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1 — Introdugdo

Este trabalho tem a dificil tarefa de tratar de um dos temas juridicos
mais polémicos nos dias de hoje. Falar das medidas provisérias, consa-
gradas pelo texto constitucional de 1988 exige perspicdcia, j4 que a
abordagem da matéria nfio pode ficar restrita a0 mundo juridico nacional,
o auxilio do Direito Comparado é necessario.

Apds a Carta Constitucional de 1988 ter implantado a figura das
medidas provisdrias, figura alids pouco inovadora, porque a Constituicéo
anterior consagrava o parecidissimo decreto-lei, politicos e juristas pas-
saram a discutir os limites, os efeitos e alcance das medidas provisdrias,
j& que as mesmas possuem peculiaridades e especialidades préprias e
flagrantes diferengas do antigo decreto-lei, além de acarretar indmeras
conseqiiéncias na esfera juridica e no tecido social.

Com o advento da produgfio em série e em massa, da tecnologia, do
crescimento econdmico, da sociedade de consumo, etc., a sociedade passou
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a ter necessidade da producic de diferentes normas juridicas de forma
rapida para atender e solucionar os problemas econdmicos e sociais.

Na sociedade moderna ndo apenas os paises do Tercciro Mundo,
mas também os do Primeiro Mundo necessitam de eficazes e rdpidas normas
juridicas (elaboradas ¢ em vigor) para atender os anseios sociais. Nao
¢ & toa que existe uma “tendéncia mundial do constituinte de dar frageis
poderes para o Executivo legislar” (*), como aliés fez o constituinte na-
cional de 1988 a fim de suprir a lentiddo e, até mesmo, a omissdo do
Legislativo em relagdo as suas fungdes habituais de produior originério
das normas legais.

“A conclusdo, portanto, que o Direite Comparado oferta,
é a de que cabe ao Legislativo legislar ¢ ac Executivo executar
a legislagdo parlamentar, exce¢do feita a casos excepcionalissi-
mos, com hipéteses bem definides em normas explicadoras da
lei suprema.” (%)

As mutagdes e o dinamismo da realidade social e econdémica nio podem
ficar & mercé da morosidade do Legislativo, exigindo assim que o Exe-
cutivo em certos momentos especiais ¢ sobre algumas matérias especificas
elabore normas juridicas pera momentos excepcionais. Alguns autores
j4 defendem a crisgdo de um quarto Poder, chamado Poder Econdmico,
para contrapor a letargia do Legislativo, o fortalecimento do Executivo ¢
produzir regras legais de conteddo econdémico. (*)

A Carta Magna Brasileira refere-se expressamente &s medidas pro-
visérias em seu art. 62 e parégrafo tnico:

“Em casc de relevincia e urgéneia, o Presidente da Repi-
blica poders adotar medidas provisérias, com forgca de lei, de-
vendo submetélas de imediato ac Congresso Nacional, que,
estando et recesso, serd convocado cxtraordinariamente para
se reunir no prazo de cinco dias.

Pardgrafo ftinico. As medidas provisrias perderdo efi-
cicia, desde a edi¢do, se ndo forem convertidas em lei no prazo
de trinta dias, a partir de sua publica¢io, devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relaghes juridicas delas decorrentes.”

1 MARTINS, Ives Gandra da Sflva, “Medids Provizéria — Regulamentacho
— Limite”. Revista Forense. Rio de Janelro, v. 307, p. 83, ano 85, julho, agosta
e setembro de 1900.

2 MARTINSG, Ives Candra da Silva, Op. cif, p. 83,

2 Um dos simpatizantes dests tese no Brasit é o Professor José W. Nogueira de
Queiroz, gue irata do assunto em seu livro Direito Econtmico, Forense, 1982.
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Quando o texto constitucional trata do processo legislativo, art. 59,
V, CF, o tema medida proviséria também ¢ desenvolvido.

Virios autores nacionais refletem sobre as medidas provisérias cada
qual dando a sua definicdo para a referida figura juridica constitucional;
vejamos: para EROS ROBERTO GRAU “medidas provisérias sdo leis espe-
ciais dotadas de vigéncia proviséria imediata™; para MICHEL TEMER
“a medida provisdria ndc é lei, é ato que tem a “forca de lei”... nfo é
lei porque ndo nasce no Legislativo™; j4 para IVES GANDRA “a me-
dida proviséria &, portanto, um ato legislativo constitucional delegado,
com forggt de lei, que se transforma em lei propria ou deve ser descons-
tituida®,

O Professor IVQO DANTAS, discorrendo sobre as medidas provisé-
rias, diz em relagdo 4s mesmas: “Norma juridica com forca de lei ndo
€ o mesmo que lei, em sentido de lei”. 7 CAIO TACITO afirma que medida
provisdria é “ato emergencial, com forca de lei”. ®

As nossas atuais medidas provisérias guardam semelhanga com os
decretos-leis do sombrio golpe militar de 1964. Certos juristas afirmam
até mesmo gue o constituinte de 1988 nao se utilizou dos decretos-leis
para esquecer de nosso triste passado ainda vivo na meméria. Mas as
medidas provisdrias também trowxeram indesejdveis efeitos e poderes, diz
IVO DANTAS:

“Enquanto isto, no art. 62 se estabelecem as condigdes para
a sua caracterizagdo, sendo que no incisc XXVI do art. 84, se
fala da atribuigio do Presidente da Repiblica para sua edigao.
De sua andlise pormenotizada passaremos a tratar a seguit, antes,
porém, repetindo aqui o que csctevemos alhures: sé a fobia
pela expressdo decreto-lei ¢ a vontade de ocultar a verdadeira
face do novo instituto trazido & Constitui¢do justificaram a subs-
tituigdo da primeira e tradicional expressic do nosso constitu-
cionalismo (decreto-lei) por esta outra (medida provisdria),
cujos aspectos negativos, em razao dos poderes, aparentemente
ilimitados conferidos ao Presidente da Repdblica, sdo, muitas
vezes, piores do que agueles permitidos pelo decretolei.” ®

4 GRAU, Eros Roberto. “Medidas Provisérias na Constituigho de 1988." Re-
vista dos Tribunais. Sio Paulo, v. 658, ano 79, p. 241, ago./1990.

