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RESUMO

Esta pesquisa tem como objeto analisar as matérias estranhas inseridas em Medidas
Provisorias, isto €, os textos diferentes introduzidos no texto original. Contrabandos
legislativos, jabutis e arvore de natal, sdo os apelidos criados pelos proprios parlamentares
para nomear uma medida provisoria que recebe matérias estranhas ao seu texto inicial. Foram
encontrados sinais certificando que relevancia e urgéncia sdo conceitos juridicos imprecisos.
O conceito de relevancia esta atrelado ao interesse publico. Com alicerce na analise reflexiva,
deduziu-se que a medida provisoéria foi arquitetada para que o Chefe do Executivo consiga
legislar em casos excepcionais e relevantes que requeiram velocidade do Estado. H& consenso
geral de que as medidas provisorias ndo estdo sendo aplicadas com esse fito. Considerando a
guantidade de medidas editadas em situacdes triviais. Por meio de pesquisa bibliogréfica e
documental conclui-se que 0 excesso e 0 uso abusivo das medidas provisorias contribuem

para o evento aqui tratado.

PALAVRAS-CHAVE: Contrabandos Legislativos; Matérias Estranhas; Medida Provisoria;

Poderes Executivo e Legislativo.



ABSTRACT

This research aims at analyzing the foreign matter entered into provisional measures, that is,
the different texts introduced in the original text. Legislative contraband, tortoises and
christmas tree, are the nicknames created by the parliamentarians themselves to name a
Provisional Measure that receives foreign matter in the original proposal. Signs have been
found certifying that relevance and urgency are imprecise legal concepts. The concept of
materiality is related to the public interest. With foundation in reflective analysis, it was
deduced that the provisional measure was devised so that the Chief Executive can legislate in
exceptional and relevant cases requiring state speed. There is general agreement that the
provisional measures are not being applied in this respect. Considering the amount of
measures issued in trivial situations. Through bibliographical research and document it is
concluded that the excess and the abuse of provisional measures contribute to the event

hereof.

KEYWORDS: Executive and legislative branches; Legislative contraband; Provisior=!

Measure; Strange materials.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho visa esclarecer como assuntos sem nenhuma relagédo com o tema central
de uma medida proviséria passam a compor o seu texto final. Serd discutido o tratamento
dado ao instituto das medidas provisérias na Constituicdo Federal com o objetivo de
identificar se o problema se encontra no uso excessivo e de modo indiscriminado da MP.

O equilibrio entre os Poderes Legislativo e Executivo é condi¢do bésica para o
desenvolvimento de um pais. E sabido que a separacdo dos Poderes consolida o Estado e
proporciona aos cidadaos a seguranca de que nenhuma decisdo politica sera adotada de forma
unilateral. Sendo assim, porque o governo federal insiste em produzir leis de forma confusa e
sem limites?

Os Poderes Executivo e Legislativo influenciam diretamente no cotidiano de uma
sociedade. Decisdes politicas resultam em novas leis. Sdo as leis que mapeiam a vida de um
cidaddo. Dessa forma o cuidado com os temas tratados nas medidas provisérias e
principalmente com as matérias estranhas inseridas no texto original dessas medidas, 0s
chamados “jabutis”, deve ser redobrado, tendo em vista a quantidade alarmante de
“contrabandos legislativos” nos tltimos anos.

As medidas provisorias sdo empregadas quando existe a necessidade de um ato
normativo excepcional e célere, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, para situacdes
de relevancia e urgéncia. E um instrumento que deve ser usado em situagdes incomuns, uma
vez que ndo abrange o principio da separacdo dos poderes. Relevancia e urgéncia sdo
expressdes muito vagas, por esse motivo, ndo poucas vezes, as medidas provisorias sao
usadas de forma inadequada.

Acreditamos que 0 assunto tratado nesse trabalho é importante, tendo em vista que o
destino de muitos brasileiros é tracado sempre que uma nova lei entra em vigor. Assuntos
diversos, que necessitam de muita atencédo, cautela, embasamento juridico e até uma consulta
popular, estdo sendo aprovados de forma sorrateira, por meio de “gambiarras” nas medidas
provisorias. O assunto é tdo prejudicial para o processo legislativo que os parlamentares
utilizam o jargdo jabuti para nomea-lo. Temas sem qualquer conexdo com a questdo tratada
originalmente sdo inseridos nas medidas provisorias e o resultado, seja ele qual for, atinge
toda a populacdo.

Por fim, relevante dizer que o objetivo geral do trabalho € esclarecer por que assuntos

sem nenhuma relagcdo com o tema central de uma medida proviséria passam a compor 0 seu
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texto final, e identificar se o problema encontra-se no uso excessivo e de modo indiscriminado

das medidas provisorias.
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2. METODOLOGIA

Ap0s o exame de diversas fontes sobre os assuntos relacionados ao tema central, além
de pesquisa a legislacdo referente a questdo, o trabalho adotou formato de pesquisa
bibliografica, documental e estudo de caso. Segundo Gil, a pesquisa bibliogréafica € elaborada
com base em material ja publicado. Praticamente toda pesquisa académica requer em algum
momento a realizacdo de trabalho que pode ser caracterizado como pesquisa bibliogréafica
(GIL, 2010, p.29).

Ainda de acordo com Gil, a pesquisa documental ¢ muito parecida com a pesquisa
bibliogréfica. A principal diferenca se encontra na natureza das fontes.

"Como delineamento, apresenta muitos pontos de semelhanga com a
pesquisa bibliogréafica, posto que nas duas modalidades utilizam-se de dados
ja existentes. A principal diferenca esta na natureza das fontes. A pesquisa
bibliografica fundamenta-se em material elaborado por autores com
propésito especifico de ser lido por puablicos especificos. JA a pesquisa
documental vale-se de toda sorte de documentos, elaborados com finalidades
diversas, tais como assentamento, autoriza¢do, comunicagdo etc. (GIL, 2010,
p.30)."

Tanto a pesquisa documental como a pesquisa bibliografica ttm o documento como

objeto de investigacéo.

Importante salientar que o conceito de documento nos dias atuais € muito amplo. Com
a chegada dos documentos eletronicos, disponiveis em vérios formatos, o texto escrito em
papel vem perdendo espago nessa categoria. Documento pode ser definido como algo que
comprova alguma coisa. O documento como origem de estudo pode ser redigido e néo
redigido. Exemplos: filmes, videos, fotografias, posteres etc. "O documento escrito constitui
uma fonte extremamente preciosa para todo pesquisador nas ciéncias sociais" (CELLARD,
2008, p.295). Na analise dos documentos aqui citados, levou-se em consideragéo a natureza
do texto e seu suporte, antes de tirar conclusdes.

