A EFICACIA E NATUREZA JURIDICA DA
MEDIDA PROVISORIA
NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Osvaldo Ferreira de Carvalho

Bacharel em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Goids (PUC/GO)
Especialista em Direito Civil e Processual Civil pela Univ: Candido Mendes (UCAM/RJ)
Mestre em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Goids (PUC/GO)

SUMARIO: Introdugdo; 1  Antecedentes
positivados inspiradores das atuais medidas
provisérias; 1.1 Decreto-legge na Constituigdo
italiana de 1947; 1.2 Decreto—lei na Constitui¢io
brasileira de 1937; 1.3 Decreto—lei na Constitui¢io
brasileira de 1967 e 0 processo de conversdo em
lei; 2 Principais inovagdes introduzidas no regime
das medidas provisérias na EC n°® 32/2001; 2.1
A eficacia da medida provisdria e seu impacto
sobre o ordenamento juridico no modelo da EC
n° 82/2001; 2.2 Natureza juridica da medida
proviséria; 2.3 Limitagdo material na edigdo de
medidas provisérias;2.3.1 Limites expressos;2.3.2
Limites implicitos; 8 Conclusio; Referéncias.



RESUMO: O artigo devota-se a elucidar a medida proviséria prevista
na Constitui¢do Federal de 1988, perquirindo-se a excepcionalidade dessa
espécie normativa na ordem constitucional brasileira, como também se os
limites impostos ao editar a medida proviséria sdo apenas aqueles constantes
no art. 62 da Lei Suprema. Além disso, dedica-se compreender o regime
juridico das medidas provisérias ao examinar sua procedéncia histérica e
institucional, examinando-se os efeitos da medida proviséria no ordenamento
patrio em relagdo as demais normas que com ela sejam incompativeis ao
paralisar temporariamente a eficicia da norma incompativel, ainda que verse
a mesma matéria. Ademais, observar-se-4 que a medida provisoria, dada sua
eficacia imediata, ndo revoga a lei anterior, ocorrendo somente a suspensiao
da vigéncia e eficdcia da lei.

PALAVRAS-CHAVE: Constitui¢do. Medida proviséria. Eficicia. Natureza
juridica. Limitagdo Material.

ABSTRACT: The article is devoted to elucidating the interim measure under
the Constitution of 1988, perquirindo to normative exceptionality of this
species in Brazilian constitutional order, as also the limits to edit the interim
are only those listed in art. 62 of the Supreme Law. Furthermore, dedicated
to understanding the legal regime of provisional measures by examining its
historical and institutional origin, examining the effects of the interim order
of country in relation to other standards that are incompatible with her to
temporarily paralyze the effectiveness of standard incompatible even though
verse the same subject. Furthermore, note will be the interim measure, given
its immediate effectiveness, does not repeal the earlier law, occurring only a
suspension of the validity and effectiveness of the law.

KEYWORDS: Constitution. Provisional Measure. Effectiveness. Legal
Nature. Limitation Material.
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INTRODUCAO

A medida proviséria (MP), dado o seu amplo uso, tornou-
se importante fonte primaria do direito brasileiro. Requer, portanto,
constante estudo, ndo sé para a compreensido do seu significado no
cendrio institucional patrio, mas também para que tenha emprego
consentineo com a Constituigdo Federal de 1988.

O artigo tem como foco a medida proviséria na Constitui¢do
Federal de 1988, perquirindo-se a excepcionalidade dessa espécie
normativanaordem constitucional brasileira; como também, se os limites
impostos ao editar a medida proviséria sdo apenas aqueles constantes
no art. 62 da Carta Magna e, ainda, a natureza juridica que a qualifica e
a sua eficécia atribuido pelo ordenamento juridico brasileiro.

Algumas hipéteses dessa pesquisa serdo a seguir apuradas
como explicagdo plausivel a correta compreensdo do regime juridico
das medidas provisdrias, ao examinar sua procedéncia histérica e
institucional.

A medida proviséria ndo nasceu isolada e sem ancestrais, porém
teve por inspiracdo instrumentos legislativos adotados em outras épocas
e em outros lugares, destacando-se o decreto—lei das Constitui¢oes
brasileiras de 1937 e 1967 (com a Emenda Constitucional n® 01/1969)
e, mais diretamente, ao receber forte influéncia, o provvedimento
provvisorio italiano, disciplinado no art. 77 da Constituicdo italiana de
1947, usualmente conhecido por decreto—legge.

A medida proviséria, como instrumento normativo excepcional,
deve ser aplicada de forma veementemente restrita, com o que se visa
ressaltar que ela é excegfio a regra pertinente a divisdo de poderes.
E ato excepcional, visto que a MP é de autoria do Presidente da
Repuiblica, exprime ela uma excegio, pois a regra imputada pelo sistema
constitucional brasileiro denota que o produtor de qualquer ato com

for¢a de lei é o Poder Legislativo.

Quanto aslimitagdes constitucionais naedi¢do de MP,em seumodelo
origindrio, no constava limites materiais expressos, diferentemente na
nova redagio dada ao artigo 62 da CF/1988 pela EC n° 32/2001, que
explicitamente enumerou matérias que ndo podem ser objeto de medida
proviséria e, além disso, outras limitagdes implicitas enumeradas por
expoentes constitucionalistas que pontificam sobre o assunto, quais
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sejam: competéncias exclusivas do Congresso Nacional e privativas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, emenda a Constituigio, Lei
delegada, Direito tributdrio e matéria afeta a decreto auténomo.

A natureza juridica da medida proviséria — seja no modelo
originario da Constitui¢do Federal de 1988, como no modelo da EC n°
32/2001 — é ato normativo, primdrio," politico — circunscrito a esfera
privativa de competéncia do Presidente da Reptblica; com forga de lei,
discriciondrio, excepcional, efémero (ou provisério), cautelar e precario.
Quanto a eficdcia (aptiddo para produzir efeitos estabelecidos pela ordem
juridica) da MP, as demais normas do ordenamento juridico, que com
ela sejam incompativeis, terdo a sua eficicia suspensa, ou seja, paralisa-
se temporariamente a eficicia da norma anterior que com ela seja
incompativel ou ainda que verse a mesma matéria. Portanto, a medida
proviséria, dada sua eficicia imediata, ndo revoga a lei anterior, ocorre,
repita-se, a paralisacdo tempordria, a suspensdo da vigéncia e eficacia da
lei.

Além disso, cumpre assinalar que a edi¢do de medida proviséria,
pelo Presidente da Republica, reveste-se de dois momentos significativos
e inconfundiveis: o primeiro diz respeito a um ato normativo, com eficacia
imediata de lei; o segundo é a sujei¢do desse ato ao Congresso Nacional
para que este ndo apenas ratifique seus efeitos imediatos produzidos,
mas a converta em lei, com eficdcia definitiva e contetido idéntico ao da
medida provisdria. Nesse diapasdo somente como ato normativo podera ser
objeto de agdo direta de inconstitucionalidade, posto que, como projeto de
conversio em lel, ato de iniciativa de processo legislativo ordindrio, descabe
ao Judicidrio a palavra prévia, sobre a admissibilidade da sua tramitagéo,
no Congresso, seja por vicio formal ou pela inconstitucionalidade
material de seu contetido normativo. Ao Poder Legislativo é que compete
a apreciagio da medida provisoria, seja quanto & sua admissibilidade, seja
quanto ao mérito, para converté-la em lei, vez que esta e ndo o projeto de
conversio é que poder4, no futuro, ser objeto de questionamento perante
o Judicidrio.

Justifica-se o estudo sobre a medida proviséria na Constitui¢do
Federal de 1988 por configurar no nosso Direito Constitucional uma
categoria especial de espécie normativa do Poder Executivo, constituindo-
se um instrumento legislativo de competéncia do Presidente da Reptblica

1 Porquanto se trata de ato normativo situado no “[..]] primeiro nivel dos atos derivados da Constituigéo.
Caracterizam-se por serem atos s6 fundados na Constitui¢do”. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Do processo legislativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 204.
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que serve para atender, de forma imediata, situagio fatica relevante e
urgente, o que justifica a edigdo dessa espécie normativa. O que legitima
o Presidente da Reptblica a antecipar-se, cautelarmente, ao processo
legislativo ordindrio, editando a medida proviséria pertinente é, pois, o
fundado receio, por ele exteriorizado, de que o retardamento da prestagio
legislativa cause grave lesdo, de dificil reparagio, ao interesse publico.
E, em conseqiiéncia, examinar-se-a os pressupostos constitucionais de
relevincia e urgéncia que justifiquem a edigdo de medida proviséria
pelo Presidente da Republica. Os dois requisitos constitucionais sio
imprescindiveis, inafastaveis e se conjugam.

