéntica previsdo néo teria sentido em relagédo
aos decretos-leis, que, caso rejeitados, ndo implicavam a perda de
eficacia ex tunc".

Com a Emenda Constitucional n° 32, de 2001, novas semelhancas
aparecem entre o decreto-lei e a medida proviséria, pois, com a nova redacéo, o art.
62 da Constituicdo Federal, caso ndo seja editado decreto legislativo até sessenta
dias ap0s a rejeicdo ou perda de eficacia da medida provisoria, as relagdes juridicas
constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao
por ela regidos, isto &, acarretam, nessa hipotese, efeitos ex nunc. Também limita a
matéria objeto de sua atuacdo, no caso, fazendo referéncia as matérias excluidas
de seu alcance.

Tanto os decretos-leis quanto as medidas provisérias foram e séao
instrumentos comumente utilizados pelo Executivo; aquele a época da ditadura e
este no periodo tido por democratico. Também s&o alvos de muitas criticas por

parte dos juristas e legisladores. No caso das medidas provisérias, a Emenda



Constitucional n.° 32, de 2001, serviu para limitar a matéria, bem assim a reedicao
gue chegou a ser exagerada por parte do Governo.

Ao dispor sobre a exigéncia de analise prévia das medidas provisoérias,
quanto ao seu carater relevante e urgente, para que pudesse ser aceita e apreciada,
o Legislador quis limitar a possibilidade de o Poder Executivo editar, a sua maneira,
medidas provisorias sem nenhuma importancia e necessidade, e assim nao
interromper constantemente — e as vezes por motivos banais — as atividades
normais e legislativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, que muito
tém a examinar relativamente as diversas proposicées que tramitam em suas Casas.

Criticas de juristas sdo comuns e refletem a preocupacdo com 0 excesso

de discricionariedade concedida ao Chefe do Poder Executivo.

“O Chefe do Executivo no Brasil, ao discernir sobre a necessidade de
edicdo de medida proviséria, ndo consulta a ninguém, pois é juiz de si
mesmo, decidindo, s6 por sua consciéncia, sobre o que é urgente e
relevante no campo normativo para toda a nacdo. Ndo ha exemplo de tanta
potestade no mundo contemporaneo”. (SARAIVA, 1995).

“A imperfeicao juridica da adogao desse instrumento esta assente no fato de
que, na ltdlia, vige o Sistema de Governo Parlamentarista, no qual a
iniciativa das medidas provisérias pertence ao Conselho de Ministros, érgao
colegiado de deliberacé@o; enquanto que, no Brasil, tal iniciativa pertence
isoladamente ao Presidente da Republica, juiz monocratico e discricionario
de sua relevancia e urgéncia”. (HORTA, 1995, p.580).

Observado o0 uso e abuso do instituto constitucional, o Congresso
brasileiro aprovou a Emenda Constitucional n® 32, de 2001, publicada no Diéario
Oficial da Unido n° 124, de 12 de setembro de 2001, que acrescentou nada menos
do que 11 paragrafos ao art. 62 e seu paragrafo Unico anteriormente vigentes em
nossa Constituicao Federal.

A intencdo do Legislador foi a de ndo somente agilizar o processo de
apreciacdo e votacdo das medidas provisorias, mas também de proteger o
Legislativo de medidas provisorias editadas por qualquer motivo, além de detalhar o
processo de tramitacdo, aperfeicoando os seus procedimentos legislativos.

Pela vontade do Legislador foi vedada a edicdo de medidas provisérias
que versem sobre Direitos e Garantias Fundamentais, individuais, coletivas e
sociais; sobre a organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, sobre
legislagdo orcamentaria, matérias econdmicas especificas, matéria de lei
complementar, criacdo e majoracao de impostos, entre outros, justamente para

restringir o campo de atuacao legiferante do Poder Executivo.



Como resultado da aprovacdo da Emenda em epigrafe, o texto
constitucional vigente assim passou a dispor sobre esta importante e complexa

legislacdo, que vem tirando o sono de juristas, constitucionalistas e parlamentares:

Titulo IV

Da Organizagao dos Poderes
Capitulo |
Do Poder Legislativo
Secéao VIl
Do Processo Legislativo
Subsecéo Il
Das Leis

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias, com
for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edi¢do 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;
c) organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orgamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado
o0 previsto no art. 167, § 3°;

Il - que vise a detencéo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro;
Il - reservada a lei complementar;

IV - j& disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sancéo ou veto do
Presidente da Republica.

§ 2° Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracédo de impostos, exceto os previstos nos arts. 153, 1, |I,
1V, V, e 154, 11, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo
dia daquele em que foi editada.

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §8 11 e 12 perderdo eficicia, desde a edigdo, 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 relac¢des juridicas delas decorrentes.

§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da publicagdo da medida provisdria, suspendendo-se durante os
periodos de recesso do Congresso Nacional.

§ 5° A deliberacéo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provisdrias
dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais.

§ 6° Se a medida provisotria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo, entrara
em regime de urgéncia, subseqientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votagdo, todas as demais deliberag6es legislativas da Casa em que estiver
tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-a uma unica vez por igual periodo a vigéncia de medida proviséria que, no prazo de sessenta
dias, contado de sua publicagdo, ndo tiver a sua votagao encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.

§ 8° As medidas provisorias terdo sua votacao iniciada na Camara dos Deputados.
§ 9° Cabera a comissé@o mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisorias e sobre elas emitir

parecer, antes de serem apreciadas, em sessao separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso
Nacional.



§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma sesséo legislativa, de medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que
tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

§ 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apos a rejeigdo ou perda de
eficacia de medida proviséria, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua
vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida provisoria, esta manter-se-a
integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.

O quadro a seguir traz uma sintese do atual funcionamento das medidas
provisorias:
QUADRO 1

COMO FUNCIONAM HOJE AS MEDIDAS

A medida proviséria € uma norma legislativa | regras sobre a apreciagdo das MPs. A
adotada pelo Presidente da Republica, no caso | tramitagdo das MPs inicia-se pela Camara.
de relevancia e urgéncia. Para se tornar lei | As medidas tém atualmente 60 dias para
ordinaria, a matéria precisa ser aprovada pelo | serem votadas no Congresso Nacional. Esse
Congresso Nacional. O instituto da medida | prazo pode ser prorrogado por mais 60 dias.
proviséria foi criado pela Constituicdo de 1988, | Porém, as MPs passam a trancar a pauta de
como alternativa ao decreto-lei, mas passou por | votagBes depois de 45 dias. Na maioria dos
alteracdes ao longo dos anos. Em setembro de | casos, esses 45 dias se esgotam na Camara.
2001, foi promulgada a Emenda Constitucional | Assim, as medidas j& chegam ao Senado
n° 32, que restringiu o uso de medidas |com o prazo de tramitacdo normal vencido, e
provisérias. E em abril de 2002, o Congresso |a pauta de votagbes da Casa fica

aprovou a Resolucdo 1/02, que instituiu novas | automaticamente trancada.