5 TEMER, Michel. Elemenios de Direito Constitucional. 7 ed., Revista dos
Tribunais, Sio Psule, 1990, p. 163.

6 Op. cit, p. 83.

7 DANTAS, Ivo. Aspectos Juridicos das Medidas Propisorias. Recife, Editora
Ciéncis Juridics Litda., 1991, p. 70.

8 TACITO, Caio. “Medidas Provisirias na Consitnicho de 1933". Remsie de
Direffo Publico, 8ao Paule, n® 90, ano 22, . 52, abr./jun. 1989,

9 Op. cit, p. 67,
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Refor¢a ainda o professor paulista PERICLES PRADE:

“Apesar do repudio ao decreto-lei pelos constituintes, o
instituto recém-criado, com nova maquiagem, tem apresentado
caracteristicas mais autoritirias do que o diploma sucedido.”

Através de uma andlise ao Processo Constituinte Brasileiro facil-
mente constata-se que os representantes populares reconheceram a neces-
sidade do Executivo Federal legislar excepcionalmente e, sobre certas
matérias limitadas, com o controle do Poder Legislativo. Da forma
em que as medidas provisérias foram concebidas, ndo h4 entdo espago
para amplos poderes ao Executivo via as referidas medidas.

“Essa legislagdo de urgéncia encontra-se em vdrios paises,
ora regulada em textos constitucionais, ora tolerada pela neces-
sidade. Distingue-se das leis delegadas por ser uma competéncia
legislativa autébnoma ou direta, pertencente ao Executivo, embora,
geralmente, sujeita 4 ratificago do Parlamento. Representa uma
espécie do processo legislativo autocritico, de modo limitado,
num habifaf de governo representativo. Por esse motivo, 0 seu
émbito deve ser interpretado ainda mais restritivamente do que
a da delegagfo legislativa.” 1t

“Feitas estas observagles propedéuticas as denominadas
medidas provisdrias, e lembrando que elas representam uma exce-
¢do ao procedimento normal de claboragio legislativa, cumpre-
nos destacar que seu cabimento deverd ser interpretado sempre
em sentido estrito, submetendo, portanto, seus pressupostos ou
requisitos a uma criteriosa e rigida andlise, sob pena de desca-
racterizagdo do instituto ¢, mais do que isto, de stravés dele
cotrerse um risco profundo & manutencio do Estado Democrs-
tico de Direito (art. 1.° da Constituicdo Federal).” ¥2

2 — As medidas provisorias e os decretos-leis

A Constituico Brasileira de 1967, com a Emenda Consiitucional
n.° 1/1969, tratava em seu art. 55 ¢ paragrafos 1. e 2.° dos decretos-leis:

“Q Presidente da Repiiblica, em casos de urgéncia ou de
interesse plblico relevante, € desde que nfo haja aumento de
despesa, poderé expedir decretos-leis sobre as seguintes matérias:

1 -— seguranca nacional;

10 PRADE, Péricles. “Medidas Provisérias — Andlise do Substitutiva aos Pro-
jatoz de Lei Complementar.” Revisia dos Tribunagis, Sfio Paulo, v. 660, ano 79,
. 18, out./80,

11 DANTAS, Ivo. — Op. cit,, p. €0.
12 DANTAS, Ivo. — Op. cit, p. 60.
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11 — finangas pdblicas, inclusive normas tributérias; e
11l — criagdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos.

§ 1.° — Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o
decreto-lei sera submetido pelo Presidente da Repiblica ao
Congresso Nacional, que ¢ aprovard ou rejeitard, dentro de ses-
senta dias a contar do seu recebimento, ndo podendo emendé-lo;
se, nesse prazo, nio houver deliberagdo, aplicar-se-d o disposto
no pardgrafo 3.° do art. 51.

§ 2° A rejeicao do decretolei nfo implicard a nulidade
dos atos praticados durante a sua vigéncia.”

Como j4 referimos anteriormente, as medidas provisdrias séio tratadas
nos arts. 39, V ¢ pardgrafo dnico e 62, pardgrafo tnico da nossa atual
Constituigao.