O trabalho adotou tragos de pesquisa documental, observando que:

"a pesquisa documental vale-se de materiais que ainda ndo receberam
nenhuma analise aprofundada. Esse tipo de pesquisa visa, assim, selecionar,
tratar e interpretar a informacéo bruta, buscando extrair dela algum sentido e
introduzir lhe algum valor, podendo, desse modo, contribuir com a
comunidade cientifica a fim de que outros possam desempenhar futuramente
0 mesmo papel" (BEUREN, 2003, p.89).
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A pesquisa bibliogréfica se desenvolveu em diferentes etapas. A escolha do tema foi a
primeira etapa desta pesquisa bibliografica. Essa escolha norteou todo o caminho a ser
percorrido para execugdo do desenvolvimento. Os procedimentos escolhidos para coleta de
dados foram, inicialmente, a pesquisa bibliografica, por meio de consultas a livros, artigos e
legislacBes que contemplam o instituto da medida proviséria. Posteriormente, a pesquisa se
voltou para reportagens, jurisprudéncia e fatos registrados sobre as medidas estranhas
inseridas nas medidas provisorias. A pesquisa bibliografica "oferece meios para definir,
resolver, ndo somente problemas ja conhecidos, como também explorar novas areas onde 0s
problemas ndo se cristalizaram suficientemente” (LAKATOS e MARCONI, 2007, p.185).

Para Yin, estudo de caso € uma investigacdo empirica, um método que abrange tudo —
planejamento, técnicas de coleta de dados e analise dos mesmos. O estudo de caso é a melhor
estratégia quando se quer responder as questdes “como” e “porque” sobre um tema especifico

com fundamento em pesquisas qualitativas (YIN, 2001, p.28).

O estudo de caso é a estratégia escolhida ao se examinarem acontecimentos
contemporaneos, mas quando ndo se podem manipular comportamentos relevantes. A Medida
Provisoria n® 668/2015, seré utilizada como estudo de caso. Essa medida aumenta as aliquotas
da Contribuicdo para o PIS/PASEP-Importacdo e da COFINS-Importacdo incidentes sobre:
entrada de bens estrangeiros no territério nacional; importacdo de alguns produtos
farmacéuticos; alguns itens de perfumaria, de toucador ou de higiene pessoal; de maquinas,
veiculos e autopecas; pneus novos de borracha, camaras-de-ar de borracha; e papéis
destinados para impressdo de periddicos. Permite o uso de valores oriundos de constricdo
judicial, depositados na conta unica do Tesouro Nacional até a edicdo da Medida Proviséria
n°® 651/2014, para pagamento da antecipacao referente a adesdo a programas especiais de

parcelamento de créditos com a Fazenda Publica.
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3. DESENVOLVIMENTO

3.1. Medida Provisdria na Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, ante a necessidade de incumbir maiores atribuicGes
regulamentares ao Executivo, necessidade essa, por conseguinte pertencente a acédo
reguladora do Estado e a tentativa de efetivacdo de direitos sociais, beneficiou o presidente da
Republica com a atribuicdo de criar atos com forga de lei. As nomeadas medidas provisorias,
mencionadas no art. 62 da Constituicdo Federal, tém sido entdo generosamente usadas pelos
Presidentes da Republica. A medida provisoria, sabido o seu amplo uso, tornou-se importante

principio do direito brasileiro. Exigindo entéo, permanente estudo do tema.

Cabe assim ao Presidente, na forma e nos casos previstos pela Constituig&o,
tomar a iniciativa do processo legislativo. Dessa competéncia privativa é
igualmente a sangdo, a promulgacéo e a publicacdo das leis, bem como a
expedicdo de decretos e regulamentos indispensaveis a execucdo desses
diplomas. Possui também o Presidente o poder de veto total ou parcial dos
projetos de lei. No entanto, onde avulta mais sua competéncia normativa
paralela a do Congresso Nacional, é na edicdo de medidas provisorias com
forca de lei. (Malheiros, 2005, p.300).

A despeito de a Constituicdo Federal de 1988 predizer o poder do Chefe do Executivo
editar medidas provisérias equipadas de forca de lei, de acordo com o entendimento
dominante no universo juridico, isso ndo significa a concessao de um poder sem limites, o que

seria impensavel numa ordem que se intitula democratica.

3.1.1. O artigo 62

Em consequéncia ao uso excessivo dos decretos-lei, o legislador da Constituicdo
Federal de 1988, entendeu ser de grande importancia a criagdo de um ato normativo
excepcional e célere, que seria utilizado em situacOes relevantes e urgentes, criando assim as

medidas provisorias, inspiradas no modelo italiano.

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
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Em concordancia com o artigo 62 da Constituicdo Federal, com redacdo delineada
pela Emenda Constitucional n° 32/2001, as medidas provisorias sdo instrumentos normativos
passiveis de serem editados pelo Chefe do Poder Executivo, o qual atua no exercicio de sua
funcdo atipica, quando presente circunstancias faticas de relevancia e urgéncia.

A Emenda Constitucional que altera os artigos 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da
Constituicdo Federal de 1988 institui novas normas para edicdo e andlise do instituto da
medida provisoria. O artigo 62, até entdo com um paragrafo Unico, passou a contar com doze
paragrafos. Esses doze paragrafos foram construidos para, entre outros motivos, estabelecer
limites formais para edicdo de medidas provisorias. O poder de editar medidas com forca de
lei é excepcional instrumento de agenda da presidéncia da Republica.

Interessante a interpretacdo do jurista Celso Antonio Bandeira de Mello a respeito da

medida provisoria:

... providéncias que o Presidente da Republica podera expedir, com ressalva

de certas matérias nas quais ndo sdo admitidas, em caso de relevancia e
urgéncia, e que terdo forca de lei, cuja eficacia, entretanto, serd eliminada
desde o inicio se o Congresso Nacional, a quem serdo imediatamente
submetidas, ndo as converter em lei dentro do prazo — que ndo correrd
durante o recesso parlamentar — de 120 dias contados a partir de sua
publicacdo (MELLO, 2006, p. 113).

O Presidente da Republica preservou as prerrogativas constitucionais anteriores,
adquirindo algumas novas que ndo causaram grande impacto no cenario publico da época, no
entanto que afetaram a separacdo de poderes. O que resultou em uma hegemonia do
Executivo e uma serviddo do Poder Legislativo, mais uma vez debilitado e ainda mais
dependente do Chefe do Executivo (Nicolau, 2009, p.106).

Em nome do principio da supremacia das normas constitucionais, o ordenamento
positivado como um todo deve estar em consonancia com a Constituicdo Federal. Sendo
assim, todos os atos divergentes a Constituicdo obrigatoriamente precisam ser alvo de exame
de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal.

Ainda em seu artigo 62, a Constituicdo Federal diz que o texto original da medida
provisoria pode ser alterado por qualquer das Casas Legislativas durante a deliberagéo, nesta
hiptese o Presidente da RepuUblica devera sancionar ou vetar o projeto de conversdo. O
Congresso Nacional no processo de conversdo da medida provisoria em Lei deve exercer

sobre ela controle juridico e politico. O exercicio exclusivamente politico das Casas
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Legislativas faz com que medidas provisorias notoriamente inconstitucionais sejam
convertidas em Lei.