FONTE: Jornal do Senado. Brasilia, 22 de marco de 2005

3. RELEVANCIA E URGENCIA COMO PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS

O Poder Executivo de ha muito vem atuando praticamente a vontade na
elaboracdo e producdo de leis através de medidas provisorias, sem se preocupar
com o carater essencial de sua natureza e justificacao: os critérios de relevancia e
de urgéncia. Esses requisitos devem justificar a utilizacdo desse instrumento
constitucional, objetivando propor legislacdo emergencial junto a Camara dos

Deputados e, posteriormente, ao Senado Federal.

Os debates parlamentares, tanto na Camara dos Deputados quanto no
Senado Federal, ha mais de dez anos, tém insistentemente batido nessa mesma
tecla: o Poder Executivo usa excessivamente do instrumento constitucional das

Medidas Provisorias para legislar em causa propria e para burlar a tramitacédo



demorada e de complexas negociacdes por que passam normalmente os projetos de

lei, mesmo os de iniciativa do Poder Executivo que tenham solicitada e aprovada a

sua urgéncia.

“Relevancia significa importancia, saliéncia, alta significancia, aquilo que
importa ou € preciso. Ndo se trata de elemento descritivo na norma juridica
constitucional, mas sim de uma regra da Constituicdo contendo um conceito
de valor, um conceito normativo (...) cuja aplicacdo depende de uma
avaliacdo, de um juizo de valor. Urgéncia é a necessidade premente
de realizacdo ou acontecimento; aquilo que deve ser realizado
imediatamente, com rapidez, sob pena de ndo surtir o efeito desejado. E
providéncia que urge, que ndo pode ser adiada ou retardada. E uma
condicdo de emergéncia que, caso nao seja atendida ou realizada, tornara
impossivel ou altamente prejudicial a seqiiéncia l6gica ou normal dos fatos
e acontecimentos.

JA o pressuposto de urgéncia nas medidas provisérias ndo é aferido
subjetiva ou arbitrariamente, contém uma menor imprecisdo, dado que a
prépria  Constituicdo  fornece  elementos para  caracteriza-lo”.

( )

Nesse contexto, sdo editadas muitas medidas provisérias que tratam de

assuntos que pouco ou nada representam em termos de relevancia para o

ordenamento juridico e a harmonia socio-politico-econdmica do Pais, e, muito

menos, tém qualquer necessidade premente ou a devida urgéncia que as possam

justificar.

De acordo com o pronunciamento do Senador Augusto Botelho, na

sessdo do dia 10 de dezembro de 2004, deve prevalecer o bom senso no critério

adotado para determinar quando uma medida provisoria € relevante e urgente:

“O artigo 62 da Constituicdo Federal é clarissimo quando estipula que a
utilizacéo das medidas provisorias, com forca de lei, se darda quando houver
urgéncia e relevancia. E dificil crer que todas as milhares de medidas
provisérias editadas desde 1988 atendiam a tais circunstancias, ou sequer
as tangenciavam. De fato, urgente é aquilo que deve ser realizado com
extrema rapidez, sob pena de acarretar em irreversibilidade posterior da
situacdo vigente. Relevante é algo que, inegavelmente, atinge o interesse
publico, cuja ndo efetivacdo pode afetar a ordem institucional.E claro que a
discricionariedade inerente aos atos do Poder Executivo identificara tais
situacbes, onde os preceitos constitucionais de urgéncia e relevancia se
facam presentes.Mas ha limites em que o bom senso ndo pode, nem deve,
deixar de prevalecer”.

4. HIPOTESES DO DESCUMPRIMENTO CONSTITUCIONAL DO ART. 62

A filosofia do Direito adverte que “todo aquele que detém o poder tende

naturalmente a dele abusar’. E exatamente o que acontece com todos 0s governos

gue assomam ao poder no Brasil.



Um dos mais constantes abusos do Poder Executivo € o mau héabito de
tudo e sobre tudo querer legislar, e, a0 mesmo tempo, impor ao Congresso Nacional
gue as suas propostas sejam apreciadas com celeridade e eficiéncia maxima,
mesmo que para isso interfiram no andamento normal dos trabalhos e atividades do
Poder Legislativo.

Neste estudo, constata-se que o Poder Executivo tem, reiteradamente,
desobedecido aos mandamentos constitucionais previstos no caput do art. 62 e seu
§ 5° da Constituicdo Federal vigente, o que, a rigor, por si s6, desautoriza a edi¢do
de quaisquer medidas provisoérias que ndo satisfacam os requisitos de relevancia e
urgéncia. A inobservancia desses ditames € fator de perturbacao institucional e
descontrole para a ordem juridica e a harmonia socio-politico-econémica, podendo
causar graves prejuizos para o organismo social.

O Senador Aloizio Mercadante, atual Lider do Governo no Senado
Federal, em recente discurso apoiado por apartes e pronunciamentos subseqientes
de parlamentares de varios Partidos com assento na Casa, publicado no Diario do
Senado Federal n° 194, de 26 de novembro de 2004, pags. 38.481/38.482,
apresentou dados e estatisticas analisando e criticando duramente 0 excesso na
edicdo de medidas provisorias e, em especial, o carater pueril e frivolo que muitas
delas apresentam como motivagdo para serem editadas. (Notas taquigréficas da
sessdo deliberativa ordinaria de 25/11/2004):