O artigo serd desenvolvido em cinco se¢des. A segunda segdo
examinard e analisard os principais precedentes positivados que
inspiraram a atual medida proviséria brasileira, fazendo um sucinto
enfoque ao decreto-legge italiano, ao decreto-lei na Constituig¢io brasileira
de 1937 e de 1967. A terceira se¢do e 1988, examinando sua natureza
juridica, eficdcia e outras ilagdes. O terceiro versard a medida proviséria
no modelo da Emenda Constitucional de n° $82/2001, sua natureza
juridica, eficdcia e limitacdo material. Por fim, apresenta as conclusdes a
que se chegou.

1 ANTECEDENTES POSITIVADOS INSPIRADORES DAS ATUAIS
MEDIDAS PROVISORIAS

Esta secdo discorrerd sobre os principais antecedentes positivados
que inspiraram a atual medida proviséria brasileira, com especial atencio
para o decreto—legge italiano, em abordagem perfunctéria e, também,
uma andlise histérica da origem institucional das medidas provisérias
ao se examinar os decretos—leis nas constitui¢des brasileiras.

Preliminarmente, informa-se que diversos sido os paises
que prevéem e disciplinam o decreto-lei — ou outro nstituto
correlato — em nivel constitucional. Assim o é na Espanha® e

2 O “decreto-ley” espanhol — que também ¢é inspirado no modelo italiano, segundo preleciona Ignacio de

Otto — tem a seguinte disciplina constitucional (art. 86 da Constituigdo espanhola de 27.12.1978):

1. “Em caso de extraordinaria e urgente necessidade, o Governo podera ditar disposi¢des legislativas
provisérias que tomardo a forma de Decretos-leis e que ndo poderdo afetar o ordenamento das institui¢des
basicas do Estado, os direitos, deveres e liberdades dos cidaddos regulados no Titulo I, o regime das

Comunidades Auténomas, nem o Direito eleitoral geral.

2. Os Decretos-leis deverdo ser imediatamente submetidos a debate e votagdo em totalidade ao Congresso

dos Deputados, convocando a propésito se ndo estiver reunido, no prazo de trinta dias seguintes a sua
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em Portugal.® Na Franga, hd o regulamento auténomo.*

A Argentina’ e o Chile sdo paises do Cone Sul que apresentam
um perfil constitucional similar ao do Brasil, no que se refere a adog¢do
de instrumentos legislativos semelhantes ao decreto—lei ou a medida
proviséria utilizada no Brasil. A Constitui¢do Politica da Republica do
Chile permite ao Presidente da Reptblica, como atribuigdo especial,
editar decretos com forga de lei, com prévia delegacdo do Congresso, sobre
matéria prevista na Constitui¢do.® O Presidente da Republica podera
solicitar autorizagio ao Congresso Nacional para editar decretos com
torca de lei, por prazo nio superior a um ano, sobre matéria objeto de
lei, conforme art. 61 da Constitui¢do Politica da Republica do Chile
de 1980. Os decretos submetem-se, quanto a publicagdo, vigéncia e
efeitos, as mesmas formalidades da lei, da mesma forma que o direito
brasileiro o faz.”

promulgagio. O Congresso devera pronunciar-se expressamente dentro do dito prazo sobre sua convalidagao

ou derrogagio, para o qual o regulamento estabelecerd um procedimento especial e sumdrio.

3. Durante o prazo estabelecido no pardgrafo anterior, as Cortes poderio tramit-los como projetos de lei
pelo procedimento de urgéncia”. AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida proviséria e sua conversao

em lei: a Emenda Constitucional n® 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: RT, 2004. p. 55—56.

4. Em razdo da reconhecida inspiragio italiana do dispositivo transcrito, ndo serd desenvolvido estudo
especifico do decreto-ley espanhol, mas, sim, referéncias eventuais em paralelo ao decreto-legge italiano e a
medida proviséria brasileira.

3 A Constitui¢do Portuguesa de 1976 “[..]] entendeu consagrar a categoria dos decretos-leis com uma
grande autonomia e amplitude. Nesse aspecto, a Constituigdo Portuguesa afasta-se decididamente

da maioria das constitui¢des democraticas do apés-guerra que, em geral, condicionam o exercicio da

aum apertado controlo do 6rgao parlamentar” CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional

¢ Teoria da Constituigdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 795).

4 O professor Manoel Gongalves Ferreira Filho em seu primoroso estudo sobre o processo legislativo
contemporéneo, sustenta que o regulamento auténomo francés, estribado na doutrina francesa, “é ato pelo
qual o governo edita regras juridicas novas, com forga de lei, portanto revogando ou derrogando atos
do Parlamento anteriores, relativas a matérias nio enumeradas no art. $4 da Constituigéo. E ele, pois, a
expressdo de um poder normativo governamental que deve ser posto no mesmo pé que o Poder Legislativo,
Ja que consiste em editar regras juridicas somente subordinadas a Constitui¢do”. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 180—181.

5 Conforme pontifica Leon Frejda Szklarowsky, o direito constitucional argentino conhece os decretos
de necessidade e urgéncia, que sdo utilizados em situagdes de suma gravidade e sob estrita vigilancia
da Constituigio Argentina. (SZKLAROWSKY, Leon Frejda. Medidas Provisérias: Instrumento de
Governabilidade. Sdo Paulo: Editora NDJ, 2003. p. 49.

6  Cf art. 32, § 8° da Constitui¢do de 1980, atualizada. Cf. texto na internet: <http://www.
conosur.cl> e, ainda, a referida Constituigdo chilena pode ser encontrada totalmente
atualizada no portal: <http://www.georgetown.edu/pdba>.

7 SZKLAROWSKY, Leon Frejda. op. cit., p. 51-52.
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No Brasil, j4 em 1937 surgiu o decreto-lei. Mas é na Itédlia que
se encontra o instituto mais préximo do decreto-lei da Constituigéo
brasileira de 1967 e, em especial, da medida proviséria da Constituigéo
de 1988: o provvedimento provvisorio do art. 77 da Constituicdo italiana
de 1947.

1.1 DECRETO-LEGGE NA CONSTITUIGAO ITALIANA DE 1947

O provvedimento provvisorio italiano, disciplinado no art. 77 da
Constituigio italiana de 1947, é usualmente chamado decreto—legge.

Esse o teor do art. 77 da Constituigio italiana de 1947:

O Governo nio pode, sem delegagido das Camaras, editar decretos
que tenham valor de lei ordinéria.

Quando, em casos extraordinarios de necessidade e de urgéncia, o
Governo adota, sob a sua responsabilidade, provimentos provisérios
com forga de lei, deve no mesmo dia apresenté-los para conversio
as Camaras que, mesmo se dissolvidas, sdo convocadas para esse
propésito e se retnem dentro de cinco dias.

Os decretos perdem eficacia desde o inicio, se ndo sdo convertidos
em lei dentro de sessenta dias da sua publicagdo. As Camaras podem,
todavia, regular por lei as relagdes juridicas surgidas com base nos
decretos nio convertidos.®

Segundo preleciona Sérgio Resende de Barros, o perfil de tais
provimentos provisorios, aos quais os italianos chamam decreto-legge,
estd nitidamente definido nesse artigo, com os seguintes tragos:
1°) Sdo provimentos excepcionais e provisérios, porque dependem
de necessidade e urgéncia extraordindrias. 2°) Devem no mesmo
dia ser submetidos ao Parlamento que, mesmo se estiver dissolvido,
serd convocado extraordinariamente dentro do prazo de cinco dias,
para o fim de aprecié-los. 3°) O objeto material dos provimentos nio
é determinado pela Constituigdo. 4°) Suas normas se aperfeicoam
definitivamente quando convertidas em lei. 5°) Perdem vigor ex tunc
se ndo forem convertidas em lei em sessenta dias da publicagdo. 6°) As
relagdes juridicas baseadas nos provimentos ndo convertidos em lei sdo
nulas ab origine, mas o Parlamento pode regula-las de outra forma por

8 A tradugio é de Sérgio Resende de Barros. BARROS, Sérgio Resende de. Medidas, Provisérias? Rewvista
da Procuradoria-Geral do Estado de Sdo Paulo, n. 53, jun. 2000, p. 67-82.
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lei. 7°) Finalmente, o trago principal: o Governo adota os provimentos
provisérios sob sua responsabilidade politica, de sorte que, se o
Parlamento nio os converte em lei, manifesta desconfianga, que pode
implicar a queda do Gabinete.”

Ainda, segundo Sérgio Resende de Barros, por esse trago
principal, facilmente se vé que tais provimentos provisorios bem se
ambientam no parlamentarismo. Isso, em razio da identidade politica
— de programa e de a¢do — necessariamente existente entre a maioria
parlamentar e o Gabinete por ela apoiado. No presidencialismo, porque
o Executivo nio depende dessa identidade com o Legislativo, tais
provimentos nio operam satisfatoriamente. Constituem grave distorgio
do sistema. A nfio ser que sofram adaptag¢des, indispensaveis, que sdo
duas: o aperfeicoamento formal, que afaste o risco de nulidade dos atos
juridicos baseados nos provimentos provisérios nio convertidos em
lei, e a limitagdo material, que afaste o risco de provimentos provisérios
sobre matérias com eles incompativeis.'’