Importante observagdo de Figueiredo (1991), quando esclarece que medida proviséria
ndo é lei. Caso fosse, ndo seria excepcional, provisoria, e ndo se importaria os legisladores de
acrescentar na Constituicado que ela terd “forca de lei”. De modo geral interpreta-se a
expressdo “com forga de lei” as manifestacGes provisorias. A medida proviséria € um caso de

procedimento legislativo especial.

Figura 1: O processo de criacdo das medidas provisorias de acordo com a
EC. n° 32/2001

O PROCESSO DE CRIACAO DAS MEDIDAS PROVISORIAS DE ACORDO COM A EC. N°
32/2001

CONGRESSO COMISSAO

PODER

NACIONAL MISTA

EXECUTIVO

O presidente tera que enviar Tera o Prazo de 60 dias O prazo sera suspenso
para a publicag3o o texto a contados a partir da sua durante o periodo de recesso
ser publicado. Acompanhado publicagdo caso “5‘{ Parlamentar, voltando ele a
da respectiva mensagem e tenha sido votada tera Fluir ap6s o término de
de documento expondo a mais 60 dias. Sendo o recesso parlamentar
motivagdo do Ato total de 120 dias. contando do prazo restante

Fonte: http://slideplayer.com.br/slide/1633767/

3.1.2. A relevancia e a urgéncia

Os pressupostos materiais sdo: a relevancia; e a urgéncia na adocdo da medida
provisoria. A doutrina chama-os pressupostos, por serem elementos que deverdo ser

considerados em uma fase antecedente a sua prépria edicéo.


http://slideplayer.com.br/slide/1633767/
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“Ja que sdo excepcionais, ou seja, formas atipicas, andmalas, de introduzir
normas primarias, s6 admissiveis para atender interesses relevantes, resulta
imediatamente claro que ndo é qualquer espécie de interesse que lhes pode
servir de justificativa, pois todo e qualquer interesse publico &, ipso
facto, relevante. Donde — e como nem a lei nem a Constituicdo tém palavras
inateis — h& de se entender que a mencdo do art. 62 a relevancia implicou
atribuir uma especial qualificacdo a natureza do interesse cuja ocorréncia
enseja a utilizacdo de medida provisoria. E certo, pois, que so ante casos
graves, ante interesses invulgarmente importantes, justifica-se a adogédo de
medidas provisorias. Isto, entretanto, ndo é suficiente para o cabimento
delas. Cumpre, ademais, que a cura de tal interesse deve ser feita sem
retardamento algum, a falta do que a sociedade expor-se-ia a Sérios riscos ou
danos. Em suma: € preciso que exista urgéncia a que alude o art.
62”. (MELLO, 1999, p. 11).

Obviamente, as medidas provisérias sé poderdo ser editadas em carater excepcional

guando houver relevancia e urgéncia.

"A conversdo da medida provisoria em lei prejudica o debate jurisdicional
acerca da ‘relevancia e urgéncia’ dessa espécie de ato normativo." (ADI
1.721, rel. min. Ayres Britto, julgamento em 11-10-2006, Segunda
Turma, DJ de 29-6-2007.) Em sentido contrario: ADI 3.090-MC, rel.
min. Gilmar Mendes, julgamento em 11-10-2006, Plenério, DJ de 26-10-
2007.

Relevancia e urgéncia séo palavras com traducdes vagas, indeterminadas, imprecisas e

obscuras, ou seja, sdo termos incapazes de diagnostico rapido. Independentemente de serem

palavras enigmaticas, essas concepg¢des s6 possibilitam uma Unica saida no ato determinado

oposto dos atos discricionarios.

Urgéncia juridica é, pois, a situacdo que ultrapassa a definicdo normativa
regular de desempenho ordindrio das fungbes do Poder Publico pela
preméncia de que se reveste e pela imperiosidade de atendimento da hip6tese
abordada, a demandar, assim, uma conduta especial em relacdo aquela que
se nutre da normalidade aprazada institucionalmente. (ROCHA, 2005,
p.234).

Os paragrafos do artigo 64, da Constituicdo Federal de 1988, concedem ao Chefe do

Poder Executivo a possibilidade de solicitar urgéncia para os projetos de sua iniciativa.

Vejamos:

Art. 64. A discussdo e votagdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente
da Republica, do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores terdo
inicio na Camara dos Deputados.

§ 1° O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para apreciacdo de
projetos de sua iniciativa.


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=467456&PROCESSO=1721&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2282
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=467456&PROCESSO=1721&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2282
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=491802
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§ 2° Se, no caso do § 1°, a Camara dos Deputados e 0 Senado Federal ndo se
manifestarem sobre a proposicao, cada qual sucessivamente, em até quarenta
e cinco dias, sobrestar-se-0 todas as demais deliberacfes legislativas da
respectiva Casa, com exce¢do das que tenham prazo constitucional
determinado, até que se ultime a votacdo. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

8 3° A apreciacdo das emendas do Senado Federal pela Cémara dos
Deputados far-se-a no prazo de dez dias, observado quanto ao mais o
disposto no paragrafo anterior.

8§ 4° Os prazos do 8§ 2° ndo correm nos periodos de recesso do Congresso
Nacional, nem se aplicam aos projetos de codigo.

A medida proviséria é espécie legislativa destinada a situagdes que exijam uma
urgéncia do Estado, casos em que a demora do processo legislativo prejudicaria
excessivamente o que se pretende alcancar. Ja foi discutido que os requisitos de relevancia e
urgéncia séo indeterminados, todavia em relagdo ao fundamento urgéncia existe um aspecto
que deve ser considerado. Penoso determinar o que é urgente, todavia se a medida poderia
aguardar 100 dias ela ndo é urgente, uma vez que poderia ter sido empregado 0 processo

legislativo do artigo 64, da Constituicdo Federal.

"No que concerne a alegada falta dos requisitos da relevancia e da urgéncia
da medida provisoria (que deu origem a lei em questdo), exigidos no art. 62
da Constituicdo, o STF somente a tem por caracterizada quando neste
objetivamente evidenciada. E ndo quando dependa de uma avaliacdo
subjetiva, estritamente politica, mediante critérios de oportunidade e
conveniéncia, esta confiada aos Poderes Executivo e Legislativo, que tém
melhores condi¢des que o Judiciario para uma conclusdo a respeito." (ADI
1.717-MC, rel. min. Sydney Sanches, julgamento em 22-9-1999, Segunda
Turma, DJde 25-2-2000.)