“(...) Classifiquei as medidas provisorias em trés categorias: as que sao
indispensaveis e que, portanto, sdo seguramente urgentes e relevantes; as
gue sado discutiveis do carater de urgéncia e relevancia; e as que sdo
inapropriadas, visivelmente inadequadas a condicdo de medida provisoria,
porque, ou ndo sao urgentes, ou ndo sdo relevantes. Ha o seguinte quadro:
em 2003, houve, do nosso ponto de vista, 33 medidas provisérias que eram
urgentes e relevantes, portanto, apropriadas, indispensaveis, o que da uma
porcentagem de 56,89% das medidas provisorias adotadas; 15 discutiveis —
12,29 sao discutiveis se sdo urgentes e relevantes, e 10 sdo inapropriadas
— um total de 17,24% absolutamente inapropriadas do nosso ponto de vista.
Em 2004, o quadro € um pouco pior: ha 31 medidas provisoérias, 47,69%,
gue sao indispensaveis; 16, ou seja, 24,6%, que sdo discutiveis; e 18,
27,7%, que sao inapropriadas. Isso mostra, em primeiro lugar, que o
Governo deve ter mais rigor na edicdo das medidas provisorias. Algumas
delas poderiam néo ter sido editadas, seja pelo critério de urgéncia, seja
pelo de relevancia, matérias que podem tramitar como projeto de lei ou com
outros instrumentos legais mas cuja ndo edicdo, seguramente, ajudaria o
Congresso Nacional a se dedicar com mais profundidade a sua producao
legislativa, a sua vocacao constitucional, que é produzir as leis do pais”.

Se o Lider do Governo reconhece ndo sO a excessiva legislacdo através

de medidas provisorias, como também, em muitos casos, a inexisténcia de
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relevancia e de urgéncia que as justifiguem, € natural uma reflexdo mais

aprofundada, tanto dos mandamentos constitucionais como dos procedimentos, por

parte das duas Casas do Congresso Nacional, na tramitagdo, no exame e na

votacao das medidas provisorias apresentadas.

Em apoio aos argumentos do Senador Aloizio Mercadante, o Lider do

PSDB no Senado, Senador Arthur Virgilio, em aparte ao seu pronunciamento,

também se manifestou contrario as edicbes de medidas provisérias que né&o

cumprem as exigéncias dos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia:

“De fato, ha medidas provisorias fateis, que atravancam a pauta da Casa,
humilham o Senado e ndo resolvem questdo nacional nenhuma. Ao
contrario, adiam a votacdo de reformas estruturais essenciais para o
crescimento que se imagina desejavelmente sustentavel deste pais. Ha
medidas provisérias que poderiam muito bem ser objeto de projeto de lei, e
ndo de medidas provisorias — tem razdo o Lider — e outras que sao
efetivamente urgentes e relevantes e, portanto, constitucionais. Hoje a
pauta conta com 7 medidas provisérias, das quais — acredito — poderemos
votar 6, todas elas com o sacrificio da Oposi¢éo, todas com pouco estudo
especifico do Senado, mas baseado no que foi estudado na Cémara e
temos o maior respeito pelo que realizou aquela Casa”.

Pode-se citar como exemplo fatos de medidas provisérias tratando de

matérias nao relevantes e nem urgentes apreciadas pelo Senado Federal na atual

sessao legislativa:

1)

2)

O Senado da Republica apreciou recentemente a Medida Proviséria n°
204, de 2004, autorizando o Governo do Presidente Lula a doar ao
Paraguai, como ajuda humanitaria, recursos financeiros para atenuar um
incéndio de grandes proporcdes ocorrido em Assuncado, capital daguela
nacdo amiga. Quando o Senado foi obrigado a aprovar a medida, de héa
muito o dinheiro ja havia sido enviado, aplicado e gasto pelo Governo
paraguaio. Caso o0 Senado rejeitasse a medida, na pratica, nada
aconteceria, apenas 0 constrangimento politico-diplomatico e a situacao
vexatoria para o Senado Federal brasileiro. Poderia o Senado ter
considerado irrelevante a matéria tratada na medida — como realmente o

era — poupando o Poder Legislativo daquele constrangimento.
Outro exemplo ocorreu na sessdo do Senado do dia 8 de dezembro de

2004, quando o Senado, também constrangido, apreciou o Projeto de Lei

de Conversdo n° 54, de 2004, oriundo da Medida Provisoria n° 207, de
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2004, conhecida no Brasil como a “medida proviséria do Meirelles”; ou

seja, uma medida provisoéria “nominada” editada para proteger — “blindar”

na linguagem dos meios de comunicacédo — o atual Presidente do Banco

Central do Brasil. Neste caso a matéria ndo continha nenhuma urgéncia,

embora apresentasse alguma relevancia. Havia apenas a pressa politica

de livrar o titular do Banco Central de ser julgado por seus atos pelas
instancias normais.

Esta acao feriu os principios universais do Direito, como a moralidade e a
impessoalidade, na producdo de leis e, na pratica, conferiu ao “beneficiario” da lei
status de ministro, para efeito de somente poder ser julgado pelo Supremo Tribunal
Federal, uma vez que foi o Ministro foi acusado da pratica de graves irregularidades
pelo proprio Ministério Publico Federal. Apesar de considerada e declarada
inconstitucional por autoridades do proprio Governo, a medida foi aprovada e hoje € lei.

Uma rapida analise dos fatos que envolvem a edicao e tramitacdo das
medidas provisorias, desde o Governo Sarney, foi objeto de uma grande reportagem
na edicdo de 15 de dezembro de 2004 da Revista Veja, constatando a utilizagao
intensiva de medidas provisoérias por parte dos governos que se sucederam até os
dias atuais:

“Lula acaba de bater o incomodo recorde: nunca um Presidente da
Republica, desde a Constituicdo de 1988, fez uso tdo intensivo de medidas
provisérias (...) que passam a ter forca de lei como se o chefe do Executivo
fosse, sozinho, a personificacdo de 594 deputados e senadores. (...) Os
constituintes brasileiros de 1988 queriam que as MPs dessem ao presidente
da Republica a necessaria agilidade para tratar de temas relevantes e
urgentes. As medidas, subvertido o seu propésito original, passaram a ser
usadas para praticamente qualquer coisa. Fernando Collor editou MP para
comprar um automovel para uso do vice-presidente Itamar Franco.
Fernando Henrique Cardoso chegou a assinar MP para comprar latas de
goiabada. Lula, em 23 meses de gestao, ja cravou uma média de 5,4 MPs
por més, marca inédita desde o governo do presidente José Sarney (veja
guadro). (...) Em 2001, a farra acabou. Desde entdo, uma MP precisa ser
apreciada pelo Congresso em até 45 dias. Caso contrario, ndo se pode
votar mais nada. Com isso, resolveu-se o problema das MPs reeditadas
anos a fio sem aprovacdo legislativa, mas criou-se outro: a pauta do
Congresso vive trancada por MPs ali desembarcadas ha mais de 45 dias —
e, ndo conseguindo fazer outra coisa além de votar montanhas de MPs, o
Legislativo vira apéndice do Executivo. No Governo Lula tudo é MP. E MP
para ajudar o Senegal a combater a praga do gafanhoto. E MP para
amparar as vitimas de um incéndio no Paraguai. E MP para dar status de
ministro ao presidente do Banco Central. Na noite de quinta-feira passada, a
Céamara aprovou uma nova MP. De que tratava? Reduzir o imposto sobre o
fuba. (...) Os deputados e senadores, por sua vez, adoram reclamar do
excesso de MPs. Mas, a comissdo parlamentar que deveria analisar a
relevancia e a urgéncia de uma MP antes de aceitar sua tramitacdo no
Congresso reuniu-se uma Unica vez nos ultimos dezesseis anos”.
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Em reportagem do Jornal da Camara, na edicdo de 18 de abril de 2005, o
Deputado Federal Mauro Benevides analisa criticamente o excesso de edicdo e a

