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“[...] Viola a Constitui¢do da Republica,

notadamente o principio democrético e o devido processo legislativo [...],
a pratica da insercdo, mediante emenda parlamentar

no processo legislativo de conversao de medida provisoria em lei,

de matérias de conteddo tematico estranho

ao objeto originario da medida provisoria. |[...]”

(STF/ADI 5.127)



RESUMO

Houve mudanca relevante no comportamento dos agentes politicos
apés a decisdo na ADI n° 5.127/DF, quando considerou ser
incompativel com a Constituicdo a apresentacdo de emendas
parlamentares sem relacdo de pertinéncia tematica com medida
provisoria submetida a sua apreciagdo? O presente trabalho faz uma
andlise no &mbito do Direito empirico para avaliar os efeitos concretos
da decisdo do STF de outubro de 2015, objetivando identificar a
mudanca esperada sobre o nivel de pertinéncia temética das emendas
parlamentares oferecidas a MPs em relacdo ao padrdo anterior, objeto
de questionamento judicial. Mapeando as MPs e emendas
parlamentares apresentadas nas comissfes mistas entre jan/14 e
out/16, constata-se uma reducdo na quantidade geral de emendas
parlamentares apresentadas, simultanea a reducdo no percentual de
“jabutis”. Como principal constatacdo, observa-se menor gquantidade
de emendas dispondo sobre matérias “totalmente” estranhas, ao lado
da permanéncia de oferecimento de emendas consideradas conexas,
sob uma visdo bem ampla, com a matéria veiculada originalmente na
MP. Tal interpretacdo, pouco rigorosa, mostra-se predominante dentre
0s parlamentares acerca da abrangéncia do conceito de “estranheza”
da matéria, ainda permitindo a “carona” de matérias estranhas ao
objeto original da MP. Isso sugere que a tramitacdo de MPs ndo
deixou de constituir um férum central para o processo legislativo
nacional, o que parece contrariar 0 modelo constitucional insculpido

que foi reafirmado pela Suprema Corte.

Palavras-chave: Medida Proviséria; Processo Legislativo; Emenda

Parlamentar; Emendamento; Matéria Estranha; “Jabuti”; Contrabando

Legislativo; Pertinéncia Tematica; Admissibilidade; Direito Empirico.



ABSTRACT

We put into perspective the institute of Provisional Measure (MP), which
allows the Executive to introduce mandatory commands with immediate
effect, while are appreciated in the National Congress. Initially thought of
as an exception to the due legislative process, its conversion into law
centers the Legislative works, becoming the target of parliamentary
amendments proposing every subject but the MP’s original matter. The
practice of inserting amendments with unrelated subject into MPs has been
a way to facilitate the approval of matters of interest to deputies and
senators, compromising the legitimacy and healthiness of Legislation. STF,
the Brazilian Supreme Court, judged this practice — known as legislative
smuggling — unconstitutional, representing a distortion to the legislative
process drawn in the Federal Constitution. This study estimates the real
effects of that decision, evaluating the quality of amendments presented by
deputies and senators after October, 2015, when it came into force. We
base our analysis on the panel of MPs published in a 12-month time
window before and after the STF’s decision. Major change is identified at
the reduction of parliamentary amendments offered with unrelated subject,
as expected. Nevertheless, the dominant parliamentary view still allows
amendments in “connection” to the object of the MP, assuming it in a very
lax definition of foreign matter to the central object of the MP. In such a
case, the legislative conversion of MP into law still seems to be distant to

the constitutional model affirmed by STF.

Key Words: Presidential Decree; Provisional Measure; Legislative
Process; Parliamentary Amendment; Legislative “Smuggling”; Foreign
Matter; Thematic Relevance; Admissibility; Executive-Legislative

Relation; Empirical Law.
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1. INTRODUCAO

O controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
impde adaptacdes de seus destinatarios a suas decisdes, que sdo cogentes no ordenamento
constitucional. Dentre os destinatarios, incluem-se os proprios parlamentares, 0s quais, apesar
de figurarem no centro de Poder independente, o Legislativo, estdo submetidos as regras
constitucionais especificas do processo legislativo, que delineiam o chamado processo
legislativo constitucional. As decisfes da Suprema Corte também alcancam a tramitacao de

medida proviséria (MP).

Apesar de a Constituicdo (CF) ndo ter expressamente disposto no art. 62 a
impossibilidade de se transbordar a temética da MP, o exercicio da faculdade parlamentar de
emenda ndo é incondicionado. Na decisdo emanada na Acéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n°5.127/DF, o STF considerou ser incompativel com a CF a apresentacdo de emendas
parlamentares sem relacdo de pertinéncia tematica com MP submetida a sua apreciagao®.
Esse entendimento decorre de uma nova interpretacdo da CF em relacéo a esse costume, a luz
do fato de que a pratica seria reiterada had muito tempo. Assim, a decisdo pde fim a
controvérsias acerca da natureza, constitucional, do pressuposto de pertinéncia tematica das

emendas parlamentares.

No que concerne a possibilidade de, em processo legislativo de conversédo de MP em
lei, ser apresentada emenda parlamentar com conteudo tematico distinto daquele objeto da
MP, o STF consignou que essa seria espécie normativa primaria, de carater excepcional e de
competéncia exclusiva do Presidente da Republica (PR) — nos termos da CF, artigos 59, V, e
62, 8 3° Como espéecie normativa de competéncia exclusiva e excepcional do PR, néo seria
possivel tratar de temas diversos daqueles fixados, por ele, como relevantes e urgentes. Uma
vez estabelecido o tema relevante e urgente, toda e qualquer emenda parlamentar em projeto
de conversdo de MP em lei se limitaria e circunscreveria ao que foi definido como urgente e
relevante pelo PR. Isso implica que emenda parlamentar ao projeto de conversao deve
observar a devida pertinéncia légico-tematica com o tema proposto pelo PR. Implica também
observancia da Lei Complementar (LC) n® 95, de 1998, que ja previa a necessidade de

uniformidade de pertinéncia tematica de toda proposico legislativaZ.

! Essa foi a conclusdo do Plenério do STF, por maioria, com efeitos “ex nunc”, em cima de pedido ajuizado em
face do art. 76 da Lei 12.249/2010, inserido mediante emenda parlamentar em PLV de MP, a versar sobre objeto
distinto daquele originalmente veiculado no texto apresentado a conversao.

2 A Lei Complementar n° 95, de 1998, dispde, em seu artigo 7°, II, que “a lei niio conterd matéria estranha a seu
objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao”.



O presente trabalho insere-se nesse contexto que criou nova restricdo ao poder de
deliberacéo parlamentar na tramitacdo de MPs a partir de meados de outubro de 2015. Diante
da relevancia da decisdo e dos possiveis efeitos sobre a centralidade do processo de
conversdo de MPs no Congresso Nacional (CN), nosso objetivo é conhecer a magnitude real
dos efeitos da decisdo na ADI n°® 5.127 sobre o0 emendamento parlamentar de MPs. Em uma
palavra: pode-se observar mudanca de comportamento relevante dos agentes politicos apds

outubro de 2015, decorrente daquela deciséo?

Como objetivos especificos, elencamos (i) identificar a variacdo quantitativa e
qualitativa na apresentacdo de emendas a MPs, publicadas em janelas temporais iguais, antes
e apos outubro de 2015; (ii) analisar a interpretacdo parlamentar acerca da conexdo tematica
de emenda e MP e apontar eventual distorcdo em relacdo a decisdo do STF; e (iii) extrair
subsidios e conclusbes acerca da adequacdo da tramitacdo corrente de MPs em relacdo a
decisdo do STF, levantando eventual questionamento ou apontando aprimoramento

processual, se for o caso.

Parte-se da hipoOtese de que houve mudancas no comportamento dos agentes
politicos em observancia a decisdo do STF, que é cogente. Todavia, a magnitude real em
termos quantitativos de apresentacdo de emendas é uma questdo em aberto, a ser respondida
de forma empirica. Assim, indaga-se se a atividade legislativa pertinente a tramitacdo de MPs
sofreu alteracdo substancial em relacdo a pratica anterior. Isso permitiré verificar, inclusive,
se essa decisdo do STF constitui novo marco institucional delineador do processo legislativo,
da mesma forma que ocorreu nos quatro momentos de evolucao da tramitacdo de MPs, como
ressaltado por Paula (2015)3,

3 A primeira fase (1988-2001) é marcada pela experimentacdo e ampliagdo do alcance do instrumento da MP,
com sua consolidacdo ndo como uma exce¢do mas como instrumento legislativo central no Pais, a partir das
regras originais insculpidas na CF de 1988. Essa fase foi caracterizada pelas reedi¢fes sucessivas de MPs, que
perduraram até a introducdo das regras atuais vigentes pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001,
implementando limites materiais para edicdo de MPs, proibicdo de reedicdo e alteracdo de prazos, juntamente
com a figura do “trancamento de pauta” para forgar a apreciacdo das MPs. O terceiro momento ocorre em 2009
com a decisdo que ficou conhecida como “Doutrina Temer”, chancelada pelo STF, delineando os limites do
trancamento de pauta do CN decorrente da tramitacdo de MPs, diante da continuidade da edigdo em grande
quantidade de MPs que passaram a atrapalhar a autonomia dos trabalhos legislativos. O quarto momento ocorreu
em marco de 2012, por ocasido do julgamento da ADI 4.029, quando o STF assentou que, sem a apreciacao
prévia pela Comissdo Mista (CM) referida no art. 62 da CF, as MPs ndo poderiam ser levadas ao Plenario das
Casas. Desde entdo, as CMs passaram necessariamente a ser constituidas, com rodizio de presidéncias e
relatorias entre as Casas e partidos politicos. Como apontou Santos (2015), esse importante precedente — do qual
decorre a atual sistematica de obrigat6ria apreciacdo e aprovacao prévia de parecer pela CM como requisito para
apreciacdo pelo Plenario da Camara dos Deputados (CD) e, se aprovada por este, pelo Plenario do Senado
Federal (SF) da MP ou Projeto de Lei de Conversdao (PLV) —, firma o principio da sindicabilidade judicial do
devido processo legislativo, de observancia obrigatéria para que a lei congressualmente aprovada seja valida do
ponto de vista de sua constitucionalidade.



Este esforco de pesquisa justifica-se sob varios aspectos. Por um lado, até onde € de
nosso conhecimento, ndo se identifica producdo de pesquisa sistematizada sobre o tema — até
pelo curto interregno temporal decorrido desde a decisdo do STF —, sugerindo seu potencial
ineditismo. As possiveis contribuicdes esperadas, especialmente relacionadas com a
concluséo e tabulacdo de dados acerca da magnitude dos efeitos sobre a producéo legislativa
material do CN, podem constituir, em conjunto, subsidio ao préprio Senado Federal, diante
da centralidade do processo legislativo de MPs. Além disso, a matéria é de relevancia ndo
apenas para os agentes politicos diretamente envolvidos no processo legislativo como
também para a propria sociedade, destinataria final da producdo legislativa.

A metodologia baseia-se em dois pilares principais. Por um lado, a abordagem
tedrica levantara as caracteristicas da relacdo entre STF e Parlamento, identificando os
limites de controle de constitucionalidade que condicionam a decisdo da Suprema Corte na
ADI n° 5.127. O referencial tedrico também parte da legislacdo e jurisprudéncia do STF
pertinente, assim como das decisbes do Legislativo sobre o tema, o que permitird
contextualizar o problema central da pesquisa. Ambos os eixos subsidiardo a etapa posterior,
de Direito empirico. Essa consistird, basicamente, no levantamento exploratério de dados,
de emendas parlamentares apresentadas em cada MP editada apos outubro de 2015, para fins
de comparacdo com as emendas apresentadas a MPs editadas em mesma janela temporal
anterior. Isso permitira efetuar a avaliacdo qualitativa de cada emenda, para tanto assumindo
a visdo rigorosa de pertinéncia tematica, considerando matéria estranha na emenda aquela
que ndo tenha sido tratada especificamente na MP objeto de emendamento. O objeto central
baseia-se na analise documental das MPs editadas, com foco sobre a apresentacdo de
emendas parlamentares®. A base de dados sera o proprio portal do Senado, onde consta toda
a tramitacdo das MPs, com a apresentacdo de emendas, que constitui 0 cerne desta pesquisa.
Os pareceres produzidos pelos relatores em Comissdo Mista (CM) também subsidiam essa

etapa de pesquisa.

O trabalho esta estruturado como segue. Além desta introducdo, a segunda parte
apresenta o embasamento e construcdo tedrica do controle de constitucionalidade sobre o
processo legislativo, também abordando a jurisprudéncia do STF e o regramento aplicavel ao

emendamento parlamentar, assim como o tratamento dos “jabutis” no ambito do CN. A

4 Trata-se de método comum de pesquisa no campo juridico e legislativo, em que fatos e evidéncias constatadas
servem para tragar um panorama ou gerar conclusdes e avaliagbes acerca de efeitos de um evento especifico
sobre a producdo normativa. A prépria veracidade e credibilidade dos fatos, que podem ser testados e avaliados
quanto a confiabilidade, sustentam firmemente as conclusdes a serem produzidas.
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terceira parte condensa o nucleo da pesquisa empirica, com a tabulacdo da base de dados e

analise dos resultados. As conclusdes estdo apostas ao final.

2. A ADI E A AMPLIACAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
PREVENTIVO DO PROCESSO LEGISLATIVO

Na ADI 5.127/DF°, a questdo discutida foi sobre a constitucionalidade formal e
material do art. 76 da Lei n° 12.249, de 2010, incluido por emenda parlamentar ao projeto de
lei de conversdo (PLV) da MP n° 472, de 2009, cujo objeto originario tratava de regimes
especiais de tributacdo, beneficios fiscais e programas sociais. O artigo foi fruto de emenda
incluida durante a apreciacdo da MP no Senado Federal, que incluiu dispositivos que
extinguiam a profissdo de técnico em contabilidade. A decisdo do STF, proferida em

15/10/2015, consignou o seguinte:

“O Tribunal, por maioria, julgou improcedente o pedido formulado na acdo direta
com cientificacdo do Poder Legislativo de que o Supremo Tribunal Federal afirmou,
com efeitos ex nunc, ndo ser compativel com a Constituicdo a apresentacdo de
emendas sem relacdo de pertinéncia teméatica com medida provisoria submetida a
sua apreciacdo, vencidos os Ministros Rosa Weber (Relatora), Marco Aurélio e
Ricardo Lewandowski, que julgavam procedente o pedido, e, em maior extensao, o
Ministro Dias Toffoli, que o julgava improcedente. Redigird o acorddo o Ministro
Edson Fachin” (grifo adicionado).

Destacamos os trechos dos seguintes votos:

“o requisito de pertinéncia tematica, embora ndo explicito na Constitui¢do, se acha
implicito no proprio significado da acdo de emendar [...] uma vez estabelecido pelo
Presidente da Republica, por ocasido da edigdo da MP, o tema relevante e urgente,
toda e qualquer emenda parlamentar em projeto de converséo de Medida Provisoria
em lei se limita e circunscreve ao tema definido como urgente e relevante” (Min.
Rosa Weber, relatora).

“o rito abreviado da medida provisoria impede que as emendas estranhas ao objeto
sejam submetidas ao rito que lhes seria préprio, subtraindo a passagem pelas
comissdes tematicas das duas Casas e mitigando o necessario debate publico que
permitem a maturagdo das reflexdes sobre os temas discutidos” (Min. Edson Fachin,
redator do Acorddo).

“ante a auséncia de vedacdo expressa na Constituicdo, os jabutis se tornaram um
costume constitucional, ou seja, uma pratica reiterada e socialmente aceita,
consolidada ao longo de muitos anos de vigéncia da Constitui¢do de 1988 [...] mais
recentemente adveio a percepcdo de que esse costume é incompativel com a
Constituicdo porque representa usurpagdo do poder que a Constituicdo atribui ao
Presidente da Republica, de avaliar o que é relevante e urgente para ser incluido em
MPV” (Min. Barroso).

5> Faremos breve resumo dos pontos mais relevantes, a nosso ver, consignados no Acdrddo, para os fins desta
pesquisa. A integra da matéria pode ser encontrada diretamente no portal do STF, referida ao final deste trabalho.
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O significado pratico derivado da decisdo na ADI n° 5127 foi expandir o chamado
controle de constitucionalidade preventivo, que é excecdo a regra no ordenamento juridico
brasileiro do controle constitucional ex post, que ocorre diretamente sobre a lei promulgada.
Em tese, o controle jurisdicional de constitucionalidade prévio — no caso, sobre emendas
parlamentares — colide com a propria atividade de controle de constitucionalidade que €
exercida pelos demais Poderes ao longo da criacao legislativa — o que tornaria desnecessario o
estabelecimento de um terceiro controle de constitucionalidade, que constituiria tdo somente
mais um bis in idem, sem beneficios adicionais. Esse controle prévio hoje é feito nas CCJs das
casas legislativas ou na CM no caso de MPs e, posteriormente, na apreciacdo do PR, que pode
vetar projetos, no todo ou em parte, por inconstitucionalidade, antes da promulgacdo®. A
interferéncia no processo legislativo também néo se justificaria para evitar a producdo de
efeitos que porventura fossem tdo gravosos derivados de uma lei inconstitucional — que
sempre se sujeitara ao controle judicial tdo logo entre em vigor, questionando-se eventual

inconstitucionalidade no &mbito do controle ex post, que € a regra no ordenamento.

Nesse contexto, o controle jurisdicional da atividade legislativa encontra limites na
teoria dos atos interna corporis, que constitui visdo predominante do STF. Dela decorre uma
posi¢do de ‘“‘autocontengdo” a respeito do alcance judicial de controle sobre o processo
legislativo, que somente pode ser monitorado pela Corte em relagdo a aspectos
constitucionais. 1sso significa que questionamentos com base em normas regimentais diversas
ficam afastados de sua jurisdi¢do, inclusive se relacionadas a tramitacdo de proposta de
emenda constitucional (PEC). Todavia, o papel da jurisdi¢cdo constitucional no controle do
processo legislativo supde o adequado escrutinio da acdo politica, o que implica “correlata
compressdo do ambito de imunidade dos atos interna corporis, para permitir o robustecimento

da democracia e do processo deliberativo em curso no Parlamento” (CLEVE, 2015).