Portanto, o drecreto-legge é ato normativo primario do Governo,
tendo, no sistema de fontes italiano, a mesma posi¢do da lei formal
do Parlamento. Ainda que tenha a mesma posi¢do da lei formal
do Parlamento, o decreto-legge ndo é formalmente lei. Somente o é
materialmente. Sim, apds exitoso processo legislativo de conversio em
lei, o decreto-legge transmuda-se em lei formal do Parlamento.

1.2 DECRETO-LEI NA CONSTITUIGAO BRASILEIRA DE 1937

A primeira e a segunda Republicas ndo admitiram a delegagio
legislativa. No entanto, o Poder Executivo legiferava disfar¢adamente
por meio de regulamentos praeter legem."!

No Estado Novo,' enquanto nio fosse instalado o “Parlamento
Nacional”, a Constituicdo de 1937 confiava todas as competéncias
legislativas da Unido ao Presidente da Republica:

9 Ibid., 2000, p. 78-79.

10 Idem, p. 79.

11 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do Direito Constitucional Contempordneo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008. p. 252.

12 Alocugio Estado Novo é entendida como o “Nome com que é tradicionalmente designado na historiografia
brasileira o periodo ditatorial que, sob a égide de Gettlio Vargas, teve inicio com o golpe de estado de
10 de novembro de 1937 e se estendeu até a deposigéo de Vargas, em 29 de outubro de 1945. Duas linhas

basicas de interpretagio tém prevalecido na maneira de situar essa fase abertamente ditatorial no curso do
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Art. 180. Enquanto niio se reunir o Parlamento Nacional, o
Presidente da Reptblica terd o poder de expedir decretos-leis sobre
todas as matérias da competéncia legislativa da Unido.

Fol a primeira vez que surgiu, formalmente, no direito brasileiro
o decreto—lei, ainda que com perfil transitério. No entanto, o Estado
Novo postergou ao maximo as elei¢gdes parlamentares,” de modo que
o Presidente da Republica poderia, até mesmo, superar, via decreto-lei,
decisdo do Supremo Tribunal Federal que lhe fosse contraria."* Ademais,
importantes cédigos e leis ganharam vigéncia veiculadas por decretos-
leis, tais como o Cédigo de Processo Civil (Dec.—lei 1.608, de 18.09.1939,
Ja revogado), o Cédigo Penal (Dec.— lei 2.84:8, de 07.12.1940, cuja Parte
Especial continua em boa parte vigente), a Lei de Contravengdes Penais
(Dec.—lei 3.688, de 03.10.1941), O Cédigo de Processo Penal (Dec.—lei

processo politico inaugurado pela Revolugado de 1930. Uma primeira interpretagdo tende a situar o Estado
Novo como um paréntese ditatorial, provocado por causas conjunturais internas e externas, no processo
de democratizagio das institui¢des politicas brasileiras iniciado em 1930 e retomado em 1945. A outra
interpretagdo, ao contrario, vé o Estado Novo como resultante do prevalecimento da vertente autoritaria
contida na prépria Revolugio de 1930, vertente essa que expressaria uma tendéncia estrutural nos pafses

de capitalismo retardatdrio e dependente.

A expressio Estado Novo foi empregada pela primeira vez por Oliveira Salazar, no inicio da década de 1930,
para justificar o regime autoritario portugués. Sua utilizagdo alguns anos depois no Brasil, assim como a
incorporagio a Carta de 1937 de dispositivos das constitui¢des de regimes totalitdrios da época, chegou
a ser apontada como evidéncia da subordinagao ideolégica da ditadura de Vargas ao fascismo europeu. Se
a matriz ideolégica era a mesma, no sentido de que ambos os regimes se fundamentaram a partir de uma
visdo autoritdria de governo e de organizagio de sociedade, distintas eram as dindmicas histéricas que os
engendraram e as praticas politicas adotadas na Europa e no Brasil. O Estado Novo tinha em comum com o
fascismo a mesma critica a democracia parlamentar, a pluralidade de partidos e a representagio autdnoma de
interesses, assim como tinha em comum com ele a mesma valorizagdo do ‘Estado forte’, tutor da sociedade
civil. Mas o Estado Novo diferia substancialmente do fascismo europeu no plano das praticas politicas
concretas, como, por exemplo, na inexisténcia de partido tnico, na auséncia de intensa mobilizagdo politica
de massas e na nao-uniformizagio da elite dirigente. Além disso, o Estado Novo prescindiu de qualquer
mecanismo, ainda que formal, de legitimago (o plebiscito previsto na Carta de 1937 nunca chegou a ser
realizado), s6 procurou criar sua méiquina de propaganda dois anos depois de implantado (a criagdo do
Departamento de Imprensa e Propaganda, DIP, é de dezembro de 1939) e a glorificagio da pessoa de Vargas
— ‘pai dos pobres’ —, mais folclérica do que mitica, sé se iniciou trés anos e meio depois de instaurada sua
ditadura pessoal. Essas diferengas nio foram acidentais: elas indicam fenémenos politicos e realidades sociais
distintas”. O verbete ¢ elucidado pelo Centro de Pesquisa e Documentagdo de Histéria Contemporanea do
Brasil, da Fundagdo Getilio Vargas — FGV, disponivel em: <http://www.cpdoc.fgv.br>, onde ¢ oferecido
melhores consultas sobre o tema.

13 BARROS, op. cit., p.77.

14 Paragrafo tnico do art. 96 da Constitui¢do de 1937, in verbis: “Pardgrafo Ginico. No caso de ser declarada
a inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presidente da Repiblica, seja necesséria ao bem-estar
do povo, a promogio ou defesa de interesse nacional de alta monta, poderd o Presidente da Repiblica

submeté-la novamente ao exame do Parlamento; se este a confirmar por dois tergos de votos em cada uma

das cAmaras, ficara sem efeito a decisdo do Tribunal.”
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3.689, de 03.10.1941) e a Consolidag¢io das Leis do Trabalho (Dec.—lei
5.452,de 01.05.1943)."

Note-se, ndo havia, aqui, processo legislativo para conversido em
lei: o decreto—lei da Constituigdo de 1937 j4 nascia lei.

Vale consignar que ainda havia, na Constitui¢do de 1937, outras
trés figuras denominadas, na letra do texto constitucional, decreto—lei:

[..] (a) os expedidos por autorizagdo do Parlamento (art. 12),
que constituem um estereétipo da lei delegada; (b) os expedidos
por ocorréncia do recesso do Parlamento ou por decorréncia da
dissolugio da Camara dos Deputados (art. 13); (c) os expedidos
livremente pelo Presidente da Republica (art. 14).'

No recesso Parlamentar, o decreto—lei fundado no art. 18 da
Constitui¢do de 1937 — conforme teor do préprio art. 13 aludido
— nio podia modificar a Constitui¢do ou dispor sobre legislacdo
eleitoral, or¢amento, impostos, institui¢do de monopdlios, moeda,
empréstimos compulsoérios, bem assim alienacio e oneragdo de bens
iméveis da Unido.

Por sua vez, o decreto—lei fundado no art. 14 da Constituigio de
1937, observada a Constitui¢do e nos limites or¢camentdrios, poderia
dispor sobre a organizagido do Governo e da Administragdo Publica
Federal, o comando supremo e a organiza¢io das forcas armadas. Em
suma, tratava-se, em verdade, de um decreto autébnomo reforgado.

Enfim, a verdade é que o decreto—lei do art. 180 da Constituig¢do
de 1937 ofuscou as demais espécies, que nem sequer conheceram
pratica institucional. Foi banido pela Constitui¢do de 1946 que, uma
vez mais, ndo admitiu a delegacio legislativa, salvo pelo breve periodo
parlamentarista entre 1961 e 1963.""

15 Ibid., 2000, p.77.
16 Ibid.

17 Conforme leciona Sérgio Resende de Barros, “[...]] a delegagdo legislativa veio a ser admitida pelo Ato
Adicional, a Emenda Constitucional n® 4, de 2 de setembro de 1961, que instaurou o parlamentarismo
para permitir a posse de Jodo Goulart. Mas essa delegacio legislativa néo correspondia ao decreto-lei,
mas 2 lei delegada. A ressurreigdo do decreto-lei foi obra do movimento militar que depds Jodo Goulart.
Ocorreu no artigo 30 do Ato Institucional n° 2, de 27 de outubro de 1965, que foi lacénico: o Presidente da
Repiblica podera baixar decretos-leis sobre matéria de seguranga nacional. Foi na Constituigdo de 67 e na

Emenda Constitucional n® 1/69 que o decreto-lei ressurgiu com o perfil constitucional que hoje o faz ser
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1.3 DECRETO-LEI NA CONSTITUIGAO BRASILEIRA DE 1967 E O
PROCESSO DE CONVERSAO EM LEI

O antecedente imediato do decreto—lei constante da Constitui¢do
de 1967 é a espécie legislativa prevista no art. 30 do Ato Institucional
n® 2, de 27.10.1965, in verbis:

Art. 30. O Presidente da Republica poderd baixar atos
complementares do presente, bem como decretos-leis sobre matéria
de seguranga nacional.