tramitac@o das medidas provisorias:

“E preciso buscar uma alternativa para diminuir o nimero de medidas
provisérias editadas pelo Executivo, que obstruem os trabalhos da Camara.
Essa é a opinido do Deputado Mauro Benevides (PMDB-CE), que defendeu
os principios que fundamentam a edicdo das MPs: urgéncia e relevancia.
(...) Atualmente dez MPs trancam a pauta da Camara, o que, segundo o
Deputado, € prejudicial aos debates que deveriam se estabelecer no
Congresso. Benevides chamou a atencdo para a MP 246/05, que trata da
extingdo da reestruturac@o do setor ferroviario e do processo de liquidagao
da rede ferroviaria federal (RFFSA). A medida recebeu 207 emendas, o que,
para o Parlamentar, demonstra o interesse que ha no tema, que poderia ser
muito melhor debatido em um projeto de lei enviado pelas vias normais, e
ndo com a urgéncia de uma medida proviséria. Mas, hoje, a MP passou a
ser uma proposicdo ordinaria, lamentou. (...) O Deputado defendeu
mecanismos que possibilitem maior rapidez operacional ao processo
legislativo. Essa seria, segundo ele, a principal medida para desestimular a
edicdo abusiva de MPs”".

O quadro abaixo apresenta um breve histérico da quantidade de medidas

provisorias editadas por cada Presidente da Republica durante seu mandato:

QUADRO 2

RECORDE HISTORICO

Desde que foram criadas pela
Constituicdo de 1988, as medidas
provisérias nunca foram usadas
com tanta freqliéncia quanto
agora. Lula ja se tornou o
presidente que mais baixou MPs
na histéria (por média mensal de
medidas provisorias)

Sarney

(1985-1990) 52
Collor

(1990-1992) 2,9
Iltamar

(1992-1994) 5,2
FHC

(1995-1998) 3,3
FHC

(1999-2002) 3,6
LULA

(2003--) 54

* Média mensal de janeiro de
2003 a novembro passado.

FONTE: Revista Veja. Brasilia, 15 de dezembro de 2004.
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No Senado Federal, a apreciagcdo do excessivo numero de medidas
provisdrias oriundas da Camara dos Deputados inicia-se invariavelmente ja no final
de seu prazo no Congresso Nacional, causando um agravamento na ja deficiente
tramitacdo das medidas.

Em abril deste ano, a situacdo chegou a tal ponto que o Presidente do
Senado, Senador Renan Calheiros, em pronunciamento oficial, na sesséo do dia 13,
relatou o quadro de matérias prontas para inclusdo em Ordem do Dia que, no
entanto, encontravam-se impedidas de serem apreciadas, pelo trancamento da

pauta em razéo do excesso de medidas provisdrias em exame.

QUADRO 3

MATERIAS AGUARDANDO DESOBSTRUGCAO DA PAUTA

Requerimentos de iNfOrMAaGCA0 ........coovieeiiiiiiiiii e e 14

Requerimentos (tramitacdo conjunta, QUdiENCIAS) .........ccccoeeiiiinnmiiienas 10

Requerimentos de criagdo de COMISSA0 tEMPOTAria..........ceveeeeeiiiuvvireeeeeeeesiiiieeenn 05
Requerimentos convocacdo Ministros de Estado...............ccoeoeeeeii . 17
Propostas de Emenda a ConstitUiCa0.............oeeeeeiieii i, 31
Projetos de Lei da Camara...........ccceeeeei e, 11
Projetos de Decreto Legislativo............coooeeiiiiiiiii 02
Projetos de Lei dO SENAUO............uiiiiiiiie ettt 10
Projetos de RESOIUGEO. ........uuuiiiiiiiiiiiiie e 04
MeNSAQENS PreSidENCIAIS. ......uuuuuuuriiririiiiiiiiiii e aneaannrenranne 01
Embaixadores (Escolha de autoridades/agéncias reguladoras).............cccceeuvvvnnnnns 26
UPQENCIAS. ...eiieeee ettt 04
SUB TOT AL ittt ettt e e e e e e ettt r e e e e e e e e aebbanaaeeeeeas 135

2) Proposicdes aprovadas nas comissdes aguardando desobstrucéo da pauta.

Projetos de concessao/renovacdo de emissoras de radio e televisao................... 300
Projetos de resolucéo e projetos de lei do Senado..........cccooeeeeiiiiiiiiiiii v, 072
] 11 N 1 1 7 PR 372

3) Matérias incluidas em Ordem do Dia

PrOPOSICOES. ... 051

TOTAL GERAL (Aguardando desobstrugdo da pauta)..........ccccvvveveeeeeeniiiivinnnn. 558
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O Senador Edison Lob&o, do PFL do Maranhdo, em apoio ao
pronunciamento do Presidente do Senado Federal, Senador Renan Calheiros,
manifestou opinido de que as medidas provisérias (...) apenas estdo sendo
abusivamente aplicadas por este Governo como ja vinham sendo por governos

anteriores:

“Relevancia e urgéncia! Oitenta por cento das medidas provisérias ndo sao
relevantes e nem urgentes. E 10% ainda sdo inconstitucionais. Bastaria que
este Plenario e o Plenario da Camara dos Deputados tomassem a decisao
de examinar com rigor o principio da relevancia e da urgéncia e da
constitucionalidade, que estad previsto no art. 62 da Constituicdo. Se
fizermos isso, corajosamente, como corajosamente V. Ex® agora enfrenta
esse problema, estaremos reduzindo as medidas provisérias a 10% do que
elas sao hoje.

