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A Devolucao de Medidas Provisdrias no Brasil:
entre o controle politico e a controvérsia juridica

The Return of Provisional Measures in Brazil:
between political control and legal controversy

Hugo Ferreira Rodrigues
RESUMO

O presente estudo trata sobre a devolugdo monocréatica de medidas provisérias por
presidentes do Congresso Nacional, pratica que tem se tornado um costume
constitucional cada vez mais recorrente no Brasil, funcionando como um mecanismo
adicional de controle do Poder Legislativo sobre o Executivo. Essa pratica ganhou
algum respaldo juridico a partir da deciséo proferida pela Ministra Rosa Weber, do
Supremo Tribunal Federal, no @mbito da A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n® 6991,
em sede de medida cautelar, que reconheceu a legitimidade do Presidente do
Congresso Nacional para devolver os dispositivos que ndo atendam aos critérios
constitucionais. A partir desse entendimento, a tendéncia € que esta decisdo seja
frequentemente utilizada para validar a legalidade dos atos de devolucéo, reforcando
o papel do Legislativo na andlise prévia das medidas editadas pelo Presidente da
Republica. O estudo argumenta, contudo, que apesar do suposto respaldo do STF, o
ideal, sob a dtica juridica, seria a positivacdo expressa e minuciosa dessa
competéncia, a fim de assegurar maior seguranca juridica e previsibilidade
institucional, mitigando assim eventuais controvérsias interpretativas.

Palavras-chave: Devolugdo de Medidas Provisérias; ADI 6991; Processo Legislativo.

ABSTRACT

This study addresses the monocratic return of provisional measures by the Presidents
of the National Congress, a practice that has increasingly become a constitutional
custom in Brazil, functioning as an additional mechanism of legislative control over the
Executive Branch. This practice gained some legal support following the decision
issued by Minister Rosa Weber of the Federal Supreme Court in the context of Direct
Action of Unconstitutionality n° 6991, in a preliminary injunction ruling, which
recognized the legitimacy of the President of the National Congress to return provisions
that do not meet constitutional criteria. Based on this understanding, the trend is that
this decision will be frequently used to validate the legality of such returns, reinforcing
the role of the Legislative Branch in the prior analysis of measures enacted by the
President of the Republic. This study argues, however, that despite the alleged support
from the Supreme Court, the ideal — under a legal perspective — would be the express
and detailed codification of this power, in order to ensure greater legal certainty and
institutional predictability, thus mitigating potential interpretative controversies.

Keywords: Return of Provisional Measures; ADI 6991, Legislative Process.
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1. INTRODUCAO

As Medidas Provisoérias (MPs) sdo normas com forca de lei, editadas pelo
Presidente da Republica em casos de relevancia e urgéncia devidamente justificadas.
Introduzidas no ordenamento juridico brasileiro pela Constituicdo Federal de 1988, as
MPs substituiram os antigos decretos-leis — instrumentos utilizados em contextos
autoritarios anteriores — com o objetivo de conferir ao Poder Executivo a capacidade
de responder rapidamente a situacbes excepcionais, sem abrir m&o do controle
democratico exercido pelo Poder Legislativo.

Nos termos do artigo 62 da Constituicdo, as medidas provisorias devem ser
submetidas de imediato a apreciacdo do Congresso Nacional, que possui
competéncia para deliberar sobre sua conversao em lei no prazo estabelecido. Esse
dispositivo constitucional estabelece o0s pressupostos materiais (relevancia e
urgéncia), os limites tematicos, os prazos de vigéncia e as vedacdes materiais que
devem ser observados para a edicéo e tramitacdo de uma MP.

Uma vez editada, inicia-se o processo legislativo especifico destinado a sua
conversdo em lei. A tramitacdo das medidas provisOrias segue um rito legislativo
préprio, estruturado basicamente da seguinte forma:

Quadro 1 — Rito legislativo simplificado para tramitacdo de Medidas Provisorias

A MP tem eficacia imediata assim que é
publicada no Diéario Oficial da Uniéo.

Uma comissdo composta por deputados e
Andlise pela Comissdo Mista | Senadores analisa a MP, podendo propor
alteracdes ou rejeita-la. Ao final, € apreciado
parecer opinativo.

Votacdo na Camara dos Aprovada na comissdo, a MP segue para a
Camara dos Deputados, onde deve ser votada
antes de ir ao Senado.

Votacdo no Senado Federal | €aso seja aprovada na Camara, segue para o
Senado, onde também precisa ser aprovada.
Se ambas as Casas aprovarem o texto, a MP
Conversdo em Lei ou Rejeicao | & convertida em lei. Caso seja rejeitada ou
nao seja votada no prazo, perde sua eficacia.
Fonte: Regimento Comum do Congresso Nacional

Publicacéo e Entrada em Vigor

Deputados

As medidas provisérias possuem prazo inicial de vigéncia de 60 dias,
prorrogavel uma unica vez por igual periodo, caso sua apreciacao pelo Congresso
Nacional ndo tenha sido concluida. Se néo forem aprovadas dentro do prazo total de
120 dias, perdem sua eficacia ex tunc, ou seja, desde a sua edicdo. Cada uma das
Casas Legislativas — Camara dos Deputados e Senado Federal — dispfe de até 45
dias para deliberar sobre a matéria. Ultrapassados os primeiros 45 dias sem
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manifestacdo, a medida provisoria passa a trancar a pauta de votacdes, independente
de qual Casa esteja tramitando, conferindo-lhe assim prioridade na Ordem do Dia.

O acumulo de medidas provisorias editadas e pendentes de deliberagédo, no
entanto, vinha causando frequente obstrucdo da pauta legislativa, paralisando os
trabalhos do Congresso e dificultando a apreciacao de outras proposi¢des igualmente
relevantes. Diante desse cenario, 0 entdo Presidente da Camara dos Deputados,
Michel Temer, adotou uma interpretacdo regimental especifica com o objetivo de
mitigar os efeitos do trancamento de pauta, em resposta a Questdo de Ordem n°
411/2009. Segundo esse entendimento, 0 sobrestamento ndo deveria incidir sobre
todas as proposicles legislativas, mas apenas sobre aquelas que tratassem de
matérias que, em tese, poderiam ser objeto de medida provisoria.

Essa interpretacdo baseou-se na propria natureza das MPs, que s6 podem ser
editadas pelo Presidente da Republica em casos de comprovada relevancia e
urgéncia, e apenas sobre matérias especificas, conforme delimitado pelo artigo 62 da
Constituicdo Federal. Assim, Temer concluiu que o trancamento da pauta deveria
restringir-se as proposicées legislativas que tratassem de temas compativeis com o
escopo das medidas provisérias, preservando o rito de tramitacdo das demais
matérias.

Para além do rito normativo estabelecido para a tramitacdo das MPs, destaca-
se uma pratica que, embora excepcional, vem sendo reiteradamente adotada em
momentos distintos da nossa histéria recente: a devolucédo de medidas provisérias ao
Poder Executivo por decisdo monocratica do presidente do Congresso Nacional, antes
mesmo de seu tramite regular.

E nesse contexto que se insere o objetivo do presente estudo: realizar uma
analise qualitativa das medidas provisérias que foram objeto de devolucéo,
confrontando 0s aspectos materiais, regimentais e constitucionais que motivaram
essas decisdes. Pretende-se, com isso, responder a seguinte pergunta central: é
suficiente o atual arcabouco juridico e normativo para legitimar a devolucéo de
medidas provisodrias pelos presidentes do Congresso Nacional?