Tratava-se, portanto, de espécie legislativa primdria da
competéncia do Presidente da Reptblica e com ambito material
circunscrito a segurancga nacional. Excepcionalmente, decretado recesso
parlamentar, o Presidente da Republica poderia legislar mediante
decretos-leis em todas as matérias previstas na Constituicdo e na Lel
Orgénica."®

O decreto-lei que constava do Ato Institucional n°® 2/1965,
também foi objeto do art. 9° do Ato Institucional n® 4, de 07.12.1966 —que
convocou, extraordinariamente, o “Congresso Nacional para discussdo,
votagdo e promulgacdo do Projeto de Constitui¢do apresentado pelo
Presidente da Republica.”, verbis:

Art. 9°. O Presidente da Republica, na forma do art. 30 do Ato
institucional n® 2, de 27 de outubro de 1965, podera baixar Atos
Complementares, bem como decretos-leis sobre matéria de
seguranga nacional, até 15 de margo de 1967.

§ 1° Durante o periodo de convocagdo extraordinaria, o Presidente da
Reptblica também poder4 baixar decretos-leis sobre matéria financeira.

§ 2°. Finda a convocagdo extraordindria e até a reunido ordindria
do Congresso Nacional, o Presidente da Reptblica podera
expedir decretos com forga de lei sobre matéria administrativa e
financeira.

comparado com as medidas provisérias que o sucederam e — conforme parece ser consenso geral — para
pior.” BARROS, 2000, p.78.

18  Art. 31 do Ato Institucional 2/1965, verbis: “A decretagio do recesso do Congresso Nacional, das
Assembléias Legislativas e das Camaras de Vereadores pode ser objeto de ato complementar do Presidente
da Republica, em estado de sitio ou fora dele. Pardgrafo tinico. Decretado o recesso parlamentar, o
Poder Executivo correspondente, fica autorizado a legislar mediante decretos-leis em todas as matérias

previstas na Constituigdo e na Lei Organica”.
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Vale destacar que o Ato Institucional n° 4/1966 explicitou, como
matéria de decreto-lei — ainda que por periodo determinado (convocagio
extraordindria) — a matéria financeira.

Em seu texto origindrio, a Constitui¢io de 1967 previa o decreto-
lel nos seguintes termos:

Art. 58. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de
interesse publico relevante, e desde que nio resulte aumento de
despesa, poderd expedir decretos com forga de lei sobre as seguintes
matérias:

I —seguranga nacional;

II — finangas publicas.

Paragrafo tnico. Publicado, o texto, que terd vigéncia imediata, o
Congresso Nacional o aprovara ou rejeitard, dentro de 60 (sessenta)
dias, ndo podendo emendé-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagio

o texto serd tido como aprovado.

A seguir sobreveio a Emenda Constitucional n° 1, de 17.10.1969,
que assim disciplinava o decreto-lei:

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

[ - seguranga nacional;

Il —finangas publicas, inclusive normas tributérias; e

III — criagdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos.

§ 1°. Publicado, o texto, que terd vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de 60 (sessenta) dias, ndo
podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagio, o texto

sera tido por aprovado.

§ 2° A rejeigdo do decreto-lei ndo implicara a nulidade dos atos
praticados durante a sua vigéncia.
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Portanto, o decreto-lei, em qualquer uma das formulagoes
referidas, mostra-se como tipico ato normativo primdario e geral,
manifestando .. a existéncia de um poder normativo primdrio, proprio do
Presidente e independente de qualquer delegagdo”."

Constam da férmula de 1967 e da de 1969 os requisitos
constitucionais — alternativos — de “urgéncia™ ou de “Interesse publico
relevante”,?’ bem como a impossibilidade de o decreto-lei resultar
aumento de despesa. A doutrina e a jurisprudéncia majoritdrias
entendiam que “urgéncia” e “interesse publico relevante” ndo eram objeto
de controle pelo Poder Judiciario, isso em razdo da natureza politica de
ambos, confiados que eram ao juizo discricionario de oportunidade e
conveniéncia do Presidente da Republica:

[...] Somente o Congresso é que, sendo também érgio politico, pode
eventualmente tomar em consideragdo a urgéncia ou o interesse
publico relevante da medida ao examina-la.*

Na férmula de 1969, mantiveram-se como matérias admitidas
ao decreto-lel a “seguranca nacional” e a “matéria financeira”,
acrescentando, o texto de 1969, o complemento “inclusive normas
tributarias”. Com isso, espancou-se qualquer ddvida quanto a
possibilidade de o decreto-lei versar sobre matéria tributaria.** Ainda
relativamente ao ambito material do decreto-lei, segundo teor da
Emenda Constitucional n® 1/1969, poderia — o decreto-lei — dispor
sobre a “["...] criagdo de cargos piblicos e fixagdo de vencimentos”.

19 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1984. p. 246.

20 “Por urgéncia, logicamente, se tem de entender a imediatidade do império da necessidade, que impede
se aguarde o prazo fixado para a aprecia¢do dos projetos de lei urgentes, em geral, do Presidente pelo
Congresso, estabelecido no art. 51, § 2° da Constituigdo, ou seja, menos de quarenta dias”. FERREIRA
FILHO, 1984, p. 254.

21 “Por interesse publico relevante se ha de entender exatamente o império da necessidade das medidas
editadas para o bem publico”. FERREIRA FILHO, op. cit., p. 254.

22 FERREIRA FILHO, 1984, p. 254. “Sem duvida, objetivamente falando, o decreto-lei que ndo derivar de
urgéncia ou de interesse publico relevante, é exorbitante, mas essa exorbiténcia s6 poderd ser levada em
conta pelo Congresso, jamais pelo Judicidrio, que néo é érgéo politico” (p. 257).

23 “Seguranga nacional” é conceito amplo e fluido que, por isso, ensejou decretos-leis sobre toda uma gama
de matérias ndo raro distanciadas da “seguranga nacional” propriamente dita. Para Manoel Gongalves

Ferreira Filho, o Presidente da Repiblica somente poderia

ditar decretos-leis sobre tudo aquilo que
imediatamente atingir a defesa externa e sobre tudo aquilo que ferir a paz interna”. FERREIRA FILHO,
1984, p. 250.

24 Concernente ao texto constitucional originario de 1967, Manoel Gongalves Ferreira Filho entende que

deveria excluir a matéria tributdria do campo do decreto-lei. FERREIRA FILHO, op. cit., p. 254.
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Conforme o teor do § 1° do art. 55 da Constitui¢do de 1967, com
aredagio da Emenda Constitucional n° 1/1969, publicado o decreto-lei,
tinha vigéncia — vale dizer, eficdcia ** ¢*° — imediata. Submetido a exame
do Congresso Nacional, deveria ele aprovar ou rejeitar o decreto-lei em
bloco®™ (sem emendas, portanto), no prazo de sessenta dias. Transcorrido
esse prazo sem deliberagdo congressual, o decreto-lei era tido por
aprovado (aprovagio técita).

O texto constitucional de 1967 — seja o origindrio, seja o emendado
de 1969 — deixava divida quanto ao marco inicial de contagem do prazo
de sessenta dias. O Regimento Comum do Congresso Nacional fixou o
marco em questio na leitura do decreto-lei em Plenario, momento em que
era constitufda Comissdo Mista de Deputados e Senadores para emitir
parecer sobre a matéria.”® Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 11,
de 13.10.1978, explicitou como marco inicial da contagem dos sessenta
dias a data do recebimento do decreto-lei pelo Congresso Nacional. No
entanto, ndo estabeleceu “["..7 prazo para a respectiva remessa pelo Presidente
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da Repiiblica, resultando a inovagdo sem qualquer resultado prdtico”.

O parecer da Comissdo Mista deveria ser proferido no prazo
de 20 (vinte) dias a contar da designagio dos membros da Comissdo,
concluindo “[...7] pela apresentacdo de projeto de decreto legislativo

aprovando ou rejeitando o decreto-lei”.*

Com ou sem o parecer da Comissio, o decreto-lei era submetido
a deliberagdo do Plendrio do Congresso Nacional, sessdo conjunta®,

25 “A eficcia é a for¢a ou o poder dos atos juridicos para a produgio de efeitos juridicos”. Entende-se,
também, a eficdcia “[...] como a produgio de seus efeitos préprios pelas normas e atos juridicos”. LIMONGI
FRANCA, Rubens (Coord.). Decreto-Lei. Enciclopédia Saraiva do Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1978. v. 23.
p- 03.

26 “[..] parece claro que o constituinte, ao falar em vigéncia imediata, quis dizer eficicia imediata. De
fato, isso deflui necessariamente da urgéncia e da relevincia do interesse piblico que inspiram o ato
normativo”. FERREIRA FILHO, 1984, p. 255.