E mais, diz ainda o art. 62:

§ 1° E vedada a edic&o 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;

¢) organizacao do Poder Judiciario;

d) Planos plurianuais (...)

Tudo o que o Governo faz todos os dias € legislar sobre essas matérias
proibidas pela Constituicdo Federal”.

O Senador Aloizio Mercadante, em pronunciamento na Ssessao
deliberativa de 8 de marco deste ano, esmiucou as principais dificuldades criadas
pelo excesso de edi¢cdo das medidas provisorias, bem como o descumprimento dos
pressupostos constitucionais, que ndo sao levados em consideracdo pelo Chefe do

Executivo.

“O Senado Federal ndo pode continuar trabalhando com o rito atual das
medidas provisdrias. As medidas provisorias ficam 45 dias na Camara, sao
votadas com prazo vencido e, quando chegam ao plenario do Senado,
trancam a pauta no mesmo dia. (...) temos que (...) discutir melhor a
urgéncia e relevancia no sentido de dirimir qualquer tipo de questionamento
e deixar claro quais sdo 0os marcos institucionais que ddo ao Governo a
urgéncia e relevancia em matéria de medida provisoria. (...) A sugestao que
trago para reflexdo € que, primeiro, a matéria tramite como qualquer outra
proposicdo legislativa. Entrou na Camara dos Deputados, urgéncia e
relevancia tém que ser votadas na Comisséo de Constituicdo e Justica; e o
mérito, na Comissdo de Mérito (...). Votada na comissdo, é votada no
plenario da Camara e vem para o Senado, e aqui teriamos que ter um prazo
semelhante a Camara, para votar na CCJ, na Comissao de Mérito, e depois
vir a plenario; s6 entdo a matéria trancaria a pauta. A idéia de uma
Comissdo Mista ndo funcionou e ndo vai funcionar. (...) Uma Comissao
Mista Permanente n&o resolve, porque a Camara dos Deputados pode votar
a matéria, mas, quando chegar ao Senado Federal, ela sera alterada, como
tém acontecido recorrentemente com as matérias legislativas. Entdo, é
melhor que ela tramite nas ComissBes da Camara dos Deputados e nas
ComissBes do Senado Federal. Reduzimos o escopo de medidas
provisoérias, deixando bem clara a urgéncia e relevancia; fazemos a
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discussdo de mérito nas Comissfes e da constitucionalidade, urgéncia e
relevancia na CCJ".

5. PROPOSTAS PARLAMENTARES PARA MODIFIQAC}AO NOS CRITERIOS DE
ADOCAO E TRAMITACAO DAS MEDIDAS PROVISORIAS

Analisadas as formas e critérios de edicdo e tramitacdo das medidas
provisorias, conclui-se que o atual art. 62 da Constituicdo Federal, com a redacao
dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001, ndo tem se revelado adequado,
porque as limitacbes estatuidas em seus paragrafos e incisos ndo tém sido
suficientes para conter os excessos do Poder Executivo, que frequientemente
ultrapassam as exigéncias constitucionais de urgéncia e relevancia, critério subjetivo
de dificil precisao.

Da mesma forma, as regras sobre a tramitacdo das medidas provisérias
no Congresso, especificadas no art. 62 da Constituicdo e seus paragrafos e incisos,
apresentadas no segundo capitulo deste trabalho, ndo tém dado ao Parlamento a
agilidade desejada, ja que o choque de ideologias e interesses politicos conflitantes
no Congresso ndo tem velocidade para acompanhar a deliberacao isolada e pessoal
do Presidente da Republica, no exercicio do seu poder discricionario de adotar
medidas provisorias.

Nessa analise, ha que se considerar que ja existe uma comissao especial
mista destinada a examinar e propor um disciplinamento das medidas provisorias. E
presidida pelo Senador Antonio Carlos Magalhdes e tem como Relator o Deputado
Sigmaringa Seixas, que vai emitir parecer a respeito das solugdes a serem
propostas. Os dois objetivos principais das propostas discutidas sédo os seguintes:
impedir o abuso da edicdo de medidas provisorias; estabelecer regras mais ageis e
simples de tramitacdo das medidas no Congresso Nacional.

Dentre as propostas examinadas por essa Comisséo, uma das mais
importantes utiliza o critério de valor da matéria para a adocdo de uma medida
provisoria. As matérias que poderiam ser objeto de medidas provisérias estariam
relacionadas na propria Carta Magna, ficando proibida toda e qualquer edi¢cdo de
medida proviséria fora desse universo formal.

Outra sugestdo examinada pela Comissao visa propor um limite para o
namero de medidas provisorias que podem ser editadas pelo Presidente da
Republica, em um determinado periodo ou, ainda, estabelecer quantas medidas
podem tramitar no Congresso, ao mesmo tempo, ficando impedido o Presidente de
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editar outras medidas enquanto ndo for concluida a deliberacdo sobre as que ja
tramitam no Congresso.

Também foi aventada a possibilidade de uma conjugacéo de critérios,
restringindo-se, ora pela relacdo de matérias passiveis de disciplina por medida
provisoria, ora limitando-se o numero das que podem tramitar simultaneamente no
Congresso.

Especificamente no que tange a tramitacdo das medidas provisorias no
Congresso, propfe-se também que essa comissdo especial mista torne-se
permanente, aos moldes da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo, sO que, diferentemente desta, com o poder de decisdo terminativa na
apreciacdo e votacdo de medidas provisoérias.

Para se evitar a demora da apreciagdo bicameral das medidas
provisorias, propde-se também que elas tramitem a maneira dos vetos presidenciais,
isto €, examinadas em sessdo conjunta do Congresso Nacional, afastando a
hipotese de demora excessiva da medida na Camara Baixa e a obrigatoriedade da
Camara Alta examinar, as pressas e em curtissimo espaco de tempo, matérias,
muitas vezes, de grande complexidade e importancia.