Comparando-s¢ as medjdas provisdrias e os decretos-leis, encontramos
algumas constatagOes interessantes, vejamos:

I — a competéncia para editar medida proviséria e decreto-lei € do
Presidente da Repiiblica, sendo em ambos os casos apreciados pelo Con-
gresso Nacional. Quanto & competéncia, lembra ainda o Professor MICHEL
TEMER:

“O decreto-lei s6 poderia ser expedido pelo Presidente da
Reptiblica. Estados e Municipios ndo poderiam adoté-lo. Para
as medidas provisérias inexiste essa vedagfio. Estados ¢ Munici-
pios podem estipular a sua adogdo nos seus textos organizados
(Constituigio estadual e lei orginica municipal).” *®

II — a motivagio para as medidas provisérias devem ser: relevincia
e urgéncia, ambas juntas; jA4 para os decretos-leis: a urgéncia ou interesse
ptblico relevante, e desde que ndo haja aumento nas despesas publicas.
Neste caso existe uma alternativa (urgéncia ou interesse piblico) ligada
a uma condigdo de ndo aumentar as despesas piblicas;

111 — o prazo para aprovagdo das medidas provisérias ¢ de trinta
dias, diferentemente dos decretos-leis, que era de sessenta dias;

IV — quanto as medidas provisérias o Texto Constitucional de 1988
ndo traz expressamente quajs as matérias que devem versar as mesmas,
jd a antiga Carta Magna trazia claramente as matérias pertinentes aos
decretos-leis (seguranga nacional, finangas piblicas, normas tributdrias,
criagho de cargos piblicos e fixagdo de vencimentos). A estipulacio de

12 Op. cit, p. 154,
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matérias para edi¢do de decretos-leis ndo foi obsticulo para utilizagdo dos
mesmos de forma indevida e inadequada. Relatando sobre os decretos-leis,
escreve MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO:

“0 Judicifrio fechou os olhos para a questdo da matéria do
decreto-lei, com a conseqiiéncia de que o Executivo, néo encon-
trando os limites de que falava Montesquieu, usou largamente
do decreto-lei, interpretando latissimamente os conceitos de “segu-
ranga nacional”, primeiro, de “finangas piblicas”, depois, Assim,
o decreto-lei tornou, no regime anterior, o meio “normal” de legi-
feracfio, meio prético para o Executive que com ele ndo precisava
acomodar maioria para eventuais projetos de lei — e com a van-
tagem de que, mesmo rejeitado o decreto-lei, sua aplicagio seria
valida — meio no fundo, aceitdvel para o Congresso que podia
lavar as miaos relativamente s leis necessdrias mas impopulares
(que deixava serem aprovadas pelo decurso de prazo) sem assumir,
para o vulgo fiado nas aparéncias, qualquer responsabilidade por
glas,” 1

V — se as medidas provisérias nao sio apreciadas e aprovadas em
trinta dias, as mesmas perderfo a eficdcia, diferentemente dos antigos
decretos-leis que se caso ndo forem apreciados em sessenta dias, estavam
aprovados por decurso de prazo;

VI — nas medidas provisoiias admite-se emenda em sua fase de tra-
mitag3o no Congresso Nacional, j& nos decretos-leis o anterior texto cons-
titucional vedava expressamente qualquer tipo de emenda;

VIl — s¢ a medida proviséria for rejeitada, a norma anteriormente
suspensa por aquela passard a vigorar novamente e os atos praticados durante
a medida proviséria serfio nulos ou anuléveis em geral, cabendo ainda ao
Congresso Nacional regular as relagBes juridicas decorrentes. A situagio
modifica-se nos decretos-leis porque a rejeicio dos mesmos ndo implica-
ria nulidade dos atos praticados em sua vigéncia;

VIII — por dltimo, existe a divida se as medidas provisérias podem
ou ndo ser reeditadas, j4 que a Carta Constitucional ndo se refere a este
ponto. Para alguns juristas a reediciio é possivel, para outros nfo.

3 — O controle dos pressupostos das medidas provisorias

Intimeras questdes sdo colocadas em suscitag@o pelos homens do di-
reito. A primeira delas € se os requisitos das medidas provisérias (relevéan-

14 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, “As Medidas Provisérias com Forca
de Lel” Reperiéric 10B de Jurisprudénciqa. Rio de Janeiro, 1* quinzena de mar¢o
1989, pp. 88/89.
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cia e urgéncia), estio ou nao fora do controle do Legislativo e Judicidrio,
por estatem dentro do poder discriciondric do Presidente?

Dois eminentes juristas em suas liges resolvem este questionamento
inicial sobre as medidas provisérias. Primeiro ensina o Ministro do STF
JOSE CELSO DE MELLO FILHO:

“Q Chefe do Executivo da Unifo concretiza, na emanacgéo
das medidas provisdrias, um direito potestativo, cujo exercicio
— presentes razbes de urgéncia e relevincia — s6 a ele compete
decidir. Sem prejuizo, obviamente, de igual competéncia do Poder
Legislativo, a ser exercida a posteriori e, quando tal se impuser,
dos préprios Tribunais e juizes.

Esse poder cautelar getal — constitucionalmente deferido
ao Presidente da Repiblica — reveste-se de natureza politica e de
carater discriciondrio. E ele, o Chefe do Estado, ¢ 4rbitro inicial
da convenifncia, necessidade, utilidade e oportunidade de seu
exercicio.

Essa circunstincia, contudo, nio subtrai ao Judicidrio o poder
de apreciar e valorizar, até, se for 0 caso, os requisitos constitu-
cionais de edigdo das medidas provisérias. A mera possibilidade
de avaliagdo arbitraria daqueles pressupostos, pelo Chefe do Poder
Executivo, constitui razdo bastante para justificar o controle
jurisdicional.” 18

O citado professor paulista PERICLES PRATES relata ainda:

“O jufzo presidencial de valor, resultante de sua discricio-
nariedade para avaliar os pressupostos (1.* fase), é politico-juri-
dico e subjetivo. A reavaliacio do Congresso (2.> fase) ¢ juridico-
politica e objetiva. E o controle judicial, se houver abuso de
poder e/ou outras situagbes de arbitrio, € juridico e objetivo.” 1

£ bom lembrar, como alids faz o Professor IVO DANTAS em sua
obra anteriormente citada, que a Constituigdo Italiana, em seu art. 77,
quando refere-se ac “Provvvedimenti Provvisori con Forza di Legge”, insti-
tuto juridico semelhante &s nossas medidas provisorias, exige para sua
edigdo ‘casi straordinari di necessitd ed urgenza™.