27 Ibid., p. 254

28 “Art. 109. Dentro em 5 (cinco) dias da publica¢do do texto do decreto-lei expedido pelo Presidente da
Republica, na forma do art. 55 da Constitui¢do Federal, o Congresso Nacional devera realizar sessdo
conjunta destinada a leitura da matéria e constitui¢do da Comissdo Mista para emitir parecer sdbre a
mesma”. Resolugdo 1, de 11.08.1970 — Regimento Comum do Congresso Nacional.

29 MACHADO, Hugo de Brito. Os principios juridicos da tributagio na Constituigio de 1988. 2. ed. Sao Paulo: RT,
1991. p. 31.

30 Art. 110 da Resolug@o 1/1970 do Congresso Nacional.

31 Isto é, a Camara dos Deputados e o Senado Federal discutiam e votavam conjuntamente e em um (nico

turno de discussdo e votagdo, a matéria. Ndo se tratava de sessio unicameral, hipétese em que Deputados e
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convocada até quarenta dias ap6s a sessdo destinada a leitura da
matéria®. Aprovado ou rejeitado o decreto-lei, era, entdo, promulgado,
pelo Presidente do Senado Federal, decreto legislativo dando conta da
deliberagdo tomada pelo Congresso®. Observe-se: o decreto-lei ndo era
convertido em lei, mas, sim, permanecia decreto-lei.

A teor do § 2°do art. 55 da Constitui¢do de 1967, acrescentado pela
Emenda Constitucional n® 1/1969, a rejei¢do do decreto-lei ndo implicava a
nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia, o que em muito concorria
para um minimo de estabilidade e seguranga nas relagoes juridicas.**

José Levi Mello do Amaral Janior* consigna que como ato
normativo primario e geral que era, o decreto-lei tinha for¢a de lei* e,
portanto, revogava a legislagdo anterior com ele conflitante.”” Segundo

Senadores diluem-se em um mesmo grupo deliberante. A sessdo conjunta é, isso sim, uma sessdo bicameral,
mas com a peculiaridade de conjugar, em um mesmo momento e espago, ambas as Casas, que, no entanto,
para o fim de tomada de votos, mantém-se separadas. Toma-se o voto de uma Casa e depois de outra.
Tanto é assim que, se acaso a primeira Casa a ter os votos colhidos rejeita a matéria, o projeto — para usar
a férmula de Manoel Gongalves Ferreira Filho — estd morto, e o arquivamento o sepulta. FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 211.

32 Art. 111 da Resolugdo 1/1970 do Congresso Nacional.

33 Art. 112 da Resolugdo 1/1970 do Congresso Nacional.

84 BARROS, 2000, p. 79 —80.

35 AMARALJUNIOR, José Levi Mello do. Medida proviséria e sua conversio em lei: a Emenda Constitucional
n° 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: RT, 2004 p. 118.

36  Geraldo Ataliba pensa diferentemente. Para ele, a for¢a de lei do decreto-lei s6 lhe advém ap6s sua aprovagao
pelo Congresso. Escreve: “Quanto a eficécia, o decreto-lei é muito diferente da lei. Ou, melhor dizendo:
a eficdcia de cada qual surge em momentos e condi¢des diversas. Se o decreto-lei néo for aprovado pelo
Congresso e desaparece sem deixar tragos na ordem juridica, as normas anteriores a sua edi¢fo — cuja
eficécia foi paralisada até o pronunciamento do Congresso — se restabelecem (na sua eficdcia) plenamente,
ex tunc. A ordem juridica permanece como se nunca tivesse sido alterada. O mesmo néo acontece com a lei:
se revogada, nem por isso podera ser tida como se jamais tivesse existido” (LIMONGI FRANCA, Rubens

(Coord.). Decreto-Lei. Enciclopédia Sararva do Direito. Sio Paulo : Saraiva, 1978. v. p. 04 — grifamos.

37 Conforme nota 35, acima consignada, Geraldo Ataliba considera que “[...] Se o decreto-lei nao for aprovado
pelo Congresso e desaparece sem deixar tragos na ordem juridica, as normas anteriores a sua edigéo — cuja
eficdcia foi paralisada até o pronunciamento do Congresso — se restabelecem (na sua eficécia) plenamente,
ex tunc. A ordem juridica permanece como se nunca tivesse sido alterada. O mesmo néo acontece com a lei:
se revogada, nem por isso poderi ser tida como se jamais tivesse existido”. LIMONGI FRANCA, Rubens
(Coord.). Decreto-Lez. Enciclopédia Saraiva do Direito. Sio Paulo: Saraiva, 1978. v. 23. p. 04 — grifamos.
Nesta interpretagdo, o decreto-lei s6 se consideraria perfeito apés a aprovagio do Congresso Nacional.
Nio poderia criar direitos, nem obrigagdes, mas apenas expectativas de direito antes da sua aprovagao.
A eficcia conferida ao decreto-lei s6 se realizaria com a aprovagido pelo Poder Legislativo. Uma vez
aprovado, teria eficdcia retroativa a sua vigéncia. Como desdobramento dessa afirmagao, surge outra,
automaticamente: o decreto-lei ndo revoga a lei anterior antes da sua aprovagdo (do decreto-lei) pelo Congresso

Nacional, limita-se apenas a paralisar a eficicia da lei anterior.
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ele, o decreto-lei poderia ser rejeitado pelo Congresso Nacional e
poderia surgir a seguinte indagag¢io: o direito anterior eventualmente
revogado restaurava-se pela rejei¢io do decreto-lei ?

Perfilhando o entendimento de Manoel Gongalves Ferreira
Filho, abaixo transcrito, Levi Amaral consigna que o decreto—lei
mantém, em sua esséncia, relativamente a medida provisoria, a qual
serd objeto de estudo adiante:

[...] o decreto-lei é um ato sob condi¢do resolutiva, motivo
por que sua rejeicdo pelo Congresso implica a extingdo de
seus efeitos, donde a restauragdo do direito anterior. Destarte,
parece imperativa a conclusdo de que o decreto-lei revoga, desde
o momento de sua edi¢do, as normas com ele colidentes. Mas
a revogagdo é como que condicional. Se a ‘condigio resolutiva’
ndo se realizar no prazo de sessenta dias [qual seja, a rejei¢do
do decreto-lei pelo Congresso Nacional — nota nossa], torna-
se definitiva essa revogacdo. Do contrario, restaura-se o direito
anterior [...].%

Na prética, segundo Levi Amaral, tem-se efeito muito parecido
com a repristinacdo,” o que também ocorre, segundo ele, em sede de
controle de constitucionalidade procedente.*

A Emenda Constitucional n® 22, de 29.06.1982, modificou a
redacdo do § 1° do art. 55 de modo a imprimir tramitagdo nos termos
do § 3° do art. 51 da Constitui¢do de 1967, também com a redagdo
da Emenda Constitucional n°® 22/1982, isto ¢, inclusio automética na
ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subseqiientes
em dias sucessivos. Af sim, decorridos esses dias, considerava-se
definitivamente aprovado o decreto-lei.

De toda sorte, hd que considerar que o decreto-lei “[...7 ndo era
editado para dar tempo ao Congresso de adotar normas eventualmente necessdrias,

era uma legiferacdo do Executivo, posta sob o controle do Legislativo™*'

88 AMARAL JUNIOR. Ha intmeros doutrinadores que nio adotam esse pensamento, que serd melhor

considerado adiante, comparativamente a medida proviséria. 2004, p. 119.
39 Idem, Entendimento que ndo perfilhamos neste particular. p. 119.

40 A respeito veja-se o § 2° do art. 11 da Lei 9.868, de 10.11.1999, verbis: “A concessio da medida cautelar
torna aplicavel a legislagdo anterior acaso existente, salvo expressa manifestagdo em sentido contrario”.

41 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 242.
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Sim, o decreto-leide 1967 estavainserido em uma praticainstitucional
de nitidos tragos autoritdrios, muito comuns, como visto, ao longo de boa
parte do século XX. Em tal circunstancia, a separagdo dos Poderes ou era
expressamente repudiada ou ganhava natureza de mera aparéncia. Os
mecanismos de controle estavam subordinados ao grupo ou ao partido
dominante. As assembléias parlamentares limitavam-se aaprovar as decisdes
do Poder Executivo, poder esse que detinha ampla competéncia para a
adoc¢do de atos com forga de lei. Assim, o Governo — nada tendo a temer
em razio da inexisténcia de oposi¢do — legislava sempre que considerasse
necessario. Previa-se, néo raro, sucessiva aprovagdo parlamentar, mas sem
nenhum valor substancial, dado o contexto autoritario descrito.

Ainda assim, ndo se pode ignorar o que havia de beneficio no
decreto-lei. Antes, hd que aprender com os seus equivocos para, entio,
recuperar e aprimorar as solugdes acertadas que experimentou,*
consoante a 6tica de Sérgio Resende de Barros.