Apesar de falta de previsdo constitucional expressa, a visdo majoritaria no STF, com
base em uma interpretacdo sistematica da CF, tem admitido controle prévio do processo
legislativo em dois polos principais, para preservar a supremacia dos parametros

constitucionais pertinentes. Primeiro, em relacdo a PECs violadoras de clausula constitucional

6 O controle judicial prévio suprimiria, a0 menos do Executivo, o poder de apreciar e vetar uma matéria. A
manifestacdo do Ministro Teori Zavascki no MS 32.033/DF ¢ esclarecedora nesse ponto: “A prematura
intervencdo do Judiciario em dominio juridico e politico de formacdo dos atos normativos em curso no
Parlamento, além de universalizar um sistema de controle preventivo ndao admitido pela Constituicdo, subtrairia
dos outros Poderes da Republica, sem justificacdo plausivel, a prerrogativa constitucional que detém de debater e
aperfeicoar os projetos, inclusive para sanar seus eventuais vicios de inconstitucionalidade” (MS 32033, Rel.
Min. Gilmar Mendes, Rel. p/ Ac. Min. Teori Zavascki, Tribunal Pleno, julgado em 20/06/2013, DJe 18-02-
2014).
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procedimental ou manifestamente ofensivas a clausula pétrea, nos termos do art. 60, § 4°, da
CF; e, segundo, em relacdo a projetos de lei cuja tramitacao esteja em desacordo ao processo
legislativo previsto na CF — sem envolver analise material — caso em que se incluem o0s

projetos de lei de conversio de MPs’.

Anteriormente a decisdo em Plenario na ADI 5.127, a visdo sobre a natureza de
emendamento parlamentar a MPs como possuindo sede constitucional ndo era consensual
dentre os Ministros da Corte. Veja-se, por exemplo, que, logo antes da decisdo na ADI 5.127,
0 Ministro Fux negou seguimento a Mandado de Seguranga (MS) impetrado por parlamentar
questionando a pertinéncia tematica de emenda parlamentar inserida na MP n° 668, de 20158,
Na decisdo, o Ministro frisou que o acolhimento do pedido de controle judicial prévio do
projeto de conversdo em lei em questdo iria de encontro com a sistematica atual do controle
de constitucionalidade, baseada no modelo repressivo ap6s a edicdo da lei ou do ato

normativo. Em seus termos:

“O acolhimento, in casu, da possibilidade de controle judicial prévio do mencionado
projeto de lei subverteria a sistematica atual do controle de constitucionalidade, que
tem no modelo repressivo ou a posteriori a sua regra. E dizer, somente se autoriza o
juizo preventivo de inconstitucionalidade de um projeto de lei, sob bases
excepcionais. Esse € o desenho institucional delineado pelo constituinte de 1988.
Com efeito, o controle judicial de constitucionalidade, desde a sua origem no direito
brasileiro, ocorre, via de regra, apds a edi¢do da lei ou do ato normativo. Ademais, a
ndo suspensdo do tramite do PLC n° 6/2015 se revela uma medida de respeito e
deferéncia ao Poder Legislativo. [...] a solucdo que melhor se apresenta in casu €
aquela que prestigia a deliberacéo parlamentar do PLC n° 6/2015. Ela é a que, a um
sO tempo, prestigia o desenho institucional delineado pelo constituinte de 1988 e
promove de forma mais satisfatdria os postulados democraticos, sem asfixiar o
ambito de atuacdo constitucionalmente assegurado ao Poder Legislativo” (MS
33.615/DF, Min. Luiz Fux, 29 mai.2015).

Prevaleceu, nessa 0tica, o principio da separacdo de poderes (art. 60, § 4.°, I11), ao
afastar pedido de revisdo ou reforma de mérito derivado da atividade privativa do
Legislativo pelo Judiciario, pois violaria o principio constitucional — que também ¢é

clausula pétrea — da separacdo de poderes. Sem natureza constitucional, a avaliacdo de

emendas parlamentares inseridas a projetos de lei torna-se insuscetivel de controle de

" Em relagdo ao controle preventivo da tramitacdo de projetos de lei, as visdes do Ministro Fux e do Ministro
Marco Aurélio ilustram bem esse limite: “[...] inexiste precedente na Corte autorizando, de forma expressa e
categdrica, o controle preventivo de constitucionalidade de projeto de lei por vicio material, ainda que
supostamente tendente a abolir clausula pétrea” (Ministro Fux, MS 32.033/DF, p.187). “[...] ndo h& previséo
constitucional a permitir o controle de constitucionalidade do conteldo dos projetos de lei, ainda que sob o
argumento de desrespeito a principios constitucionais ou a direitos fundamentais” (Ministro Marco Aurélio, MS
32.033/DF, p.236).

8 No Mandado de Seguranca (MS) 33.615/DF em que parlamentar questionava a inclusdo de emenda no PLV n°
6/2015 versando sobre parcerias publico-privadas (PPPs) no ambito do Poder Legislativo (o Parlashopping),
tema que ndo tinha relagdo com a matéria tratada no texto original da MP n° 668, de 2015.
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constitucionalidade apenas em face de normas regimentais ou de outras leis®. Dai que, na
visdo predominante do STF, controvérsia envolvendo dispositivo infraconstitucional deve ser
resolvida privativamente pelo Legislativo, como matéria interna corporis, a luz do principio
da separacdo dos poderes. Nesse caso, ndo haveria outro dispositivo de natureza
constitucional para ser sopesado pela Corte em sua decisdo — visdo que foi revisitada e

afirmada de forma distinta na ADI n° 5.127.

A visdo anterior também fica clara na decisdo da Ministra Rosa Weber no MS
31.444/DF, em que negou liminar em medida cautelar envolvendo o questionamento da
pertinéncia tematica de emendamento parlamentar a MP n° 559, de 2012, nos termos do PLV
n° 13, de 2012. A Ministra ndo identificou questdo estritamente constitucional a embasar a

lide®. Em suas palavras:

“Néao admito mandado de seguranga para impedir tramitacdo de projeto de lei ou
proposta de emenda constitucional com base na alega¢do de que seu conteldo entra
em choque com algum principio constitucional. E ndo admito porque, nesse caso, a
violagdo a Constituicao so ocorrera depois de o projeto se transformar em lei ou de a
proposta de emenda vir a ser aprovada. [...] revela-se legitima a intervencédo
jurisdicional, sempre que os corpos legislativos ultrapassem os limites delineados
pela Constituicdo ou exercam suas atribuicdes institucionais com ofensa a direitos
publicos subjetivos impregnados de qualificacdo constitucional e titularizados, ou
ndo por membros do Congresso Nacional. Nao me parece seja 0 caso dos autos, em
que a verificacdo de eventual afronta aos preceitos constitucionais invocados esta
ligada a prévia afericdo da inobservancia de normas constantes de Resolucdo do
Congresso Nacional — em particular o art. 4°, § 4° da Resolucdo 01/2002 — e do
Regimento Interno do Senado Federal, a caracterizar, portanto, assunto interna
corporis do Poder Legislativo. Embora admissivel, a impetracdo do mandado de
seguranca visando ao controle preventivo dos atos normativos esta adstrita a
existéncia de ‘norma constitucional indicativa de expressa proibicdo ao
processamento do aludido projeto de lei’ (MS 24.138, rel. Ministro Gilmar Mendes,
DJ 14.3.2003)”. (MS 31.444, rel. Ministra Rosa Weber, 25.6.2012)

Nesse caso, ndo se estaria diante de ofensa direta a normas constitucionais — cuja
observancia €& necessaria para garantir o procedimento legislativo substancialmente

democréatico — que requeresse a apreciacdo judicial ex ante pela Corte — visdo reconsiderada
na ADI n®5.127.

Como regra, importa lembrar, como ressaltado por Amorim (2015), que contrariedade

a regra regimental so tem relevancia quando houver violagdo a preceito ou garantia de indole

° Basicamente, da Resolucdo n° 1/2002 do CN, que veda a apresentacdo de emendas sobre assuntos ndo
pertinentes ao texto da MP, assim como da LC n° 95, de 1998, que veda, na lei, a inser¢do de matéria estranha
ao objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao.

100 impetrante defende que “0 procedimento legislativo especial constitucionalmente previsto para as medidas
provisdrias ndo pode ser estendido as emendas parlamentares que nao conservem relacdo de pertinéncia tematica
com o objeto do texto original da MP editada pelo PR. Pelo menos oito dos temas versados no PLV n° 13/2012
ndo guardam pertinéncia alguma com o texto original da MP n°® 559/2012”.
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constitucional. Majoritariamente, os regimentos sdo vistos ndo como normas com carater de
generalidade sujeitas a jurisdicdo do STF, mas como normas especificas internas ao
Parlamento. O tramite de proposicdes legislativas, incluindo a prerrogativa parlamentar de
emendamento — que é relevante para a retomada do Legislativo ap6s o processo de
redemocratizacdo e de recuperacdo de sua independéncia — estaria dentro da autonomia do
Legislativo e da prerrogativa dos parlamentares, possuindo ampla legitimidade e
independéncia de apreciacdo judicial — constituindo parte inerente ao processo politico. Dai
que o STF considera a regularidade procedimental da atividade legislativa matéria interna
corporis (BARBOSA, 2010, p.159), afastada da jurisdi¢cdo daquela Corte — apenas admitindo
controle de forma excepcional, caso a norma regimental seja reproducdo de regra do processo

legislativo constitucional, entdo cabendo a acdo da Corte apenas para garanti-las.

Isso explica a dificuldade anterior de um questionamento maior acerca da préatica do
“jabuti” — que, em regra, era fruto de consenso politico e de acordo com o préprio Executivo,
encontrando limite apenas quando veio a restringir direitos de uma categoria econdmica que

guestionou a constitucionalidade do procedimento na ADI n°®5.127.

Ao considerar de natureza constitucional a pertinéncia tematica do emendamento
parlamentar a MPs — que € a principal decisdo na ADI n°5.127 —, sua relevancia passa a fazer
parte do foco do STF de preservar o cerne insculpido na CF em relacdo as linhas gerais do
processo legislativo. Assim, automaticamente sujeita a atividade parlamentar de emendamento

a observéancia do requisito de pertinéncia temética.

Nesse contexto, a recuperacdo efetiva da autonomia e do espaco do Legislativo na
definicdo da agenda legislativa nacional pode ocorrer por meio da retomada das discussdes de
temas e proposicGes proprias da agenda parlamentar no d&mbito das comissfes tematicas
pertinentes das casas legislativas, sob a forma de tramitacdo autbnoma — atendendo ao modelo
insculpido na CF.

2.1. Construcéo da Jurisprudéncia no STF e Regramento atinente a Emendamento de
MPs

A decisdo na ADI n° 5127 insere-se em amplo e crescente contexto de
guestionamento acerca dos limites de emendamento parlamentar a MPs. Em linhas gerais,
pode-se depreender uma mudanca de postura em relacdo ao assunto no STF, que culmina na
decisédo recente. Se, inicialmente, predominou uma visdo de o assunto ser de matéria interna

corporis, alheia ao escopo do STF, essa visdo vai sendo flexibilizada ao longo dos anos até ser
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considerada matéria constitucional. E o que se depreende da propria tese da mutagio
constitucional do Min. Barroso, que reconheceu que o costume dos “jabutis”, antes tolerado,

“tornou-se incompativel com uma nova leitura da Constituicdo”.

O entendimento construido no STf passou por uma série de ADIs. Anteriormente,
diversas ADIs foram ajuizadas perante o STF apontando vicio formal no processo de
formacdo de determinadas leis resultantes da conversdo de MPs em virtude da inclusdo de
emendas parlamentares sem pertinéncia tematica com a proposta inicialmente encaminhada
pelo Poder Executivol. A ADI n° 4.655, de 2011, por exemplo, impugnou a Lei n° 12.462, de
2011, que, entre outras disposi¢oes, instituiu o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas
(RDC). Referida lei foi resultante da conversdo da MP n° 527, de 2011, editada originalmente
para modificar a estrutura organizacional e as atribuices dos 6érgdos da Presidéncia da
Republica e Ministérios. No curso da tramitacdo da MP na Camara dos Deputados (CD),
foram inseridos dispositivos sobre o RDC. O procurador-geral da Republica, impetrante,
sustentou a inconstitucionalidade formal da lei, acatada na liminar, afirmando que a inclusao
de matéria estranha a tratada na MP violava o devido processo legislativo e o principio da

separagdo dos Poderes, ja que as MPs sdo de iniciativa exclusiva do PR.

Com mesmo teor, a ADI n° 4.645, de 2011, ajuizada pelo PSDB, DEM e PPS, tambéem
questionou a mesma lei, apontando “abuso no poder de emendar” por parte do relator da MP
n°® 527, violando o devido processo legislativo. Também se frisou que é decorrente do
principio da separacdo de poderes a impossibilidade de o Poder Legislativo substituir o
Executivo na definicdo da urgéncia e relevancia de determinado tema para sua apreciacdao na
forma de conversdo de MP, restando que a sancdo presidencial seria incapaz de “convalidar” a
norma legal produzida com vicio formal de constitucionalidade!?. Ambas ADIs ndo chegaram
a ser julgadas, mas os argumentos sdo validos para apontar o caminho crescente de

questionamento judicial da mateéria.

A contraparte dessa visdo pode ser embasada pelo o que Carvalho (2012) apontou, de
que a matéria objeto de emendamento — instituicdo de RDC, no caso —, encontra-se a
disposi¢do da iniciativa parlamentar, razdo pela qual ndo héa dbice a sua apresentacao sobre a
forma de emenda. Por sua vez, o autor ressalta que a jurisprudéncia do STF fazia ressalva a

emendamento apenas quanto a matéria estar sujeita a iniciativa de outro Poder, sem ter

1 Vide quadro 1, em anexo, para o resumo com as principais acdes judiciais mapeadas.
12 A necessidade de haver pertinéncia tematica da emenda diante de matéria objeto de iniciativa privativa
também pode ser encontrada, entre outros, no julgamento da ADI 1.682, e da medida cautelar na ADI 2.681/RJ.
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enfrentado diretamente a questdo de o instrumento utilizado ser uma MP, como ficou claro na
ADI n°5127.

De fato, algumas acdes apontam a visdo nesse sentido, de que a necessidade de
pertinéncia tematica seria requisito apenas para emendas que versem sobre matérias sujeitas a
iniciativa privativa. Ou seja: ndo haveria que se falar em pertinéncia tematica se o tema objeto
de emenda estivesse incluido na iniciativa parlamentar (CARVALHO, 2012). E o caso na
ADI 546/DF, julgada em 1999. E esclarecedora a ementa e o voto no Min. Sepulveda

Pertence, nos seguintes termos:

“ADI. Arts. 4° e 5° da Lei n® 9.265, de 13 de junho de 1991, do Estado do Rio
Grande do Sul. [...] - Ndo havendo aumento de despesa, 0 Poder Legislativo pode
emendar projeto de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, mas esse
poder ndo é ilimitado, ndo se estendendo ele a emendas que ndo guardem estreita
pertinéncia com o objeto do projeto encaminhado ao Legislativo pelo
Executivo e que digam respeito a matéria que também é da iniciativa privativa
daquela autoridade. Acéo julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade
dos artigos 4° e 5° da Lei n° 9.265, de 13 de junho de 1991, do Estado do Rio Grande
do Sul.(ADI 546, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em
11/03/1999);

No caso, o eminente Relator trouxe um outro argumento, o de que a emenda de que
nasceu essa “anistia” ndo guardava pertinéncia com o objeto do projeto inicial de
iniciativa do Governador. E certo. Mas, a meu ver, essa restricdo so tem razdo de ser
quando o conteldo da emenda também é matéria compreendida na reserva de
iniciativa do Governador. Quando, ao contrario, ela é — e assim a entendo na espécie
— de livre iniciativa do proprio drgdo legislativo, ndo ha cogitar do requisito da
pertinéncia, porque o Legislativo mesmo poderia fazer dela objeto de proposicéo de
lei independente.” (Min. Sepulveda Pertence)

Assim, passou-se a considerar necessaria a pertinéncia tematica, em relacdo
as mateérias cujos projetos de lei fossem de iniciativa privativa de outro Poder, como
decorréncia dessa propria privacidade. Caso se admitissem emendas sobre temas diversos em
projetos de iniciativa privativa de outro Poder, estar-se-ia possibilitando, por vias transversas,
que o Poder Legislativo “iniciasse proposi¢des” sobre matéria que lhe estivesse fora de
alcance por expressa disposicao constitucional. Assim, ndo seria possivel, em projeto de lei do
Executivo sobre o regime juridico dos militares das Forcas Armadas, a apresentacdo de
emenda que alterasse seus efetivos ou, ainda, a apresentacdo de emendas parlamentares que
versassem sobre direitos e proibicOes de tais servidores em projeto de lei do Executivo
versando apenas sobre o regime remuneratério de servidores publicos federais. Ou seja, se
passou a vedar que o Poder Legislativo incluisse tema excluido de sua iniciativa legislativa

em projetos de outros Poderes por meio de emendas parlamentares. Nesse caso, a norma


https://jus.com.br/tudo/livre-iniciativa
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constitucional que estabelece a iniciativa privativa para tratar de determinados temas ja

afastava a possibilidade de emendas sem pertinéncia tematica.

Essa é a mesma visdo exarada na ADI 574/DF, que tratava de projeto de lei sobre
pensdo militar, em que, no Senado incluiu-se uma categoria de beneficiario ndo constante da
versdo aprovada na CD, de iniciativa do Poder Executivo. Por isso, 0 STF considerou haver
vicio formal relativamente ao trecho inserido fora do devido processo legislativo. O Acordao

na ADI 1.835/SC também reflete a mesma posicéo:

“ADI. Art. 1°, paragrafo Gnico, da Lei Complementar estadual no 164/98 do Estado
de Santa Catarina. Extensdo aos servidores inativos e extrajudiciais de aumento
remuneratério dado aos servidores do Poder Judicidrio do Estado. Emenda aditiva
parlamentar a projeto de iniciativa do Poder Judiciario local. Vicio de iniciativa. A
jurisprudéncia da Suprema Corte, em algumas oportunidades, fixou parametros
para o exercicio do poder de emenda parlamentar relativamente a projeto de lei
fruto de iniciativa reservada do chefe do Poder Executivo ou de érgao detentor de
autonomia financeira e orcamentaria. Sao eles: (i) a necessidade de pertinéncia da
emenda com relacao a matéria tratada na proposicao legislativa e (ii) a maxima de
que dela ndo resulte aumento de despesa publica”. (STF. Plenario. ADI 1.835/SC.
Rel. Min. Dias Toffoli, 17/9/2014).

Mais recentemente, essa tese foi reafirmada, da necessidade de pertinéncia tematica,
ou material, em emendas a MPs diante de iniciativa privativa de outro Poder, consignada na
decisdo da ADI n° 4.433, de junho de 2015. Nos termos da ementa:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 3° DA LEI N°
15.215/2010 DO ESTADO DE SANTA CATARINA. CONCESSAO DE
GRATIFICAQAO A SERVIDORES PUBLICOS ESTADUAIS. DISPOSITIVO
INCLUIDO POR EMENDA PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE
MEDIDA PROVISORIA. MATERIA DE INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO. SERVIDORES PUBLICOS ESTADUAIS.
REMUNERACAO. AUMENTO DA DESPESA PREVISTA. VEDACAO.
MATERIA ESTRANHA AO OBJETO ORIGINAL DA MEDIDA PROVISORIA
SUBMETIDA A CONVERSAO. INOBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. VICIO DE INICIATIVA.
ARTS. 2°, 61, § 1°, II, “A” E “C”, 62 E 63, I, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. PRECEDENTES.