Essa questdo foi analisada pelo Senador Aloizio Mercadante, em seu

pronunciamento de 25 de novembro de 2004:

“Ha uma PEC tramitando, cujo relator € o Senador Antonio Carlos
Magalhdes, que ja foi discutida na Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania e obteve a unanimidade dos Parlamentares: temos que votar um
novo rito de tramitacdo das medidas provisérias. (...) ndo podemos continuar
com essa situacdo. A Camara teve 120 dias para votar uma proposicao
legislativa, uma medida proviséria, € nés somos obrigados a vota-la em
menos de 24 horas, porque ja vem com 0 prazo vencido. Isso ndo é
correto,sob o ponto de vista do papel do Senado Federal;é insustentavel,
sob o ponto de vista politico-parlamentar e exige que pelo menos haja uma
isonomia.O tempo em que tramita a medida proviséria na Camara deve ser
equivalente para tramitacdo no Senado. (...) as medidas provisérias ndo
podem vir diretamente ao plenéario. Elas devem ter uma avaliagdo da
Comissdo. (...) as medidas provisérias devem tramitar pelas comissfes de
meérito, para ter o parecer da Comissao antes de vir a Plenario, a fim de que
possamos negociar, discutir, emendar, modificar como uma proposi¢ao
legislativa, Que elas entrem pela Comissdo de mérito antes de vir a
Plenério. (...) Vamos construir uma proposta do Senado para dialogar com a
Cémara. Tenho certeza de que o Presidente Jodo Paulo e as Liderancas
dos diversos Partidos da Camara, serao sensiveis ai nosso pleito — porque,
evidentemente, é insustentavel a posi¢do do Senado — visando alterarmos o
rito de tramitacdo, seja em relacdo ao prazo, seja em relacdo ao
procedimento de votagdo. Associarei, junto a essa proposicdo, um apelo ao
Governo para que enxugue e reduza o volume de medidas provisdrias, pois
certamente ha margem para isso(...)".
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Outra sugestdo analisada pelo Relator, Deputado Sigmaringa Seixas, € a
que propde o fim das comissfes mistas encarregadas de analisar cada MP que
chega ao Congresso — que nunca chegaram a se reunir — € um dos pontos de
consenso entre Governo e Oposicdo e entre Camara e Senado. Tanto Antonio
Carlos Magalhdes quanto Sigmaringa Seixas sugerem o fim do colegiado,
transferindo a competéncia do exame dos pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia para a Comisséo de Constituicao e Justica da Casa na qual se
iniciar a tramitacdo da MP. Depois de terem a admissibilidade examinada pela CCJ,
as MPs seriam analisadas na Comissdo Permanente competente para analisar o
mérito; isto é, se a matéria tratada pela medida for da area de educacao, o mérito
sera examinado pela Comissédo de Educacdo do Senado; se a matéria da medida
tratar de relagbes internacionais, o meérito serd analisado pela Comissdo de
Relacbes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal.

Ha consenso também em relacdo ao prazo de validade das MPs, que
passaria para 120 dias, improrrogaveis, divididos da seguinte forma: a Camara dos
Deputados ficaria com 60 dias de prazo e o Senado com 45 dias para votar a
medida. Os 15 dias restantes ficariam para a Casa Revisora de Ultima decisao; isto
€, uma medida iniciada na Camara e emendada pelo Senado teria 15 dias para a
apreciacdo das emendas pela Camara dos Deputados.

A proposta mais aceita estabelece que a pauta da Casa apreciadora da
MP sera trancada depois de dois ter¢os do prazo total de tramitacéo; ou seja, apos o
guadragésimo dia da medida na Camara ou no Senado. Para evitar que medidas
provisdrias contenham matéria estranha ao conteddo de seus textos — o0 que a
Imprensa denomina de “contrabando” — a proposta acordada é de que uma medida
provisoria verse somente sobre um assunto, proibindo-se artigos, paragrafos e
incisos que tratem de assunto diverso do tratado pela medida.

O Deputado Federal Mauro Benevides, do PMDB do Cear4, afirma que é
preciso buscar uma alternativa para o nimero de medidas provisérias editadas pelo
Executivo, que obstruem a pauta de votacdo dos trabalhos legislativos da Camara
dos Deputados. Propde que o Presidente da Republica limite a edicdo medidas
provisoOrias a duas por més. Sugere, ainda, a criacdo de mecanismos de processo
legislativo que permitam maior agilidade na tramitacdo das medidas provisorias.
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QUADRO 4

MEDIDAS PROVISORIAS SEGUNDO PROPOSTA DOS LIDERES DO SENADO

Como é hoje Como pode ficar
Validade 60 dias, prorrogaveis por mais 60 120 dias, improrrogaveis
Inicio da | Na Camara dos Deputados Alternadamente, Camara e Senado
Tramitacao
Prazo para | Na Camara nao ha prazo 60 dias na Cémara, 45 dias no
votagdo Senado e 15 para revisdo
Trancamento da | 45 dias apés a edicdo Depois de 40 dias na Camara e 30
pauta no Senado
Interrupgao do | Ndo ha nem na Camara e nem no | Depois de aprovada numa Casa, a
trancamento  da | Senado contagem do prazo de trancamento
pauta recomeca

FONTE: Jornal do Senado, edicdo de 2 a 8 de maio de 2005.

O Ato Conjunto dos Presidentes da Camara e do Senado n° 001, de 2004,
criou uma Comissao Especial Mista para examinar a tramitacdo das medidas
provisdrias no Congresso Nacional.

A Presidéncia é do Senador Antonio Carlos Magalhaes. O trabalho dessa
comissdo é reestruturar toda a tramitacdo das medidas provisorias no Legislativo,
bem como criar dispositivos que impecam a excessiva edicdo de MPs por parte do
Presidente da Republica. Essa comissdo teve seu prazo prorrogado até o dia
15/03/2005, mas, nédo foi possivel reunir-se até 0 momento, para votar o parecer do
Relator.

- 12 proposta: uma das idéias levantadas pelo Presidente da Comisséo € a
de que sé podem tramitar nas duas Casas do Congresso Nacional,
simultaneamente, no maximo cinco medidas provisoérias.

- 22 proposta: a comissao incumbida de examinar 0S pressupostos
constitucionais de relevancia e urgéncia na Camara dos Deputados deve
efetivamente analisar 0s pressupostos constitucionais e, conforme a
matéria da MP, devolvé-la ao Executivo ou manda-la ao arquivo.

- 32 proposta: que seja inserido na Constituicdo um dispositivo que
estabeleca critérios objetivos que justifiquem a relevancia e urgéncia de
uma medida provisoria.