Conclui-se que todooperfodoautoritdrio(navigénciados decretos—leis)
vale-se da concentragio de poderes, dando o primeiro passo com a frustracio
das prerrogativas do Poder Legislativo. Os fatos histéricos demonstram que
a adogdo de decreto-lei propiciava ao Presidente da Republica usurpar as
tungoes legislativas, com violagdes de direitos fundamentais.

Cumpre consignar que o constituinte nacional agiu de maneira
bastante equivocada, por ndo ter tido o minimo rigor no trato do
método comparativo, ao importar para a constituigio de um Estado
presidencialista um instituto tipico de Estado parlamentarista, no caso
em comento, o decreto-legge italiano. Ndo se pode querer transplantar
um dispositivo especifico de Estado estrangeiro, sem atentar para as
especificidades do sistema que ele integra, devendo-se tomar ciéncia das
diferencgas culturais, institucionais e de controle existentes.

2 PRINCIPAIS INOVACOES INTRODUZIDAS NO REGIME DAS
MEDIDAS PROVISORIAS NA EC N° 32/2001

Debatida ao longo de cinco anos, inclusive com a ativa
participacdo do Poder Executivo, a proposta de Emenda Constitucional

42 “O pudor de retornar na esséncia ao decreto-lei ndo pode ser maior que o de ficar com as atuais medidas
provisérias [do modelo origindrio da Constitui¢do de 1988 — nota nossa], pois estas — sem limitagao
eficaz — sdo mais vexatérias do que aquele. Constituem um entulho autoritdrio maior, mais nocivo a
democracia”. BARROS, 2000, p. 81.
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n® 472/1997 foi aprovada e promulgada, resultando na Emenda
Constitucional n® 32/2001.

A medida proviséria cumpre, na pratica, o mesmo papel que
o decreto—lel cumpria no regime constitucional anterior qual seja:
atribuir ao Presidente da Reptblica competéncia de cunho legislativo,
concentrar o poder, atirar a divisdo de poderes ao limbo (esquecimento),
bem como tentar legitimar a arbitrariedade e o desrespeito aos direitos
fundamentais. A medida proviséria poderia até ser aceitavel, se o texto
do artigo 62 da Constituicdo Federal fosse interpretado de modo
admissivel, destinando a medida provisdria apenas a casos de extrema
e efetiva relevincia e urgéncia, sem reedi¢des (mesmo antes da EC n°
32/2001), com o controle politico do Legislativo e juridico do Judiciério.
Entretanto, num Estado cuja tradi¢do institucional é autoritaria, que
foi marcado, desde a independéncia, por golpes, violagdes aos direitos
fundamentais, desmandos, minimiza¢io do Poder Legislativo, a
medida proviséria entremostra-se como o grilhdo autoritdrio de uma
Constitui¢do que declara, prescreve e pretende realizar a democracia. A
questdo que pde é que este pequeno grilhio autoritdrio vem adquirindo
tamanha dimensio que hoje subverte a maxima democréatica.*’

Procurando corrigir os evidentes equivocos que se fizeram sentir
em toda a sociedade — com énfase nos aspectos relativos a prestagio
jurisdicional e & denominada seguranca juridica — o legislador
constituinte derivado resolveu, ainda que somente apds 12 anos de
vigéncia deste controvertido instituto juridico, modificar sensivelmente
o regime juridico das medidas provisérias— por meio da EC n® 32/2001,
de 11 de setembro de 2001, que alterou os artigos 48, 57, 61, 62, 64,
66, 84, 88 e 246 da CF/88 —, restringindo, sobremaneira e em tltima
anélise, o alcance e a efetividade desta suz generis espécie normativa.**

Na parte que ora se inicia, examinar-se-a a medida provisoria
em seu novo regime constitucional, considerando-a em seus diversos
aspectos, de modo que evidencie as inovagdes introduzidas e, tanto
quanto possivel, antecipando — a pratica institucional — as suas
consequéncias.

48 Cujarazio o escélio de Joel de Menezes Niebuhr. NIEBUHR, Joel de Menezes. O novo regime constitucional
da medida proviséria. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 79.

44 FRIEDE, Reis. Curso Analitico de Diretto Constitucional e de Teoria Geral do Estado. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2002. p. 225.
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PRINCIPAIS MODIFICAGOES NO REGIME DAS MEDIDAS PROVISORIAS

Regime Juridico

Antes da EC n°® 82/2001
(até 10/09/2001)

Apé6s a EC n° 32/2001
(a partir de 11/09/2001)

Vigéncia inicial

A medida proviséria tinha
imediato efeito de lei e

vigéncia inicial de 30 dias

A vigéncia inicial passa a ser de 60
dias

Possibilidade de

reedi¢io

Podia ser reeditada por mais
30 dias, sem limite para
reedigfo, até que fosse votada
pelo Congresso

Ndo h4 mais reedigio e, sim,
prorrogagio. £ permitida uma tinica
prorrogagio, também com vigéncia
de 60 dias.

Possibilidade de
modifica¢gdes no
texto

O Executivo podia modificar

o texto nas reedi¢des

O texto ndo pode ser modificado na
prorrogagao.

Restrigao de
matérias

Era proibido o uso de
medidas provisérias para
itens da Constituigdo ja
modificados por emenda
(artigo  246). Matérias
insuscetiveis de  serem
veiculadas por MP nio
constavam expressamente

no texto originério

E proibida a adogdo de medidas
provisérias na regulamentagio de
artigo da Constituicdo cuja redagio
tenha sido alterada por meio de
emenda promulgada entre 1° de
janeiro de 1995 até a promulgagio
desta emenda, inclusive (nova
redacio do art. 246 dada pela EC
n° 32/2001). Com a EC n° 32/2001
especificou-se, de forma expressa,
as matérias  insuscetiveis de
tratamento por medida proviséria,
que sdo as constantes no art. 62, §§
1° e 2°da CF

Prazo para
apreciagdo pelo
Congresso
Nacional

Praticamente inexistente,
exceto pela possibilidade de
convocagio extraordindria

Se ndo apreciada pelo Congresso
até o 45° dia, contado de sua
publicagdo, a MP entrard em
regime de urgéncia, sobrestando
(suspendendo) a pauta da casa em
que estiver tramitando. E se nio
for convertida em lei no prazo de
60 dias, prorrogavel, uma unica
vez por igual perfodo, perdera sua
eficicia desde a edigio
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De conformidade com o art. 62, caput, da CF/88, em caso de
relevincia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisérias com forg¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional. Assim, a MP individualiza-se por nascer apenas
pela manifestagio exclusiva do Presidente da Reptblica, que a publica
no Didrio Oficial da Unido. Vejamos, entdo, as regras sobre o processo
de criagdo da MP, ao abarcar a matéria consoante as novas regras
fixadas na EC n° 82/2001.

2.1 A EFICACIA DA MEDIDA PROVISORIA E SEU IMPACTO SOBRE O
ORDENAMENTO JURIDICO NO MODELO DA EC N° 32/2001

A edigdo de uma medida proviséria suspende a vigéncia da
legislagdo que a precede, sem ter o conddo de revogé-la (considerando a
controvérsia existente na doutrina). A qualquer momento o Congresso
Nacional pode fulminar os efeitos de medida proviséria, restabelecendo,
inclusive para o perfodo de vigéncia dela, a legislacdo antecedente. Essa
regra, contudo, comporta desdobramentos, a seguir elucidados:

1°) Se a medida proviséria for convertida em lei, ela convalidara
os efeitos da legislagio que lhe era compativel;

2°) Se a legislacdo anterior for incompativel com a medida
proviséria convertida em lei, restard revogada (a legislagdo
anterior);

3°) Se a medida proviséria for rejeitada, expressa ou tacitamente,
a eficdcia da lei que lhe era anterior serd restaurada, porque
nesse caso o ato que a gerou nio produzird qualquer efeito
em relagfio a legislagdo que ja era prevalecente antes mesmo
de sua existéncia (da medida proviséria);

4°) Direitos adquiridos na vigéncia da legislagdo antiga
prevalecerdo em qualquer circunstincia, pois, nesse caso,
medidas provisérias néo os atingem (art. 5°, XXXVI).