1. Segundo a jurisprudéncia reiterada desta Suprema Corte, embora o poder de
apresentar emendas alcance matérias de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo, sdo inconstitucionais as alteragdes assim efetuadas quando resultem em
aumento de despesa, ante a expressa vedacdo contida no art. 63, I, da Constituicdo
da Republica, bem como quando desprovidas de pertinéncia material com o objeto
original da iniciativa normativa submetida a clausula de reserva. Precedentes.

2. Inconstitucionalidade formal do art. 3° da Lei n® 15.215/2010 do Estado de Santa
Catarina, por vicio de iniciativa. A¢do direta de inconstitucionalidade julgada
procedente.” (grifos adicionados)



18

2.2. O emendamento parlamentar em MPs

O frequente questionamento da edicdo de MPs na vigéncia da CF, e mesmo apos a
promulgacdo da EC n° 32, de 2001, explica-se em virtude do destaque que tém assumido na
producdo legislativa péatria e de suas caracteristicas como instrumento excepcional capaz de
introduzir, com forca de lei, desde a data de sua publicacéo, inova¢fes no ordenamento legal
(SANTOS, 2015). Além disso, MPs estdo sujeitas ao controle de constitucionalidade como
qualquer outra modalidade normativa, sendo o controle jurisdicional possivel tanto para 0s
limites materiais e formais, quanto para os requisitos de relevancia e urgéncia (NOLASCO,
2012).

Historicamente, a edicdo de MPs sempre suscitou questionamentos, seja pela
inobservancia do cumprimento dos requisitos de urgéncia e relevancia requeridos pelo art. 62
caput da CF; seja pela invasdo de campos tematicos expressa ou implicitamente vedados ao
seu uso (8 1° do art. 62 e art. 246 da CF), ou pela inobservancia de requisitos de validade
previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (p.ex. art. 16, 17 e 21). Por sua vez, 0 processo de
emendamento ndo merecia a mesma atencdo e questionamento judicial que era dedicado a
edicdo da MP em si, pois geralmente o Parlamento assumia esse papel questionador, dentro da

esfera de sua propria autonomia.

De fato, a CF permite a possibilidade de os congressistas apresentarem emendas ao
texto da MP editada, através dos projetos de lei de conversdo (art.62, § 12). Segundo Cunha
(2012), essa possibilidade foi uma forma encontrada para evitar situagdes do tipo “pegar ou
largar” pelo CN, constituindo um avango significativo na possibilidade de monitoramento do
Executivo por parte do Legislativo. Além disso, a pratica do emendamento parlamentar a MPs
pode ser vista como uma forma de recuperar a autonomia e a vontade do Legislativo diante de
uma distorcdo prévia do processo legislativo, em cima do préprio uso excessivo de MPs a
comandar os trabalhos legislativos (CUNHA, 2012). Decorreu dessa prerrogativa uma maior
flexibilidade na tramitacdo de proposicOes legislativas, com base em eventual interpretacao
das normas regimentais que pdde facilitar a tramitacdo dos trabalhos legislativos, imprimindo-
Ihe celeridade — no caso, o emendamento a uma MP atendia o interesse publico, que via

atendidas demandas também consideradas relevantes e urgentes.

Todavia, 0 agucamento do oportunismo dos parlamentares no processo legislativo,
diante da obrigatoriedade de apreciacdo célere em plenario, levou a que as MPs passassem a

converter-se em “Onibus” aos quais se atrelavam, no curso da tramitacdo, passageiros
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clandestinos carregando os mais diferentes contetudos, nos termos de Cleve (2015). A
tentativa de retomada do protagonismo do Legislativo passou a ser exercitada por meio de
“caronas” nas MPs, que passaram a ser a forma privilegiada para veicular beneficios fiscais,
flexibilizacbes de obrigacBes e outras matérias de interesse de setores do Congresso ou
mesmo da sociedade que, pelo rito legislativo normal, jamais chegariam a ser apreciadas com

a mesma celeridade.

Assim, por meio de acordo de lideres, contorna-se o processo legislativo ordinario sem
grandes debates e questionamentos, em face do regime de urgéncia que é a marca do exame
das MPs, apreciando-se rapidamente matérias das mais variadas origens e interesses em
carater definitivo, que, sancionadas, se convertem em lei. Isso compromete o amadurecimento
e a qualidade das discussdes associada a eficacia e efetividade das inovacbes em aumentar o
bem-estar da sociedade, que acontece quando derivada de debate a partir do confronto de
distintas visdes politicas sobre um tema de interesse nacional. Como séo de interesse publico,
todos os temas tramitando no CN devem ser discutidos de modo a levar em consideragédo de
modo a identificar todos os potenciais efeitos, custos e beneficios gerados — esfor¢o que, por
definicéo, torna-se restrito no caso de pegar “carona” por emendamento a MPs, justificando a
limitacdo de insercao de temas ndo conexos ao tema central expedido pelo PR.

A propositura de emendas parlamentares ndao é vedada no ordenamento juridico
brasileiro, porém deve haver correlacdo teméatica ao tema proposto na MP. 1sso porque 0
processo legislativo especial foi previsto constitucionalmente apenas para analisar o objeto
disciplinado originariamente no texto da MP apresentado pelo PR. Ou seja, somente aqueles
temas que, na origem e somente nela, sdo reputados como de relevancia e urgéncia. Esse rito
especial da MP — que se estende ao PLV — poderia abarcar apenas emendas parlamentares
que guardassem pertinéncia tematica originalmente definida, restando que toda a matéria
constante do PLV esteja adstrita ao objeto delimitado no ambito da MP (MARRAFON,
2014).

Quando isso ndo ocorre, ha o chamado “contrabando” legislativo, ou caldas de lei, que
sdo termos equivalentes, que determinam a hip6tese de em um projeto de lei ser acrescentado
indevidamente um assunto que nada tem a ver com o projeto, muitas vezes sem chamar a
devida atencdo e apreciacdo. Trata-se de procedimento caracterizado pela falta de debate

legislativo de normas que irdo regular a vida da sociedade (BAPTISTA, 2015).
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A prética constroi-se em cima da inobservancia do principio da congruéncia, que exige
pertinéncia tematica entre as emendas apresentadas e o projeto de lei ou de conversdo em
andamento. Além da LC n° 95, de 1998, sdo desconsideradas disposi¢cdes regimentais
especificas da Resolucdo n° 1, de 2002, do CN, a comegar pelos presidentes de CM que nao
aplicam o disposto no art. 4°, § 4°, in verbis:

“Art. 4°Nos 6 (seis) primeiros dias que se seguirem a publicacdo da Medida
Provisoria no Diario Oficial da Unido, poderdo a ela ser oferecidas emendas, que
deverdo ser protocolizadas na Secretaria Geral da Mesa do Senado Federal.

8§ 4° E vedada a apresentacdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela
tratada na Medida Provisoria, cabendo ao Presidente da Comissdo 0 seu
indeferimento liminar.” (Resolucdo n° 1, de 2002-CN)

A problemética acentuou-se e tornou-se ainda mais grave em face da atuacdo dos
relatores das MPs. Como Sousa (2015) apontou, é comum a articulacdo entre o Executivo e
sua base de sustentacdo parlamentar para coordenar o tramite da conversdo de MP em lei no
CN, muitas vezes inserindo no texto de conversdo, de Ultima hora, novos assuntos nédo
conexos com a MP original. Assim, apesar de ndo expresso nas normas constitucionais ou
regimentais, exercem a prerrogativa monocratica de emendamento apos o prazo regimental de
seis dias para apresentacdo de emendas na CM (CUNHA, 2012). Historicamente, incorporam
matéria nova e estranha, de sua iniciativa, também acatando emendas apresentadas pelos
parlamentares — um procedimento suscetivel a corrup¢do, como consignado no voto do

Ministro Barroso.

Todo esse contexto justifica a ADI. Apesar de negativa de seguimento no MS
33.615/DF, Nascimento Filho e Medina (2016) consideram como “gota d’agua” o uso do
projeto de conversédo em lei da MP n° 668, de 2015, para tramitar assuntos diversos dos
originalmente estabelecidos pelo PR. Editada somente com quatro artigos e com a ementa
original informando que a MP “altera a Lei 10.865/2004, para elevar aliquotas da
Contribuicdo para o Pis/Pasep-Importacdo e da Cofins-Importacdo, e d& outras
providéncias™?, uma série de “jabutis” foi inserida no PLV n° 6, de 2015, num total de 34
novos artigos, muitos deles a pedido do proprio Executivo (SANTOS, 2015). Pode-se elencar,
dentre as principais emendas, por ordem de “estranheza”: (i) validacdo de créditos do FCVS
(Bamerindus, Econdmico, Nacional); (ii) refinanciamento de empresas em recuperagdo
judicial; (iii) isengdo tributaria sobre “comissdo” de pastor evangélico e anulagdo de multas a

igrejas; e (iv) PPP Parlashopping. Ou seja, grande parte totalmente estranho ao nucleo

18 *yso de valores constritos para pagamento de antecipacdo de adesdo a parcelamento de crédito com a Fazenda.
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material da MP!. Por sua vez, a sangdo presidencial impds veto parcial, mas manteve a

insercdo da anistia a igrejas e do Parlashopping.

Tabela 1. Tramitacdo da MP n° 668, de 2015

MP n° 668, de 2015 PLV n° 6, de 2015 Lei n®13.137, de 2015
Ementa original: altera a Lei Principais “jabutis” inseridos: Veto parcial presidencial,
10.865/2004, para elevar 1.Validacdo de créditos do FCVS mas mantendo a insercao
aliquotas da Contribuicdo para (Bamerindus, Econémico, da anistia a igrejas e do
0 Pis/Pasep-Importacdo e da Nacional); Parlashopping

Cofins-Importagdo, e dd outras 2. Refinanciamento de empresas
providéncias (uso de valores em recuperacdo judicial;
constritos para pagamento de 3. Isencdo  tributaria  sobre
antecipagdo de adesdo a “comissdo” de pastor evangélico e
parcelamento de crédito com a anulagéo de multas a igrejas;
Fazenda). 4. PPP Parlashopping.

Fonte: elaboragdo propria

2.3. O tratamento dos “jabutis” por meio das questdes de ordem

Antes da ADI n° 5.127, registra-se a falta de uniformidade e, até mesmo um certo
desconforto politico no tratamento dos “jabutis” no CN, como espelham as decisdes politicas
emanadas em questdes de ordem na CD. Isso apesar de a base normativa ter apoio ndo apenas
na LC n° 95, de 1998 (art. 7°, 1l) e na Resolucdo n° 1, de 2002, do CN, além dos préprios
regimentos internos das duas Casas®®. Assim, quatro momentos distintos podem ser
identificados a partir de 2009. Na gestdo do entdo deputado Temer, sua decisdo reformulou
entendimento anterior que atribuia diretamente ao Plenario o julgamento de admissibilidade
das emendas a MPs na CD quando tratassem de matéria estranha a MP, no caso de ndo
instalada a CM, que era praxe antes da ADI n° 4.029, centralizando a decisdo'®. Em 2010,
esse entendimento foi flexibilizado quando o Presidente da CD passou a admitir a prerrogativa
de o Relator de apresentar emendas, ainda que contendo “matéria estranha”, cabendo ao

Plenario — e ndo a Presidéncia — deliberar sobre esse contetido!’ (SANTOS, 2015).

14 Antes da submissdo do PLV ao Plenario da CD, em 19 de maio de 2015, foram declarados “nfo escritos” pelo
Presidente da Camara 14 artigos, dos quais, por meio de recursos aprovados em Plendrio, 8 retornaram ao texto.
15 No Senado, o Regimento Interno (RISF) prevé que “ndo se admitird emenda sem relagdo com a matéria da
disposicdo que se pretenda emendar” (RISF, art. 230, 1). Na CD, determina que “nenhuma proposi¢do podera
conter matéria estranha ao enunciado objetivamente declarado na ementa, ou dele decorrente (art.100, § 39).
Além disso, estabelece que: “O Presidente da Camara ou de Comissdo tem a faculdade de recusar emenda
formulada de modo inconveniente, ou que verse sobre assunto estranho ao projeto em discussdo ou contrarie
prescricdo regimental. No caso de reclamagéo ou recurso, sera consultado o respectivo Plenario, sem discusséo
nem encaminhamento de votagdo, a qual se fara pelo processo simboélico” (RICD, art.125).

16 Decisd0 nas questdes de ordem n° 478 e 480, de 2009.

17 Decisd0 na questdo de ordem n° 697, de 2010.
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Em 2013, ja sob efeito da decisdo do STF na ADI n° 4.029 indicando a necessidade de
constituicdo da CM antes de tramitar nos Plenarios das Casas, a decisdo'® do entdo presidente
da CD foi mais rigorosa. O Dep. Henrique Alves decidiu pela devolucdo a CM de MP ou
emendas ao projeto de lei de conversdo que contivessem matéria estranha a seu objeto ou a ele
ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao, oportunidade em que também consignou
prazo minimo de quinze dias Uteis antes da perda de eficacia para recebimento da MP na CD.
Ha indicios de que tais decisdes significaram um pequeno avan¢co no combate ao

“contrabando” legislativo, contribuindo para desestimular os “jabutis” (SOUSA, 2015).

Todavia, em 2015, houve um recuo total do tratamento dos “jabutis” naquela Casa. A
ocasido, o Dep. Eduardo Cunha reformou o entendimento que vigorava até entdo, entendendo
gue ndo caberia ao presidente da CD elaborar juizo de valor sobre parecer aprovado pela CM,
ainda que contivesse matéria estranha ao objeto da MP originalmente editada'® — o que ndo
deixa de ser coerente para o deputado conhecido pelas tradicionais emendas “jabuti” para
extinguir o exame da OAB. Com isso, Santos (2015) aponta que houve um retrocesso em
relacdo a “jabutis” no curso do processo legislativo. Essa leniéncia aponta também para a
despreocupacdo efetiva com a admissibilidade tematica de emendamento parlamentar, com o
registro de varios casos de abuso na producdo normativa de MP, com grande repercussao na

midia, certamente influenciando a prépria decisdo do STF na ADI n° 5.127.

3. DESDOBRAMENTOS DA ADI N°5.127: UMA ANALISE EMPIRICA
3.1. Metodologia e Dados

Esta etapa de Direito empirico consiste no levantamento exploratério de emendas
apresentadas em cada MP apdés a decisdo na ADI n® 5.127 de outubro de 2015, para fins de
comparacdo com as emendas apresentadas a MPs editadas em mesma janela temporal
anterior. A base de dados ¢ o portal do Senado na Internet, onde consta toda a tramitacdo das
MPs, com a divulgacédo de todas as emendas parlamentares na CM, que constituem o cerne
de trabalho desta pesquisa. O objeto de trabalho consiste na anélise documental das MPs
editadas em janelas temporais de doze meses, antes e apds outubro de 2015, buscando
identificar a ocorréncia de mudanca real de comportamento na apresentacdo de emendas

parlamentares ap6s a decisdo do STF.

18 Questdo de ordem n° 352, de 2013.

19 Divulgado pela Agéncia Camara de Noticias. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/488502-CUNHA-PARTIDOS-DEVEM-
DECIDIR-SOBRE-MATERIAS-ESTRANHAS-A-MPS.html. Acesso em: 19 out. 2016.



23

Para tanto, fez-se uso da leitura e apreciacdo individual das emendas parlamentares
apresentadas na CM, comparando a tematica envolvida com a da MP objeto de
emendamento. De forma auxiliar, fez-se uso da leitura dos pareceres das CMs destinadas a

analisar as MPs no CN, muitas das quais efetuando esse mesmo trabalho.

A janela temporal de 12 meses para a definicdo da amostragem de MPs teve como
marco divisério a decisdo do STF em 15 de outubro de 2015. Assim, no periodo posterior,
até final de outubro de 2016, identificou-se a edi¢do de 52 MPs, com a MP n° 698, de 23 de
outubro, constituindo o primeiro dado da selecdo de proposi¢fes pds-ADI n° 5.127. Para o
periodo anterior, optou-se, ainda, por prorrogar a janela temporal para além do periodo de 12
meses inicialmente previsto, para balancear o quantitativo de dados para comparacgéo entre as
duas janelas temporais. Alcancando mais 21 dados a partir de janeiro de 2014, esse

procedimento totalizou 60 dados — o que robustecera a consisténcia das analises derivadas.

O mapeamento englobou a producdo de MPs entre janeiro de 2014 e outubro de 2016,
totalizando uma amostragem com 112 MPs, das quais 60 foram editadas antes da ADI n°
5.127 e 52, posteriormente?®. Desse universo, verificou-se que apenas 7 MPs ndo foram
objeto de oferecimento de emendamento parlamentar nesse periodo?. A amostra apresentou

a seguinte distribuicdo anual e o seguinte emendamento parlamentar:

Tabela 2. MPs e Emendas Parlamentares (Jan/14-Out/16)

Ano _M Ps Emendas
editadas?®®>  Parlamentares
2014 29 2.454
2015 43 3.418
2016 (até out) 40 2.529
Total 112 8.401

Fonte: elaboragdo propria

20 Anteriormente, MP 638/14 a 697/15; posteriormente, MP 698/15 a 749/16.

2L MPs 642/14, 655/14, 666/14, 730/16, 738/16 e 740/16 (abrindo crédito extraordinario) e 669/15 (devolvida
pelo CN).

22 A amostragem considerou as MPs que foram convertidas em lei assim como as que perderam eficécia, pois
esse aspecto independe para a andlise central desta pesquisa, que esteve focada nas emendas parlamentares
oferecidas na CM no periodo regimental dos seis primeiros dias apos a publicagdo da MP no DOU (Res. n° 1, de
2002-CN, art. 4°, caput). Da mesma forma, foram incluidas as MPs que ndo tiveram apresentacdo de parecer na
CM, o que permitiu analisar as emendas oferecidas as mais recentes MPs, cujo prazo do relator ainda estava em
aberto.
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Das 112 MPs editadas no periodo jan/14-out/16, houve a edicdo de 105 MPs que

receberam emenda parlamentar, das quais 93 foram objeto de apresentagdo de “jabuti”.

3.2. Casos emblematicos da pratica de insercdo de “jabutis” em MPs

Caracteristicas especificas das MPs — especialmente a temética e a extensdo da
regulacdo proposta — tornam distinto o interesse no oferecimento de emendas parlamentares
na tramitacdo individual de cada MP na CM. Assim, por exemplo, MPs que veiculam abertura
de crédito extraordinario sdo alvo de pequena quantidade de emendas parlamentares, quando
muito. Ja assuntos mais polémicos e presentes na pauta de discussdo publica recebem,
naturalmente, maior atencdo dos parlamentares, que marcam posicao politica pela propositura

de emenda. S&o, assim, mais sujeitas a serem alvo de oferecimento de “jabutis”.