Para responder a essa indagacao, adotaremos uma abordagem baseada em
analise documental, revisao bibliografica e pesquisa juridica exploratéria, buscando
identificar os fundamentos normativos que possam sustentar e validar essa pratica,
bem como avaliar suas perspectivas, impactos e implicagcdes no funcionamento do
processo legislativo.

A andlise do arcabouco legal que possibilita a devolucdo de medidas
provisorias € de fundamental importancia para a compreensdo dos limites e das
prerrogativas do Poder Legislativo no ordenamento constitucional brasileiro. Ainda
que a Constituicdo Federal de 1988 nédo trate expressamente do instituto da
devolucdo, o tema tem ganhado relevancia a luz de precedentes histéricos e da
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necessidade de preservacao do equilibrio entre os Poderes, especialmente diante da
utilizacao excessiva ou inadequada das MPs pelo Poder Executivo.

Compreender os fundamentos juridicos e regimentais que embasam essa
pratica € essencial ndo apenas para conferir legitimidade as decisdes dos presidentes
do Congresso Nacional, mas também para evitar controvérsias juridicas e
institucionais que possam comprometer a estabilidade do sistema politico.

Ao esclarecer os contornos legais da devolucédo de MPs, este estudo pretende
contribuir para a seguranca juridica e para o fortalecimento do processo legislativo,
oferecendo subsidios técnicos e normativos que orientem a atuacdo dos atores
politicos envolvidos.
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2. MEDIDAS PROVISORIAS
2.1 Um breve historico sobre as Medidas Provisorias

A Constituicdo de 1988 estabeleceu as medidas provisdrias como uma
ferramenta legislativa do Poder Executivo para o enfrentamento de cenérios
emergenciais. No texto original, as MPs entravam em vigor imediatamente apds sua
publicacdo e tinham um prazo de validade de 30 dias. Caso ndo fossem votadas pelo
Congresso Nacional dentro deste prazo, poderiam ser reeditadas pelo Presidente da
Republica sucessivamente, mantendo sua vigéncia sem deliberacdo formal do
Legislativo.

Esta pratica acabou por deformar o instituto das medidas provisérias. Neste
sentido, Ferreira Filho (2012) pontua:

Realmente, por um lado, o Supremo Tribunal Federal veio a admitir a
reproducdo, ou reedigcdo, da medida proviséria que, ndo tendo sido
convertida em lei no prazo de trinta dias, ndo fora expressamente
rejeitada pelo Legislativo. (...) Assim, apenas a que tivesse sido
expressamente rejeitada perdia a eficicia, pois, do contrario, era
“convalidada” pela medida proviséria que a reiterava.

Essa possibilidade de reedicdo gerou, por anos, certo desconforto, pois
permitia ao Executivo governar por meio de leis provisorias, contornando o papel do
Congresso Nacional. Dessa forma, uma MP poderia ser reeditada inUmeras vezes,
mantendo seus efeitos por prazo indeterminado, o que enfraquecia a separagcao de
poderes e a prerrogativa do Poder Legislativo de fiscalizar e debater a legislacao.

Nos anos de 1990, a pratica de reedicdo indiscriminada das MPs se
intensificou, levando a uma situagcdo em que diversas normas passaram a vigorar
indefinidamente sem andlise legislativa efetiva. Esse abuso do mecanismo legislativo
gerou uma distorcéo no processo democratico, provocando forte reacao do Congresso
Nacional, que via sua competéncia usurpada pelo Executivo.

Além disso, este modelo de tramitagdo original presente na Constituicdo de
1988 nédo previa regras claras sobre a tramitacdo das MPs, o que resultava em
inseguranca juridica e instabilidade normativa. Com isso, tornou-se evidente a
necessidade de uma reforma que disciplinasse melhor o uso das medidas provisorias,
garantindo que o seu carater emergencial fosse respeitado e evitando a sua utilizacédo
como um substituto do processo legislativo ordinario.

2.1.1 A Emenda Constitucional n°® 32/2001
Diante da crescente insatisfagdo com o modelo inicial das Medidas Provisorias,
0 Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional n® 32, de 2001, que trouxe

mudancas significativas para o regime de tramitacdo das MPs. As principais
alteracdes promovidas pela EC 32 foram:
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Proibicédo da reedicédo

A emenda eliminou a possibilidade de
reedicdo sucessiva das MPs. Caso uma
medida fosse rejeitada ou perdesse sua

eficicia por decurso de prazo, o
Presidente da Republica ndo poderia
edita-la novamente com 0 mesmo
conteudo, na mesma sessao legislativa.

Ampliacdo do prazo de

vigéncia

O prazo de validade das MPs foi estendido
de 30 para 60 dias, com a possibilidade de
prorrogacao automatica por mais 60 dias,
caso o Congresso Nacional ndo concluisse
sua apreciacao no periodo inicial.

Obrigatoriedade de anélise por
Comissé&o Mista

A EC 32 instituiu a necessidade de uma
comissao mista composta por deputados e
senadores para analisar a MP antes de
sua votacao nos plenarios das duas
Casas, garantindo um debate prévio e
estruturado sobre sua pertinéncia.

Restricdes a determinadas

matérias

A reforma proibiu a edicdo de MPs sobre
temas especificos, como nacionalidade,
cidadania, direitos politicos, direito penal,
direito processual penal e civil,
organizacédo do Poder Judiciario e
Ministério Publico, entre outros.

Possibilidade de edicéao de

Decreto Legislativo

Caso uma MP perca sua eficacia sem ter
sido convertida em lei, 0 Congresso
poderd disciplinar seus efeitos juridicos por
meio de decreto legislativo, evitando um
vacuo normativo.

Sobrestamento de pauta

A EC 32/2001 também trouxe a previsao
do sobrestamento da pauta legislativa,
caso a MP nao seja apreciada dentro do
prazo estabelecido. Isso significa que,
vencido o periodo de 45 dias sem que a
MP tenha sido analisada, todas as demais
deliberagbes da Casa Legislativa onde a
matéria estiver tramitando ficam
suspensas até que a medida seja votada.
Essa mudanca teve o objetivo de evitar
gue as MPs se acumulassem sem analise,
forcando o Congresso a dar prioridade a
sua tramitacdo.

Fonte: Emenda Constitucional n° 32, de 2021.
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A aprovacdo da EC 32/2001 representou um avan¢o no equilibrio entre os
Poderes da Republica, conferindo maior previsibilidade ao processo legislativo e
impedindo que o Executivo governasse indefinidamente por meio de medidas
provisorias. Ao restringir a possibilidade de reedicdo e ampliar a participacdo do
Congresso Nacional na tramitacdo das medidas, a reforma acabou por fortalecer a
funcao legislativa do Parlamento.

No entanto, ainda ha criticas ao uso das MPs, especialmente no que se refere
a definicao dos critérios de relevancia e urgéncia. Em diversos momentos, o Executivo
tem sido questionado por editar medidas provisorias sobre temas que poderiam ser
tratados por projetos de lei ordinarios, o que mantém o debate sobre a sua aplicacéao
no sistema legislativo brasileiro. De fato, como bem discorre Amaral Junior (2012), a
relevancia e urgéncia “sao requisitos de natureza eminentemente politica. Tocam,
inicialmente, ao Presidente da Republica, mas sdo plenamente escrutinaveis pelo
Congresso Nacional”.