O art. 62, § 3° da CF, estabelece que as medidas provisdrias,
ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12, perderdo eficdcia, desde a edigdo
se ndo forem convertidas em lei no prazo de 60 dias, prorrogavel, nos
termos do § 7°, uma tnica vez por igual perfodo (novos 60 dias), devendo
o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as rela¢oes
juridicas delas decorrentes, ou seja, ndo sendo a medida proviséria
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apreciada no referido prazo de 60 dias, ela perdera a sua eficicia desde
a sua edigdo, operando efeitos ex tunc, confirmando a sua efemeridade e
precariedade

Adotada a MP pelo Presidente da Republica ela serd submetida,
de imediato, ao Congresso Nacional; cabendo, de acordo com o art. 62,
§§ 5° e 9° da CF/88 e art. 5° da Resolugdo n° 1/2002 do Congresso
Nacional, a uma comissio mista de Deputados e Senadores examina-la
e sobre ela emitir parecer, apreciando os seus aspectos constitucionais
(inclusive os pressupostos de relevancia e urgéncia) e de mérito, bem
como a sua adequagio financeira e orcamentdria e o cumprimento,
pelo Presidente da Republica, da exigéncia contida no art. 2°, § 1°
da Resolugdo n° 1/2002 do Congresso Nacional; qual seja, no dia da
publicagdo da MP no Didrio Oficial da Unifo ter enviado o seu texto
ao Congresso Nacional acompanhado da respectiva mensagem e de
documento expondo a motivagido do ato. Posteriormente, a MP, com
o parecer da comissdo mista, passard a apreciagdo pelo plendrio de
cada uma das Casas. O processo de votagdo*, como visto e inovando,
serd em sessdo separada e nio mais conjunta, tendo inicio na Camara
dos Deputados, sendo o Senado Federal a casa revisora. O art. 8° da
Resolugdo n°® 1/2002 do Congresso Nacional, substituindo as regras
contidas na Resolug¢do n° 1/89 do Congresso Nacional, estabeleceu que
o Plendrio de cada uma das Casas decidird, em aprecia¢do preliminar,
o atendimento ou nio dos pressupostos constitucionais de relevincia e
urgéncia, bem como a sua adequagio financeira e or¢amentaria, antes
do exame de mérito, sem a necessidade de interposicdo de recurso para,

45 Alexandre de Moraes consigna que apds a andlise pela Comissdo Mista de Deputados e Senadores,
ao apresentar parecer pela aprovagio ou nio da Medida Proviséria, serda encaminhada a Camara dos
Deputados, que realizaré a deliberagio principal nesse processo legislativo e a primeira votagao, devendo,
antes de analisar seu mérito, efetivar juizo sobre a presenga dos requisitos constitucionais, ou seja,
sobre a presenga ou nio de relevancia e urgéncia. Tendo sido aprovada pela Camara dos Deputados,
por maioria simples a medida proviséria serd encaminhada ao Senado Federal, que igualmente devera
analisar a presenga dos requisitos constitucionais exigidos para sua edigdo, antes da andlise do mérito e
eventual aprovagio por maioria simples. Assevera que, aprovada a medida proviséria, sera convertida em
lei, devendo o Presidente do Senado Federal promulgé-la, uma vez que se consagrou na esfera legislativa
essa atribuigdo ao préprio Poder Legislativo, remetendo ao Presidente da Republica, que publicard a
lei de conversio. MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p.
572-573 — grifamos. Neste tltimo ponto, discordamos, concessa venia, do expoente constitucionalista,
pois, conforme o art 12 da resolugio n° 1/2002 do Congresso Nacional que dispde, in verbis: “aprovada
a medida proviséria, sem alteragdo de mérito, sera o seu texto promulgado pelo Presidente da Mesa
do Congresso Nacional para publica¢do, como Lei, no Diario Oficial da Unido”. O texto da Resolugio
expressamente consigna que a promulgacio da medida proviséria aprovada sem altera¢io de mérito é
atribuida ao Presidente da Mesa do Congresso Nacional e nio ao Presidente do Senado Federal (embora
seja este o Presidente do Congresso Nacional), pois sua promulgagio é um ato unicameral, ou seja, o

Senado Federal entendido como um corpo (inico, juntamente com a Camara dos Deputados.
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ato continuo, se for o caso, deliberar sobre o mérito. Isso porque, se o
Plendrio da Cémara dos Deputados ou do Senado Federal decidir no
sentido do ndo atendimento dos pressupostos constitucionais ou pela
inadequagdo financeira ou or¢amentiria da Medida Proviséria, esta
serd arquivada.

O art. 62, § 6° da CF/88, estabelece que, se a medida proviséria
ndo for apreciada em até 45 dias contados de sua publicagdo, entrara
em regime de urgéncia, subseqiientemente, em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, ficando sobrestadas,* até que se ultime a votagdo,
todas as demais deliberacoes legislativas da Casa em que estiver
tramitando.

Segundo Luiz Alberto David Aradjo e Vidal Serrano Nunes
Janior*” asseveram que, caso a medida proviséria ndo seja apreciada em
45 dias, entrard, como apontado acima, em regime de urgéncia, com o
sobrestamento das demais deliberagdes da Casa. Assim, se ultrapassar
o prazo na Camara, o Senado j4 recebera o projeto sob regime de
urgéncia. Entendem, segundo eles, que o Senado devera receber o
projeto sem a contagem do curso na Camara. S6 assim, nio sofrera
prejuizo, com o bloqueio da sua pauta, pela morosidade da Camara. O
prazo de urgéncia deve ser contado Casa a Casa, pois, de outra forma,
o Senado Federal teria sua pauta bloqueada pelo eventual atraso da
Camara, o que fere o devido processo legal legislativo. O Congresso
Nacional, no entanto, ao disciplinar a matéria, optou pela manutengio
de contagem de um prazo tnico, permitindo ao Senado Federal que
comece a discussdo do tema mesmo antes de receber o projeto aprovado
pela Camara (conforme a dicgdo do art. 7°, § 2° da Resolugdo n°® 1 de
2002 do Congresso Nacional). Essa situagio podera amenizar a questdo
da urgéncia fixada pela Emenda n® 32/2001. Assim, enquanto a Cimara
aprecia o projeto, o Senado Federal, a partir de determinado momento,
comeca a sua apreciacdo, mesmo sem a conclusdo da Camara, o que
tornard o processo mais 4gil e protegera o Senado Federal do bloqueio
pelo eventual atraso na Camara.

Por 1égica, o regime de urgéncia permanecera durante o prazo
integral da prorrogacdo da medida proviséria.

46 Sobrestamento— suspensdo temporiria de deliberagéo de qualquer proposigio, enquanto nio for decidido
0 motivo que ocasionou o sobrestamento. www.camara.gov.br/internet/Processo/glossario.asp.

47 ARAUJO, Luiz Alberto David; JUNIOR, Vidal Serrano Nunes. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004. p. 335—336.
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Inovando e esta talvez a grande novidade trazida pela EC n°
32/2001, o § 10 do art. 62 da CF, estabelece ser vedada a reedigdo
de medida proviséria na mesma sessio legislativa,* expressamente
rejeitada pelo Congresso Nacional, ou que tenha perdido a sua eficdcia
por decurso de prazo, ou seja, ndo tenha sido apreciada pelo Congresso
Nacional no prazo de 60 dias prorrogéaveis por novos 60 dias, contados
de sua publicagio (art. 62, § 7° da CF). Pela redagio dada ao referido
dispositivo constitucional, contudo, na sessdo legislativa seguinte, ao
que parece, permitir-se-a a reedi¢do da aludida medida provisdria,
subsistindo a criticada técnica de reedi¢do das medidas provisorias,
que, infelizmente, agora conta até com permissivo constitucional
expresso no sentido de corroborar a sua reedi¢do na sessio legislativa
seguinte. Restard ao Judicidrio declarar inconstitucional esta nova
sistemdtica de possibilidade de reedi¢io da medida proviséria na
sessdo legislativa seguinte.

Assim, pelo exposto e tentando aclarar ainda mais a nova
sistemdtica trazida pela EC n® 32/01, podemos fixar que, adotada a
MP pelo Presidente da Republica, o Congresso Nacional podera tomar
as seguintes medidas, as quais serdo analisadas no préximo capitulo:
aprovagdo integral da medida proviséria sem alteragdo de mérito,
aprovagio com alteracdo de mérito, ndo—apreciagio (rejeicdo técita) e,
ainda, rejei¢io expressa.

2.2 NATUREZA JURIDICA DA MEDIDA PROVISORIA

A medida provisoria se caracteriza — com o advento da Emenda
Constitucional n° 82/2001 — ato normativo primdrio, politico,
discriciondrio, excepcional, efémero (ou provisério), cautelar, precario;
circunscrito a esfera privativa de competéncia do Presidente da
Repuiblica, possuindo, desde logo, forca, eficicia e valor de lei. Assim,
todo o exposto relativamente a natureza da medida proviséria do modelo
originario da Constitui¢do de 1988 aplica-se & medida proviséria do
modelo da Emenda Constitucional n® 32/2001. Segue sendo, a um s6

tempo:

a m face de seus destinatérios, ato normativo primario — e
Em face d destinatarios, at t
politico, discriciondrio, excepcional, efémero (ou provisério),

48  Sessdo legislativa — ano parlamentar que abrange o perfodo de 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto
a 22 de dezembro e denominado de sessdo legislativa ordindria — art. 57, caput, da CF com a nova redagéo
dada pela EC n® 50/2006, de 14/02/2006. A sessdo legislativa extraordindria ocorre quando o Congresso
é convocado fora do perfodo ordinario. Numa legislatura ha quatro sessdes legislativas ordindrias. www.

camara.gov.br/internet/Processo/glossario.asp.
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cautelar, precario — com for¢a de lei que lhe é atribuida
enquanto ndo rejeitada expressamente ou perdido a sua
eficdcia por decurso de prazo; e

b) Em face do Congresso Nacional, projeto de lei de conversio
de normas provisérias em normas permanentes, desde a
edi¢do.*

2.3 LIMITACAO MATERIAL NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS

A redagdo original do artigo 62 da Constitui¢do Federal abstinha-
se de dispor explicitamente a respeito de matérias que ndo poderiam ser
objeto de medida proviséria. Isso provocou caloroso debate doutrindrio,
pois parte deles sustentam que hd matérias incompativeis (o que foi
visto retro), por sua prépria natureza, com a ordenagido de urgéncia e
excepcionalidade préprias a8 medida provisoéria.