A tabela elenca as MPs com maior interesse dos parlamentes no periodo anterior a
decisdo na ADI n° 5.127. Das 60 MPs analisadas, 18 obtiveram oferecimento de mais de cem
emendas parlamentares, muitas contendo percentual elevado de “jabutis” — indicando o uso

sistematico do veiculo MP para conducao dos “jabutis”.

Tabela 3. MPs com mais de 100 Emendas Parlamentares (2014-Out/2015)

Qtd Emendas Qtd

MP Parlamentares “Jabutis” % Tema
664/14 517 46 8,9 Seguridade Social
656/14 386 310 80,3  Legislagdo tributéria
651/14 334 270 80,8  Legislacdo tributaria
665/14 233 10 4,3 Seguridade Social
685/15 215 73 34,0 Legislacdo tributaria
675/15 193 165 85,5  Legislagdo tributéaria
676/15 184 52 28,3  Previdéncia Social
671/15 181 78 43,1  Clubes de Futebol
680/15 175 46 26,3  Seguridade Social
670/15 167 117 70,1  Legislacdo tributéria
684/15 152 138 90,8  Parcerias com Ongs
644/14 151 46 30,5 Legislagdo tributaria
683/15 131 54 41,2  Legislacdo tributaria
691/15 131 14 10,7  Imdveis da Unido
677/15 120 42 35,0  Setor Elétrico
672/15 114 86 75,4  Salario minimo
694/15 109 41 37,6  Legislacdo tributaria
668/15 107 86 80,4 Legislacdo tributaria
Mediana 171 63,5 48%*

Fonte: elaboragdo propria; * média



25

Por outro lado, também ja se observava a tramitacdo de MPs sobre temas polémicos,
que foram alvo de baixo grau de “jabutis”, apesar do grande interesse parlamentar. A MP n°
664, de 2014 — que introduziu reforma substantiva em regras de pensdo por morte e auxilio
doenga — foi objeto de 46 “jabutis” dentre as 517 emendas parlamentares. A MP n°® 665, de
2014, que alterou regras do seguro desemprego e do abono salarial anual, foi objeto de apenas
10 “jabutis” dentre 233 emendas parlamentares apresentadas. Também foi o caso da
tramitacdo da MP n° 691, de 2015, alvo de apenas 14 “jabutis” do total de 131 emendas
parlamentares oferecidas.

Outra caracteristica que ja se observa também esteve no predominio do interesse
parlamentar sobre MPs que dispunham sobre legislacgéo tributaria?®. Ainda que a MP tratasse
de algum tributo ou aspecto especifico, uma caracteristica relevante das emendas
parlamentares consistiu em que grande parte acabava por tratar dos mais diversos tributos ou
aspectos ndo alinhados com o objetivo da MP em apreciacdo. Isso se baseava em uma
interpretacdo de existéncia de uma conexdo generalizada das emendas com a matéria
estipulada como de relevancia e urgéncia na MP — restando acordos com o Executivo

sancionando os “jabutis” inseridos no PLV?,

Dois casos sdo notorios em que, além de ndo inadmitirem os “jabutis”, os relatores
ainda inserem novos “jabutis” além daqueles ja apresentados nas emendas no prazo
regimental: (i) a MP n° 651, de 2014 — editada com 51 artigos e sancionada com 113 artigos
na Lei n® 13.043, de 2014 —, contou com a adi¢do de 18 emendas pelo relator; e (ii) a MP n°
656, de 2014 — que originalmente contemplava 56 artigos e deu origem a Lei n° 13.097, de
2015, com 169 artigos —, com 13.

Outros casos também sdo ilustrativos da pratica de insercdo efetiva de “jabutis”
anteriormente a decisdo do STF. A MP n° 678, de 2015, constitui um dos casos mais
polémicos e ilustrativos. Editada com apenas um artigo — inserindo dois incisos ao art. 1° da
Lei n® 12.462, de 2011, para incluir presidios (inciso V1) e seguranga publica (inc.VII) no
ambito do regime diferenciado de contratagdes publicas (RDC) —, recebeu, na CM, 72
emendas, das quais 43 eram “jabutis”. Como ja apontado por Santos (2015), na apreciacdo da

MP, o Relator apresentou parecer acatando, formalmente, 11 emendas, na forma de um PLV

23 MPs n° 644/14, 651/14, 656/14, 668/15, 670/15, 675/15, 683/15, 685/15, 694/15 e 671/15 (que dispds sobre
renegociacgdo de dividas tributarias dos clubes de futebol).

24 Como aponta Sousa (2015), ndo raro o PR acabava compelido a sancionar PLVs carregados de “jabutis” — em
razdo da correlacdo de forcas estabelecidas no presidencialismo de coalizdo —, 0 que distorcia e perenizava, ainda
mais, o uso distorcido do instrumento MP em relag8o ao originalmente insculpido na CF.
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contendo 8 artigos. Os artigos introduziram 42 dispositivos novos, dos quais 37 ndo
guardavam nenhuma pertinéncia tematica com a MP editada — incluindo alteracGes na Lei de
Execucbes Penais, renegociacdo de divida do Proalcool, registro de titulos e documentos,
atribuicdes dos oficiais de registro de imoveis, compensac¢do de crédito de PI1S/Pasep e Cofins
e disposicdo ambiental de rejeitos?>.

Também €é o caso da MP n° 673, de marco de 2015, que dispds sobre o emplacamento
de tratores. Das 82 emendas parlamentares apresentadas no prazo regimental, foram
oferecidos 56 “jabutis”. Apesar de mencionada a impertinéncia tematica como um dos
motivos para rejeicdo de emendas ndo acatadas, o relator acatou 6 emendas sem pertinéncia
tematica com o objeto central no PLV. Ao final, a Lei n°® 13.154, de 2015, carregou “jabutis”
que ndo foram vetados, como alteracdo na CLT para dispor sobre jornada de trabalho de
motoristas e disposi¢des sobre operagdes da Conab. A MP n° 675, de 2015 — que elevou a
CSLL imponivel ao setor financeiro —, também foi objeto de apresentacdo de 193 emendas

parlamentares, das quais 165 tratavam de assuntos distintos do exarado originalmente na MP.

Uma constatacdo preliminar do efeito da ADI pode ser ilustrada pela menor
quantidade de MPs que foram objeto de oferecimento de mais de cem emendas parlamentares

(tabela 4), também recebendo menor percentual de “jabutis” parlamentares.

Tabela 4. MPs com mais de 100 Emendas Parlamentares (Nov/15-Out/16)
Qtd Emendas Qtd

MP Parlamentares “Jabutis” % Tema

746/16 568 10 1,8  Curriculo do Ensino Médio
726/16 459 14 3,1 Reforma Administrativa

727/16 239 4 1,7 Parcerias de Investimentos - PPI
739/16 165 22 13,3 Seguridade Social

733/16 161 82 50,9 Divida de Crédito Rural

703/15 159 4 2,5  Acordo de leniéncia

735/16 127 46 36,2 Setor elétrico

712/16 108 63 58,3 Vigilancia sanitéria (Zika Virus)
Mediana 163 18 21%*

Fonte: elaboracdo propria; * média

%5 A MP acabou sendo alvo do Mandado de Seguranca (MS) 33.889/DF, que questionou o PLV n° 17/2015,
proveniente da MP 678/15, aprovado pelos Plenérios e encaminhado a sangéo presidencial em 29 de outubro de
2015. A liminar foi concedida em 19.11.2015, com a PR vetando as emendas adicionadas no Veto 53/2015 com
base na decisdo do STF na ADI 5.127/DF, mantido pelo CN. Segundo o Relator, Ministro Luis Barroso, houve
afronta a decisdo do STF no julgamento da ADI 5.127. O parecer da PGR também opinou pela concessao da
seguranca.
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Por sua vez, MPs dispondo sobre abertura de crédito extraordinario possuem,
historicamente, baixo interesse parlamentar, ndo sendo alvo de concentracdo de emendas
parlamentares. Pode-se afirmar que, em regra, MPs de abertura de crédito extraordinario
caracterizam-se por constituir um foro com pouca centralizagdo de interesse, 0 que pode ser
demonstrado pelo oferecimento de emenda parlamentar ser muito mais restrito do que em

MPs versando sobre outros temas. A tabela 5 elenca essas MPs.

Tabela 5: MPs Especificas de Abertura de Crédito Extraordinario

Qtd Emendas “Jabutis” Inadmissibilidade  Inadmissibilidade
Apresentadas Presi CMO Parecer Relator

642/14 0
654/14 1
655/14 0
659/14 1
662/14 6

0

2

MP

666/14

667/15

674/15 15
686/15 6
697/15 16
702/15 10
709/15 34
710/16
711/16
715/16
716/16
721/16
722/16
730/16
736/16
738/16
740/16
743/16 0 - -

Fonte: elaboracéo propria; * perda de eficacia

nao nao emitido*
nao Sim
nao Sim
nao Sim
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De qualquer forma, a tabulagdo dos dados aponta para a convergéncia a reducdo da
apresentacdo de “jabutis” também nessa temaética especifica: das 13 MPs de abertura de
crédito extraordinario editadas apds outubro de 2015, apenas uma foi objeto de “jabuti”?®.

% |sso pode ser explicado pelo fato de a MP n° 736, de 2016, veicular abertura de crédito a Estados e Municipios,
assunto de maior interesse dos parlamentares frente a suas bases politicas. O tema abriria espaco para proposi¢do
de emendas parlamentares para ampliar as transferéncias federais a partir de outras rubricas. Por sua vez, MP
veiculando abertura de crédito extraordinario disp8e, em regra, sobre alocagdo de recursos dentre os Ministérios
do Executivo, na prdpria esfera federal, estando mais sujeitas a restricdes de emendamento, diante das regras
orcamentarias aplicaveis, que sdo limitadoras da atuacdo parlamentar, por definicdo. Dai que aquele caso pode
ser considerado uma excecao.
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3.3. Analise de Dados

As seguintes ilagcdes podem ser derivadas do mapeamento das MPs e emendas:

(i) ndo se tornou pratica corrente a inadmissibilidade de “jabutis” pelos presidentes de
CMs. Apds a decisdo na ADI n° 5.127, ndo houve registro de nenhum caso de
inadmissibilidade de emendamento parlamentar pelo presidente da CM. Observa-se
apenas um caso pontual de afastamento de emendas pelo presidente da CM, ocorrido

em relacdo a MP n° 680, de 7 de julho de 2015, anteriormente a decisdo do STF.

(i) em termos globais, houve reducdo expressiva na quantidade de emendas oferecidas
nas CMs (tabela 6 e 7), como esperado.

Tabela 6. Emendas Parlamentares (Jan/2014-Out/2016)*

Antes ADI Apo6s ADI

Emendas sem Pertinéncia Tematica (qtd) 2.067 1.209
Total de Emendas Parlamentares (gtd) 4.136 4.132
Representatividade 50% 29%

Fonte: elaboragdo propria; *desconsiderando MPs de abertura de crédito
extraordindrio (23)

Tabela 7. Quantidade de Emendas
Parlamentares por MP

Qtd Antes Apdbs
emendas  ADI ADI
>100 30% 15%
20-99 47% 40%
<20 23% 44%
Total 100% 100%

Fonte: elaboracdo propria

(iii) no universo das MPs que foram objeto de oferecimento de emenda parlamentar (105
de 112), também se observa reducdo na quantidade de MPs sem oferecimento de
nenhuma emenda “jabuti”, como se poderia esperar. Todavia, esse resultado precisa
ser relativizado, pois se concentra no ambito de MPs de abertura de crédito
extraordinério.
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Tabela 8. Representatividade de “Jabuti” no Emendamento (%)

Antes ADI  Apds ADI

Emendamento contendo “jabuti” 95% 84%
Emendamento sem “jabuti” 5% 16%
Total 100% 100%

Fonte: elaboracéo propria

Tabela 9. Rol de MPs com Emendamento sem “jabuti”

Qtd Emendas

MP Apresentadas Jabutis Tema
654/14 1 0 Abertura de Crédito Extraordinario
659/14 1 0 Abertura de Crédito Extraordinario
702/15 10 0 Abertura de Crédito Extraordinario
705/15 28 0 Apoio financeiro da Unido aos
Municipios e ao Distrito Federal
para ampliacio da oferta da
educacdo infantil
709/15 34 0 Abertura de Crédito Extraordinario
710/16 10 0 Abertura de Crédito Extraordinario
711/16 3 0 Abertura de Crédito Extraordinario
715/16 7 0 Abertura de Crédito Extraordinario
716/16 4 0 Abertura de Crédito Extraordinario
721/16 1 0 Abertura de Crédito Extraordinario
722/16 5 0 Abertura de Crédito Extraordinario
743/16 4 0 Abertura de Crédito Extraordinario

Fonte: elaboracéo propria

(iv) ja se observa a prética, anterior a ADI n° 5.127, de apreciacdo da pertinéncia tematica
no ambito da CM, na forma exercida pelo relator da MP — ainda que ndo generalizada
e, em regra, delimitada a partir de acordo em torno de incorporacao de emendas.

Essa préatica pode ser ilustrada pela apreciacdo do relator da MP n° 682, de 2015, em
relacdo as 27 emendas parlamentares oferecidas na CM, com base no art. 4° 8§ 4° da

Resolugdo n° 1-CN, de 2002, o qual concluiu que:

“apenas quatro tratam de temas diretamente relacionados a MPV n° 682, de 2015,
ou, de forma conexa, ao seguro rural, quais sejam: 18, 19, 23 e 24. A principio, as
demais, por ndo preencherem os requisitos de admissibilidade, devem ser
rejeitadas.” (Parecer do Relator, de 14 de outubro de 2015, MP n° 682 de 2015)

Isso também ocorreu em outras MPs, ainda que, em alguns casos, tenha ocorrido a

identificacdo de “jabutis” no relatério, mas sem o afastamento expresso por esse motivo no
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voto — ndo sendo apenas acatadas junto com as demais emendas desconsideradas no mérito.
De qualquer forma, a pratica ja demonstra a preocupa¢do com a pertinéncia tematica, com
base na “jurisprudéncia pacifica” do STF (MP n° 650/14), na Res. n° 1, de 2002-CN (MPs n®
665/14%", 672/15%8 e 673/15%°) ou diretamente na LC n° 95, de 1998 (MP n° 675/15).

A ampla anélise referente a (in)admissibilidade de emendas parlamentares no relatorio
da MP n° 650, de 2014 — que trouxe tema muito especifico dispondo sobre as carreiras de
Policial Federal e de Perito Federal Agrario —, ¢ ilustrativa do grau de detalhamento da analise

de admissibilidade existente j& antes da ADI n® 5.127:

“Registramos que o objeto da presente Medida Provisoria é extremamente restrito e
especifico, embora a leitura isolada de sua ementa transmita impressdo diversa.
[...]JAs demais Emendas (n% 4, 6, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23,
24, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 33, 34, 35, 36, 37, 38, 39 e 41), a excecdo da Emenda n°
32, ndo possuem pertinéncia tematica com a MPV n° 650, de 2014, conforme
demonstrado a seguir.

As Emendas n% 4, 8, 9, 18 e 37 tratam de temas absolutamente distintos daquele
versado na presente Medida Proviséria, como, por exemplo, a extingdo do exame da
Ordem dos Advogados do Brasil e a inclusdo do setor de reforma de pneumaticos
usados no regime da substituicdo das contribuicBGes previdenciarias patronais. Nao
podem, assim, ser admitidas.

As Emendas n°s 6, 10, 11, 12, 13, 17, 19, 20, 23, 30, 36, 38 e 41, por sua vez, tratam
das carreiras da Policia Rodoviaria Federal, da Policia Civil do Distrito Federal e do
Instituto Nacional de Colonizacdo de Reforma Agraria (INCRA), bem como dos
Técnicos e Analistas do Seguro Social, dos Engenheiros Florestais e dos
Profissionais de Seguranca Publica Ferroviaria. Essas carreiras, contudo, ndo foram
contempladas na MPV n° 650, de 2014, raz&o pela qual as respectivas Emendas
também ndo devem ser admitidas.” (Parecer da CM da MP 650/14, p.10-11, Rel.
Sen. José Pimentel, de 1 de setembro de 2014)

A identificacdo do afastamento de emendamento sem pertinéncia tematica tambeém ja

ocorria em relacdo a MPs com textos mais polémicos e objeto de oferecimento maior de

27O parecer da CM da MP n° 665, de 2014, afasta expressamente as 10 emendas sem pertinéncia tematica, com
base na regra regimental, in verbis: “Quanto as emendas 64, 100, 114, 141, 144, 147, 150, 198, 218 e 219, por
tratarem de assunto estranho & MPV n° 665, de 2014, sua acolhida é obstada pelo art. 4°, § 4°, da Resolugdo n°
01, de 2002 — CN” (Rel. Sen. Paulo Rocha).

28 «por fim, ha 53 emendas cujo objeto ndo se relaciona com a politica de valorizacdo do salario minimo,
contrariando o art. 4°, §4°, da Resolug&o n° 1, de 2002-CN, in verbis: “E vedada a apresentacio de emendas que
versem sobre matéria estranha aquela tratada na Medida Provisoria, cabendo ao Presidente da Comissdo o seu
indeferimento liminar” (Parecer n® 25, de 2015-CN, da CM da MP n° 672, de 2015, p.8, Rel. Sen. Jodo Alberto
Souza).

2 Digno de nota a justificacdo apresentada pelo relator, para deixar a tramitagdo dos assuntos nas comissdes
tematicas, onde poderdo receber melhor tratamento. “Comeco, entdo, pela rejeicdo da maioria das emendas que
visavam a introducdo, no texto do Codigo de Transito Brasileiro — CTB, de altera¢cBes sem conexdo com a
matéria em questdo: registro de tratores e maquinas agricolas. Parece-me mais adequado deixar que as
comissOes de mérito, em especial a Comissao de Viagédo e Transportes, analisem as varias sugestdes, que por
certo ja integram ou sdo o objeto principal de projetos de lei em tramitacdo. Nas comissoes, é possivel ampliar o
debate a propésito das modificacbes que se quer executar no CTB, inclusive com a convocacao de audiéncias
publicas.” (Parecer da CM da MP n° 673, de 2015, p.17, Rel. Dep. José Carlos Aleluia).
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emendas parlamentares. A MP n° 664, ainda de 2014 — que introduziu reforma substantiva nas
regras de pensdo por morte e auxilio doenca — recebeu 517 emendas, tendo todas as 46
emendas sem pertinéncia tematica identificas e afastadas pelo relator na CM3. Na MP n° 676,
de 2015 — que trouxe modificacGes relevantes nas regras de Previdéncia, introduzindo a regra
95/100 e foi objeto de 184 emendas parlamentares na CM —, o relator corretamente identificou
a apresentacao de 52 emendas “sem pertinéncia com o tema previdenciario” (p.6), sem

incorpora-las ao Substitutivo proposto®L.