A Constituicio Espanhola, por sua vez, também possui uma figura
juridica quase idéntica, ou seja: “Disposiciones Legislativas Provisionales”,
e exige para que as mesmas sejam editadas pelo governo “en caso de extraor-
dinaria y urgente necesidad”.

15 MELLO FILHO, José Celso. “Consideragdes sobre as Medidas Provisérias.”
Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulp, n® 33, p. 206, junho 1990.

16 Op. cit., p. 2.
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4 — A lei complementar e as medidas provisdrigs

" Um outro ponto que vem gerando ddvidas em relagio &s medidas
provisérias sfo se estas estio sujeitas a regulamentaciio por lei comple-
mentar.

Quando a Constituigdo Federal de 1988 trata do processo legislativo
em seu art, 59 e pardgrafo Unico, inclui as medidas provisbrias dentro do
dito processo legislativo, no inciso V do citado artigo. Isso significa que
o legislador conmstituinte quis que as medidas provisérias fossem, neces-
sariamente, regulamentadas por lei complementar.

A Carta Magna Brasileira determina que a lei complementar regule
sobre a elaboragfio, redac@o, alteracfio e consolidagdo das normas legais
em geral, inclusive sobre as medidas provisérias, dentre outras. Ensina
IVES GANDRA:

“QOra, seria inadmissivel que o art. 59 cuidasse de todo o
processo legislativo permanente, exigindo regulamentag@io por lei
complementar e nio o fizesse em relagdo a um processo legisia-
tivo, dependente e com aspectos a exigir explicitagdo que a perti-
nente as outras formas de veiculagio. A evidéncia, o art. 59
cuida de todo o processo legislativo, inclusive daquele condicio-
nado A produghio de lei posterior, que € da medida provisSria.””?

Estando as medidas provis6rias inseridas dentro do processo legisla-
tivo, os membros do Congresso Nacional podem emendar as mesmas, que
s¢ transformadas em lei, o Presidente ters o direito de vetd-las. Tal veto
também pode ser derrubado pelo Congresso, afirma EROS GRAU:

“Quanto a0 processo legislativo das medidas provisérias —
terceiro aspecto que menciono —, parece evidente sujeitarem-se
elas a emendas, e, apds, a veto presidencial. Trata-se, como venho
enfatizando, de lei especial dotada de vigéncia provisSria ime-
diata, :

Assim, podem ser emendadas e, ao sanciond-las, pode o Presi-
dente da Reptiblica exercer em relagio a elas o direito de veto,”™®

Em relagdo as medidas provisérias, acrescenta ainda CAIO TACITO:

“A Constituicio de 1967 expressamente vedava, na aprecia-
¢o dos decretos-leis, o oferecimento de emendas. A Carta Magna
atual, compondo o sistema das medidas provisérias, silencia sobre
a matéria. A Resolucfio n® 1/89, do Congresso Nacional, regu-
lando o procedimento de exame e votacdo, expressamente admite,

17 Op. cit, p. 84,
18 Op. cit, p. 241.
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no prazo de cinco dias, a apresentacio de emendas, vedadas,
porém, as que “versem matéria estranha aquela tratada na me-
dida proviséria” (art. 4.%).

Esta &, igualmente, a orientagao dominante na doutrina cons-
titucional italiana, que admite possa a lei de conversio emendar
o provimento provisério editado pelo Governo, atribuindo-se a
parte emendada tio-somente efeito futuro (eficdcia ex nunc), ao
passo que a norma confirmada conserva a eficdcia imediata que
adquiriu desde seu inicio...”?®

5 — As medidas provisdrias e as normas legais em vigor

Outra suscitagdo que veio a baila no mundo juridico ¢ se as medidas
provisérias revogam ou ndo uma lei que disciplina mesma matéria refe-
rente aquela.

A esmagadora maioria dos autores ensina que as medidas provisorias
néo revogam lei incompativel com as mesmas, apenas suspende vigéncia
e a eficdcia da norma legal, até a sua aprovacio ou rejeigao.

Nesse sentido trago & colagdo IVO DANTAS:

“Pinalmente, os pressupostos de relevincia ¢ urgéncia ndo
autorizam a medida provisdria revogar, apesar de sua vigéncia
imediata, nenhum dispositivo de lei, pois s6 quando convertida
pelo Congresso Nacional, é que poderd fazé-lo, como conseqiién-
cia do principio de que “a lei posterior revogard a lei anterior
naquile em que colidirem”.

Norma juridica até mesmo afirma que durante os trinta
dias de sua vigéncia antes da conversdo, o que a medida pro-
visoria faré é suspender a lei que antes regulava a matéria, a qual
ter4d nova regulamentagdo, ou pela conversdo da medida provisé-
ria, ou pela regulamentagfio que vier a ser estabelecida pelo Con-
gresso Nacional, apds a rejeicdo, expressa ou tdcita, da proposta
do Executivo.” #¢

6 — As matérias passiveis de medidas provisorias

Uma das questdes mais controvertidas sobre as medidas provisérias
sdo quais as matérias que estdo em sua al¢ada, O texto constitucional ndo

18 Op. cit, pp. 54/55.
20 Op. cit., p. T0.
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regula expressamente as matérias passiveis do “ato emergencial com forga
de lei”, fato que ndo acontecia na época dos decretos-leis.