Existem situacdes, contudo, em que ndo é plausivel esperar o regular seguimento e
desfecho do processo legislativo comum para que determinados fatos sejam juridicamente
disciplinados, tendo em vista que a lentiddo pode prejudicar direitos que carecem de guarita.
Fica assim evidente que as medidas provisorias foram feitas para que o Presidente da
Republica utilize desse instrumento de forma cautelar por ser uma figura excepcional. O
gréfico a seguir demostra a participacdo das medidas provisorias convertidas em lei sobre o

total de leis ordinarias aprovadas.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347229
http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347229
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Gréafico 1: Participacdo das medidas provisorias convertidas em lei sobre o total de leis

ordinérias aprovadas:

Participagdo das Medidas Provisorias Convertidas em Lei sobre o Total de Leis
Ordinarias Aprovadas, Excetuando-se as Leis Simbdlicas e as Leis que Alteraram
o Orgamento Anual
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Fonte: http://leisenumeros.blogspot.com.br/2013/10/medidas-provisorias-abuso-do-executivo.html

3.1.3. Da funcdo tipica e das func¢des atipicas dos poderes

A concessédo ao Poder Executivo de um poder de legislar sem limitagdes deu origem a
um certo desequilibrio nas relacdes entre os Poderes, sobretudo entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Cada vez mais os especialistas em Direito e Ciéncia Politica criticam essa falta de
demarcagdes. Muitas s@o as consequéncias das medidas provisorias sobre o Poder Legislativo.
Interessante a visdo de alguns doutrinadores sobre o assunto:

“Vale, entretanto, notar que, qualquer que seja a forma ou o conteudo dos
atos do Estado, eles sdo sempre fruto de um mesmo poder. Dai ser incorreto
afirmar-se a triparticdo de poderes estatais, a tomar essa expressao ao pé da
letra. E que o poder é sempre um so, qualquer que seja a forma por ele
assumida. Todas as manifestacdes de vontade emanadas em nome do Estado
reportam-se sempre a um querer Unico, que € préprio das organizacdes
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politicas estatais” (Celso Ribeiro Bastos; Ives Gandra Martins. Comentarios
a Constituigdo do Brasil, p. 430-431).

Diversos escritores debateram o0 assunto, dentre eles se destaca Montesquieu,
considerado o responsavel pela divisdo organica e funcional classica dos poderes, de acordo
com sua famosa obra O Espirito das Leis, recurso presente até hoje nos Estados democraticos.
Em conformidade com sua teoria tentou dividir as fungdes estatais, criando oOrgaos de
competéncia executiva, legislativa e judiciaria, todos independentes entre si e especializados
em suas atribuicdes.

Dispde a Constituicdo de 1988, em seu artigo 2°, que sdo Poderes da Unido,
independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario, a0 mesmo
tempo que, no decorrer de seu texto, no titulo IV, preocupa-se com a Organizacdo dos
Poderes. Neste, fixa as competéncias de cada, conferindo em alguns casos, iniciativa e
producdo exclusiva de certa espécie de norma a um deles, enquanto noutros casos fixa a
exclusividade da iniciativa, mas exige a participacdo de outro para que a horma possa estar
plenamente produzida. No caso das medidas provisorias, se por um lado, sua iniciativa é
competéncia exclusiva do Presidente da Republica, por outro cabera submeté-la, de imediato,

a apreciacdo pelas Casas Legislativas (CF, 2014, p.11 e 45).

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo dos principais,
ou dos nobres, ou do povo, exercesse esses trés poderes: o de fazer as leis, 0
de executar as resolugdes publicas, e o de julgar os crimes ou as divergéncias
dos individuos. (Martin Claret, 2002, p.166)

A Constituicdo Federal de 1988, por meio da Comissao de Redacgéo, preservou em sua
redacdo o termo “independentes e harmonicos entre si”, para a descrigdo dos Poderes da
Republica, ja existentes em Constituicdes pregressas. A autonomia entre os poderes é
evidente pelo ato de cada Poder retirar suas competéncias da Constituicdo Federal,
depreendendo-se, assim, que a investidura e a permanéncia das pessoas num dos orgaos do
governo ndo necessitam da crenga nem da aprovacao dos outros poderes.

O Poder Legislativo tem como fungdo tipica, a edicdo de normas gerais e impessoais,
indicando um processo para sua elaboracdo, a qual o Poder Executivo tem participacdo
importante: pela iniciativa das leis ou pela sanc¢do, ou ainda, pelo veto. Em contrapeso, a
iniciativa legislativa do Poder Executivo é equilibrada pela prerrogativa do Congresso em

poder apresentar alteracdes ao projeto por meio de emendas e até rejeitd-lo (CF, 2014, p.52).
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O Chefe do Executivo tem o poder de veto, que pode ser praticado em projetos de
iniciativa dos deputados e senadores, como em correspondéncia as emendas aprovadas a
projetos de sua iniciativa. Em compensacdo, as Casas Legislativas, pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, ttm o poder de rejeitar o veto, sobrando para o Presidente do
Senado promulgar a lei nos casos em que o Presidente da Republica ndo o fizer no prazo
indicado. E atributo da harmonia entre os poderes no Estado Brasileiro, os mecanismos de
freios e contrapesos (CF, 2014, p. 59).

A autonomia e harmonia dos poderes, refere-se a divisdo de func¢des entre os 0rgdos
do poder e as suas respectivas independéncias, ndo sdo regras definitivas, por conseguinte
existem reservas. No Estado brasileiro, 0 mecanismo de freios e contrapesos, originado do
principio da harmonia, € um atributo da harmonia entre os poderes, que busca a instabilidade
necessaria para a promocéo do bem coletivo, permitindo prevenir o dominio dos governantes,

entre eles mesmos e 0s governados.

3.2. Contrabandos legislativos ou jabutis

No processo legislativo brasileiro, jabuti nomeia a inclusdo de regra alheia ao assunto
principal em um projeto de lei ou medida provisoria enviada ao Poder Legislativo pelo Poder
Executivo. Este termo surgiu por analogia ao ditado popular “jabuti ndo sobe em arvore”
usado para expressar fatos que ndo acontecem de forma natural.

Em entrevista publicada pelo Jornal G1, em 30/11/2011, a jornalista Mirian Leitdo,
tratando do assunto tema deste trabalho, disse: “VVocé tem visto muito jabuti em arvore? Isso é uma
brincadeira mineira, dizem em Minas que jabuti ndo sobe em éarvore. Se ele esta |4, ou foi enchente
ou mao de gente. Se ndo choveu, alguém botou o jabuti na arvore”.

O costume de inserir matérias estranhas ao texto original, em medidas provisorias, ja
tem um apelido no minimo curioso: comumente sdo chamadas de "emendas jabutis”, que
tratam sobre temas dos mais diversos em matérias que ndo guardam nexo algum com a
finalidade principal das medidas analisadas. Mesmo sendo contrario a Constituicdo Federal,
0 habito de encaixar esses penduricalhos é bastante usual.