(v) isso parece ter se tornado ainda mais sistematizado apds a decisdo do STF®2,

Apos a ADI n° 5.127, observa-se maior referéncia a decisdo do STF para justificar a
inadmissibilidade de emendas parlamentares por impertinéncia tematica. O simples
apontamento no parecer do relator afastando uma série de emendas por falta de pertinéncia
temética demonstra uma pratica em direcdo ao comportamento esperado derivado da ADI n°
5.127. A propria conveniéncia de evitar desgaste politico entre os Pares permite aos relatores
a apreciacao sistematica da inadmissibilidade de emendas sem pertinéncia tematica, ja que o
onus fica transferido a decisdo externa do Judiciario. Ja no primeiro parecer apresentado ap6s
a decisdo do STF, emitido na analise da MP n° 684, de 2015, consta ampla digressdo do

relator sobre a pertinéncia tematica das emendas, com referéncia expressa aquela decisio®.

% Ainda que tenha admitido a constitucionalidade das emendas, in verbis: “N&o houve indeferimento preliminar
de qualquer das emendas por parte do Senhor Presidente da Comissdo, nos termos do art. 4°, § 1° da Resolugéo
n° 1, de 2002, do Congresso Nacional, norma conexa ao Regimento Comum. Assim, as emendas apresentadas
podem ser preliminarmente admitidas com relacdo a constitucionalidade e em relagdo a adequacdo financeira e
orcamentaria” (Parecer da CM da MP n° 664, de 2014, p24, Rel. Dep. Carlos Zarattini).

31 Da mesma forma que na MP 664/14, o relator admitiu a constitucionalidade das emendas, mesmo
impertinentes, diante do ndo indeferimento preliminar pelo Presidente da Comissdo — consideracdo que néo
consta mais dos pareceres de CM emitidos apds a ADI 5127. “Sobre as emendas oferecidas a Medida Provisoria
n® 676, de 2015, cabe-nos examind-las sob o prisma da constitucionalidade, da adequagdo orcamentaria e
financeira e quanto ao seu merito. Ndo houve indeferimento preliminar de qualquer das emendas por parte do
Senhor Presidente da Comissdo, nos termos do art. 4°, § 1° da Resolucéo n° 1, de 2002, do Congresso Nacional,
norma conexa ao Regimento Comum. Assim, as emendas apresentadas podem ser preliminarmente admitidas
com relagdo a constitucionalidade e em relagdo & adequagéo financeira e orgamentaria.” (Parecer da CM da MP
n° 676, de 2015, p.10, Rel. Dep. Afonso Florence).

32 Como excecdo, identificamos apenas um relator que assumiu a constitucionalidade das emendas diretamente
pela ndo manifestagdo preliminar do Presidente da CM, nos seguintes termos: “Ndo houve indeferimento
preliminar de qualquer das emendas por parte do Senhor Presidente da Comissdo, nos termos do art. 4°, § 1° da
Resolucdo n° 1, de 2002, do Congresso Nacional, norma conexa ao Regimento Comum. Assim, as emendas
apresentadas podem ser preliminarmente admitidas com relagdo a constitucionalidade e em relagdo a adequacéao
financeira e orcamentaria.” (Parecer n® 61, de 2016-CN, da CM sobre a MP n° 739, de 2016, Relator Dep. Pedro
Fernandes, p.15).

33 “I1.3 Da admissibilidade das emendas [...] Em relagdo a constitucionalidade das emendas oferecidas pelos
nobres Pares, 0 exame exige cautela. Ndo ha como ignorar o teor claro e expresso de recente acérddo proferido
pelo Supremo Tribunal Federal. Com efeito, ao julgar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.127, o Pretorio
Excelso, a despeito de ter negado provimento ao pleito autoral, alegando-se a preservacdo da seguranga juridica,
manifestou-se claramente contrario a apreciacdo, na tramitacdo de medidas provisorias, de matéria estranha ao
teor do texto editado pelo Poder Executivo. Restou indubitavel, naquela assentada, que serdo bem sucedidas
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Nesse caso, ja se visualiza uma mudanca de postura em relacdo a ndo apreciacdo
preliminar das emendas parlamentares pelo presidente da CM: o novo entendimento supera a
constitucionalidade expressa decorrente, exigindo a averiguacdo do relator de modo mais

veemente, nos seguintes termos:

“Ha de se ressaltar que ndo chegou a ser exercida pelo ilustre Presidente do
colegiado a faculdade a ele atribuida pelo § 4° do art. 4° da Resolu¢gdo CN n°
01/2002, instrumento que disciplina a tramitacdo de medidas provisérias. Nao
obstante, tal circunstancia ndo impede, e, pelo contrério, até recomenda, a adogéo
da providéncia prevista naquele dispositivo por parte da propria comissdo, visto
que ao todo se deve reconhecer a capacidade e até mesmo a obrigacdo atribuida a
uma de suas partes”.

E que a partir do entendimento proferido pelo Supremo Tribunal Federal
anteriormente mencionado, e nesse contexto se apresenta 0 presente parecer,
ocorrerd de forma contrdria ao ordenamento constitucional processo legislativo
vinculado a edicdo de medida proviséria que admita a apreciacdo de matéria
estranha ao texto original do instrumento.” (Parecer da CM, MP ° 684, de 21 de
julho de 2014, p.21-24, relator Dep. Eduardo Barbosa)3*

(vi) em termos quantitativos, a inadmissibilidade de emenda no parecer do relator na CM
aumentou, de forma expressiva, em decorréncia da impertinéncia temética, como

inicialmente esperado.

Tabela 10. Admissibilidade dos “jabutis” *

Antes ADI  Apds ADI

Parecer com inadmissibilidade de “jabuti” 71,4% 80,5%
Parecer sem afastar “jabutis” 28,6 % 19,5%
Total de MPs 100% 100%

Fonte: elaboracdo propria; *amostra desconsiderando MPs sem apresentacdo de
emendas e devolvida (7), sem “jabutis” (12) e sem apresentacdo de parecer pelo
relator (17). Obs.: percentuais sdo mantidos proximos se afastadas, ainda, as MPs
especificas de abertura de crédito extraordinario.

(vii) verifica-se o predominio de edicdo de MP com tematica bem definida, em poucos
artigos.

acOes diretas de inconstitucionalidade destinadas a impugnar textos legais com base no referido pressuposto.
Afigura-se, destarte, que esta comissdo mista deve se comportar de modo bastante rigoroso na apreciacdo do
aspecto em questdo. [...] Feitas tais ponderacdes, o voto ao cabo apresentado conclui pela inadmissibilidade das
emendas n° 007, 008, 009, 032 e 039, por aventarem matéria estranha ao texto original da MP, e pelo
prosseguimento da tramitacdo das demais emendas oferecidas pelos senhores parlamentares. Vide também os
pareceres n® 32, de 2016-CN, da CM, sobre a MP n° 728, de 2016; n° 33, de 2016-CN, da CM sobre a MP n°
724, de 2016, e n° 42, de 2016-CN, da CM sobre a MP n° 729, de 2016.

% Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/181428.pdf>. Acesso em: 22 out. 2016.
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Houve o predominio de edicdo de MPs com textos sucintos — 0 que mostra seu uso
direcionado para temas bem definidos, ndo servindo como meio para conduzir a tramitacdo de
todo um novo regramento especifico de um determinado assunto, como esperado. Das 52 MPs
apresentadas apds outubro de 2015, 45 tiveram textos originalmente curtos e com temaética
bem delimitada — mas a caracteristica é observavel também no periodo anterior & ADI n°
5.127. De forma geral, também néo se observou a publicacédo generalizada de MPs com vérias

tematicas independentes.

Tabela 11. Delimitacdo Tematica das MPs (Jan/14-Out/16)

Delimitacdo do Objeto Qtd
Objeto com delimitacdo especifica 110
Objeto com delimitacdo ampla 2

Total 112

Fonte: elaboracéo propria

(viii) Pode-se apontar para o oferecimento de emenda com grau relativamente menor de
“jabuti” no caso de MP com tematica ampla (aqui definido como dispondo sobre

regras gerais de um determinado tema).

De toda a coleta de MPs a partir de janeiro de 2014, puderam-se identificar apenas
dois casos de MPs trazendo disposicdes abrangentes e amplas o suficiente para serem objeto
de emendamento parlamentar com pertinéncia tematica, ainda que sobre uma tematica
especifica. Nesses casos, o indice de oferecimento de “jabuti” foi relativamente menor. Diante
da amplitude do texto original nessas MPs — dispondo sobre regras gerais de desapropriacao
de terras (MP 700/15) e acordo de leniéncia (MP 703/15) —, ndo se observou oferecimento de
emendas com matéria “conexa” (considerada aquela sobre o mesmo tema da MP mas sob
outro enfoque), uma caracteristica comum observavel para as demais MPs, em que a

delimitacdo do tema é mais especifica e estrita.

Tabela 12. MPs com Delimitacdo Temética Ampla (Jan/14-Out/16)

Delimitacdo do

MP  Emendas “Jabuti” % Objeto Obs
Tema
Regras sobre  Amplo, sobre Sem emenda
700/15 72 1 1,4 desapropriagdo tema bem conexa (assunto
de terras especifico jaamplo)
Regras sobre  Amplo (regras) Emendas bem
703/15 159 4 2,5 acordo de sobre tema bem focadas;
leniéncia especifico assunto novo

Fonte: elaboracédo propria
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(ix) Mesmo no caso de MPs trazendo uma série de dispositivos mas com uma delimitacéo

estrita, também n&o se verifica serem mais suscetiveis a inser¢do de “jabuti”, como se

poderia imaginar.

Os dados apontam uma pequena convergéncia dos parlamentares a decisdo do STF,

mesmo em MPs com textos longos e com alteragdes polémicas, mesmo sobre tema bem

definido. Isso pode ser explicado pelo fato de a MP abarcar assunto ja amplo o suficiente que

da espaco para englobar contribuicdes dos parlamentares acerca daquela determinada matéria.

Esse € o caso constatado, por exemplo, na MP n°® 726, de 2016 — que inaugurou a gestdo do

novo governo Temer a partir de ampla reforma na Alta Administragdo do Executivo Federal.

Do universo de 459 emendas parlamentares apresentadas na CM, identifica-se

oferecimento de apenas 5 “jabutis” e de 9 emendas de assuntos conexos (relativos a aspectos

da estrutura da administracdo ndo abrangidos inicialmente na MP).

Tabela 13. MPs contendo disposicfes longas (pds-out/16)

Matéria -
MP Qu ‘:Fotal de % totalmente Materia Objeto
Emendas “Jabutis conexa
estranha
Regras sobre
700/15 72 1 1,4 1 0 desapropriagéo de
terras
703/15 159 4 25 4 o  Regras sobre acordo
de leniéncia
Olimpiadas (controle
718/16 8 5 625 5 o  dopagem €
desoneragéo
tributaria)
296/16 459 14 3.1 5 9 Reforma  Ministerial
do Governo Temer
727/16 239 4 1,7 4 0 Cria o PPI
Renegociagdo de
733/16 161 82 50,9 5 77 divida do Crédito
Rural
Dispde sobre cotas e
gestdo da Conta de
Desenvolvimento
735/16 127 46 36,2 5 41  Energético  (CDE),
entre outros aspectos
regulatorios do setor
elétrico
746/16 568 10 18 0 1o Reforma do Ensino

Meédio

Fonte: elaboracéo prdpria
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(x) Verifica-se o predominio de apresentagdo de emendas com matéria “conexa”. Isso ¢
caracteristico de MPs com temas muito especificos, que sdo alvo de muitas emendas
“conexas” ao grande tema inicialmente veiculado na MP, mas independente do foco e

da finalidade original.

Em outras palavras, em MP com temética bem delimitada, observa-se a praxe de
apresentacdo de emenda parlamentar sobre 0 mesmo tema, mas ndo com o mesmo enfoque

ou aspecto abordado originalmente na MP.

Tabela 14. MPs contendo disposi¢fes sucintas (pds-out/16)

MP Emendas ‘:Fotal de “Matena” Objeto Conexéo
Jabutis” “‘conexa

739/16 165 22 15 Convocagdo a qualquer Seguridade
momento de aposentado por
invalidez e segurado por
auxilio doenga; bodnus por
pericia médica

712/16 108 63 61 Ingresso Forcado em Imdveis Zika Virus/
— Combate ao Zika Virus Microcefalia

707/15 93 59 42 Refinanciamento de contratos  Crédito
de caminhdes no BNDES; Rural

suspensdo cobranca divida
rural no Nordeste

699/15 83 61 56 Proibicéo de blogueio de vias CTB
publicas; privatizacdo
depdsitos Detran e uso verba
de multas

713/16 70 40 33 IRRF sobre remessas ao Tributéario
exterior de até R$ 20mil por
més

719/16 58 30 8 Uso do FGTS em garantia de
Crédito Consignado; Seguro
Obrigatério EmbarcacBes e
Dacdo de Bens em
pagamento de Divida Ativa

729/16 56 17 13 Transferéncias da Unido para Educacéo
Financiamento da Educacéo
Infantil

Fonte: Elaboragdo propria

(xi) De fato, ap6s outubro de 2015, observa-se a pratica continuada da apresentacéo
predominante de emendas “conexas”: do total de “jabutis” identificados nas MPs
698/15 a 749/16, 75% sdo de matéria conexa ao objeto central da MP, consideradas

adotando-se uma visao ampla.
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Tabela 15. MPs com Emendamento Predominantemente “Conexo” (pos-out/15)

MP  Emendas Jabuti Materia % Objeto Especifico da MP Tema
conexa Amplo
746/16 568 10 10 100,0 Reforma do Ensino Médio Educacéo
726/16 459 14 9 64,3 Reforma Ministerial do Governo  Reforma
Temer Adm
739/16 165 22 15 68,2 Convocacdo a qualquer momento Seguridade
de aposentado por invalidez e Social
segurado por auxilio doenca;
bbnus por pericia médica
733/16 161 82 77 93,9 Renegociagdo de Divida do  Crédito
Crédito Rural Rural
735/16 127 46 41 89,1 Cotas e gestdo da Conta de Setor
Desenvolvimento Energético  Elétrico
(CDE) entre outros
712/16 108 63 61 96,8 Ingresso Forcado em Imdveis Zika Virus/
(acdo especifica de saude publica Microcefalia
para combate ao Zika Virus)
707/15 93 59 42 71,2 Refinanciamento de contratos de  Crédito
financiamento de caminhGes no Rural
BNDES; suspensdo da cobranca
de divida rural no Nordeste
699/15 83 61 56 91,8 Proibicdo de bloqueio de vias CTB
publicas; privatizacdo  dos
depésitos de carros dos Detrans e
uso da verba de multas
713/16 70 40 33 82,5 IRRF sobre remessas ao exterior  Tributario
de até R$ 20mil por més
729/16 56 17 13 76,5 Financiamento da Educacdo Educacéo
Infantil
744/16 47 6 4 66,7 Reforma da alta administracdo da
EBC
714/16 44 24 23 95,8 Setor Aéreo (% do capital Setor aéreo
estrangeiro; concessao de
aeroportos e tarifas)
732/16 41 33 27 81,8 Reajuste da Cobranca de Valores  Tributario
da Taxa de Dominio dos Iméveis
da Unido
748/16 37 33 32 97,0 Integracdio do Plano de Transporte
Mobilidade Urbana ao Plano
Diretor
731/16 35 18 18 100,0 Reforma  Administrativa do Servico
Temer - Extincdo de cargos em  Publico
comissdo e criacdo de funcbes de
confianca
741/16 34 17 17 100,0 FIES - repasse da despesa FIES
financeira para a instituicdo de
ensino
705/15 28 8 8 100,0 Transferéncias da Unido para Educagédo
financiamento da  Educacdo
Infantil
723/16 28 19 9 47,4 Revalidagdo de diploma por 3 Programa +
anos de médicos cubanos Médicos
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706/15 19 17 17 100,0 Prazo para assinatura do contrato Setor
de concessdo de distribuicdo de  Elétrico
energia elétrica

698/15 18 16 10 62,5 Financiamento do PMCMV - PMCMV
Faixa 3, com recursos do FGTS

Fonte: elaboracdo propria

(xii) O entendimento é chancelado pelos relatores das MPs, que ndo apenas acatam
emendas parlamentares com matéria “conexa”, como também apresentam substitutivos
com uma série de novos “jabutis” de relator. E o que se depreende da leitura dos
pareceres dos relatores nas CMs.

Observa-se a continuidade da insercdo de assuntos conexos estranhos, admitidos sob
certo grau de afinidade com o objeto da MP, com base em uma conexdo tematica ampla. 1sso
é muito evidente em MPs veiculando matéria tributaria, que acabam, sob essa visao,
abarcando inimeras emendas estranhas ao objeto central da MP. Esse é o caso da tramitacao
da MP n° 685, de 2015, que basicamente instituiu o programa de reducdo de litigios
tributarios. O Substitutivo proposto pelo relator, elaborado j& apo6s a decisdo do STF, insere
outras emendas “conexas”, relativas a modificagdes em outros assuntos tributarias, negociadas
com o Executivo®. Na MP n° 706, de 2015, que dispunha tdo somente sobre o prazo para
assinatura do contrato de concessdo de distribuicdo de energia elétrica, o relator também
insere uma série de “jabutis” no Substitutivo, ampliando o texto para dispor sobre regras

imponiveis ao setor elétrico.

E o caso também da MP n° 684, de 2014, a primeira MP cujo parecer da CM ¢é
produzido apos a decisdo do STF. Trata-se de MP bem curta e especifica, trazendo apenas um
artigo alterando dois dispositivos: (i) o prazo de entrada em vigor, a vacatio legis, do marco
normativo instituido pela Lei n° 13.019, de 2014 (que disciplina as relacdes entre 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica e entes privados sem fins lucrativos — ONGS), e (ii) a
regra de transicdo direcionada as parcerias celebradas por prazo indeterminado com tais

entidades.