Além disso, o rito acelerado da apreciacdo das MPs no Congresso Nacional
continua sendo um desafio, ja que a necessidade de aprovacdo em curto prazo pode
comprometer um exame mais detalhado de seu conteudo, limitando o espaco para
deliberacdo democratica e o aprimoramento do texto normativo.

E certo que as medidas provisorias foram concebidas para garantir uma
resposta rapida do Executivo a situacdes emergenciais, porém, sua utilizacdo abusiva
no passado demonstrou a necessidade de um controle mais rigoroso sobre sua
tramitacdo. A Emenda Constitucional 32/2001 representou um marco nesse processo,
ao estabelecer limites a reedicdo, a ampliacdo do prazo de vigéncia e ao
fortalecimento da analise parlamentar.

N&o obstante os avancos introduzidos pela EC 32/2001, ainda persistem
lacunas relevantes no texto constitucional. Entre elas, destaca-se o0 objeto do presente
estudo: a possibilidade de devolucdo de medidas provisoérias ao Poder Executivo por
decisdo monocratica do Presidente do Congresso Nacional.

2.1.2 A natureza juridica da medida provisoria

Como sabemos, a medida provisoria possui uma natureza juridica singular
dentro do ordenamento juridico brasileiro, sendo caracterizada por seu duplo efeito:
de um lado, possui vigéncia imediata; de outro, depende de aprovacgdo pelo
Congresso Nacional para ser definitivamente convertida em lei. Trata-se, portanto, de
um instrumento excepcional. Sobre a natureza das medidas provisorias, Amaral Junior
(2012) assim discorre:

A medida provisoria — tanto no texto originario da Constituicdo de 1988,
como no modelo da EC n. 32, de 2001 — € ato normativo primario e
provisorio — circunscrito a esfera privativa de competéncia do Presidente
da Republica, possuindo, desde logo, forca, eficicia e valor de lei. Em
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suma, € materialmente lei. Na pratica, a medida proviséria funcionava —
e continua a funcionar — como um projeto de lei com eficacia antecipada,
circunstancia essa “que impode, em carater inafastavel, a necessidade do
pronunciamento parlamentar”.

Complementarmente, o Professor Rodrigo Bedritichuk discorre no mesmo
sentido, quando fala sobre uma decisdo do Supremo Tribunal Federal no ambito da
Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 293:

a MP possui natureza duplice, tanto inovando a ordem juridica como ato
normativo quanto provocando a atuagéo do parlamento como proposicao.
Sob esse fundamento, a Suprema Corte estabeleceu que o presidente da
Republica ndo pode retirar uma medida proviséria de tramitagdo da
mesma forma que pode fazer com projetos de lei de sua autoria, uma vez
gue a MP consiste, também, num ato normativo de vigéncia imediata. Se
nao pode retirar a MP por essas razdes, o presidente da Republica, no
entanto, pode revoga-la, mediante a edi¢cdo de outra medida provisoria,
eis que se trata de ato normativo de mesma hierarquia. (Bedritichuk,
2021)

Esse duplo efeito € o que distingue a medida proviséria de uma proposicao
legislativa tradicional. Enquanto proposicbes como projetos de lei, emendas
constitucionais ou projetos de lei complementar precisam seguir todo 0 processo
legislativo ordinério para que possam produzir efeitos juridicos, a MP ja nasce com
forca de lei, sob condicdo resolutiva. Assim, sua eficacia € imediata, e os efeitos
juridicos produzidos por ela sé@o validos desde a sua publicacdo, independentemente
de apreciacéo inicial pelo Parlamento.

Ainda assim, a MP € um ato normativo com for¢a de lei e natureza provisoria,
que somente se torna lei em sentido formal ap6s a aprovacéo pelo Congresso. Seu
uso requer cautela e respeito aos limites constitucionais, pois seu carater excepcional
nao pode servir como substituto da atividade legislativa regular, sob pena de violar o
principio da separacao dos poderes.

12
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3. DEVOLUCAO DE MEDIDAS PROVISORIAS
3.1 Arcabouco juridico e normativo

A devolucdo de Medidas Provisérias ao Poder Executivo, por decisdo
monocratica do Presidente do Congresso Nacional, tem sido objeto de intensos
debates no ambito politico e juridico. Tal pratica, embora venha sendo adotada em
algumas ocasides, carece de amparo expresso no texto constitucional, especialmente
no artigo 62 da Constituicdo Federal, que disciplina o instituto das medidas provisorias.

O artigo 62 da Constituicdo Federal estabelece que o Presidente da Republica
pode adotar medidas provisorias com forca de lei, em casos de relevancia e urgéncia.
Ademais, define que tais medidas devem ser apreciadas pelo Congresso Nacional,
seguindo um rito legislativo especifico, incluindo prazos e exigéncias formais.
Contudo, o artigo ndo concede, expressamente, ao Presidente do Congresso
Nacional, a prerrogativa de devolver unilateralmente uma Medida Provisoria ao
Executivo antes de sua apreciacéo pelo Parlamento.

No que concerne a normatizacao infraconstitucional, o0 Regimento Comum do
Congresso Nacional e a Resolucdo n° 1, de 2002-CN, dispdem sobre o
processamento das MPs. Em seu artigo 151, o Regimento Comum estabelece que,
em casos omissos, aplicam-se, supletivamente, as disposi¢cdes do Regimento do
Senado Federal e, na sua auséncia, as do Regimento da Camara dos Deputados.

A controvérsia em torno da devolucdo monocratica de medidas provisérias
encontra respaldo, entdo, na interpretacdo do artigo 48, inciso XI, do Regimento
Interno do Senado Federal. Esse dispositivo confere ao Presidente do Senado a
atribuicdo de impugnar proposicdes que lhe parecam contrarias a Constituicdo, as leis
ou ao Regimento. Assim esta escrito:

Art. 48. Ao Presidente compete:

(...

Xl —impugnar as proposi¢des que lhe parecam contrérias a Constituicao,
as leis, ou a este Regimento, ressalvado ao autor recurso para o Plenario,
gue decidira ap6s audiéncia da Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania;

Com base nessa previsao acessoria, os Presidentes do Congresso Nacional
tém entendido que podem recusar de plano medidas provisérias que considerem
inconstitucionais. Contudo, tal interpretacdo vem sendo alvo de criticas. A alegacao e
de que o artigo 48, Xl, do Regimento Interno do Senado Federal ndo poderia ser
invocado de maneira isolada para fundamentar a devolucdo de uma Medida
Provisoria.

A este respeito, estudiosos como o Professor Paulo Mohn entendem que esta
recusa, se admissivel juridicamente, ndo afastaria os efeitos normativos gerados pela
MP. Para Souza (2020), “analise do duplo efeito da medida provisoria e desses
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precedentes leva a conviccdo de que a devolucdo (...) limita-se a dimenséo
processual, ndo alcangando o efeito normativo por ela produzido”.

Ainda de acordo com o Professor Paulo Mohn e Souza, “embora a devolugao
possa se impor politicamente, ela ndo se mostra capaz de afastar, por completo, 0os
efeitos de uma MP” (Souza, 2020). Na mesma linha de raciocinio, o Professor Jo&o
Trindade Cavalcante Filho entende que “quem deve deliberar sobre o preenchimento
dos pressupostos constitucionais € o Plenario de cada Casa” (Cavalcante Filho, 2023,
p. 281).