Para MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO as medidas pro-
visérias podem versar sobre gqualquer matéria. Diz o Professor:

“Enquanto, todavia, 0 decreto-lei era limitado no tocante &
matéria (pelo menos na letra da Constitui¢@o), as medidas provi-
sérias ndo estdo restritas quanto ao campo de incidéncia, logo,
cabem sobre qualquer matéria,”

Bem préximo & linha de MANCEL GONCALVES FERREIRA FILHO
estdi CAIO TACITO que se referindo a este ponto conclui da scguinte
forma:

“A medida proviséria poderd operar tanto para alterar o
direito existente como para suprir lacunas da lei, especialmente
quando omisso o Congresso na complementagéo de normas cons-
titucionais.

N&o héd como tratar diversamente a validade da medida pro-
viséria quando a matéria versada deve ser objeto de lei ordinéria,
ou de lei complementar. A nosso ver, caberi t8o-somente, na
ultima hipdtese, que a conversio em lei ou a rejeigio da medida
provisdria obedegam, na deciséo plenéria, a qualificagdo de quorum
previstza2 no art. 69 da CF, ou seja, deliberagdo por maioria abso-
luta.”

Apesar de toda sabedoria dos jurisconsultos acima citados, ndo con-
cordamos com os poderes ilimitados dados ao Poder Executivo da Unifio
para editar medida proviséria sobre qualquer matéria. A Constitui¢do
Federal ndo permite tal fato, dentro desta encontramos vérias restrighes
para que se possa editar as medidas.

Como na Constituigdo Italiana, que ndo admite “Ordinanze di Ne-
cessitd” em matéria penal, a Carta Magna Brasileira também veda medidas
provisérias na mesma matéria, porque contraria o principio da legalidade
(art. 5.°, XXXIX da CF). Medida provis6ria néo é lei no sentido estrito,
comp exige a esfera penal, e sim “ato normative com forga de lei”.

Escreve JOSE GERALDO FILOMENO:

“Dentre os principais argumentos que se levantaram contra
as indigitadas medidas provisGrias, notadamente na respeitivel
agdo de inconstitucionalidade, destacam-se os seguintes, em

21 Op. cit, p. BT.
22 Op. cil, p. 54
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sintese. Embora n&o limite o texto do art. 62 da CF a matéria sobre
a qual possam versar as novas medidas de excegdo 2 formulagio
ordindria do ordenamento juridico, ndo poderiam versar sobre a
definigio de delitos e respectivas penas, em face do principio da
legalidade previsto pelo inc. XXXIX do art. 5° sinda da CF
(“nullum crimen, nulla poena sine lege”), dando-se especial énfase
ao termo “lei”, isto &, no seu caréter estrito e no sentido de signi-
ficar, precipuamente, o produto formal da atividade ou fung@o
legislativa do Estado, desempenhada por seus 6érgdos competentes,
ndo podendo os que exercem a fungiio ou atividade executiva da
mesma sociedade, politica por exceléncia, substituir aquela outra,
sob pena de comprometer-se o funcionamento harmdnico das trés
esferas do exercicio da soberania do Estado.” #

Em matéria tributfria também fica vedada a publicagdo de medidas
provisérias, j4 que as mesmas ferem os principios gerais do Direito Tribut4-
rio (legalidade — arts. 5.°, I1 e 150, I da CF — e anterioridade — art. 150,
111, b da CF), consagrados em nossa Constituicdo Federal.

As medidas provisérias para serem editadas devem sujeitar-se aos prin-
cipios constitucionais, nio podendo, portanto, insurgir-se a estes e nem
muito menos mostrar-se incompativeis com os mesmos. Medidas provisérias
e Direito Tributério sfo incompativeis, assimn pensam ALIOMAR BALEEI-
RO, MIZABEL DERCI, IVO DANTAS e outros juristas nacionais,

As medidas provisérias, como as leis delegadas, estdo limitadas pelo
art. 68, § 1.° da CF #%, Desta forma inserem-se no bojo das mesmas apenas
as matérias de lei ordindria, fora disso ndo podemos admitir a edigdo de
medidas provisérias. Com propriedade relatam IVO DANTAS e IVES
GANDRA, respectivamente:

“Nos termos da Constituigdo Federal, o Presidente da Repd-
blica poders legislar tanto por leis delegadas como por medidas
provisérias, sendo oportuno lembrar-se que estas, em dltima an4li-
se, 580 espécies daquelas, razdo pela qual terfio necessariamente de

23 FILOMENOD, José Geraldo PBrito. “Infracbes Penals e Medidas Provisdrias.”
Revista doz Tribunais, v. 669, anoc 79, D. 367, setembro 1690,

24 O art. 68, parfgrafo 1% da as limitacies para &s medidas proviséria:

“Nio serfio objeto de delegacho os atos de competénels exclusive do
Congresso Naclonsl, os de competéncia privativa da CAmara dos Deputados
ou do Benado Federal, a matérin reservada & lel complementar, nem a
legislacio scbre:

I — organizacio do Poder Judiclario e do Ministério Pdblico, a carreira
e a garantia de seus membros;