Além de emendas jabutis, as medidas provisérias também sdo chamadas de
"contrabandos legislativos”. Conhecendo o significado da palavra contrabando (ato de
importar ou exportar mercadorias proibidas), claramente notamos a irregularidade desse

comportamento adotado pelos membros do Congresso Nacional.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Processo_legislativo_brasileiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Projeto_de_lei
https://pt.wikipedia.org/wiki/Medida_provis%C3%B3ria
https://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Legislativo_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Executivo_do_Brasil
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Examinemos o que diz a legislacdo pertinente ao tema. A lei complementar 59, de 26
de fevereiro de 1998, estabelece em seu artigo 7° que “cada lei tratara de um unico objeto” e
“ndo conterd matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia
ou conexdo”. O problema é que essa mesma lei desmente o que acabamos de ler. Em
seu artigo 18 ela diz que “eventual inexatiddo formal de norma elaborada mediante processo

legislativo regular ndo constitui escusa valida para o seu descumprimento”.

Figura 2: Charge “Perdoai-os Senhor”
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Fonte: http://poyastro.blogspot.com.br/2013 02 01 archive.html

Parecendo ndo entender a gravidade dessa pratica, os parlamentares fazem
aliancas para apresentar emendas sem coeréncia com o objeto da lei e conseguirem aprovar
sem muita repercussdo e discursdo matérias que atendem seus interesses. A dimensdo do
problema é enorme na politica atual. No ano de 2008, a Medida Provisoria n® 449, que altera a
legislacdo tributéria federal relativa ao parcelamento ordinério de debitos tributarios, concede
remissdo nos casos em que especifica, institui regime tributdrio de transicdo, e da outras

providéncias, foi aprovada com mais de quarenta assuntos diferentes do seu tema original.

3.2.1. As Medidas Provisdrias e os textos estranhos inseridos no texto original


http://poyastro.blogspot.com.br/2013_02_01_archive.html
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Como exarado no texto constitucional, o principal foco das medidas provisorias € a
relevancia e a urgéncia, sendo que esses recursos assumem as peculiaridades de lei, sendo
submetidas ao Congresso Nacional para aprovacédo. Isto posto, as medidas perdem a eficécia
caso ndo sejam convertidas em lei no prazo de 30 dias a partir de sua publicagéo.

Determinados assuntos sdo vedados a edi¢do de medida proviséria. Vejamos a redagéo
do § 1°, artigo 62, CF:

§ 1° E vedada a edigio de medidas provisdrias sobre matéria:

| - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e
direito eleitoral,

b) direito penal, processual penal e processual civil;

c) organizagcdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a
carreira e a garantia de seus membros;

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

Il - que vise a detengdo ou sequestro de bens, de poupanga popular ou
qualquer outro ativo financeiro;

Il - reservada a lei complementar;

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional e pendente de san¢do ou veto do Presidente da Republica.

Ao receber a medida proviséria para aprovacdo, as Casas Legislativas analisam 0
mérito da mesma e se pronunciam sobre a presenca ou ndo de todas as hipoOteses

constitucionais na matéria em analise.

§ 8° As medidas provisorias terdo sua votacdo iniciada na Camara dos
Deputados.

§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas,
em sessdo separada, pelo plenério de cada uma das Casas do Congresso
Nacional.
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Uma comissdo mista de parlamentares (deputados e senadores), emitem um parecer e
enviam o texto ao plenario da Camara e do Senado para analise e votacdo, em sessdes
separadas. Em julgamento no Supremo Tribunal Federal, da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 4029, no dia 07/03/2012, o Relator, Min. Luiz Fux dispensou o
parecer da Comissao Mista, contentando-se com o parecer individual do Relator. Vejamos o

que disse o eminente Ministro:

“A magnitude das fungdes das Comissdes Mistas no processo de conversao
de Medidas Provisérias ndo pode ser amesquinhada. Procurou a Carta
Magna assegurar uma reflexdo mais detida sobre o ato normativo primario
emanado pelo Executivo, evitando que a apreciacdo pelo Plenério seja feita
de maneira inopinada. Percebe-se, assim, que o parecer da Comissdo Mista,
em vez de formalidade desimportante, representa uma garantia de que o
Legislativo seja efetivamente o fiscal do exercicio atipico da funcéo
legiferante pelo Executivo”.

“No que atine a ndo emissdo de parecer pela Comissdao Mista parlamentar,
seria temerario admitir que todas as Leis que derivaram de conversao de
Medida Provisoria e ndo observaram o disposto no art. 62, § 9°, da Carta
Magna, desde a edicdo da Emenda n° 32 de 2001, deveriam ser expurgadas
ex tunc do ordenamento juridico. E inimaginavel a quantidade de relacdes
juridicas que foram e ainda sdo reguladas por esses diplomas, e que seriam
abaladas caso o Judiciario resolvesse aplicar, friamente, a regra da nulidade
retroativa”.
E vedada a reedicdo de medida proviséria em uma mesma secdo legislativa, caso esta
tenha sido recusada ou ainda o seu periodo de vigéncia tenha sido extinto. Além disso, as

medidas provisorias sdo também matéria suscetivel de arguicdo de inconstitucionalidade.

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

Os pressupostos para edicdo funcionam quer como fatores legitimadores da
representacdo normativa excepcional do Presidente da Republica, quer como mecanismos
deflagradores de sua competéncia legislativa extraordinaria. As medidas provisorias s&o
relevantes e necessarias, o problema se encontra no uso demasiado e nos ‘“contrabandos
legislativos” — matérias estranhas que passam a compor a redacao original da MP.

Um bom exemplo de matérias estranhas inseridas em medidas provisorias é a Medida
Provisdria n® 668/2015. O texto original tinha quatro artigos, mas depois de tramitar pela

Camara voltou ao Senado com vinte e sete artigos. A MP n° 668 modifica a lei de aumento de
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aliquotas da contribuicéo para o PI1S/Pasep-Importacéo e da Cofins-Importacéo, sua finalidade

é aumentar a arrecadacgédo do governo.