Segundo o Senador Augusto Botelho, do PDT de Roraima, o Congresso
Nacional vem sofrendo constantes bloqueios de suas pautas de votagédo, pelo

acumulo de medidas provisorias editadas pelo Poder Executivo, sem nenhuma
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caracteristica de relevancia e urgéncia. Embora o art. 62 da Constituicdo Federal em
vigor, e seus paragrafos e incisos, disciplinem de forma clara e direta os
pressupostos e as condi¢gdes para edicao de MP’s, a discricionariedade do Chefe do
Executivo nas excessivas medidas, vem transformando-o em um Poder legiferante
paralelo e inoportuno. Como exemplo, cita 0 Senador a medida provisoria editada
pelo Presidente Lula que “regulou dispositivos de bloqueios de conteldos nos
aparelhos de televisdo aqui fabricados”. Comenta, ainda, que medidas provisérias
editadas sem atender aos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia
representam verdadeiros golpes contra a ordem juridica, a estabilidade do sistema
juridico e, em Uultima analise, contra a democracia. Porém, embora critique essa
forma discricionaria de legislar, que vem sendo utilizada por todos os governos
manifesta-se contrario a simples extincdo das MPs, e apdia a sugestdo de se criar
uma comissao mista permanente para avaliar os critérios de relevancia e urgéncia
das medidas editadas, com o poder de rejeita-las quando esses pressupostos
constitucionais ndo sejam atendidos (Senador Augusto Botelho, 10/12/2004. Anexo
.

Em aparte o Senador Ramez Tebet, do PMDB de Mato Grosso do Sul,
argumenta no mesmo sentido, afirmando que o Poder Executivo vem ocupando
espaco cada vez maior na producdo de leis, praticamente usurpando essa funcao
fundamental do Poder Legislativo. Por essa razdo, defende que o Congresso
Nacional comece a rejeita-las, desde o exame prévio da constitucionalidade das
medidas; isto €, se elas sdo constitucionais, relevantes e urgentes, para obrigar o
Executivo a “pensar melhor antes de edita-las” (Senador Ramez Tebet, em aparte ao
Senador Augusto Botelho, 10/12/2004. Anexo II).

Também o Senador Arthur Virgilio, em aparte ao pronunciamento do Lider
do Governo, Senador Aloizio Mercadante, defendeu as medidas provisorias como
instrumento constitucional, na medida em que podem ser utilizadas para enfrentar
ataques especulativos a moeda nacional. Ressaltou, porém, que dentre as medidas
recentemente editadas 40% sao consideradas importantes e justificaveis, 30% sao
irrelevantes como matéria de medida provisoria e poderiam tramitar sob a forma de
projeto de lei, e 30% s&o lixo puro (Senador Arthur Virgilio. Aparte ao
pronunciamento do Senador Aloizio Mercadante na sessdo do dia 08/03/2005.

Anexo lII).
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Na sessao do Senado de 6 de abril deste ano, uma importante questao de
ordem foi suscitada pelo Lider do Governo Senador Aloizio Mercadante, dirigida ao
Presidente da Casa, Senador Renan Calheiros. Na oportunidade, o Lider fez um
histérico constitucional e regimental das medidas provisérias, analisando artigos da
Constituicdo Federal, do Regimento Interno do Senado e de resolucbes do
Congresso Nacional, para concluir que “(...) € o Plenario — de acordo com o art. 62, 8§
5° da Constituicdo Federal —, tdo-somente o Plenério de cada uma das Casas, que
pode dar o parecer sobre constitucionalidade, urgéncia, e relevancia”. (Senador
Aloizio Mercadante, 06/04/2005. Texto integral da questdo de ordem constante do
Anexo |V deste trabalho).

Em resposta a questdo de ordem levantada, o Presidente do Senado,
Senador Renan Calheiros, fez uma analise do quadro atual de tramitacdo das
medidas provisorias, concluindo, também com base em dispositivos constitucionais e
regimentais, que “Portanto, Srs. Senadores, Srs. Lideres Partidarios, da leitura
verifica-se que nem o Presidente do Senado Federal, nem o Presidente da Camara
dos Deputados, nem o Presidente do Congresso Nacional tém competéncia para
devolver medida proviséria. Essa competéncia € somente do Plenario das duas
Casas do Congresso Nacional, com fundamento em parecer preliminar da Comissao
Mista, previsto na prépria Constituicdo, pelo ndo-atendimento dos pressupostos de
relevancia e urgéncia, parecer este que, sendo aprovado, a medida provisoria estara

automaticamente arquivada” (Senador Renan Calheiros, 06/04/2005. Anexo V).

6. SUGESTOES

Estudadas e analisadas as principais questfes referentes a edicdo e
tramitacdo das medidas provisorias, € indispensavel que se apresentem sugestdes,
procurando adequar as necessidades de edicdo de leis, relevantes e urgentes, do
Poder Executivo as atividades legislativas do Parlamento, de forma que nem este se
veja impedido de produzir legislacdo ordinaria, nem aquele perca um instrumento de
grande valia para a solucdo de problemas emergenciais.

E verdade que o Chefe do Executivo vem reiteradamente abusando da
adocao de medidas provisorias e que, em geral, ao editd-las ndo leva em conta o

carater de relevancia e urgéncia exigido no preceito constitucional insito no § 5°, do
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art. 62 da Carta Magna. O Parlamento, por sua vez, no exame desses pressupostos
constitucionais, entende que tais medidas ndo sao relevantes nem urgentes.
Todavia, pressionado pelos fatores tempo, oportunidade e pressao politica, acaba
por aprovar a grande maioria das medidas provisorias.

Pode-se resumir, entdo, a questao fundamental das medidas provisérias a
uma proposta de emenda constitucional que harmonize os interesses dos dois
Poderes, sem permitir que as medidas provisorias tenham a destinagdo que ja
tiveram antes da Emenda Constitucional n® 32, de 2001, quando eram
excessivamente reeditadas; ou, de outra forma, que se tornem novas espécies de
decreto-lei, com o famigerado decurso de prazo, consubstanciando-se
automaticamente em mecanismo institucional do Poder Executivo na iniciativa e
producao de leis no direito brasileiro.