II — npacionsalidede, cidadania, direitos individuals, politicos e eleitorais;
II — planos plurianuais, diretrizes orgamentirias e orgamentos.”
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sofrer, no minimo, de idénticas limitagdes. Neste sentido, é de no-
tar-se que o Projeto de Lei Complementar sobre o qual no momen-
to analisamos, repete em seu art. 3.% 1, 4, b ¢ ¢, as mesmas limita-
¢des do art. 68, § 1°, I, II e III da CF), conforme se poderd veri-
ficar de um simples paralelo entre os textos referidos.” )

“QOra, se o constituinte, para a lei delegada, imp6s limites ao
Poder Executivo, néo teria sentido nio impdlos para a medida
proviséria. O veiculo de maior estatura nio pode valer menos do
que aquele de menor, de tal forma que & medida proviséria estd
vedada, implicitamente, tratar de matéria que a lei delegada nao
pode cuidar.” 2

E importante ressaltar que alguns autores aconselham a aplicagio da
Teoria da Imprevisdo para os contratos. Segundo eles, as medidas provisé-
rias podem trazer desigualdade e desequilibrio, entre as partes, devido a
acontecimentos extravagantes causados pelas medidas, podendo assim os
contratantes prejudicados irem a juizo para restabelecer o equilibrio do
contrato anteriormente firmado. Acrescenta ANTONIO CARLOS LEAO:

“No momento atual, ninguém jamais poderia prever que me-
didas excepcionais de governo fossem gerar a situagdo em que
se encontra a economia brasileira, e, ipso facto, sem a menor
divida, hé vm remédio juridico para a revisfio ou resolucdo dos
contratos celebrados antes da vigéncia das recentes medidas pro-
visérias, com fundamento na tecria da imprevisibilidade, Em face
de fatos mais do que comprovados pela situagiio atual, chega-se
a conclus@io de gue 2s questOes formuladas aplica-se a teoria da
imprevisgo.” 27 -

7 — A reedicdo de medidas provisérias

Em outro ponto em que as opinides divergem quanto as medidas pro-
visérias sdo se estas podem ou nfo ser reeditadas. A Constituigdo é novamen-
te omissa neste caso.

Para MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, CAIO TACITO,
IVQ DANTAS, PROJETO NELSON JOBIM SOBRE MEDIDAS PROVI-
SORIAS nao é possivel a sua reedigio em casos de expressa rejeigio pelo
Congresso Nsacional, posigdo alids que acatamos. No entanto, PAULO RA-
MOS admite a possibilidade de reedigdo de medidas provisdrias rejeitadas.

- 26 Op. cit, p. 82.
26 Op. cit, p. 86,

27 LEAO, Antbnio Carlos Amaral. “A Teoria da Imprevisibilidade ¢ o Plano
Brasil Novo"”. Reviste dos TPribunais, v. 656, ano 79, p. 250, jun.u1990,
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E um absurdo pensar em treedigdo de medida proviséria rejeitada,
seria 0 mesmo que aceitar o retorno do regime autoritdrio, a ndo-divisdo dos
poderes, a supremacia do Executivo sobre o Legislativo ¢ a instabilidade
institucional e social ®®, Diz ainda MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO:

““J4 hip6tese de renovacio de medida proviséria expressamen-
te rejeitada pelo Congresso Nacional é intolerdvel. Configuraria
uma hipétese de crime de responsabilidade, a de tother o “livre
exercicio” do Poder Legislativo (Constituigio, art. 85, II). Mas
este crime ndo estd definido na lei especial que configura os
crimes de responsabilidade, presentemente.” 2°

Quanto & reedigdo, um outro problema pode ser colocado, ou seja:
seria possivel a reedicio de medida proviséria ndo apreciada pelo Con-
gresso Nacional dentro do prazo de trinta dias?

O Professor CAIO TACITO e o PROJETO NELSON JOBIM admitem
a reedicao das medidas provisérias nos casos em que as mesmas ndo foram
apreciadas pelo Parlamento brasileiro. MANOEL GONCALVES FERREI-
RA FILHO tem idéntica posigdo, ele salienta no entanto que a questdo é
“politica e ndo juridica”, j& que a Constitui¢do é omissa, Normalmente os
autores concebem a reedicdo de medidas provisérias ndo apreciadas, mas
apenas por uma vVez.

IVO DANTAS nio admite a reedigdo de medidas provisérias ndo
apreciadas. Para o citado professor o siléncic em relagio s medidas pro-
visérias pelo Congresso Nacional significa a rejeicio das mesmas, e portan-
to, a insisténcia levaria ao caos do mundo juridico e do meio social.

A Constituic8o portuguesa, revista em 1989, lembra IVO DANTAS,
ndo admite a reedicio de decretosleis na mesma sessdo legislativa
(art. 172° — 4},

De acordo com o Regimento Interno do Congresso Nacional ¢ a Re-
solugfio n.° 1/CN/89, as medidas provisérias sdo analisadas em duas fases.
Primeiro a Comissdo Mista ¢ depois ¢ Plendrio analisam € votam os pres-
supostos das medidas (relevincia e urgéncia) e, se houver aprovagho
pelo Plendrio destes requisitos supracitados, passa-se para a segunda fase,
ou seja, novamente haverd outra andlise ¢ votagho da Comissdo Mista e do
Plendrio do Congresso, agora, quanto & matéria. Em qualquer das duas
fases as medidas provis6rias podem ser rejeitadas.