Lista dos jabutis, contrabandos legislativos inseridos na Medida Proviséria
n® 668/2015:

o Permite que Camara e Senado firmem parcerias publico-privadas (PPPs) para

construir obras publicas, como o “parlashopping”;

o Autoriza entidades do Sistema S a ceder servidores publicadores, passando a
poder preencher seus cargos de direcdo com servidores publicos federais cedidos, sem 6nus

financeiro para a Unido — a remuneracdo sera custeada pela entidade cessionaria;

. Isenta igrejas e templos reconhecidos como tais das contribui¢bes
previdenciarias ao Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), incidentes sobre o

pagamento de padres, pastores, ministros e demais integrantes do respectivo grupo religioso;

o Permite aos bancos que passaram por intervengdo ou liquidacdo extrajudicial

compensacdes por prejuizos fiscais com lucro futuro;

. Aumenta de 84 para 120 meses 0 prazo para que empresas em procedimento de

recuperacdo judicial parcelem seus débitos com a Fazenda;

. Dé a contribuintes a alternativa de recorrer a valores de deposito judicial para

pagamento de pedagio imposto em parcelamento de dividas com a Unido;

o Muda o modelo de aproveitamento de créditos presumidos do PIS e da Cofins
de empresas ou cooperativas que adquirem ou recebem leite in natura de produtor pessoa

fisica ou cooperados;

o Concede novas modalidades de isencdo de tributos da Unido a Companhia

Imobiliaria do Distrito Federal, a Terracap; e

o Inclui cidades de Alagoas, Ceara e Paraiba na lista de municipios do semiarido

aptos a receber recursos do Fundo Constitucional do Nordeste.
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Figura 3: Localizacdo do Parlashopping

Fonte: http://fatoonline.com.br/conteudo/5726/crise-economica-afasta-empresas-interessadas-no-parlashopping

3.2.2. Aliancas politicas

"E um escérnio a nagdo", disse o senador Randolfe Rodrigues (VIEIRA, 2015). Apds
muitas pesquisas essa foi a melhor definicdo para a problematica que o assunto em questdo
traz consigo. No dia 28 de maio do presente ano, em votacdo simbdlica o Senado aprovou a
Medida Provisoria n® 668/2015, que trata do aumento das aliquotas de duas contribuigdes
incidentes sobre as importagdes: o PIS/Pasep e a COFINS.

O texto foi bastante criticado por ter adicionado mais de vinte temas que ndo tém a ver
com o tema original enviado pelo governo, os ja mencionados "jabutis". Por causa desses
"jabutis", o projeto de conversdo (PLV 6/15) da medida proviséria foi aprovado com a
concessdo para que o Legislativo possa fazer parcerias publico-privadas. Diante disso esta
aberta a porta para a construcao do Shopping do Parlamento.
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A proposta do Presidente da Camara, Eduardo Cunha, é que seja edificado um anexo
com gabinetes mais luxuosos para os deputados, com lojas comerciais que poderiam ser
exploradas pela iniciativa privada. Ja o Presidente do Senado, Renan Calheiros, afirmou que
estuda com a Secretaria-Geral da Mesa uma maneira de separar das medidas provisorias
assuntos estranhos inseridos no texto original. O plano é que os "jabutis” tramitem de forma
separada, como projetos de lei.

O imponente projeto, que devera acrescentar trés novos prédios a Camara e uma “area
de servicos” (que devera contar at¢é com um cinema), além de novos € mais espagosos
gabinetes. O estacionamento, formado sobretudo por garagens subterraneas, devera ocupar
mais de 170 mil metros quadrados, com 4,4 mil vagas. A Gltima ampliacdo havia sido em
1981.

Abaixo imagem do Projeto “Parlashopping” - O Parlashopping, apelido do Anexo IV

da Camara, € um complexo de quatro prédios e uma praca.

Figura 4: Projeto “Parlashopping”

Situacao final

Congresso Nacional Bloco A

Complexo de Gabinetes — Anexo IV

Anexo Il Bloco B

Bloco C Bloco D

Anexo llI

Fonte: http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/parlashopping-vai-custar-mais-que-o-triplo-de-shopping-
luxuoso-bfeeyfa6gfh89us2r46znchgk


http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/parlashopping-vai-custar-mais-que-o-triplo-de-shopping-luxuoso-bfeeyfa6gfb89us2r46znchqk
http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/parlashopping-vai-custar-mais-que-o-triplo-de-shopping-luxuoso-bfeeyfa6gfb89us2r46znchqk
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As medidas provisorias constituem lei, sob condicdo resolutiva, e presumem-se

constitucionais, enquanto ndo declaradas atentatorias ao texto constitucional.

3.3. A falta de autonomia e o impedimento do Congresso Nacional em construir a sua

agenda

E inegavel, mesmo apds a promulgacdo da Emenda n. 32, de 2001, a falta de
preeminéncia do Congresso Nacional no processo de criacdo da legislagdo. As mudancas
advindas da Emenda n°® 32 ndo foram suficientes para colocar limites no uso de medidas
provisorias pelo Chefe do Executivo. O constituinte originario almejava que a medida
provisoria fosse diferente do antidemocratico decreto-lei, todavia ndo sdo muitas as
diferencas.

De acordo com o jurista Bandeira de Mello, de acordo com a nova redacao do artigo
62 dada pela Emenda Constitucional n° 32/2001, medidas provisorias sao:

"Providéncias (como o préprio nome diz, provisérias) que o Presidente da
Republica podera expedir, com ressalva de certas matérias nas quais nao
sdo admitidas, em caso de relevancia e urgéncia, e que terdo forca de lei,
cuja eficacia, entretanto, serd eliminada desde o inicio se 0 Congresso
Nacional, a quem serdo imediatamente submetidas, ndo as converter em lei
dentro do prazo - que ndo correra durante o recesso parlamentar - de 60
dias contados a partir de sua publicacdo prorrogavel por igual periodo nos
termos do Art.62 §7° CRFB”.

Ao relatar uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade, o citado ministro, previne sobre
0 exagero de medidas provisorias para a “crescente apropriagdo institucional do poder de

legislar, por parte dos sucessivos Presidentes da Republica”. Examinemos:

A crescente apropriacdo institucional do poder de legislar, por parte dos
sucessivos Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupacoes de
ordem juridica, em razdo do fato de a utilizacdo excessiva das medidas
provisorias causar profundas distor¢des que se projetam no plano das
relacbes politicas entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nada pode
justificar a utilizacdo abusiva de Medidas Provisdrias, sob pena de o
Executivo, quando ausentes razdes constitucionais de urgéncia, necessidade
e relevancia material, investir-se, ilegitimamente, na mais relevante fungéo
institucional que pertence ao Congresso Nacional, vindo a converter-se, no
ambito da comunidade estatal, em instancia hegeménica de poder, afetando,
desse modo, com grave prejuizo para o regime das liberdades publicas e
sérios reflexos sobre o sistema de checks and balances, a relacdo de


https://pt.wikipedia.org/wiki/Emenda_constitucional
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equilibrio que necessariamente deve existir entre os Poderes da Republica.
Cabe, ao Poder Judiciério, no desempenho das fun¢des que Ihe séo inerentes,
impedir que o exercicio compulsivo da competéncia extraordinéria de editar
medida proviséria culmine por introduzir, no processo institucional
brasileiro, em matéria legislativa, verdadeiro cesarismo governamental,
provocando, assim, graves distorcBes no modelo politico e gerando sérias
disfungdes comprometedoras da integridade do principio constitucional da
separagdo de poderes. (ADI 2.213-MC, Rel. Min. Celso de Mello,
julgamento em 4-4-02, DJ de 23-4-04)

O poder de editar medidas provisorias, dado ao Presidente da Republica, tem como
fonte priméaria a Constituicdo, diversamente das leis delegadas. Neste acontecimento, o
Congresso Nacional fara a delegacdo ao Chefe do Executivo, nos limites da Constituicao.