3% Dentre elas, dividas das Santas Casas; Acordos internacionais sobre dupla tributagéo de renda; tributacdo da
pessoa fisica dona de obra; contribui¢do previdenciaria dos servigos de transporte rodoviario e do empregador
domestico; deducbes do IRPF sobre contribuicdo para previdéncia complementar e transporte rodoviario,
ferroviéario e metroferroviario de passageiros. Segundo o relator: “Ainda quanto a matéria tributaria, inserimos
emendas que tratam de matérias relevantes e urgentes. Os assuntos que buscamos inserir no PLV tém pertinéncia
temaética, visto que alteram a legislacdo tributaria. Além disso, entendemos ndo haver resisténcia quanto aos
ajustes que pretendemos efetuar, pois beneficiam contribuintes e promovem adequacdo do ordenamento juridico-
tributario. Esses assuntos, cabe registrar, foram previamente acordados com o Governo.” (parecer da CM da MP
685, de 21.7.2015, item 11.2.4, p.14). Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=181928&tp=1>. Acesso em: 21 out. 2016.
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A MP foi objeto de 152 emendas, sendo muitas apresentadas sobre o proprio
regramento aplicavel a aspectos atinentes ao setor (82 ‘“conexas”), além de 56 constituindo
matéria totalmente estranha — totalizando 138 “jabutis”. O relator identifica e afasta apenas 6
emendas com matéria sem relagdo de pertinéncia com o teor original da MP, apresentando um
Substitutivo alterando a regulamentacdo das ONGs em mais de 90 artigos daquela Lei n°
13.019, de 2014 — que foi considerada o elo de conexdo —, além de alterar outras trés leis
“conexas”. As MPs n° 707, de 2015, e n® 713 e 714, de 2016, também s&o casos notorios de

acatamento de emendas conexas, ampliando o escopo original da MP.

Isso indica que a préatica da analise de admissibilidade das emendas parlamentares ndo
inibe a inser¢do de “jabutis” no PLV e na lei final sancionada, questionando a eficiéncia da
analise de admissibilidade das emendas parlamentares e o proprio entendimento no CN acerca

do que seja considerada matéria estranha a MP.

3.3.1. Grau de “estranheza” e delimitacio de pertinéncia tematica da emenda

(xiii) A apreciacdo de pertinéncia tematica do emendamento parlamentar aparenta estar
sistematizada como quesito de andlise nas relatorias das CMs. Todavia, a delimitacéo

do que consiste efetivamente “matéria estranha” a MP constitui tema controverso.

Né&o esta claro o limite da atuacdo parlamentar por meio do emendamento a MP. Uma
concluséo é que persiste a subjetividade na definicdo de “matéria estranha” para a efetiva
analise de admissibilidade das emendas parlamentares, o que parece ir de encontro com 0
almejado pela decisdo do STF. Na verdade, ndo h& uniformidade de entendimento sobre a
delimitacdo do que seja considerada matéria estranha ao objeto de uma MP, com poucos
relatores adotando uma visdo mais rigorosa do que seja matéria pertinente ou nao — ou, de

outra forma, acerca do alcance da teméatica da MP36,

(xiv) Os dados apontam o entendimento predominante no CN da existéncia de graus de
“estranheza” tematica de emendamento a MPs. 1sso mostra um distanciamento na
interpretacdo do que seja considerado matéria estranha, entre as esferas do Judiciario e

do Legislativo — o que limita os efeitos da decisédo do STF na ADI n°® 5.127.

A visdo dual, implicita na interpretacdo judicial, de afastar toda matéria estranha a MP,

passa por uma adaptacdo e uma leitura propria e independente dos parlamentares ao chegar no

% Observa-se uma andlise mais rigorosa no afastamento de “jabutis” nos pareceres das CMs das MPs 712/16,
719/16, 724/16, 725/16, 728/16 e 732/16.
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ambito do Legislativo. Percebe-se uma categorizacdo distinta, que passa pela identificacdo de
graus distintos de pertinéncia tematica em cada emenda — 0 que sugere uma adaptacdo, na
pratica, do Legislativo em cima da decisdo do STF, mitigando os efeitos decorrentes da ADI

n®5.127. A maioria dos relatores classifica as emendas em trés grupos, como segue na tabela.

Tabela 16. Interpretacdo Predominante da Pertinéncia Tematica de Emendamento a MP

Grau de “Estranheza” Descricdo Observacao
Matéria totalmente “jabuti” por exceléncia —
1 estranha ao objeto da sem relagdo temética alguma
MP

Geralmente sobre mesma
tematica ampla, mas

2 Materia conexa a MP divergente do objeto
especifico da MP
; Pertinéncia tematica Com relagdo ao objeto da
com a MP MP

Fonte: elaboracéo propria

H4, ainda, grande variabilidade e subjetividade na classificacdo da matéria da emenda,
sendo mais ténue a distincdo entre matéria conexa e matéria totalmente estranha do que entre
matéria pertinente ou ndo — até porque se trata de uma subclassificagdo ou uma subdiviséo

entre “jabutis”®’, trabalho que envolve subjetividade e impreciso.

Observa-se essa visdo em casos, por exemplo, de MPs que tipicamente dispdem sobre
algum tributo especifico e sdo objeto de emendamento sobre qualquer outra questéo tributaria,
como citado. Também ocorre em renegociacOes especificas de dividas de crédito rural, em
que acabam sendo propostas emendas sobre outras dividas ou regras de politica agricola ndo
objeto originalmente da MP. E o caso da MP n° 733, de 2016, que autorizou (i) a liquidagdo e
a renegociacdo de dividas de créedito rural especificamente contratadas junto ao BNB; (ii) a
concessdo de desconto para liquidacdo de dividas inscritas em Divida Ativa da Unido, e (iii)
dispds sobre a definicdo dos encargos financeiros dos financiamentos concedidos com
recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-
Oeste. Das 161 emendas apresentadas, 77 dispuseram sobre outros assuntos ndo objeto da
MP, mas conexos ao setor rural, especialmente para estender a renegociacéo proposta na MP a
outras operagdes ou regides especificas, ndo tratadas inicialmente na MP. Destaque para o
oferecimento de emendas relativas a politica agricola, incluindo renegociacdo dos custeios de

37 Na MP 723/16, o relator assume as emendas conexas como pertinentes, afastando apenas as matérias
totalmente estranhas, que considera como “jabutis”.
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arroz da safra 2015/2016; prorrogacdes de custeios e investimentos de safras anteriores;
autorizacdo ao BNDES conceder novos empréstimos e renegociar operagdes que elenca no
setor agropecuario; programa garantia-safra; normas do Proagro; repactuacdo de dividas de

operac@es agroindustriais, além de requisitos para comercializagao de vinho colonial.

A mesma caracteristica se observa em relacdo a MP n° 707, de 2015, que suspendeu a
cobranca de dividas rurais no Nordeste, e acabou objeto de 40 emendas conexas ao setor rural,
incluindo 7 emendas para tratar da renegociacdo de dividas da pequena agroindustria; 2 para
prorrogar o prazo de adesdo ao Cadastro Ambiental Rural; 7 para regularizacdo das parcelas
de securitizacdo e Pesa, ou propor novos mecanismos; 7 para permitir a remissdo de dividas
de valores até 10 mil reais; 4 para permitir a individualizacdo de contratos grupais, coletivos;
4 para determinar ao BASA o recélculo das operagdes securitizadas; 3 propondo a
renegociacdo de dividas com recursos do FNO (SUDAM); 3 propondo a renegociagdo de
dividas com recursos do FCO; 1 para tratar do crédito dos assentados da reforma agréria; 1
para tratar do pagamento da subvencdo da cana-de-agucar; e 1 para retirar 0 nome dos

devedores dos cadastros de protecdo ao crédito.

3.3.1.1. Parametros para delimitacdo da matéria estranha

Uma constatacdo derivada esta na falta de delimitacdo do que seja considerado matéria
estranha @ MP, o que constitui uma dificuldade inicial para a analise de admissibilidade das
emendas parlamentares. Esse aspecto se manifesta ja a partir do primeiro parecer produzido
apos a decisdo da ADI n° 5.127, na MP n° 684, de 2015, onde se aponta necessidade de se
estabelecerem parametros objetivos para fixar o alcance tematico de uma MP, de forma a

rejeitar ou ndo as emendas propostas.

Todavia, aqui ja se observa a inauguracdo de uma prética de flexibilizacdo na CM, em
que se inadmitiu apenas 5 de 56 “jabutis”, sem falar nos demais 82 “conexos” de um universo
de 152 emendas parlamentares — totalizando, na verdade, 138 ‘“jabutis”. O grau de
subjetividade levou a insercdo de diversos dispositivos considerados como matéria conexa,
ainda que claramente ndo alinhados com o objetivo central ou a propria ementa da MP. O

relator justificou o Substitutivo nos seguintes termos:

“Nesse contexto, torna-se inquestiondvel a afirmacdo de que a edicdo da MP em
apreco suporta, sem que se fuja de seus propositos originais, a discussdo em torno
de todo o arcabouco normativo que disciplina a relacdo juridica prevista na
legislacdo alcancada. Legitima-se a assertiva a partir da premissa de que a lei sé
sera implementada com o indispensavel éxito se forem contornados os aspectos
ainda imprecisos na relacdo juridica nela abordada, seja por meio da alteracdo de
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seus termos, seja pelo aprimoramento da legislacdo que Ihe é correlata. A moldura
em que se trava o presente debate adquire, como se constata, contornos bastante
nitidos. Guarda pertinéncia com o objeto da MP qualquer norma juridica que afete
as relacBes entre organizacbes da sociedade civil sem fins lucrativos e a

administragdo plblica, qualquer que seja a lei especificamente alterada [...]
(Parecer da CM, MP °© 684, de 21 de julho de 2014, p.21-24, relator Dep. Eduardo
Barbosa)®

De forma geral, observa-se um entendimento nas CMs apontando no sentido de
identificar graus distintos de pertinéncia tematica, substituindo uma visdo dualista pura, mais
rigorosa, que poderia ser deduzida, a primeira vista, da decisdo do STF. Esse entendimento
pode ser derivado a partir do texto do comando da LC n° 95, de 1998, que determina, em seu
art. 7°, Il, que a lei ndo conterd matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por
afinidade, pertinéncia ou conexdo. Aqui, o termo “conexdo” ndo tem sua abrangéncia
definida, o que gera espaco para abranger qualquer coisa, dependendo a partir de qual objeto

ou tema da MP que se estabeleca uma das pontas para a analise de conexdo.

Ainda que, a primeira vista, tenha forte apelo a flexibilizacdo da interpretacdo da
pertinéncia temética para MPs e incorporar assuntos conexos 0s mais diversos as MPs, o risco
que se corre, ao se proceder assim, € manter a relevancia da tramitacdo das MPs como
instrumento central de debates (que sdo restritos, por delimitagdo de prazo constitucional) no
Legislativo — 0 que parece vai de encontro com o modelo insculpido originalmente na CF e
que o STF procurou retomar na ADI n®5.127.

A questdo é se é possivel ou mesmo necessario delimitar, objetivamente, o alcance da
expressdao matéria estranha para limitar as possibilidades de emenda em MPs que, por
exemplo, disponham largamente sobre “legislagdo tributaria” ou “crédito rural” — 0 que pode
ser respondido a partir de qual desenho a CF definiu para conduzir os trabalhos legislativos.
Também ndo se pode esquecer da finalidade da imposicdo das regras da LC n° 95, de 1998.
Ao limitar o emendamento para evitar inclusdo na ordem juridica de leis com multiplicidade
tematica e dispositivos absolutamente desconexos entre si, a lei buscou evitar a falta de
clareza e a objetividade que devem permear os diplomas legais, e que acaba confundindo a

compreensdo e assimilacao pelos destinatarios finais da norma juridica.

N&do se pode esquecer, ainda, do que Marrafon (2014) ja frisou, de que, na nossa
organizacao constitucional, a prerrogativa de editar MPs é do PR, ao qual reputa delimitar o
conteddo de relevancia e urgéncia, sob carater excepcional. Isso implica a relevancia da

observacao da pertinéncia tematica das emendas em relacdo ao objeto original da MP, como

3 Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/181428.pdf>. Acesso em: 22 out. 2016.
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requisito imprescindivel para que atenda as exigéncias constitucionais inerentes ao tramite de
uma MP. Isso pode ndo dar espaco para uma interpretacdo mais flexivel que admita assuntos

pouco conexos com o texto original da MP.

Nesse contexto, ainda que ndo definitivos, alguns possiveis parametros podem ser
considerados como delimitadores da pertinéncia tematica, como segue. Um aspecto
importante esta no nexo causal ou na relacdo de complementaridade da emenda com o objeto
da MP, se vem a lidar com algum aspecto envolvido como causa ou efeito da MP — como
consignado ja em 2009 na apreciacdo da questdo de ordem n° 501 na CD. Nas questfes de
ordem n°® 478 e 480, de 2009, ja se definiu a inadmissao de emendas com matéria estranha “ao
nlcleo material” das MPs, outro importante parametro. J& em 2013, passou-se a delinear o
conceito de matéria estranha a partir do enunciado declarado na ementa da MP, ou dela
decorrente — naturalmente, com a expressdo “e da outras providéncias” nao podendo abarcar
qualquer tematica®. Todavia, como apontou Santos (2015), esse entendimento ndo teve muita
duracdo, com o afastamento de fato ocorrendo apenas diante de matéria totalmente estranha —
o0 que implica dizer que, havendo uma conexdo minima, sempre houve espaco para admissao e

acatamento de emenda no Substitutivo.

A esse respeito, 0 Projeto de Resolucdo do Senado (PRS) n° 6, de 2015, que propde
alterar a Resolucdo n° 1, de 2002-CN, procura dar uma delimitacdo objetiva do conteddo de
emendas passiveis de serem acatadas e formuladas pelos relatores em MPs. Assim, define

como matéria estranha:

“I — a que ndo estiver diretamente relacionada ao conteldo material e objeto da
Medida Proviséria, conforme expresso na ementa da medida provisoria;

Il — a que ndo guardar relacdo de complementaridade, afinidade, pertinéncia ou
conexdo tematica com o objeto da medida provisoria; ou

Il —a que, mesmo relacionada ao conteddo material e objeto da Medida Provisoria,
ou que com ela guarde relacdo de complementaridade, pertinéncia ou conexao, ndo
apresentar razdes de urgéncia e relevancia para sua veiculagdo.” (PRS n° 6, de 2015)

Essa interpretacdo alcancaria, num primeiro momento, tudo o que ndo estivesse
diretamente relacionado ao seu “nucleo material” ou “nucleo principal”, como justificado pelo
autor. Todavia, nao parece resolver o problema das MPs com “ementa cega”, em que apenas
se informa a lei que a MP esta alterando. Isso pode suscitar emendamento com finalidade
distinta da originalmente almejada na MP, ao permitir a inclusédo de alteracdo em outro

dispositivo da mesma lei objeto de alteracdo pela MP.

39 Questdo de Ordem n° 352, de 2013.
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Parece-nos, assim, que o PRS ndo oferece resposta a problematica, sem apresentar
uma resposta que consistentemente aperfeicoe a tramitacdo das MPs no CN. Limita-se a
alterar a norma regimental espelhando o que ja esta disposto no RICD — que ja € fonte
subsidiaria aos trabalhos das CMs no CN —, ou seja, que “nenhuma proposi¢do podera conter
matéria estranha ao enunciado objetivamente declarado na ementa, ou dele decorrente
(art.100, § 3°).

As seguintes figuras podem ajudar a consolidar o entendimento acerca do ambito do
alcance de uma emenda parlamentar. A figura 1 mostra que o objeto da emenda deve estar
dentro do escopo da MP. Ou seja: referir-se ao que esta disposto no seu texto — o que pode ser
traduzido por uma referéncia ao que esteja dito na ementa®. Ja a figura 2 mostra que se pode
extrapolar sobre causas e efeitos diretos do texto original, que séo aspectos envolvidos na
tematica especifica sob discussdo, naturalmente ndo de forma ilimitada — o que pode ser
entendido como a area de intersecgdo entre os circulos, que denota causas e efeitos diretos

envolvidos no que dispde a MP.

Figura 1. Delimitacdo do Campo temético de Emendas Parlamentares: alteracdes
referentes as proprias disposi¢es da MP

Tematica ampla Medida
Provisoria

Emenda
Parlamentar

Fonte: elaboracéo prdpria

40 Naturalmente, ementa cega nao significa alcance para mudar qualquer aspecto da lei citada, que seja distinto
do contetdo e finalidade da MP, mas tdo somente aqueles dispostos na MP.
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Figura 2. Delimitacdo do Campo tematico de Emendas Parlamentares: Alcance

Possivel em Causas e Efeitos Diretos

Tema Especifico
definido pelo PR

Nucleo
Material da
MP

Fonte: elaboracdo propria

A tabela resume os principais pardmetros que podem ser considerados para

delimitacdo e identificagdao do “jabuti’:

Tabela 17. Pardmetros para delimitacdo e Indicativo de “Jabutis”

Iltem Pardmetro Descricao
1 Resolugdon®l,de  “évedada a apresentacdo de emendas que versem sobre
2002-CN matéria estranha aquela tratada na Medida Provisoria,

cabendo ao Presidente da Comissdo o0 seu
indeferimento liminar.” (art. 4°, § 4°)
2 Lei Complementar Il - a lei ndo conterd matéria estranha a seu objeto ou a
n° 95, de 1998 este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou
conexao; (Art.79)
3 Jurisprudéncia do Necessidade de pertinéncia da emenda com relacéo a
STF (diversas ADIs mateéria tratada na proposicao legislativa
— Quadro 1 anexo)
4 Questbes de Ordem 1. tudo o que ndo estivesse diretamente relacionado ao
na CD “nacleo material” ou “nucleo principal” da MP (Qt.
Ordem 478, 480/09)
2. necessidade, ainda, de um “nexo causal” ou conexdo
tematica, ou relagcdo de complementaridade (Qt Ordem

501/09)

5 Requisitos de Pressupostos atinentes a MP também séo estendidos a
relevancia e emendas apresentadas: “Uma vez estabelecido o tema
urgéncia (faz parte  relevante e urgente, toda e qualquer emenda
do controle parlamentar em projeto de conversdo de medida

exercido pelo STF)  proviséria em lei se limitaria e circunscreveria ao tema
definido como urgente e relevante” (Min. Rosa Weber,
relatora, ADI 5.127/DF)”

6  Matériando Indicativo de matéria estranha ao ndcleo tematico.
disposta na Ementa Regimento Interno da Camara dos Deputados
da MP determina, no §3°, do art. 100, que ‘“nenhuma

proposicdo  poderd  conter matéria  estranha ao
enunciado objetivamente declarado na ementa, ou dele
decorrente. Atencdo com ementas cegas, que nao



significa alcance para mudar qualquer aspecto da lei
citada, mas distinto do contetdo e finalidade da MP

7  Alteracdo de outras
leis ndo alcangadas  Indica afastamento do objeto da MP
pela MP
8 Graude Indica que seria mais apropriada a tramitacdo da
complexidade da matéria ndo por Emenda a MP mas por meio de PL
matéria na Emenda  autbnomo, mais adequado para conduzir alteracdes
substanciais de mérito, ap6s passar pelas esferas de
debate constituidas. Complexidade exige
amadurecimento do tema, ndo sendo a tramitacdo da
MP o canal legislativo mais adequado
9  Clausula “e da Né&o permite qualquer emendamento — deve-se verificar
outras o texto da MP. Geralmente, trata de assuntos de
providéncias” relevancia menor na MP
10  Existéncia de Serve para apreciar a conveniéncia do emendamento,

Proposicdes ja em
tramitacdo no CN

frente a esforgo parlamentar ja em desenvolvimento em
PLS especifico
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11  Temarecorrente na
pauta do CN

Indica falta de urgéncia e conveniéncia de sua incluséo
na MP, pois ndo precisa pegar “carona” na MP para ser
apreciada. E o caso, p.ex., de matéria tributaria e
dividas do crédito rural

Fonte: elaboracdo propria

Todavia, a consideracdo dos pardmetros elencados ndo € exaustiva para delimitar,
desde ja, a questdo da pertinéncia temética. 1sso porque a delimitacdo da matéria estranha
parece envolver subjetividade na apreciacdo de cada emenda parlamentar. Para superar essa
imprecisdo, pode-se considerar também a anélise da finalidade da MP e da emenda, além da
necessidade de uma definicdo mais clara do seu teor ou alcance de sentido. No caso sob
analise neste trabalho, é preciso avaliar se a finalidade da ADI é tdo somente afastar assuntos
mais grosseiros, sem relacdo tematica alguma — que ja estdo claramente entendidos para néo
terem espaco para pegar carona na MP — ou considerar qualquer outro aspecto que possa ser

incluido na tramitagdo especial da MP, ainda que sob a ética de uma conexao muito ampla.