A devolucdo monocratica de medidas provisérias, neste sentido, poderia
comprometer a harmonia entre os Poderes, pois interferiria na prerrogativa do Poder
Executivo de legislar por meio desse instrumento excepcional. Caso houvesse
duvidas sobre a constitucionalidade de uma medida provisoria, o correto, nesta linha
de raciocinio, seria permitir que o Congresso Nacional deliberasse sobre a matéria,
ou ainda que eventuais questionamentos fossem levados ao Supremo Tribunal
Federal, instancia competente para julgar a constitucionalidade de atos normativos.

Por outro lado, uma corrente interpretativa distinta, bem representada pela
Professora Roberta Simdes Nascimento, sustenta que “a devolugdo de medidas
provisorias pelo presidente do Congresso Nacional entra como um importante
instrumento de controle de constitucionalidade prévio por parte do Poder Legislativo”
(Nascimento, 2020), funcionando em complementaridade ao controle realizado pelo
colegiado parlamentar.

Ao defender a legitimidade dessa pratica, Nascimento argumenta que, embora
nao haja previséo expressa na Constituicdo Federal ou nos regimentos internos das
Casas Legislativas, a devolucdo de medidas provisérias pode ser considerada um
expediente constitucional, especialmente quando utilizada como uma espécie de
"medida cautelar legislativa". Essa analogia seria justificada pelo risco iminente de que
disposi¢cbes manifestamente inconstitucionais venham a produzir efeitos concretos
indesejaveis, antes mesmo de qualquer deliberacdo formal do Congresso Nacional
(Nascimento, 2021).

Mais adiante, a autora reforca esse entendimento ao afirmar que “ndao ha por
que concluir que a falta de um dispositivo especifico prevendo a devolucdo das
medidas provisorias possa conduzir a impossibilidade dessa decisdo, nem que seja
como entendimento que preenche uma lacuna constitucional”. Segundo Roberta
Simdes, se o Parlamento tem o poder de rejeitar a medida provisoria no prazo de até
120 dias, com ainda mais raz&o poderia fazé-lo de imediato, mediante a devolucdo da
proposta no inicio de sua tramitacdo (Nascimento, 2020).

No ano de 2021, o tema ganhou um precedente bastante relevante. Trata-se
da Acgéao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 6991, julgada pelo Supremo Tribunal
Federal. Nesse caso, a Ministra Rosa Weber concedeu medida cautelar para
suspender, na integra, a eficacia da Medida Proviséria n°® 1.068/2021. Mais além, a
deciséo acabou por reconhecer a prerrogativa do Presidente do Congresso Nacional
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de devolver Medidas Provisérias que apresentassem vicios evidentes de
inconstitucionalidade.

De acordo com a Ministra, a omisséo do texto constitucional n&o representaria
um fator impeditivo para a devolucdo de medidas provisérias pelo presidente do
Congresso Nacional. Desde entédo, tal decisdo tem sido interpretada como uma
espécie de autorizacao judicial ou “jurisprudéncia” para a devolucdo de Medidas
Provisérias, consolidando a possibilidade de atuagdo monocratica do Presidente do
Congresso Nacional nesse sentido.

E certo, no entanto, que tal interpretacéo ainda gera debates, tanto pela falta
de previsdo constitucional expressa que atribua tamanho poder ao Presidente do
Congresso, quanto pela propria decisdo do STF, estabelecida monocraticamente em
sede de medida cautelar.

3.2 As medidas provisorias devolvidas
Até o final da elaboracdo deste trabalho, sete MPs se enquadravam nesta

condicdo, contando tanto devolucdes integrais, quanto parciais. Analisaremos cada
uma delas a sequir.

Quadro 3 — Medidas Provisoérias devolvidas pelo Congresso Nacional

Medida Provisoria n° 33, de 16 de
janeiro de 1989
Medida ProvisoOria n° 446, de 07 de
novembro de 2008
Medida ProvisoOria n°® 669, de 26 de
fevereiro de 2015
Medida Provisoria n° 886, de 18 de
junho de 2019
Medida Provisdria n°® 979, de 09 de
junho de 2020
Medida Provisoria n°® 1.068, de 06 de
setembro de 2021
Medida Provisoria n® 1.227, de 04 de
junho de 2024

Fonte: Site do Congresso Nacional

Devolucéo integral

Devolugéo integral

Devolugéo integral

Devolucéo parcial

Devolugéo integral

Devolugéo integral

Devolucao parcial
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3.2.1 Medida Proviséria n® 33, de 16 de janeiro de 1989

A primeira das sete medidas provisorias devolvidas pelo Congresso Nacional
remonta ao ano de 1989. Trata-se da MP n° 33, de 1989, editada pelo entéo
Presidente da Republica, José Sarney, cujo conteudo dispunha sobre a dispensa de
servidores civis da Administracao Publica Federal e dos extintos Territorios Federais.

Com fundamento no artigo 48, inciso Xl, do Regimento Interno do Senado
Federal (RISF), o entdo 1° Vice-Presidente do Senado, Senador José Ignécio Ferreira,
no exercicio da Presidéncia, decidiu pela devolucdo da Medida Proviséria ao Poder
Executivo, por meio da Mensagem n° 37, de 1989.

Tal dispositivo regimental foi utilizado de forma subsidiaria, tendo em vista que
nem o artigo 62 da Constituicdo Federal, nem o Regimento Comum do Congresso
Nacional preveem expressamente a possibilidade de devolugdo suméria de medida
provisoria. A auséncia de previsdo normativa, no entanto, ndo impediu a ado¢ao da
medida, interpretada a luz do controle de admissibilidade exercido pela Presidéncia
da Casa Legislativa.

Na justificativa encaminhada por meio da Mensagem CN n° 01, de 20 de janeiro
de 1989, o Senador José Ignéacio Ferreira argumentou que a MP n° 33/1989 violava o
artigo 84, inciso XXV, da Constituicdo Federal, o qual atribui ao Presidente da
Republica a competéncia privativa para prover e extinguir cargos publicos federais,
guando vagos. Segundo sua interpretacao, tal atribuicdo ndo poderia ser delegada ao
Congresso Nacional por meio de medida proviséria, 0 que configuraria evidente
inconstitucionalidade da norma.

Em reacéo ao ato de devolucéo, o entdo Lider do Governo no Senado, Senador
Rachid Saldanha Derzi, apresentou recurso contra a decisdo, nos termos do
Requerimento n°® 001, de 1989-CN. O requerimento foi encaminhado a Comissédo de
Constituicao e Justica (CCJ), mas jamais chegou a ser apreciado, sendo arquivado
ao final da legislatura, o que consolidou a decisao inicial da Presidéncia do Senado.

Importa destacar, por fim, que a MP n° 33/1989 teve apenas sua tramitacao
legislativa interrompida pela devolugdo. Conforme observa Bedritichuk (2021), “a MP
33 continuou vigente até que se desse a perda de eficacia por decurso de prazo, tendo
a devolucdo natureza meramente ritual, de interromper a tramitacdo da matéria no
Congresso, mas nao seus efeitos juridicos”. Assim, o ato de devolugdo nao impediu,
por si s6, a producao de efeitos normativos pela medida provisoria, enquanto vigente,
tendo efeito mais politico do que propriamente juridico.