A seguir grafico com a taxa de sucesso na aprovacdo de medidas provisorias editadas
apo6s a Emenda Constitucional n® 32/2001 (2001-2013) e gréafico com intervalo médio entre a

edicdo de medidas provisorias editadas no mesmo periodo.

Grafico 2: Taxa de sucesso na aprovagao de MP’s ap6s a EC n° 32/2001
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Fonte: http://leisenumeros.blogspot.com.br/2013/10/medidas-provisorias-abuso-do-executivo.html

Gréfico 3: Intervalo médio entre a edi¢ao de MP’s editadas no mesmo periodo


http://leisenumeros.blogspot.com.br/2013/10/medidas-provisorias-abuso-do-executivo.html
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Intervalo médio entre a edigdo de Medidas Provisorias Editadas apds a Emenda
Constitucional n? 32/2001 (em dias)
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Fonte: http://leisenumeros.blogspot.com.br/2013/10/medidas-provisorias-abuso-do-executivo.html

O desequilibrio no elo entre os poderes Legislativo e Executivo teve origem na
aprovacdo para que o Poder Executivo pudesse legiferar sem limitagdes. A maneira como 0
instituto da medida provisoria foi estabelecido na Constituicdo de 1988 e um dos fatores que
colabora para centralizacdo do poder na pessoa do Presidente da Republica. "O fato de o
Presidente da Republica vir a expedir, de forma reiterada, medidas provisorias, reflete
auténtico abuso de poder e, indevida e inconstitucional usurpacdo do poder conferido ao
Legislativo" (ANJOS, 2009, p.195).

A mesma Constituicdo que autoriza a medida proviséria também prevé o crime de
responsabilidade inscrito no inciso 11, do artigo 85. Analisemos:

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
que atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra:

Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacao;

Além disso, e claro que medidas provisorias ndo podem ser reiteradas frente aos
mesmos fatos e situagdes. Os fundamentos constitucionais se mostram bastante subjetivos
para limitar o exagero na criacdo das medidas provisorias. A urgéncia e a relevancia sdo

juizos de valor e cabe ao chefe do Executivo aquilata-los, motivando sua edicéo.


http://leisenumeros.blogspot.com.br/2013/10/medidas-provisorias-abuso-do-executivo.html
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Figura 5: Charge “O vicio das medidas provisoérias no Brasil”

MEDIDA PROVISORIA ...

Fonte:http://horarural.blogspot.com.br/2013/05/charge-o-vicio-das-medidas-provisorias.html

3.3.1. A falta de equilibrio

Observando a incomplexidade e a comodidade do uso das medidas provisoérias, nos
ultimos anos os sucessivos Presidentes da Republica usaram esse instituto de forma abusiva.
Além do uso sem limites pelos Chefes do Poder Executivo, os proprios parlamentares
encontraram uma forma de se beneficiar com o excesso das medidas que somente deveriam
ser editadas em casos urgentes e relevantes. Dai surgem as matérias estranhas inseridas em
medidas provisorias.

No quadro abaixo observa-se claramente como, na Nova Republica, o Executivo foi
servindo-se da medida provisoria para impor a sua politica de governo. Pode-se afirmar pois
que o grande numero de reedigcdes representaria uma resisténcia do Legislativo a politica

governamental.


http://horarural.blogspot.com.br/2013/05/charge-o-vicio-das-medidas-provisorias.html
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0104-44782001000200005&script=sci_arttext#qdr01
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Gréfico 4: Evolucao das edigdes e reedicdes de Medidas Provisorias

QUADRO | - Evolugdo das edigbes e reedigbes de Medidas Provistrias

Presidente da Replblica Originais Reedigoes
José Sarney (mar.1988-mar.1980) 125 22
Fernando Collor (mar.1990-0ut.1992) 89 70
ltamar Franco (out.1992-dez.19894) 142 363
Fernando H. Cardoso (jan, 1995-dez.1998) 160 2 449
Fernando H. Cardoso (jan.1999-set.2001) 103 2 587

Fonte: BRASIL. Presidéncia da Republica (2001).

Fonte:http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S010444782001000200005&script=sci_arttext

Por outro lado, varios membros do Poder Legislativo estdo insatisfeitos ante a falta de
equilibrio na edicdo de medidas provisorias, sabendo eles que os requisitos de urgéncia e
relevancia ndo estdo sendo atendidos, conforme prevé o caput do artigo 62 da Constituicdo
Federal. Em meio a torrente de medidas provisorias e o desaparecimento das reunides mistas
destinadas & sua apreciacao, vérias propostas de emenda & Constituigio ja foram oferecidas,
tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal, com a ideia de limitar, ou mesmo
suprimir, a adocdo de medidas provisérias, as quais constituem, atualmente, a fonte

dominante para a criacdo e alteracdo da legislacdo ordinaria no ambito da competéncia da

Unido.

O que justifica a edigdo dessa espécie normativa, com forca de lei, em nosso
direito constitucional, é a existéncia de um estado de necessidade, que impde
ao Poder Publico a adocao imediata de providéncias, de carater legislativo,
inalcancaveis segundo as regras ordinarias de legiferacdo, em face do
proprio periculum in moraque fatalmente decorreria do atraso na
concretizagio da prestagio legislativa. (...) E inquestionavel que as medidas
provisorias traduzem, no plano da organizagdo do Estado e na esfera das
relagdes institucionais entre os Poderes Executivo e Legislativo, um
instrumento de uso excepcional. Aemanagao desses atos, pelo Presidente da
Reptblica, configura momentanea derrogagdo ao principio constitucional da
separac¢do dos poderes. (ADI 221- MC, Rel. Min. Moreira Alves, voto do
Min. Celso de Mello, julgamento em 29-3-90, DJ de 22-10-93)
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N&o podemos esquecer que, apesar de tudo ate aqui relatado, as medidas provisorias
sdo legitimas, tendo em vista resultarem da competéncia do Poder Executivo no exercicio de
suas funcbes atipicas. Sdo democréticas se analisada a sua matéria e a sua forma. S&o
necessarias em momentos urgentes e relevantes por causa de sua rapidez. Em suma, sdo Uteis
por conta de suas caracteristicas e seus fins. Em vista disso, para que uma medida provisoria
seja de fato um instrumento que alcance seus fins, "além dos pressupostos e vedacOes
constitucionais e de mais discussfes acerca de sua melhor adaptacdo ao ordenamento juridico
brasileiro, o bom senso e a prudéncia ndo podem ser esquecidos, tanto por parte do Executivo,
quanto por parte do Legislativo” (NASCIMENTO JUNIOR, 2006, p.15).

Dessa forma, podemos pensar na medida proviséria como um “projeto de lei".

Observando que ela exige a aprovacao do Congresso Nacional para seguir produzindo efeitos.