Ou seja, € preciso saber se a questdo da pertinéncia tematica € uma pergunta que
oferece apenas uma resposta dual, ou permite o espaco para identificacdo de graus de

“estranheza” de matéria — uma questao que parece estar em aberto.

4, CONCLUSAO

Neste breve estudo, procurou-se contribuir apresentando uma visdo sobre os efeitos
praticos da ADI sobre a apresentacdo de emendas nas CMs. Buscou-se verificar alteracéo

comportamental dos parlamentares, verificando se o0s dados indicam que houve uma
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internalizacdo da orientacdo do STF em relacdo ao tramite de conversédo de uma MP em lei.
Assim, consolidamos subsidios, com base na leitura e analise das MPs, emendas
parlamentares e pareceres de CMs, para verificar o comportamento parlamentar no

oferecimento de emendas a MPs em relacéo a decisdo do STF.

Em linhas gerais, p6de-se identificar uma convergéncia, ainda que incipiente, dos
parlamentares em direcdo a reducdo de apresentacdo de “jabutis” apos a ADI. Isso representa
a mudanca cultural notada pelo Ministro Barroso, do STF, derivada de uma mutagédo
constitucional decorrente da afirmacdo da atual interpretacdo do STF na ADI n° 5.127, cujo
principal significado foi apontar a natureza constitucional do pressuposto de pertinéncia
tematica das emendas parlamentares a MPs, estabelecendo regramento adicional a sua

tramitacao.

Todavia, essa mudanga, como se percebeu, ndo se mostra tdo simples como poderia
ser considerado a primeira vista, quando avaliado sob o contexto de uma decisdo judicial,
cogente por definicdo. A interpretacdo que se verifica ser predominante no Parlamento no
pos-ADI n° 5.127, de existéncia de graus de pertinéncia das matérias objeto de emendamento
parlamentar, questiona a existéncia de espaco maior de convergéncia em direcdo ao que
parece fora almejado pelo STF, mostrando a resiliéncia e adaptacdo interpretativa do
Legislativo frente a decisdo judicial. Isso compromete a capacidade de a decisdo do STF
constituir novo marco jurisprudencial efetivamente delineador do processo legislativo

constitucionalmente previsto.

Em se adotando a interpretacdo que nos parece mais alinhada com a viséo do STF, de
afastar todo emendamento que ndo esteja relacionado com o objeto especifico da MP — ja que
a MP ¢é instrumento de excegdo para conduzir os temas considerados urgentes e relevantes do
PR e ndo permite espaco adequado para o devido debate publico e producéo legislativa —, isso
tendera a de fato representar uma mudanca cultural profunda nos trabalhos legislativos.
Assim, a mudanca tendera a levar a restricdo mais efetiva da “carona” parlamentar na agenda
presidencial de MPs, ndo mais carregando inimeros assuntos adicionais ao que é inicialmente
proposto pelo PR. Isso per se tende a tornar sua tramitacdo menos central como férum de
discussdo e conducdo de materias legislativas — o que devera ocorrer a partir da analise mais
rigorosa de acatamento de emendas impertinentes, que reduzira o interesse parlamentar com
discussdes e negocia¢des em cima das MPs, que passardo a ter menos destaque e centralidade
no processo legislativo constitucional. Até o momento, ndo é o que se percebe, diante da

reducdo de oferecimento de emendas com matéria totalmente estranha.



47

BIBLIOGRAFIA

AMARAL JUNIOR, José L.do. Medida Provisoria. 22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012 (Capitulo
3 — Medida Provisoria na Constitui¢do de 1988, pp. 105-203).

AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Controle Jurisdicional dos Atos Parlamentares:
(in)sindicabilidade da Deciséo Interna Corporis. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 20, n.
4549, 15 dez. 2015. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/43596>. Acesso em: 17 out.
2016.

BAPTISTA, Rafaella C.d.O. O Posicionamento do Supremo Tribunal Federal em relagdo ao
Contrabando Legislativo nas Medidas Provisérias. Conteudo Juridico, Brasilia, DF: 24 nov.
2015. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.54810&se0=1>.
Acesso em: 03 outubro, 2016.

BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e Democracia. BH: Del
Rey, 2010.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Federal. Brasilia: Senado Federal,
Coordenacdo de Edicbes Técnicas, 2015.

. Lei Complementar n° 95. Brasilia: 26 fev. 1998.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Resolugdo da Camara dos Deputados n° 17, de 1989.
(Regimento Interno da Camara dos Deputados). Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescad/1989/resolucaodacamaradosdeputados-17-21-
setembro-1989-320110-norma-pl.html>. Acesso em: 19 out. 2016.

. Questdo de Ordem n° 478, de 2009. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/buscaQordem/?wicket:interface=:4::::>. Acesso em: 16 out.
2016.

. Questdo de Ordem n° 480, de 2009. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/buscaQordem/?wicket:interface=:6::::>. Acesso em: 16 out.
2016.

. Questdo de Ordem n° 501, de 2009. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/buscaQordem/?wicket:interface=:8::::>. Acesso em: 16 out.
2016.

. Questdo de Ordem n° 697, de 2010. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/buscaQordem/?wicket:interface=:10::::>. Acesso em: 16 out.
2016.

. Questdo de Ordem n° 352, de 2013. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/buscaQordem/?wicket:interface=:12::::>. Acesso em: 16 out.
2016.

CARVALHO, Daniel Pinheiro de. Medidas Provisorias e Pertinéncia Temética de Emendas
Parlamentares. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 17, n. 3253, 28 maio 2012. Disponivel
em: <https://jus.com.br/artigos/21880>. Acesso em: 16 out. 2016.



48

CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Processo Legislativo Constitucional. Salvador:
Juspodivm, 2012 (Capitulo 3, item 6 — Medidas Provisorias, pp. 181-234)

CLEVE, Clémerson Merlin. Pertinéncia Tematica, Lei de Conversdo Onibus e Contrabando
Legislativo. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 20, n. 4510, 6 nov. 2015. Disponivel
em: <https://jus.com.br/artigos/44276>. Acesso em: 5 out. 2016.

CONGRESSO NACIONAL. Resolugdo n°® 1, de 2002-CN. In: Regimento Comum:
Resolugdo n° 1, de 1970-CN. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2015.

. Pareceres das ComissGes Mistas destinadas a apreciar as
Medidas Provisorias n° 638/14 a 736/16. Disponiveis em: <
http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias>. Acesso em: 22 out. 2016.

. Emendas Parlamentares apresentadas as MPs n° 638, de 201
a 749, de 2016. Disponiveis em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias>.
Acesso em: 04 nov. 2016.

CUNHA, Lucas. Tramitacdo e emendamento das medidas provisorias: evolucdo e do
Legislativo no Brasil. Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 14, n. 103, jun./set. 2012,
pp. 325 a 355.

MARRAFON, Marco Aurélio. Constituicdo e Poder: Contrabando que Anistia Planos de
Saude é Inconstitucional. Revista Consultor Juridico, 5 de maio de 2014. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2014-mai-05/constituicao-poder-contrabando-anistia-planos-saude-
inconstitucional. Acesso em: 04 outubro, 2016.

MARRAFON, Marco Aurélio, ROBL FILHO, Ilton Norberto. Controle de
Constitucionalidade no Projeto de Lei de Conversdo de Medida Provisoria em face dos
“contrabandos legislativos”: salvaguarda do Estado Democratico de Direito. In: NOVELINO,
Marcelo. FELLET, André. Constitucionalismo e democracia. Salvador: Jus Podivm, 2013, p.
235-249.

NASCIMENTO FILHO, Sandalo Bueno; MEDINA, Rogério. Medidas Provisorias: Matéria
Estranha ao Objeto. Seminario na Disciplina de Processo Legislativo Aplicado, do Curso de
Pds-Graduacdo em Direito Legislativo, ILB. Brasilia: agosto, 2016.

NOLASCO, Lincoln. Limites materiais a edicdo de medidas provisorias. Ambito Juridico, Rio
Grande, XV, n. 96, jan 2012. Disponivel em:  <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11010>. Acesso em:
17 out. 2016.

PAULA, Felipe. Fim dos Jabutis abre Novo Capitulo para Medidas Provisoérias. Revista
Consultor Juridico, 22 de outubro de 2015. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-
out-22/felipe-paula-fim-jabutis-abre-capitulo-mps>. Acesso em: 17 out. 2016.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Mensagem n°® 497, de 19 de novembro de 2015.
Justificativa de veto parcial presidencial ao PLV n® 17, de 2015 (MPV 678, de 2015),
disponivel  em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2015/Msg/VEP-
497.htm>. Acesso em: 19 out.2016.


http://www.conjur.com.br/2014-mai-05/constituicao-poder-contrabando-anistia-planos-saude-inconstitucional
http://www.conjur.com.br/2014-mai-05/constituicao-poder-contrabando-anistia-planos-saude-inconstitucional

49

. Medidas Provisorias n° 638/14 a 749/16. Disponiveis
em: < http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias>.
Acesso em: 22 out. 2016.

SANTOS, Luiz Alberto dos. MPs, Jabutis e Gambiarras: uma Analise do Processo
Legislativo e o Papel das Instituices. Brasilia: Congresso em Foco, 2015.

. A decisdo do STF na ADI 5.127 e as MPs: Solugdes para o Problema dos “Jabutis”.
Brasilia: Congresso em Foco, 2015. Disponivel em:
<http://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/forum/a-decisao-do-stf-na-adi-5-127-e-as-mps-
solucoes-para-o0-problema-dos-%E2%80%9Cjabutis%E2%80%9D/>. Acesso em: 05 out.
2016

SENADO FEDERAL. Resolucédo do Senado Federal n® 93, de 1970 (Regimento Interno).
Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/regimento-interno#/>. Acesso
em: 19 out. 2016.

. Questado de Ordem do Senado Federal n® 6/2015, de 3/6/2015. Deciséo
disponivel em:  <https://www12.senado.leg.br/institucional/presidencia/noticia/minuta>.
Acesso em: 17 out. 2016.

SOUSA, ALEXANDRE TRINDADE DE. Medidas Provisorias e Pertinéncia Tematica: a
Importancia do Controle do “Contrabando” Legislativo como Garantia da Higidez da
Producdo Normativa Infraconstitucional. Monografia de concluséo de curso. Universidade de
Brasilia  (UnB) Faculdade de Direito: Brasilia, 2015. Disponivel em:
<http://bdm.unb.br/bitstream/10483/11949/1/2015_AlexandreTrindadedeSousa.pdf>. Acesso
em: 05 outubro, 2016.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 2.681-MC/RJ. Rel. Min. Celso de Mello. Acérdao
de 11.9.2002. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630035>. Acesso em:
18 out.2016.

ADI 4.048-MC/DF. Rel. Min. Gilmar Mendes.

Acordéo de 14/5/2008.

MS 27.931-MC/DF. Rel. Min. Celso de Mello. Decisdo
de 27/3/2009. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.
asp?numero=27931&classe=MS&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em:
27 junho, 2016.

ADI 4.029/DF. Rel. Min. Luiz Fux, Acordao de
8/3/2012. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4029&classe=ADI
&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 19 out. 2016.

ADI 4.645/DF. Rel. Min. Luiz Fux. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4645&classe=AD
|&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 18 out. 2016.

ADI 4.655/DF. Rel. Ministro Luiz Fux, Deciséo
monocratica, 12 set. 2011. Disponivel em:



https://www12.senado.leg.br/institucional/presidencia/noticia/minuta
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.%20asp?numero=27931&classe=MS&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.%20asp?numero=27931&classe=MS&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M

50

<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4655&classe=AD
I&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 18 out. 2016.

ADI 5.012/DF. Rel. Ministra Rosa Weber, Deciséo
monocratica, 8 ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=5012&classe=AD
|&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 18 out. 2016.

ADI 5.127/DF. Rel. orig. Min. Rosa Weber, red. p/ o
acérddo  Min. Edson  Fachin, julgado em  15/10/2015. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=5127&classe=AD
|&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 27 jun. 2016.

Medida Cautelar no Mandado de Seguranga n°
33.889/DF. Disponivel em: <file:///D:/USERS/prodasen/Downloads/texto_308205265.pdf>.
Acesso em: 17 out. 2016.

Mandado de Seguranca n° 33.615/DF. Decisédo
disponivel em: <file:///D:/USERS/prodasen/Downloads/texto_306956701.pdf>. Acesso em:
17 out. 2016.

Mandado de Seguranca n° 31.444/DF. Deciséo
Liminar em Medida Cautelar, Relatora Ministra Rosa Weber, Jun. 2012. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=31444&classe=M
S&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 17 out. 2016.



http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=5127&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=5127&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
file:///D:/USERS/prodasen/Downloads/texto_308205265.pdf
file:///D:/USERS/prodasen/Downloads/texto_306956701.pdf
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=31444&classe=MS&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=31444&classe=MS&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M

51

ANEXOS

Quadro 1. Jurisprudéncia de Decisdes no STF

ADI

Data do
Acordao

Ementa/Destaques

546-4/DF

11.3.1999

ADI. Arts. 4° 5° Lei n° 9.265, de 1991, do RS. [..] - Néo
havendo aumento de despesa, o Poder Legislativo pode emendar
projeto de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, mas
esse poder nao € ilimitado, ndo se estendendo ele a emendas que
ndo guardem estreita pertinéncia com o0 objeto do projeto
encaminhado ao Legislativo pelo Executivo e que digam respeito
a matéria que também é da iniciativa privativa daquela autoridade.
Acdo julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade dos
artigos 4° e 5° da Lei n° 9.265, de 13 de junho de 1991, do Estado
do RS (Relator Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado
em 11/03/1999, DJ 14-04-2000);

“No caso, o eminente Relator trouxe um outro argumento, o de
que a emenda de que nasceu essa ‘“‘anistia” ndao guardava
pertinéncia com o objeto do projeto inicial de iniciativa do
Governador. E certo. Mas, a meu ver, essa restricdo sé tem razio
de ser quando o contetdo da emenda também é matéria
compreendida na reserva de iniciativa do Governador. Quando, ao
contréario, ela € — e assim a entendo na espécie — de livre
iniciativa do préprio 6rgéo legislativo, ndo ha cogitar do requisito
da pertinéncia, porque o Legislativo mesmo poderia fazer dela
objeto de proposi¢do de lei independente” (Min. Sepulveda
Pertence)

574-0/DF

3.6.1993

(...) Flagrante inconstitucionalidade formal da referida emenda,
por sua absoluta impertinéncia, em face do texto do projeto,
originario do Chefe do Poder Executivo, ja que pretendeu
introduzir matéria relativa a pensdo militar, onde se cuidava de
antecipacéo dos efeitos de revisdo de vencimentos. Afronta ao art.
61, 8 1° 11, c, da CF.

MC 1.050-
6/SC*

21.9.1994

“O poder de emendar projetos de lei — que se reveste de natureza
eminentemente constitucional — qualifica-se como prerrogativa de
ordem politico-juridica inerente ao exercicio da atividade
legislativa. Essa prerrogativa institucional, precisamente por nao
traduzir corolério do poder de iniciar o processo de formacao das
leis, pode ser legitimamente exercida pelos membros do
Legislativo, ainda que se cuide de  proposigdes
constitucionalmente sujeitas a clausula de reserva de iniciativa,
desde que respeitadas as limitacdes estabelecidas na Constituicdo
da Republica — as emendas parlamentares (a) ndo importem em
aumento da despesa  prevista no projeto de lei , (b) guardem
afinidade logica (relacdo de pertinéncia) com a proposicao
original e (c) tratando-se de projetos orcamentarios, observem as

41 Aqui se estabeleceu vedacdo a apresentacdo de emendas que ndo versem sobre o tema inicialmente tratado na
proposicdo, e ndo a vedacdo generalizada do poder de emenda parlamentar. Ou seja, apenas em relagdo a
determinada matéria (organizagdo judiciaria) cuja iniciativa legislativa € privativa do Poder Judiciério.



https://jus.com.br/tudo/livre-iniciativa
https://jus.com.br/tudo/livre-iniciativa

52

restricdes fixadas no art. 166, 88 3° e 4° da Carta Politica” (Rel.
Min. Celso de Mello)

MC 1.682-
8/SC

1.10.1997

Relevancia juridica da arguicdo de inconstitucionalidade, perante
o art. 96, Il, b e d, da Carta Federal, de dispositivos de Leis
Complementares estaduais em cuja elaboracdo foram inseridos,
por emenda parlamentar, dispositivos destituidos de pertinéncia
teméatica com o projeto oriundo do Tribunal de Justica.

MC 1.834-
2/SC

8.6.1998

Arguicdo de inconstitucionalidade de lei de iniciativa do
Judiciario de SC relativa a carreira da magistratura, em que se
questionou emenda do Legislativo estadual estendendo beneficios
concedidos a futuros magistrados e alterando classificacdo das
comarcas para efeito de promocdo ao TJ. Liminar baseada em
vicio de iniciativa, mas houve longa discussdo sobre o poder de
emenda da CF de 1988.

564-4/DF

11.3.1999

Ndo havendo aumento de despesa, o Poder Legislativo pode
emendar projeto de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo, mas esse poder nado ¢ ilimitado, ndo se estendendo ele
a emendas que ndo guardem estreita pertinéncia com o objeto do
projeto encaminhado ao Legislativo pelo Executivo e que digam
respeito a matéria que também € da iniciativa privativa daquela
autoridade. Acdo julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade dos artigos 4° e 5° da Lei n® 9.265, de 13 de
junho de 1991, do Estado do Rio Grande do Sul. Relator(a): Min.
MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno.