3.2.2 Medida Proviso6ria n°® 446, de 07 de novembro de 2008
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A MP n° 446, de 2008, foi a segunda medida proviséria devolvida pelo
Congresso Nacional. Editada pelo Presidente Luiz Incio Lula da Silva, a medida
tratava da certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social (CEBAS), da
regulacéo dos procedimentos de isencao de contribuicdes para a seguridade social,
além de outras providéncias relacionadas ao tema.

Embora a Comissdo Mista tenha sido formalmente instituida, nos termos da
Resolugdo n° 1, de 2002-CN, com a devida indicagdo de seus membros e até mesmo
a apresentacdo de emendas parlamentares, a comissdo jamais chegou a ser
efetivamente instalada.

Sob o argumento de que a medida proviséria ndo atendia aos pressupostos
constitucionais de relevancia e urgéncia, o entdo Presidente do Senado Federal,
Senador Garibaldi Alves Filho, determinou a devolucao da matéria, com fundamento
nos incisos Il e XI do artigo 48 do Regimento Interno do Senado Federal (RISF). Em
19 de novembro de 2008, foi formalizado o encaminhamento do Oficio SF n°
1.875/2008, do Presidente do Senado Federal ao Presidente da Camara dos
Deputados, comunicando sua deciséo.

Na ocasiao, o lider do Governo no Senado, Senador Romero Juca, apresentou
recurso contra a decisdo da Presidéncia, o qual foi encaminhado a Comissao de
Constituicao e Justica (CCJ). No entanto, assim como ocorrera em 1989, o recurso
nunca foi apreciado, sendo arquivado sem deliberacéo.

Posteriormente, a Camara dos Deputados, por meio do Oficio n® 57/2009/SGM,
datado de 3 de fevereiro de 2009, solicitou cépia autenticada de todo o processado
referente a medida proviséria. Em sesséo plenaria realizada no dia 10 de fevereiro,
presidida pelo Deputado Michel Temer, a Casa deliberou sobre a admissibilidade da
MP, decidindo por sua rejeicdo, com base na auséncia dos requisitos constitucionais
de relevancia e urgéncia.

Assim, observa-se que, na pratica, a MP n°® 446/2008 teve sua tramitacao
encerrada ndo pelo ato de devolucdo do Senado, mas pela decisao final da Camara
dos Deputados, que encerrou seus efeitos juridicos. Como destaca Souza (2020), “a
devolugéo, dessa vez, nao teve efeito nem sobre a tramitacdo da MP nem sobre a sua
eficacia, que se encerrou com a rejeigao dela na Camara dos Deputados”.

3.2.3 Medida Proviséria n° 669, de 26 de fevereiro de 2015

A Medida Proviséria n°® 669, de 2015, foi editada durante a gestao da Presidente
Dilma Rousseff. Em sua ementa, propunha alteracdes na Lei n°® 12.546, no que se
referia a contribuicdo previdenciaria sobre a receita bruta; na Lei n° 12.469, na Lei n°
12.995 e na Lei n® 11.196, quanto a tributacdo de bebidas frias; e na Lei n® 12.780,
que tratava de medidas tributérias relacionadas a realiza¢do, no Brasil, dos Jogos
Olimpicos e Paralimpicos de 2016.
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Contudo, o principal ponto de controvérsia — e que motivou a devolucdo da
MP — dizia respeito a reducdo da desoneracdo da folha de pagamentos, beneficio
concedido a 56 setores da economia poucos meses antes, por meio da MP n°
651/2014. Foi esse o aspecto central que levou o entdo Presidente do Congresso
Nacional, Senador Renan Calheiros, a ndo admitir o recebimento da medida.

Em pronunciamento realizado no plenario em 3 de marco de 2015, Renan
Calheiros sustentou que a alteracdo de aliquotas de contribuicdes previdenciarias,
cuja eficacia esta condicionada a observancia do principio da anterioridade
nonagesimal (prazo de 90 dias), ndo poderia ser considerada urgente, como exige 0
artigo 62 da Constituicdo Federal. Ainda segundo o senador, tal proposi¢cao poderia
ter sido encaminhada como projeto de lei, com pedido de urgéncia constitucional por
parte do Executivo, recurso que |lhe é facultado.

Dessa forma, mais uma vez com fundamento nos incisos Il e XI do artigo 48 do
Regimento Interno do Senado Federal, um Presidente do Congresso Nacional decidiu
monocraticamente pela devolucdo da medida proviséria a Presidéncia da Republica,
por entender ausentes 0s requisitos constitucionais para sua admissibilidade.

Diferentemente das duas primeiras devolugdes, o caso da MP n°® 669/2015
apresentou contornos inéditos. No Ato Declaratorio do Presidente da Mesa n° 5, de 3
de marco de 2015, o Senador Renan Calheiros n&o apenas devolveu a medida
provisoria, mas também declarou a perda de sua eficacia, inovacéo que extrapolava
0s precedentes existentes até entao.

Em reacdo, o Poder Executivo optou por incluir, em uma nova medida
provisoria — a MP n° 671/2015, de contetdo tematico distinto — um dispositivo que
revogava formalmente a MP n°® 669/2015. Tal conduta foi interpretada como um sinal
de inconformismo do Executivo diante da decisdo do chefe do Poder Legislativo.
Como observa Souza (2020), “aparentemente, o Executivo nem reconheceu a perda
de eficécia referida no ato declaratério nem admitiu que a devolucéo tivesse produzido
tal efeito”.

De todo modo, ao devolver a matéria e, simultaneamente, declarar sua perda
de eficacia, o Presidente do Congresso Nacional inovou em relacdo a pratica até entdo
consolidada. Apesar da auséncia de previsdo expressa na Constituicio ou nos
regimentos internos das Casas Legislativas, o ato buscou preencher uma lacuna
sobre o0 momento e a forma de cessacdo da eficacia de medidas provisérias
inadmitidas, anteriormente condicionada apenas ao decurso de prazo sem conversao
em lei.

3.2.4 Medida Proviséria n° 886, de 18 de junho de 2019

A Medida Provisoria n° 886, de 2019, representa o primeiro caso de devolucao
parcial de uma medida provisoria pelo Congresso Nacional. Editada pelo entédo
Presidente Jair Bolsonaro, a MP visava alterar a Lei n® 13.844, de 18 de junho de
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2019, que dispunha sobre a organizacdo basica dos 6érgdos da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios.

O ponto de maior controvérsia entre o Poder Executivo e o Congresso Nacional
dizia respeito a transferéncia de competéncias da Fundacdo Nacional do indio
(FUNAI) para o Ministério da Agricultura, Pecuédria e Abastecimento (MAPA). A
medida alterava, entre outros dispositivos, o artigo 21 da Lei n°® 13.844/2019, incluindo
entre as atribuicdes do MAPA temas sensiveis como reforma agréria, regularizacéo
fundiaria de areas rurais, Amazonia Legal, terras indigenas e terras quilombolas.

Sob o fundamento de que tal dispositivo configuraria reedicdo, na mesma
sessao legislativa, de matéria constante de medida proviséria anteriormente rejeitada,
o Presidente do Congresso Nacional a época, Senador Davi Alcolumbre, determinou
sua exclusdo por meio do Ato Declaratorio do Presidente da Mesa n°® 42, de 25 de
junho de 2019. A deciséo teve por base o disposto no artigo 62, § 10, da Constituicao
Federal, que veda a reedicdo de medida proviséria na mesma sessao legislativa. De
fato, alteracdo semelhante ja havia sido tentada na MP n°® 870/2019, apresentada ao
Congresso Nacional alguns meses antes.