28 Relata IVO DANTAS em sua obra ja citada, p. 101, que o Congresso Na-
clonal, o Procurador-Geral da Replblica (Aristides Jungquefra) e ¢ prépric STF
nfio admitem a reediciio de medida proviséria rejeitada.

29 Op. cit., p. 86.
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Quando houver rejeicdo das medidas provisérias, o Congresso Nacio-
nal tem o dever de disciplinar as relagSes juridicas delas decorrentes. Da
mesma forma deve atuar nos casos de medidas provisérias nfio apreciadas.

Como jé falamos anteriormente, os atos praticados durante as medidas
provisérias rejeitadas sdo nulos ou anulados em principio, mas pode e deve
o Congresso Nacional regular algumas relagbes juridicas “irreversiveis”, em
nosso entender, resultantes na época das medidas.

Os meios utilizados para regular essas relagbes juridicas decorrentes
de medidas provisérias rejeitadas também estio em discussdio. Para a Reso-
lugdo n.° 1/89 do Congresso é via Legislativo, para IVO DANTAS ¢ via lei
no sentido estrito.

Se caso 0 Congresso nao regulamentar em prazo razoivel as relaghes
juridicas “irreversiveis” decorrentes das medidas, existem certas conseqiién-
cias, como bem mostra PERICLES PRADE:

“A cessagho da eficicia limitada implica, por parte do Con-
gresso, disciplinamento das relagGes juridicas decorrentes da me-
dida proviséria no perfodo em que teve forca de lei, dando a inércia
do Legislativo margem 3 propositura de mandsdo de injungfio,
agio de responsabilidade civil do Estado ¢/ou agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, resguardadas as particularnidades
féticas e procedimentais,” 3¢

8 — O projeto de lei complementar para as medidas provisdrias

Tendo-se em vista a necessidade de regular a elaboragao, redagao, con-
solidagio e matérias das medidas provisSrias por lei complementar, cxiste
em tramitagio no Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar
n.® 223/90 de autoria do Deputado NELSON JOBIM, com este ohjetivo.

O dito projeto de lei complementar reafirma e explicita a Constitui-
¢@io Federal limitando as medidas provisérias ao contetido das leis ordini-
rias. Ndo sdo permitidas medidas provisérias nas matérias vedadas as leis
delegadas (art. 68, § 1°, a, b e ¢, CF), e ainda, matéria penal, poupanga,
contas correntes bancdirias, etc.

O projeto exige exposi¢iio de motivos para edigdo de medidas provi-
sérias; nio admite a reedig@o das medidas expressamente rejeitadas; abre a
possibilidade de emendas para as matérias existentes nas medidas.

O Projeto Nelson Jobim ainda determina o prazo de sessenta dias
para o Congresso Nacional dispor sobre as relagBes juridicas decorrentes
de medidas provisérias rejeitadas, isto via decreto legislativo; a reedigéio de

30 Op. cit, p. 26.
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medidas provisérias ndo apreciadas é tolerada por uma vez apenas. Logi-
camente as medidas provisdrias transformadas em lei estdo sujeitas a veto
presidencial e, ainda, derrogac@io deste veto pelo Congresso.

9 — As medidas emergenciais no Direito Comparado

Como j4 deixamos transparecer em diversos instantes deste trabalho,
vétios paises adotam instrumentos juridicos semelhantes as nossas medidas
provisérias, dentre eles: Peru, Portugal, Espanha, Itilia, etc.

N8o resta diivida de que o constituinte nacional inspirou-se no Direito
Comparado para dotar o Executivo de “ato emergencial com forga de lei”
para, em casos excepcionais, legislar sobre determinadas matérias, a fim de
atender as mutagdes da realidade social e econdmica que ndo podem ficar
ao sabor da lentiddo ou da omissdo do Legislativo. Tais medidas, também,
s8o fregiientemente encontradas em nossos textos constitucionais anteriores.

Normalmente estes instrumentos juridicos excepcionais sfo controlados
pelo Legislativo; tém alcance limitado quanto 3 matéria; exigem certos
requisitos especiais para a sua edigio e sdo admitidos em momentos cruciais.

A Constituigio portuguesa de 1976 (art. 172° — 1, 2 e 3), com 2 revisdo
em 1982,3' consagra os decretos-leis que ndo podem ser reeditados na
mesma se¢ao legislativa, e estdo 3 mercé da apreciagio da Assembléia da
Republica, ficando entfo sujeitos ao controle juridico-politico do Parla-
mento,

Os representantes da Assembléia da Repiblica Portuguesa podem
emendar e recusar a ratificar os decretos-leis. Em caso de rejeigdo dos decre-
tos-leis, estes deixam de vigorar desde o dia de sua publicagio,

Como se nota, 0s decretos-leis portugueses aproximam-se bastante
das nossas medidas provisérias apesar das diferengas sociais, politicas e
econdmicas.

A Constituico da Espanha de 1978 (art. 86, 1, 2 ¢ 3) apresenta em
seu bojo as “Disposiciones Legislativas Provisionales”, que podem ser utili-
zadas pelo governo em casos extraordindrios e de urgente necessidade, s&o
0s pressupostos para a edigfio das “Disposiciones”.

A Carta Constitucional espanhola apresenta expressamente quais as
matérias vedadas as “Disposiciones Legislativas Provisionales”, sio elas;
Direito Eleitoral Geral; direitos, deveres e liberdade do cidadio; os regimes
das comunidades autdnomas € o ordemamento das institui¢Ses bdsicas do
Estado.