MC
2.681/RJ

11.9.2002

“Revela-se plenamente legitimo, desse modo, o exercicio do poder
de emenda pelos parlamentares, mesmo quando se tratar de
projetos de lei sujeitos a reserva de iniciativa de outros 6rgaos e
Poderes do Estado, incidindo, no entanto, sobre essa prerrogativa
parlamentar — que € inerente & atividade legislativa -, as restricGes
decorrentes do proprio texto constitucional (CF, art. 63, 1 e 1),
bem assim aquela fundada na exigéncia de que as emendas de
iniciativa parlamentar sempre guardem relacdo de pertinéncia
(“afinidade logica”) com o objeto da proposicdo legislativa”
(Rel. Min. Celso de Mello)

2.583/RS e
2.813/RS

1.8.2011

Acédo julgada improcedente em relagdo a emendamento do
Legislativo gaucho em projetos de lei de iniciativa do Governador
do Estado. Ficou consignado nas ementas das duas ADIs: “1. As
emendas parlamentares aos projetos de lei de iniciativa privativa
do Poder Executivo e judiciario sdo admitidas, desde que guardem
pertinéncia tematica com o projeto e ndo importem em aumento
de despesas”.

4.645¢€
4655/DF

12.9.2011

ADI impugnando a Lei n° 12.462, de 2011, que, entre outras
disposicdes, instituiu 0 Regime Diferenciado de Contrata¢oes
Pablicas (RDC). Lei resultante da conversdo da MP n° 527, de
2011, editada originalmente para modificar a estrutura
organizacional e as atribuicdes dos 6rgdos da PR e Ministérios.
No curso da tramitacdo da MP na Camara, foram inseridos
dispositivos sobre o RDC. O procurador-geral da Republica,
impetrante, sustentou a inconstitucionalidade formal da lei,
acatada na liminar, afirmando que a inclusdo de matéria estranha
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a tratada na medida provisodria viola o devido processo legislativo
e 0 principio da separacdo dos Poderes, ja que MPs sdo de
iniciativa exclusiva do PR.

ADI
1.835/SC

17.9.2014

ADI. Art. 1°, paragrafo Unico, da Lei Complementar estadual no
164/98 do Estado de Santa Catarina. Extensdo aos servidores
inativos e extrajudiciais de aumento remuneratorio dado aos
servidores do Poder Judiciario do Estado. Emenda aditiva
parlamentar a projeto de iniciativa do Poder Judiciario local. Vicio
de iniciativa. A jurisprudéncia da Suprema Corte, em algumas
oportunidades, fixou parédmetros para o exercicio do poder de
emenda parlamentar relativamente a projeto de lei fruto de
iniciativa reservada do chefe do Poder Executivo ou de 6rgao
detentor de autonomia financeira e orcamentaria. Sao eles: (i) a
necessidade de pertinéncia da emenda com relagdo a matéria
tratada na proposicéo legislativa e (ii) a maxima de que dela ndo
resulte aumento de despesa publica”. (STF. Plenario. ADI
1.835/SC. Rel.: Min. Dias Toffoli. 17/9/2014

4.433/SC

18.6.2015

ADI. ART. 3° DA LEI N° 15.215/2010 DO ESTADO DE SC.
MATERIA ESTRANHA AO OBJETO ORIGINAL DA MP
SUBMETIDA A  CONVERSAO. INOBSERVANCIA DO
DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO. INCONSTITUCIONALIDADE

FORMAL. VICIO DE INICIATIVA. ARTS. 2°, 61, § 1°, II, “A”
E “C”, 62 E 63,1, DA CF. PRECEDENTES.

1. Segundo a jurisprudéncia reiterada desta Suprema Corte,
embora 0 poder de apresentar emendas alcance matérias de
iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, sao
inconstitucionais as alteragfes assim efetuadas quando resultem
em aumento de despesa, ante a expressa vedacao contida no art.
63, I, da Constituicio da Republica, bem como quando
desprovidas de pertinéncia material com o objeto original da
iniciativa normativa submetida a clausula de reserva. Precedentes.
2. Inconstitucionalidade formal do art. 3° da Lei n° 15.215/2010
do Estado de SC, por vicio de iniciativa. ADI julgada procedente.”

5.127/DF

15.10.2015

EMENDA PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO
DE MP EM LEL CONTEUDO TEMATICO DISTINTO
DAQUELE ORIGINARIO DA MP. PRATICA EM
DESACORDO COM O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O
DEVIDO PROCESSO LEGAL (DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO). 1. Viola a Constituicdo da Republica,
notadamente o principio democratico e o devido processo
legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo Unico, 2°, caput, 5°, caput, e
LIV, CRFB), a préatica da insercdo, mediante emenda parlamentar
no processo legislativo de conversdo de MP em lei, de matérias de
conteddo tematico estranho ao objeto originario da medida
provisoria. (ADI 5127, Relator(a): Min. ROSA WEBER,
Relator(a) p/ Acordao: Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgado em 15/10/2015.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou improcedente o pedido
formulado na acdo direta com cientificacdo do Poder Legislativo
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de que o Supremo Tribunal Federal afirmou, com efeitos ex nunc,
ndo ser compativel com a Constituicdo a apresentacdo de emendas
sem relacdo de pertinéncia tematica com MP submetida a sua
apreciagédo, vencidos os Ministros Rosa Weber (Relatora), Marco
Aurélio e Ricardo Lewandowski, que julgavam procedente o
pedido, e, em maior extensdo, o Ministro Dias Toffoli, que o
julgava improcedente. Plenario, 15.10.2015.

Fonte de dados brutos: STF

Quadro 2. MPs editadas em Jan/2014-Out/2016

MP Data Qtd Emendas - Qtd . Finalidade/ Assunto Especifico
Apresentadas <«Jabuti”

638 20/01/2014 26 29 |nS'[ItUI~ 0 Prog,ra_ma Inovar Auto (Incentivo a
Inovacdo Tecnoldgica)

639 21/03/2014 4 1 Autoriza alienagdo de 2 iméveis do BC no Rio

640 21/03/2014 4 1 Cria e extingue Fungdes Comissionadas

641 24/03/2014 54 29  Altera regras sobre leildes de energia elétrica

642 22/04/2014 0 0 Abertura de Crédito Extraordinario

643 25/04/2014 24 21 Dispde sobre 0 mandato de Diretor-Geral da ONS.

644 02/05/2014 151 46 Atualiza a tabela do IRPF

645 06/05/2014 18 12 Amplia auxilio financeiro ao Setor Rural

646 27/05/2014 71 37 Reglstro e Licenciamento de tratores e maquinas
agricolas

647 29/05/2014 47 21 Adigéo_ o_brigatéria de piodigsel ao Oleo diesel
comercializado ao consumidor final

648 04/06/2014 28 11 Horario de transmissdo da VVoz do Brasil na Copa do
Mundo 2014.

649 06/06/2014 60 54 Fiscalizagéo exclusivamente _ orientadora  sobre
informacéo de tributos a consumidores

650 01/07/2014 42 31 Reestruture}géo da garreira .da Policia Ffao_leral;
remuneracdo da Carreira de Perito Federal Agrério
25 temas diversos: Refis; Reintegra; regras tributarias

651 10/07/2014 334 270 e previdenciarias diversas; FGTS; PMCMV, Casa da
Moeda

652 28/07/2014 85 27 Cria o Programa de Aviacédo Regional

653 11/08/2014 55 19 Exer0|cA|o_ e a fiscalizacdo das atividades
farmacéuticas

654 13/08/2014 1 0 Abertura de Crédito Extraordinario

655 26/08/2014 0 0 Abertura de Crédito Extraordinario
19 temas diversos: PIS/IPASEP, COFINS; P1S/Pasep-
Importagdo Cofins-Importacdo incidentes sobre a

656 08/10/2014 386 310 receita de vendas e na importacao 'dg pfirtes utlllgadas
em aerogeradores, prorroga beneficios; devolugédo ao
exterior ou a destruicdo de mercadoria estrangeira
cuja importacdo ndo seja autorizada

657 14/10/2014 68 96 cargo de delegado e diretor geral da PF

658 30/10/2014 59 9 regime juridico das parcerias voluntarias

659 11/11/2014 1 0 Abertura de Crédito Extraordinrio
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servidores oriundos do ex-Territério Federal de

660 24/11/2014 68 25 .
Rondbnia

661 03/12/2014 64 34 Crédito ao BNDES € uso do superavit financeiro no
TN para despesas primérias

662 09/12/2014 6 6 Abertura de Crédito Extraordinario

663 19/12/2014 48 40 Ampliacdo do limite da subvencdo economica ao
BNDES

664 30/12/2014 517 46 Pensdo por morte

665 30/12/2014 233 10 Auxilio desemprego

666 31/12/2014 0 0 Abertura de Crédito Extraordinario

667 05/01/2015 2 1 Abertura de Crédito Extraordinario

668 30/01/2015 107 86 PIS/PASEP-Importacdo e COFINS-Importagdo,
Contribuicdo previdenciaria sobre a receita bruta;

669 27/02/2015 0 0 tributacdo de bebidas frias; medidas tributarias dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos

670 11/03/2015 167 117 Atualizagdo da tabela de IRPF

671 20/03/2015 181 78 Dividas de Clubes Futebol

672 25/03/2015 114 86 Reajuste salario minimo

673 01/04/2015 82 53  Emplacamento tratores

674 20/05/2015 15 7 Abertura de Crédito Extraordinario

675 22/05/2015 193 165  Aumento da CSLL s/ lucro no SFN

676 18/06/2015 184 52 Soma de Pontos 95/100 - Previdéncia
Autoriza a Cia Hidro Elétrica do S&o Francisco a

677 23/06/2015 120 42 participar do Fundo de Energia _do Nordeste,~ para
provimento de recursos para a implementacdo de
empreendimentos de energia elétrica

678 24/06/2015 79 43 In,stlt_m 0 Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas - RDC
Autoriza obras e servicos para energia elétrica
temporaria para os Jogos Olimpicos; PMCMV;

679 24/06/2015 71 59 regularizacdo fundiéria de assentamentos localizados
em areas urbanas; cooperacdao federativa no ambito
da seguranca publica

680 07/07/2015 175 46 Institui o I?rcggre_xma de Protecdo ao Emprego e da
outras providéncias

681 13/07/2015 66 31 Desconto em fqlha de, _valores destinados ao
pagamento de cartdo de crédito.
Estabelece que a Agéncia Brasileira Gestora de
Fundos Garantidores e Garantias S.A. - ABGF ficara

682 13/07/2015 27 23 encarregada da gestdo do Fundo de Estabilidade do
Seguro Rural - FESR até a completa liquidacdo das
obriga¢6es deste Fundo
Institui 0o Fundo de Desenvolvimento Regional e
Infraestrutura e o Fundo de Auxilio a Convergéncia
das Aliquotas do Imposto sobre Operaces relativas a

683 14/07/2015 131 54 Cerl_JIa(;ao de Mercadorias e sobre Prestac;oe_zs_de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicacdo - ICMS, com a finalidade de
facilitar o comércio interestadual e estimular o
investimento produtivo e o desenvolvimento regional.

684 22/07/2015 152 138  Repactuacdo de Parcerias com Ongs
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Institui o Programa de Reducdo de Litigios
Tributarios - PRORELIT, cria a obrigacdo de
informar a administracdo tributaria federal as

685 22/07/2015 215 73 operagdes e atos ou negdcios juridicos que acarretem
supressdo, reducdo ou diferimento de tributo e
autoriza o Poder Executivo federal a atualizar
monetariamente o valor das taxas que indica

686 31/07/2015 6 3 Abertura de Crédito Extraordinario
Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional; taxas processuais sobre o0s

687 18/08/2015 62 28 processos de competéncia do Cade, e autoriza o
Executivo a atualizar monetariamente o valor das
taxas e tarifas publicas que elenca
Repactuacdo do risco hidrolégico de geracdo de
energia  elétrica;  bonificagdo pela  outorga;

688 18/08/2015 78 40 comercializacdo de energia elétrica; concessdes de
energia elétrica; Conselho Nacional de Politica
Energética.

689 31/08/2015 63 56 Recolhimento da Previdéncia do servidor afastado

690 31/08/2015 95 54 I[;Igitsatl)bre bebidas; IRPJ; Programa de Incluséo
Administracdo, alienacdo, transferéncia de gestdo de

691 31/08/2015 131 14 imdveis da Unido e seu uso para a constituicdo de
fundos.

IR sobre ganho de capital na alienacdo de bens;

692 22/09/2015 85 41 Programa de Reducdo de Litigios Tributérios -
PRORELIT
Medidas tributarias referentes aos Jogos Olimpicos;

693 30/09/2015 53 41 Porte de arma de fogo institucional pelos servidores
da SRF
IR sobre juros de capital préprio; beneficios fiscais

694 30/09/2015 109 41 do Regime Especial da Industria Quimica; e outros
beneficios fiscais

695 05/10/2015 26 9 Agtor]z_a BB e CEF a adqu!rlre.m pa_rt|C|pa(;ao
aciondria outras empresas financeiras; Loterias

696 05/10/2015 60 14 Extingue e transforma cargos publicos; Organizacdo
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios

697 09/10/2015 16 1 Abertura de Crédito Extraordinario
PMCMYV - Financiamento habitacional com desconto

698 23/10/2015 18 16 com recurso do FGTS, construidos com recursos do
FAR.

699 11/11/2015 83 61 Veda bloqueio de vias publicas

700 09/12/2015 79 1 Dgsqproprlagoes por utilidade publica; registros
publicos
Seguro de Crédito a Exportacdo; Fundo de Garantia a
Exportacdo; Agéncia Brasileira Gestora de Fundos

701 09/12/2015 20 13 Garantidores e Garantias - ABGF; moeda de
pagamento de obrigacdes exequiveis no Brasil.

702 18/12/2015 10 0 Abertura de Crédito Extraordindrio

703 21/12/2015 159 4 Acordo de leniéncia

704 28/12/2015 10 1 Dispde sobre fontes de recursos para cobertura de

despesas primarias obrigatdrias e para pagamento da
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Divida Publica Federal.

Apoio financeiro da Unido aos Municipios e ao

705 28/12/2015 28 8 Distrito Federal para ampliacdo da oferta da educacéo
infantil.

706 29/12/2015 19 17 Concgssogs _de geracdo, transmissdo e distribuicdo de
energia elétrica.

707 31/12/2015 93 59 Refinanciamento de contratos de caminhdes pelo
BNDES
Reincorporacdo de trechos de rodovias federais

708 31/12/2015 14 3 concedidos em 2002 a Estados e DF

709 31/12/2015 34 0 Abertura de Crédito Extraordinario

710 04/01/2016 10 0 Abertura de Crédito Extraordinario

711 19/01/2016 3 0 Abertura de Crédito Extraordinario
Adocdo de medidas de vigilancia em saude quando
verificada situacdo de iminente perigo a salde

712 01/02/2016 108 63 publica pela presenca do mosquito transmissor do
Virus da Dengue, do Virus Chikungunya e do Zika
Virus
IRRF sobre a remessa de valores destinados a

713 02/03/2016 70 40 copertura de gqstos pessoais, no exterior, dg _PF
residentes no Pais, em viagens de turismo, negdcios,
servicos, treinamento ou missdes oficiais

714 02/03/2016 44 24 Extingue o Adicional de Tarifa Aeroportudria

715 02/03/2016 7 0 Abertura de Crédito Extraordinrio

716 14/03/2016 4 0 Abertura de Crédito Extraordindrio
Cria 0 cargo de Ministro de Estado Chefe do

717 16/03/2016 > 1 Gabinete Pessoal do Presidente da RepUblica

718 17/03/2016 8 5 Controle,de_dopagem; medidas tributarias para o0s
Jogos Olimpicos
FGTS para garantia de crédito consignado; Seguro
Obrigatério de Danos Pessoais causados por

719 30/03/2016 56 30 embarcacdes ou por sua carga; dacdo em pagamento
de bens imoveis como forma de extingdo do crédito
tributério inscrito em divida ativa da Unido
auxilio financeiro pela Uniéo aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, relativo ao exercicio de

[t 10 ! 2015, com o objetivo de fomentar as exportagdes do
Pais

721 30/03/2016 1 0 Abertura de Crédito Extraordinario

722 28/04/2016 5 0 Abertura de Crédito Extraordinario

723 02/05/2016 28 19 Revalida diploma 3 anos médicos cubanos
Prorroga prazos para inscricdo no Cadastro

724 05/05/2016 44 18 Ambiental Rural e para adesdo ao Programa de
Regularizacdo Ambiental.

725 11/05/2016 31 4 Cria titulos do agronegécio com variagdo cambial

796 12/05/2016 459 14 Reformg Admlnlstratlya} - organizagao da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios.

727 12/05/2016 239 4 Cria 0 Programa de Parcerias de Investimentos - PPI

798 23/05/2016 99 18 Reforma Administrativa do Governo Temer - recria

Ministério da Cultura etc




58

729 01/06/2016 56 17 Apoi_o fi~nanceiro da Uniéo ao0s I\/_Iunici_pios e DF para
ampliagdo da oferta da educacéo infantil.

730 09/06/2016 0 0 Abertura de Crédito Extraordinario

731 10/06/2016 35 18 Extingé_o de cargos em pomisséo e criacao de fungdes
de confianga no Executivo
Limita o reajuste das receitas patrimoniais

732 10/06/2016 41 33 deqorrentes c,ja atualizacdo da planta dg yalores, para
efeito do célculo do valor do dominio pleno de
terreno

733 15/06/2016 161 82 Renegociacdo de dividas de Crédito Rural

734 21/06/2016 7 5 Apoi_o financeiro peI,a U_niéo ao Rio,parg Seguranga
Pablica nos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos

735 23/06/2016 127 46 Conta de Desenvolvimento Energético

736 30/06/2016 8 4 Abertura de Crédito Extraordinrio

737 07/07/2016 5 1 Autoriza militares inativos atuarem na Forca
Nacional

738 07/07/2016 0 0 Abertura de Crédito Extraordinrio

739 08/07/2016 165 29 _Conv_oca(;éo a qualquer momento de aposentado por
invalidez e segurado por auxilio doenca

740 14/07/2016 0 0 Abertura de Crédito Extraordinario

741 15/07/2016 34 17 FIES

742 26/07/2016 4 1 FIgX|b!I|za(;ao do horario da Voz do Brasil nas
Olimpiadas

743 01/08/2016 4 0 Abertura de Crédito Extraordinario

744 02/09/2016 47 6 Reforma da alta administracdo da EBC

745 15/09/2016 24 S Importacdo de cédulas pelo BC

746 22/09/2016 568 10 Reforma do Curriculo do Ensino Médio

747 03/10/2016 41 6 Regras para renovagéo de concessédo de Radios

748 13/10/2016 37 33 glit;ae%(r;:gao do Plano de Mobilidade Urbana ao Plano

749 13/10/2016 1 3 Compensacdo financeira aos Estados referente a

perdas do ICMS sobre Exportagdes

Fonte: elaboracdo propria com base nos dados extraidos em senado.gov.br