Neste sentido, sdo enumeradas, a seguir, algumas sugestbes Uteis para
alteracéo dos incisos e paragrafos do art. 62 da Constituicdo Federal, com o intuito
de colaborar, de alguma forma, para a solugdo deste relevante problema que
envolve interesses reconhecidamente validos dos Poderes Executivo e Legislativo
do Brasil:

1. Prople-se alteracdo no caput do art. 62, procurando restringir o
universo subjetivo do Presidente da Republica no entendimento do que seja um
assunto eminentemente urgente e relevante. Assim, sugere-se que se acrescente o
termo “excepcional” antes dos critérios “relevancia e urgéncia”:

“Art. 62. Em caso de “excepcional’ relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica poderd adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-
las de imediato ao Congresso Nacional”.

2. Relativamente ao prazo de tramitacdo das medidas provisorias, sugere-
se que se estenda a cento e vinte dias, improrrogaveis, distribuidos em periodos de
sessenta dias para cada uma das Casas do Congresso Nacional. A Camara dos
Deputados teria sessenta dias para o exame das medidas e o Senado Federal, da
mesma forma, teria 0 mesmo prazo. No caso de alteragcdes de mérito (e nao de
redacdo) a medida retornaria a Casa originaria que teria o prazo de trinta dias
improrrogaveis para apreciar e votar somente as partes alteradas por emendas do
Relator revisor:

“§ 3° As medidas provisérias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12

perderdo eficacia, desde a sua edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo
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improrrogavel de cento e vinte dias, sessenta dias na Casa em que se iniciou a sua
tramitacdo, e sessenta dias na Casa revisora, devendo o Congresso Nacional
disciplinar, por decreto legislativo, as rela¢des juridicas delas decorrentes”.

3. Com referéncia ao disposto no 8§ 5 do art. 62 da Carta Magna, em que
esta instituido o exame prévio dos pressupostos constitucionais de relevancia e
urgéncia para que a medida provisoéria tenha curso normal de tramitacédo, sugere-se
gue o mérito da matéria somente seja apreciado e votado se ja houver parecer
prévio da comissdo mista encarregada de apreciar os critérios de admissibilidade,
sob pena de a medida ser considerada rejeitada automaticamente:

“§ 5° A deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional
sobre 0 mérito das medidas provisorias somente ter4 curso apdés 0 parecer
conclusivo da comissdo mista designada para apreciar 0s pressupostos de
relevancia e urgéncia da medida.”

4. Outra proposta visa concentrar em um Unico 0rgao técnico o exame
prévio dos critérios de relevancia e urgéncia. Essa sugestdo leva em conta uma
comissao mista especial exclusivamente designada para este assunto, que foi criada
através do Ato Conjunto dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal n® 001, de 2004. Dessa forma, todas as medidas provisoérias iniciariam sua
tramitacdo nessa comissao mista especial, que somente daria curso a tramitacdo da
medida se estivesse de acordo, através de parecer, quanto a sua admissibilidade,
aprovando sua constitucionalidade, urgéncia e relevancia:

“8 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre
0 mérito das medidas provisérias somente tera curso apos a aprovacao do parecer
conclusivo da comissao mista especial, sobre a admissibilidade da medida”.

5. O trancamento das pautas de votacdo na Camara dos Deputados e no
Senado Federal, quando esgotado o prazo de apreciacdo da medida provisoria em
cada uma das Casas do Congresso Nacional, constitui-se, sem davida alguma, no
problema mais relevante atualmente enfrentado pelo Congresso Nacional.

Os discursos proferidos nas duas Casas sobre essa tematica tém
reforcado insistentemente esse tema. As reclamacdes partem de todos os lados:
lideres, partidos e parlamentares. Na pratica, isso significa que o dispositivo
constitucional tdo duramente criticado tera vida curta. Logo serd objeto de uma
alteracédo constitucional. Em razéo desse fato, sugere-se uma modificacdo no texto
do atual § 6° do art.62:
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“§ Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta dias
contados de sua publicacéo, entrara em regime de urgéncia, subseqlentemente, em
cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, pelo prazo de
cinco sessoOes, todas as demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver
tramitando”.

6. Quanto ao inicio de tramitacdo das medidas provisorias, propde-se que
seja de forma alternada, na Camara dos Deputados e no Senado Federal, para
garantir uma analise mais apurada da matéria, objeto da medida, e, também, para
distribuir igualitariamente a importancia politica de Casa iniciadora e de Casa
revisora.

Dentro desse entendimento, sugere-se a seguinte alteracdo no 8§ 8° do
art. 62, em epigrafe:

“§ 8° As medidas provisorias terdo sua apreciagdo iniciada
alternadamente na Camara dos Deputados e no Senado Federal”.

7. Uma vez que foi criada, por ato conjunto das Presidéncias da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, uma comissdo mista especial para estudar
alteracbes e melhoramentos na tramitacdo das medidas provisorias, propde-se
também pequena mudanca no texto do 8 9° do art. 62 da atual Constituicdo Federal:

“§ 9° Cabera a comissdo mista especial, exclusivamente criada para essa
finalidade, examinar as medidas provisérias e sobre elas emitir parecer, antes de
serem apreciadas, em sessao separada, pelo plenario de cada uma das Casas do

Congresso Nacional”.

7. CONCLUSAO

Pela analise realizada sobre esse tema de grande importancia, deve-se
providenciar urgentemente uma reestruturacdo de todo o art. 62 da Lei Maior. E
necessario modificar o amago da tramitacdo das MP’s, especialmente no que
concerne ao prazo de vigéncia, a forma alternada de iniciar sua tramitacdo, as
restricbes sobre o0 que seja simultaneamente relevante e urgente.

Sobretudo, é necessario agilizar érgados técnicos dentro do Parlamento
para que, aos moldes da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacdo, que € exclusiva para apreciar e julgar matérias orcamentarias, seja

também criada uma comissdo mista especial permanente com atribuicdes
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constitucionais de receber, examinar pressupostos constitucionais e encaminhar aos
plenarios da Camara e do Senado, instruida com parecer técnico, todas as medidas
provisdrias adotadas pelo Chefe do Poder Executivo.

Somente dessa maneira e com o0 procedimento dos Parlamentos
modernos, mais ageis e eficientes, o Legislativo brasileiro podera responder mais
rapidamente as necessidades relevantes e urgentes da sociedade quanto a matérias
gue devam ser disciplinadas de forma emergencial. No entanto, deve agir sem travar
todo o processo legislativo em curso no Congresso Nacional, pela harmonizacéo
definitiva dos dois poderes nesse particular e ao estabelecer parametros e critérios
mais justos e inteligentes para as atividades legislativas e as necessidades do

Executivo.
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