Importa destacar que a devolucdo se restringiu apenas ao trecho considerado
inconstitucional, permitindo que o restante da medida proviséria prosseguisse
normalmente em sua tramitacéo legislativa. Assim, a parte remanescente da MP n°
886/2019 foi convertida no Projeto de Lei de Conversao n° 24, de 2019, tendo sido
aprovado pelo Congresso Nacional e encaminhado a sancédo presidencial ao final do
més de outubro daquele ano.

3.2.5 Medida Proviséria n® 979, de 09 de junho de 2020

O quinto episédio envolvendo a devolugdo de medidas provisérias ocorreu em
2020, com a MP n° 979/2020, que tratava da designacao de dirigentes pro tempore
para instituices federais de ensino durante o periodo de emergéncia em saude
publica de importancia internacional, em razao da pandemia da Covid-19.

Na exposicdo de motivos que acompanhava a medida, o Poder Executivo —
entdo sob a chefia do Presidente Jair Bolsonaro — argumentava que, diante da
necessidade de isolamento social como principal forma de contencdo da
disseminagdo do virus e da dificuldade de realizar processos de consulta a
comunidade académica para a escolha de novos gestores, seria necessario adotar
medidas excepcionais. Assim, a proposta previa que o Ministro da Educacao pudesse
designar reitores e vice-reitores pro tempore para as universidades federais, bem
como reitores pro tempore para os institutos federais e para o Colégio Pedro I, sem a
necessidade de consulta prévia a comunidade académica.

A proposta, contudo, gerou forte reacéo negativa por parte de parlamentares e
de setores da sociedade civil, que a interpretaram como uma violagdo a autonomia
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universitaria. Diante da repercussao, o Presidente do Congresso Nacional a época,
Senador Davi Alcolumbre, decidiu pela devolugéo integral da MP 979/2020.

A decisao foi formalizada por meio do Ato Declaratério do Presidente da Mesa
n° 66, de 12 de junho de 2020, no qual Alcolumbre fundamentou sua decisdo nos
artigos 206, inciso VI, e 207 da Constituicdo Federal, que garantem, respectivamente,
a gestdo democratica do ensino publico e a autonomia administrativa e de gestao das
universidades. Ao final do ato, declarou encerrada a tramitagdo da medida provisoria
no ambito do Congresso Nacional.

A controvérsia sobre os efeitos juridicos da devolucéo foi, entretanto, superada
pela revogacgédo formal da medida por meio da MP n°® 981/2020, encerrando qualquer
discussédo acerca da manutencao ou cessacao da eficacia normativa da MP 979/2020.

3.2.6 Medida Proviséria n® 1.068, de 06 de setembro de 2021

Sob a justificativa de explicitar os direitos e garantias dos usuarios de redes
sociais — especialmente quanto a exigéncia de que os provedores apresentem justa
causa para decisdes de moderacao de conteudo — o entdo Presidente da Republica,
Jair Bolsonaro, editou a Medida Proviséria n° 1.068/2021, com o objetivo de alterar o
Marco Civil da Internet (Lei n® 12.965, de 23 de abril de 2014).

A edicdo da medida provocou ampla controvérsia, ndo apenas no Congresso
Nacional, mas também no Poder Judiciario e na sociedade civil. De um lado, aliados
do governo defendiam a proposta com base nos preceitos constitucionais da liberdade
de manifestacdo do pensamento e da livre expressao da informacdo. De outro,
opositores e diversas entidades apontavam que as alteracdes pretendidas poderiam
fomentar abusos sob o pretexto da liberdade de expressao, facilitando a propagacéo
de discursos de édio e noticias falsas (fake news) nas plataformas digitais.

Em 16 de setembro de 2021, por meio do Ato Declaratério do Presidente da
Mesa n° 58, o Presidente do Congresso Nacional, Senador Rodrigo Pacheco, rejeitou
sumariamente a MP 1.068/2021, determinando sua devolugdo ao Poder Executivo e
0 encerramento de sua tramitagdo legislativa.

Paralelamente, o Supremo Tribunal Federal também foi instado a se manifestar
sobre a constitucionalidade da matéria. Diversas acfes diretas de
inconstitucionalidade (ADIs) foram ajuizadas e distribuidas a Ministra Rosa Weber,
culminando no deferimento de medida cautelar na ADI n° 6.991/DF, que suspendeu
os efeitos da MP.

Contudo, no contexto do presente estudo, o aspecto mais relevante da decisao
da Ministra ndo reside apenas na concessdo da cautelar, mas em sua expressa

autorizacdo ao Presidente do Congresso Nacional para exercer controle prévio sobre
a admissibilidade da MP.
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Com tal manifestacdo, ainda que monocratica, o Supremo Tribunal Federal
acabou por reconhecer a legitimidade da devolucao de medida provisoria por decisao
do Presidente do Congresso Nacional, conferindo-Ihe respaldo juridico e politico para
encerrar a tramitagdo de matérias consideradas inconstitucionais de plano.

Esse entendimento teve desdobramentos concretos no episédio mais recente
de devolucdo — ainda que parcial — de medida provisoria, ocorrido com a MP n°
1.227/2024, cujos fundamentos encontram eco direto na constru¢ao jurisprudencial
iniciada com a analise da MP 1.068/2021.

3.2.7 Medida Provisoéria n® 1.227, de 04 de junho de 2024

Editada durante o terceiro mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a
Medida Proviséria n° 1.227/2024 previa, em sua ementa, condi¢des para a fruicdo de
beneficios fiscais, delegava competéncia para o0 julgamento de processos
administrativos fiscais relativos ao Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR),
limitava a compensacao de créditos relativos a tributos administrados pela Receita
Federal do Brasil e revogava hipéteses de ressarcimento e compensacao de créditos
presumidos da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins.

Em sintese, a medida foi publicada com o propdsito de aumentar a arrecadacao
federal. No entanto, sob o argumento de flagrante inconstitucionalidade, o ent&o
Presidente do Congresso Nacional, Senador Rodrigo Pacheco, decidiu devolver parte
da medida, com fundamento no § 6° do artigo 195 da Constituicdo Federal, que
dispoe:

§ 6° As contribuicdes sociais de que trata este artigo s6 poderdo ser
exigidas apos decorridos noventa dias da data da publicacéo da lei que
as houver instituido ou madificado, ndo se Ihes aplicando o disposto no
art. 150, I, "b".

No Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n° 36, de
2024, Rodrigo Pacheco justificou a decisdo ao afirmar que a medida provisoria
impunha um “6nus imediato e abrupto a importantes setores da economia, sem
franquear prazo razoavel para que as empresas adaptem seu fluxo financeiro as
novas normas restritivas a direitos vigentes”. Segundo o Presidente do Congresso, tal
situacdo afrontaria o principio da ndo surpresa e seu corolario, o principio da
anterioridade nonagesimal.

Nesse sentido, Nascimento (2024) observa:

No caso da MP 1227, a devolucéo se baseou no fato de que, ao limitar a
compensacao de créditos tributarios de forma imediata, a partir de sua
publicacéo (art. 7°), a MP implicou majoracdo da carga tributaria sem a
observancia do art. 195, 8§ 6° da CF, pelo qual as contribuicbes
destinadas ao financiamento da seguridade social s6 poderdo ser
exigidas ap0s decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que
as houver instituido ou modificado. Trata-se da anterioridade
nonagesimal.
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Para além das justificativas constitucionais, o Ato Declaratorio n°® 36 apresenta
duas passagens que merecem especial atengao.