31 A Constitulgio Portuguesa fol novamente revista em 1989.
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As “Disposiciones Legislativas Provisionales™ tomargo forma de decre-
tos-leis, que devem ser apreciados pelo Parlamento espanhol no prazo de
trinta dias, a fim de aprova-los ou ndo. Mais uma vez, encontramos o contro-
le do Poder Legislativo sobre os “atos emergenciais do Executivo com forga
de Jei”.

O Regimento do Congresso dos Deputados deverd estabelecer procedi-
mentos sumdrio e especial para a apreciag8o dos decretos-leis.

Entre as “Disposiciones Legislativas” e as medidas provisérias temos
algumas semelhangas, sdo elas: pressupostos para sua utilizagdo, controle
pelo Legislativo, prazo de trinta dias para apreciagdo ¢ procedimento espe-
cial de tramitagio no Parlamento. A grande diferenga é que nas “Disposicio-
nes” encontramas as matérias vedadas exptessamente a. estas, ¢ nas medidas
provisdrias ndo,

E importante ressaltar que a falta de vedagio expressa para limitar as
medidas provisSrias quanto & matéria ndo significa que a Constituigdo brasi-
leira ndo imponha restrigdes as mesmas.

A Constituicdo italiana de 1948, em seu art. 77, estabelece a “Ordi-
nanza di Necessitd” que muitos juristas afirmam ser o instrumento jurfdico
inspirador de nossas medidas provisérias adotadas em 1988.

Na “Ordinanza di Necessith” também existem condighes para a sua
edicdo pelo governo {casos extraordinarios de necessidade e urgéncia). O
Parlamento, por sua vez, deve apreciar a ‘“‘ordinanza” em sessenta dias,
sendp perderd ioda sua eficdcia desde sua publicagio.

Como se nota, na Itdlia o Legislativo controla a “Ordinanza di Neces-
sita”. Este controle também pode ser realizado pelo Judicidrio.

Quando a “Ordinanza” for rejeitada ou néo apreciada, a Camara deve-
ré regular por lei as relagdes juridicas decorrentes das medidas excepcionais
legislativas do Executivo.

Admite-se ¢ processo de apreciagio da “Ordinanza di Necessitd”, pelo
Parlamento italiano, emendas aquela. Aprovada a “Ordinanza’, ela se trans-
formara em lei.

Novamente encontramos pontos comuns em instrumentos juridicos de
dois paises distintos.

Na comparagac da Medida Proviséria brasileira ¢ a “Ordinanza di
Necessita” italiana constatamos em ambas 05 seguintes: exist€ncia de condi-
¢Bes excepcionais para sua edigdo pelo Executivo; controle pelo Legislativo;
perda da eficacia se ndo apreciadas ou rejeitadas; prazo legal para delibera-
¢io do Patlamento quanio aquela apesar deste prazo ser diferenciado nos
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dois institutos; Legislativo regulando as duas figuras juridicas; e falta de
referéncia expressa das ConstituigSes das matérias pertinentes aquelas.

10 — Conclusdo

Nao resta divida da necessidade de medidas ou meios especiais para
que o Executivo enfrente as mudancas da realidade social ¢ econbmica
sempre desejosa e carente de normas juridicas.

E real a urgéncia do Executivo em certos instantes especiais, pot normas
lepais adequadas a0 momento crucial da sociedade que ndo pode esperar
pela omissdo ou morosidade do Poder Legislativo em sua fungio primordial
de produgdo legislativa.

Diversos paises do mundo, desenvolvidos ou subdesenvolvidos, outor-
gam em suas Cartas Constitucionais ¢/ou legislacdo extraconstitucional pode-
tes especiais e limitados para o Executivo assumir o papel de produtor das
normas juridicas em casos excepcionais criados pela sociedade industrial
moderna.

Como vimos, as medidas provisorias adotadas pelo Texto Constitucio-
nal de 1988 ndo sdo em nada inovadoras em nosso mundo juridico e muito
menos no Dirgite Comparado.

Os paises analisados neste trabalho que adotam os “atos emergenciais
com forca de lei”, seja qual for o nome dado, visualizam os mesmos como
algo limitado e precario, restrito a pressupostos e a certas matérias, susceti-
veis de julgamento e de controle tanto do Poder Legislativo como do Judi-
ciario.

Apesar de algumas ddvidas ainda existentes quanto as medidas provi-
sorias, ndo podemos deixar de interpretar estas dentro de uma ética limita-
da, como escrevemos no paragrafo acima. Esta é a tendéncia internacional
e foi ¢ espirito do nosso constituinie de 1988.

Interpretar as medidas provisérias fora de um alcance restrito significa
pactuar com a prevaléncia do Executivo sobre o Legislativo e o Judicidrio, e
com 2 instabilidade juridica e social. Medidas provisérias sem freios levam
ao autoritarismo e i quebra da ordem democrética.

As medidas provisérias devem ser disciplinadas por lei complementar,
restritas pelos pressupostos constitucionais de relevdncia e urgéneia, vedan-
do-se a sua aplicagfio a certos tipos de matéria (Direito Tributdrio, Penal e
mais as proibig¢des do art. 68, § 1.° da CF).

Nio s6 o Poder Legislativo como também o Judicirio ndo podem ser
afastados do controle ¢ julgamento das medidas provisérias. Seria a queda
do Estado Democratico de Direito ¢ do préprio Estatuto Juridico Cons-
titucional.
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