“as medidas provisorias configuram, no direito constitucional positivo
brasileiro, uma categoria especial de atos normativos primarios emanados do
Poder Executivo, que se revestem de forga, eficacia e valor de lei".

Defendendo a natureza duplice da medida proviséria, os partidos politicos
PSDB, PPS e DEM ao ajuizarem a Acdo Direta de Inconstitucionalidade
contra medida proviséria n° 390/2007 assim a definiram:

“A medida provisdria possui natureza diplice ou ambivalente. De um lado,
“externamente” ao Congresso Nacional, comporta-s€ COmMoO um ato
normativo com forga, valor e eficacia de lei. De outro lado, “internamente”
ao Congresso Nacional, comporta-se como um projeto de lei, no que tramita
em nivel parlamentar com vistas a eventual conversdo em lei. Editada a
medida provisoria, o Poder Executivo perde o poder de disposi¢do sobre ela,
inclusive no que toca a prorrogacdo, se acaso for necessaria (porque é ela
automatica no seio do Congresso), ficando sujeita ao crivo Congresso, que
tem a Gltima palavra sobre a matéria. Neste sentido é a muito ldcida licdo do
Ministro CELSO DE MELLO: “Essa manifestagdo do Poder Legislativo ¢é
necessaria, € insubstituivel e é insuprimivel. Por isso mesmo, as medidas
provisorias, com a sua publicagdo no Diério Oficial, subtraem-se ao poder de
disposicdo do Presidente da Republica e ganham, em consequéncia,
autonomia juridica absoluta, desvinculando-se, no plano forma, da
autoridade que as instituiu.”

[Voto proferido na Medida Cautelar na Agéo Direta de Inconstitucionalidade
no 293-7/DF, Relator o Ministro Celso de Mello, julgada em 6 de junho de
19901

A seguir um grafico que demostra o uso excessivo de medidas provisorias pelos

Chefes do Poder Executivo:
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Gréfico 5: Medidas Provisorias por Presidente

Medidas Provisorias por Presidente

2791
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OO0rigimarias
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Fim das Reedigdes de MPs em 2001 - EC n* 32, de 2001

18 177
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Sarney Collor Itamar FHC (1°) FHC (29 Lula (19) Lula (2°)

Fonte: Legislagao Informatizada da CD / Portal do Senado / Portal da Presidéncia da Republica

Fonte: http://www.viomundo.com.br/wp-content/uploads/2011/05/medidas-provis%C3%B3rias.jpg

"Porque possui forca de lei e eficacia imediata a partir de sua publicacdo, a
medida proviséria ndo pode ser ‘retirada’ pelo presidente da Republica a
apreciacdo do Congresso Nacional. (..). Como qualquer outro ato
legislativo, a medida proviséria é passivel de ab-rogacdo mediante diploma
de igual ou superior hierarquia. (...). A revogacdo da medida provisoria por
outra apenas suspende a eficacia da norma ab-rogada, que voltara a vigorar
pelo tempo que lhe reste para apreciacdo, caso caduque ou seja rejeitada
a medida provisoria ab-rogante. Consequentemente, o ato revocatério nao
subtrai a0 Congresso Nacional o exame da matéria contida na medida
provisoria revogada.” (ADI 2.984-MC, rel. min. Ellen Gracie, julgamento
em 4-9-2003, Plenério, DJ de 14-5-2004.)

A medida provisoria é basilar para a existéncia de um Estado Democratico de Direito e
de comodidade social. O Poder € um s0, e € resultado da soberania popular. Seu exercicio, no
entanto, e dividido em funcdes - Executivo, Legislativo e Judiciario. Toda funcdo desempenha


http://www.viomundo.com.br/wp-content/uploads/2011/05/medidas-provis%C3%B3rias.jpg
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=2984&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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uma funcdo caracteristica e outras anémalas, a fim de se estabelecer a harmonia entre cada
uma, o chamado sistema de freios e contra-pesos.

Deve o poder ser fragmentado e preparadas suas partes de maneira que uma parte
controle as outras e, assim, todas as partes se controlando entre si, por um mecanismo de

equilibrio reciproco, para que o resultado seja o poder controlado pelo proprio poder.
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4., CONCLUSAO

A utilizacdo das medidas provisérias € um contetdo muito debatido ultimamente, por
sua grande importancia nas articulagdes politicas. Contudo, com tantos anos de uso
desmedido, tantas matérias estranhas inseridas nos textos originais, restou a impressdo de
incomddo. H& quem pense que esse instituto gerou a desvalorizacdo do Congresso Nacional,
fato este que diminui o proprio valor da democracia representativa.

O exagero de publicacdo de medidas provisérias pelo Chefe do Executivo colabora
para a separacdo dos poderes, principio constitucional fundamental. Entretanto, ndo se pode
conferir somente ao Poder Executivo o transtorno resultante do exagero de edi¢do de medidas
provisorias, uma vez que pertence ao Poder Legislativo estabelecer os freios e 0s contrapesos
que determinam o equilibrio entre os poderes em um sistema democratico.

Ao longo desse trabalho concluimos que o problema ndo sdo as medidas provisorias,
mas a utilizacdo indiscriminada delas. A atividade unicamente politica das Casas Legislativas
faz com que medidas provisorias notoriamente inconstitucionais sejam convertidas em lei. O
Poder Executivo de um lado emite as medidas provisoérias, sustentando que é impossivel
governar sem elas, do outro lado, o Poder Legislativo barganha seus interesses, sabendo que o
prazo ¢ curto para aprovagao das MP’s.

Notamos que tanto o Poder Executivo quanto o Poder Legislativo tém proveito no
instituto das medidas provisoérias. Restando ao Supremo Tribunal Federal exercer seu papel de

guardido da Constituicdo Federal. O artigo 102, 1, a, da Constituicdo Federal dispGe que:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constituicdo, cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a
acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual e a acdo declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal.

Desejamos que as medidas provisorias sejam a exce¢do, como diz a Constituigéo,
pretendemos que a legislagdo vigente seja respeitada, em consequéncia disso todos os
brasileiros irdo viver dias melhores. Cabe ao Congresso Nacional, na pratica da sua funcéao
constitucional, rejeitar as medidas provisorias todas as vezes que nao sejam julgadas

relevantes ou urgentes.
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Banalizar o instituto das medidas provisoérias é deixar cada cidaddo um pouco mais
pobre, cada profissional um pouco menos digno, cada crianga um pouco menos sonhadora,
cada idoso um pouco menos descrente do pais que ele ajudou a construir. Sonhamos com um
Congresso Nacional mais forte e menos dependente dos desejos do Chefe do Executivo e
principalmente, menos dependente dos seus proprios interesses.

Diante de tudo apresentado, € certo que a Constituicdo Federal desfruta de recursos
para transcender os problemas tratados neste trabalho, resultando no fiel cumprimento do
objetivo para que o instituto das medidas provisorias foi criado, promovendo assim o t&o

almejado Estado Democrético de Direito.
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