Primeiramente, ha o reconhecimento expresso da decisdo da Ministra Rosa
Weber, proferida no ambito da ADI n°® 6.991/DF, como fundamento juridico para a
devolucdo da medida proviséria. No texto, o Senador Rodrigo Pacheco registra:

CONSIDERANDO que o procedimento de rejeicdo sumaria e
devolucdo das Medidas Provisérias realizado pelo Presidente do
Congresso Nacional resulta no encerramento de sua vigéncia e eficacia,
desde sua edicdo, e na finalizacdo de sua tramitacdo no Congresso
Nacional, efeitos reconhecidos pelo Supremo Tribunal Federal ao julgar
prejudicadas, por perda superveniente do seu objeto, as Ac¢des Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°s 6.991, 6.992, 6.993, 6.994, 6.995, 6.996
e 6.998.

Em segundo lugar, o ato declaratério comunica a rejeicdo sumaria de parte da
medida proviséria, declarando encerrada sua vigéncia e eficacia desde a data de sua
edicdo, além de considera-la ndo escrita, negando-lhe tramitacdo no ambito do
Congresso Nacional.

Ao final, destaca-se a leitura de Nascimento (2024), que interpreta a devolucao
da MP 1.227/2024 como expresséao do fortalecimento democratico. Para a autora, a
rejeicio da MP 1227 “endossa o carater democratico da medida por parte do
presidente do Congresso Nacional, que (...) simplesmente atendeu a pressao dos
préprios parlamentares para a devolucao”.

O fato é que a rejeicdo parcial da MP 1.227/2024, com base na decisdo
proferida no contexto da ADI 6.991, representa um novo marco interpretativo sobre os
limites constitucionais, regimentais e legais da devolucao de medidas provisorias pelo
Congresso Nacional, inaugurando novos horizontes para a atuagdo do Legislativo
frente ao controle politico de constitucionalidade das normas editadas pelo Executivo.
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4. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 6.991/DF

Apés a apresentacdo histérica das devolugdes de medidas provisorias, torna-
se necessario aprofundar a andlise da decisao proferida pela Ministra Rosa Weber na
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 6991/DF. A acéo, ajuizada pelo Partido
Socialista Brasileiro (PSB) no Supremo Tribunal Federal, teve como obijetivo
questionar a constitucionalidade da Medida Proviséria n° 1.068/2021.

Referida medida provisoria promovia alteragdes significativas no Marco Civil da
Internet (Lei n® 12.965/2014) e na Lei de Direitos Autorais (Lei n°® 9.610/1998), tendo
como foco principal a regulamentacédo das redes sociais. De modo geral, a MP
buscava restringir a possibilidade de exclusdo, suspensao e cancelamento de contas
e conteudos por parte das plataformas digitais, condicionando tais acdes a existéncia
de "justa causa" e impondo novas obrigacdes aos provedores de servicos.

A relevancia do tema resultou na propositura de sete acdes diretas de
inconstitucionalidade contra a MP 1.068/2021, protocoladas por diversos partidos
politicos e pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB),
demonstrando o amplo questionamento juridico e politico em torno da medida:

Quadro 4 — Acdes Diretas de Inconstitucionalidade apresentadas contra a MP 1.068/2021

6.991/DF Partido Socialista Brasileiro (PSB)

6.992/DF Partido Solidariedade

6.993/DF Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)
6.994/DF Partido dos Trabalhadores (PT)

6.995/DF Partido Novo

6.996/DF Partido Democratico Trabalhista (PDT)

6.998/DF Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)

Fonte: Supremo Tribunal Federal

Na acdo, o PSB alegou que a medida provisoria violava diversos principios
constitucionais e tratava de matérias incompativeis com o uso do instrumento da MP.
A relatora, Ministra Rosa Weber, entendeu que a medida proviséria afrontava a
Constituicao tanto do ponto de vista formal quanto material, especialmente por nao
haver demonstrac&o dos requisitos de relevancia e urgéncia exigidos para sua edi¢ao.
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Quadro 5 — Argumentos centrais apresentados pelo PSB na ADI 6991/DF

Liberdade de expressao (art. 5°, IV e IX, CF)

A MP criaria obstidculos ao combate a
desinformacdo e ao discurso de édio nas

redes sociais.

Cidadania e dignidade da pessoa humana
(art. 1°, 1l e I, CF)

A norma dificultaria a protecdo de direitos
fundamentais nas plataformas digitais.

Legalidade (art. 5°, 11, CF) A medida permitiria praticas arbitrarias ao
egalidade (art. 5°, II,
J limitar a atuacdo das plataformas.

_ _ . A MP fragilizaria avangos regulatérios
Proporcionalidade e vedacéo ao retrocesso

anteriores em matéria de internet.

Seguranga juridica e eficiéncia (art. 5°,
XXXVI e art. 37, caput, CF)

A imposicdo de novas obrigagbes sem

clareza traria incerteza regulatéria.

L A medida tratava de direitos politicos,
Limitacdo ao uso de MPs (art. 62, 81°, 1, a e

b, CF) cidadania e processo civil, matérias vedadas

a MPs.

Em decisao liminar proferida em 14 de setembro de 2021, a ministra suspendeu
integralmente os efeitos da medida, ressaltando o risco de grave lesdo a ordem
democrética e a liberdade de expresséo. O ponto de maior destaque na decisao para
0 presente estudo, porém, encontra-se no item 22 do voto da relatora, em que a
Ministra Rosa Weber autorizou expressamente o Presidente do Congresso Nacional
a promover, de forma unilateral, a devolucdo da medida provisoria ao Presidente da
Republica.

Essa autorizagcédo se baseou na inconstitucionalidade manifesta da MP, o que
permitiria ao Legislativo agir preventivamente para conter os efeitos de uma norma
que violava a Constituicdo. Assim escreveu a ministra:

22. Assinalo, finalmente, por necessario, que a presente decisdo nao
impede que o eminente Presidente do Congresso Nacional formule,
eventualmente, juizo negativo de admissibilidade quanto a Medida
Provisoria 1.068/2021, extinguindo desde logo o procedimento
legislativo resultante de sua edi¢éo. (grifo nosso)

Concomitantemente, o Presidente do Senado e do Congresso Nacional,
Rodrigo Pacheco, exerceu essa prerrogativa e devolveu formalmente a MP
1.068/2021, o que resultou em sua perda imediata de eficacia, conforme previsto no
85° do art. 62 da ConstituicAo Federal. Diante da devolugcdo da medida pelo
Congresso, o STF julgou prejudicada a ADI n® 6991/DF, extinguindo o processo sem
resolucdo de mérito por perda superveniente de objeto.
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Apesar de nao ter havido julgamento final de constitucionalidade, o caso
reafirmou a importancia do controle prévio exercido pelo Legislativo — e pelo Judiciario
— sobre atos normativos que possam comprometer direitos fundamentais. A atuacéo
coordenada entre os Poderes serviu como exemplo de contencédo de iniciativas que
buscam restringir liberdades publicas sob pretexto de regulagéo.

Mais além, a decisdo abriu um precedente Unico que, até o presente momento,
preenche a lacuna existente no arcabouco legal das devolucbes de medidas
provisorias.
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5 ANALISE

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, as medidas provisérias tém
sido um instrumento recorrente — e frequentemente controverso — utilizado pelo
Poder Executivo. Apesar das criticas ao seu uso excessivo, sdo ainda raras as
ocasifes em que os presidentes do Congresso Nacional optaram por devolver
medidas provisorias, seja de forma total ou parcial. Como demonstrado, essas
devolugcbes ocorrem em situagdes excepcionais, geralmente quando a medida é
considerada inconstitucional, abusiva ou fora dos parametros estabelecidos pelo
artigo 62 da Constituicdo, que define os requisitos de relevancia e urgéncia para sua
edicao.

Até o momento, as sete medidas provisorias devolvidas evidenciam que esse
mecanismo vem sendo utilizado como uma forma efetiva de controle institucional pelo
Poder Legislativo. Tais devolucdes representam um esforco para equilibrar os poderes
da Republica e impedir que o Executivo ultrapasse os limites constitucionais ao legislar
por meio de MPs.

Nesse contexto, a decisdo da Ministra Rosa Weber, ao conceder medida
cautelar na Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 6991, marcou um ponto de
inflexdo importante. A ministra reconheceu expressamente a autoridade do presidente
do Congresso Nacional para devolver medidas provisorias que apresentem vicios
insanaveis, como a auséncia dos pressupostos de relevancia e urgéncia. Como
destaca Nascimento (2021), “até o STF parece ter chancelado o instituto da devolucéo
in limine de medidas provisérias, reconhecendo-o, ainda que implicitamente, como
costume praeter legem”.

A deciséo reforca a concepcao de que o presidente do Congresso nao exerce
apenas uma funcéo protocolar, mas sim atua como agente ativo na fiscalizacdo da
constitucionalidade das medidas provisorias. Ao reconhecer essa competéncia, a
ministra estabeleceu um precedente relevante, conferindo maior objetividade e
respaldo juridico as futuras devolucoes.

Esse entendimento fortalece o papel do Congresso Nacional como guardidao da
Constituicdo, especialmente num cenario em que o uso excessivo das MPs pelo
Executivo é alvo constante de criticas. A possibilidade de devolucdo, nesse sentido,
contribui para o aprimoramento do sistema de freios e contrapesos, pilar do modelo
constitucional brasileiro.

Embora ainda n&o exista regulamentacdo especifica sobre o tema, o
reconhecimento dessa pratica pelo STF — mesmo que em decisdo monocratica —
tende a influenciar futuras posturas tanto do Judiciario quanto do proprio Legislativo,
como se observou na devolugéo parcial da MP n° 1.227/2024. Ademais, essa decisao
poderia, em tese, estimular o Congresso a estabelecer regras mais claras para o
procedimento de devolugcéo, promovendo maior transparéncia e seguranca juridica.
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E evidente, contudo, que a devolu¢cdo de medidas provisorias, enquanto
instrumento excepcional, ainda carece de fundamento juridico mais solido. Como
aponta Nascimento (2021):

nao se nega a necessidade de uma disciplina mais objetiva das hipéteses
de cabimento (e dos efeitos) da devolu¢ao das medidas provisorias para
retirar a impressdo de que se trata de um ato estritamente politico (ou
mesmo arbitrario) que carece de qualquer base juridica. De fato, essa é
matéria que podera ser veiculada via emenda constitucional ou mesmo
resolucéo do Congresso Nacional.

Nesse sentido, a proposta da Professora Roberta Simbdes Nascimento, de
regulamentar a devolucdo por meio de emenda constitucional ou resolucdo do
Congresso Nacional, revela-se pertinente e necessaria. Uma normatizacdo clara
poderia estabelecer critérios objetivos para a analise preliminar das MPs, delimitando
fundamentos para a devolucdo e conferindo maior seguranca juridica ao processo
legislativo. Isso proporcionaria previsibilidade e transparéncia na dinamica entre 0s
Poderes, sem prejudicar a funcéo constitucional do Executivo de legislar em situacdes
de comprovada urgéncia e relevancia.

No caso de eventual proposta de emenda constitucional, o contetdo poderia
incluir um novo paragrafo ao artigo 62 da Constituicdo Federal, ou ainda a modificacéo
de seu 8§ 9°, prevendo expressamente a possibilidade de devolu¢cdo de MPs pelo
presidente do Congresso Nacional nos casos de flagrante descumprimento dos
pressupostos constitucionais ou em matérias vedadas.

Outra alternativa seria a aprovacao de projeto de resolucdo do Congresso
Nacional, alterando as disposi¢cdes da Resolugdo n® 1, de 2002-CN. A conversao
dessa pratica em norma juridica eliminaria a necessidade de recorrer, de forma
subsidiaria, ao Regimento Interno do Senado Federal, como se verificou nos casos de
devolucao analisados neste estudo.

Em pesquisa realizada por este autor, com o apoio do Nucleo de Suporte
Técnico-Legislativo da Consultoria Legislativa do Senado Federal, ndo foi identificada,
porém, nenhuma proposicao legislativa em tramitagdo, na Camara dos Deputados ou
no Senado Federal, com o objetivo de disciplinar a devolu¢do de medidas provisorias
pelo presidente do Congresso Nacional.

Este dado chama atenc¢éo, na medida em que revela aparente desinteresse do
Legislativo em avancar sobre a matéria. Ressalte-se, contudo, que esse

"desinteresse" pode ser compreendido como uma decisdo politica concreta, e nao
COmMO mera omissao.

27

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: ASE325E0006C4555

CONSULTE EM http:/,

enado.gov.br/sigadw




00100.096133/2025-10

6 CONCLUSAO

A consolidacéo da devolucdo monocratica de medidas provisOrias como pratica
institucional revela, por um lado, a maturidade do Congresso Nacional na defesa de
suas prerrogativas e, por outro, escancara o desinteresse do proprio Legislativo em
disciplinar formalmente um instrumento que, embora relevante, segue envolto em
incertezas normativas.

N&o nos parece razoavel que um mecanismo com impacto direto sobre a
relacdo entre os Poderes da Republica permaneca sustentado apenas por
precedentes e praticas reiteradas ou ainda por regulamentacdes assessorias e
decisfes judiciais em medida cautelar.

E inegavel que tais devolugées cumprem um papel importante ao impor freios
a eventuais abusos na edicdo de medidas provisorias. No entanto, sua ado¢do sem
parametros claros transforma o que deveria ser uma excecao justificada em uma
faculdade ampla e, potencialmente, arbitraria. A depender da conjuntura politica e da
interpretacdo da presidéncia do Congresso, esse poder pode ser usado tanto para
proteger a ordem constitucional quanto para manobras de conveniéncia institucional.

Se o Parlamento reconhece a importancia dessa ferramenta — e os fatos
pretéritos indicam que sim —, € sua responsabilidade conferir-lhe contornos normativos
adequados. Seja por meio de emenda constitucional, seja por resolucédo do Congresso

Nacional, é urgente estabelecer critérios minimos para sua aplicacdo, com
transparéncia, motivacao e possibilidade de controle.

Deixar a pratica a mercé da discricionariedade de uma Unica autoridade, por
mais qualificada que seja, compromete a legitimidade do processo legislativo e mina
a confianca nas instituicdes democraticas. Regulamentar a devolucdo monocrética de
medidas provisorias pelo presidente do Congresso Nacional ndo € limitar o poder do
Congresso, mas fortalecé-lo.
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