A Emenda Constitucional n® 82/2001 deu novo enfoque a
questdo, declinando rol de assuntos que nio podem ser versados por
medida proviséria, consoante comando do § 1° do artigo 62, bem como
alterando a redacdo do artigo 246.

Pois bem, o t6pico relativo as matérias que ndo podem constituir
objeto de medida proviséria ha de ser analisado sob as perspectivas dos
limites expressos e dos limites implicitos, por ordem.

2.3.1 LIMITES EXPRESSOS

A) MEDIDA PROVISORIA E REGULAMENTACAO DE DISPOSITIVOS
ALTERADOS POR EMENDA A CONSTITUICAO

Com o flagrante excesso de edigido de medidas provisérias pelo
Presidente da Republica, o poder reformador preocupou-se em afastar
a possibilidade de ela vir a ser utilizada para regulamentar dispositivos
que tenham sido objeto de emendas constitucionais. Por isso, o préprio
texto das emendas constitucionais vem declinando alguns limites
expressos 4 medida provisdria, colacionando-se os seguintes:

a) Emenda Constitucional de Revisdo de n° 01/1994, que
acrescentou o art. 73 aos Atos das Disposi¢oes Constitucionais

49 Cf. voto do Min. Moreira Alves na ADInMC 293-7/DF — Pleno, Rel Min. Celso de Mello, Diario da
Justiga, 16.04.1993
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Transitérias, que ja teve a sua eficdcia exaurida, ao proibir
a regulagdo do Fundo Social de Emergéncia por meio de
medida proviséria;

b) Emenda Constitucional n® 05/1995 que alterou o § 2° do
artigo 25 da Constitui¢do Federal, vedando que medida
provisdria regule os servicos de gds canalizado nos Estados;

c) EC n® 08/1995 — art. 2°, que veda a adogdo de medida
provisdria para regulamentar o disposto no inciso XI do art.
21 da Constitui¢do Federal;*

d) ECn°09/1995—art. 3°, que veda a edi¢do de medida proviséria
para a regulamentacdo da matéria prevista nos incisos [ a IV
e nos §§ 1° e 2° do art. 177 da Constituigdo Iederal.

De maneira destacada e geral, consoante as Emendas a
Constitui¢do n™ 06 e 07, ambas de 1995, ganhou ressonancia o novo
artigo 246 da Constitui¢do Federal, que reputa vedada a edi¢do de
medida proviséria na regulamentacdo de artigo da Constitui¢do cuja
redagdo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir
de 1995.

A Emenda Constitucional n® 32/2001 alterou a redagio do artigo
246 da CL; agora redigido nos seguintes termos:

Art. 246 —E vedada a adogio de medida proviséria naregulamentagio
de artigo da Constituigdo cuja redagdo tenha sido alterada por meio
de emenda promulgada entre 1° de janeiro de 1995 até a promulgagédo
desta emenda, inclusive.

A mudanga reside na parte final do dispositivo, pois antes da
referida Emenda, o Presidente da Republica nido poderia utilizar
medida proviséria para regulamentar os artigos objeto de emenda a
Constitui¢do promulgada a partir de 1995. Agora a vedagio atinge os
artigos objeto de emenda a Constituicdo a partir de 1995, porém s6 até a
data da promulga¢io da Emenda Constitucional n® 32/2001. Quer dizer

50 “Art. 21, XI — explorar, diretamente ou mediante autorizagio, concessdo ou permissio, os servigos de
telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizagio dos servigos, a criagio de um érgio

regulador e outros aspectos institucionais”.
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que as matérias a serem dispostas em futuras emendas a Constitui¢do
poderdo ser regulamentadas por medida proviséria.”*

Isso porque a vedagdo de regulamentagdo de artigo da
Constitui¢do alterado por emenda, de acordo com a nova redagio
dada ao art. 246 da CL, ndo abrange as que forem promulgadas apés
o dia 11.09.01. Pela nova regra, enfatize-se, as MP’s nio poderdo
regulamentar artigos da Constitui¢do que tenham sido alterados por
emenda constitucional no perfodo de 1.1.1995 a 11.09.01. Todo artigo
da Constitui¢do que for alterado apés a data da promulgacio da nova
emenda (11.09.01),irrestritamente, pela novaredagéo, poder4, admirem-
se, ser regulamentado por MP.

B) NACIONALIDADE, CIDADANIA, DIREITOS POLITICOS, PARTIDOS
POLITICOS E DIREITO ELEITORAL (ALINEA “A” DO INCISO I, DO § 1°
DO ARTIGO 62)

As matérias relacionadas a nacionalidade, cidadania, direitos
politicos, partidos politicos e direito eleitoral sdo muito similares ao
contido no inciso II do § 1° do art. 68 da Constitui¢do Federal (matéria
vedada a lei delegada), ndo fazendo referéncia, no entanto, a “direitos
individuais” que, portanto, conforme sustenta Manoel Gongalves
Ferreira Filho, podem ser objeto de medida proviséria, embora néo
podendo ser por lei delegada.”

Todavia, Luiz Alberto David Aradjo e Vidal Serrano Nunes
Janior manifestam a posi¢do, o que ja fol reiterado acima (letra D, item
2.4-do capitulo 2), no sentido de que os direitos individuais ndo podem
ser objeto de medida proviséria, apesar de ndo estar expressa a vedagio
no § 1° do art. 62. Segundo eles, trata-se de interpretagio sistematica
e conforme a Constitui¢do, que leva a protegio da indelegabilidade de
fungdes, clausula pétrea, assegurada no § 4° do art. 60 e no art. 2° da
Constitui¢do Federal e que o nicleo proibido anunciado no art. 62,
§ 1°, é um minimo, que deve ser entendido com o § 1° do art. 68, ao
continuar refletir sua influéncia sobre a medida proviséria. Arrematam
ao afirmarem o seguinte:

51 Como disse Pedro Lenza: “[..]] Trata-se de mais um retrocesso trazido pela nova sistemética das medidas
provisorias, beneficiando, claramente o governo e mostrando que o Congresso Nacional cedeu e muito
neste mau acordo politico.” LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 7. ed. Sao Paulo:
Editora Método, 2004. p. 259.

<
)

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 241.
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[..] E que ndo poderia o Poder Constituinte Derivado alterar a
clausula [clausula pétrea — nota nossa], permitindo, por exemplo,
que direitos individuais (porque nio estdo expressos nas matérias
constantes dos incisos do § 1° do art. 62) fossem veiculados por medida
provisoria. A regra é a da separagio de poderes. E, sendo assim, toda
interpretagio deve prestigiar o principio. No caso, apesar de nio
proibida expressamente a matéria (direitos individuais), entendemos
que ndo podera ser veiculada por medida provisoria, diante da forga
principiolégica do tema de separagdo de poderes. Ndo poderia o
Congresso Nacional permitir, por emenda constitucional, que o tema
fosse retirado da algada exclusiva do Poder Legislativo, para que fosse
submetido ao Poder Executivo, com edigio de medida provisoria”.”®

A legislacio em torno dessas questdes deve provir do Poder
Legislativo, o que pressupde o debate entre as mais diversas correntes
partidarias e ideolégicas. Caso se tivesse reconhecido ao Presidente da
Republica a possibilidade de adentrar-se nessas matérias por medida
provisoria, ele bem poderia moldar, por exemplo, o processo eleitoral
as suas aspiragdes, o que redundaria em ditadura disfargada e caréncia
absoluta de legitimidade.

A) Direito Penal e Processual Penal (alinea “b” do inciso I do § 1° do
artigo 62)

A disciplina penal ndo admite regramento por meio de medida
provisoria, pois, para ela, o principio da legalidade se fortifica, ndo
permitindo qualquer sorte de producido de cunho legislativo por
parte do Presidente da Republica.

A esséncia do sistema penal é dar garantias aos individuos
acusados de terem cometido crimes e conferir seguranga juridica
a toda a Sociedade, ou seja, um individuo sabe com antecedéncia
quais condutas tipificadas sio a ele atribuidas e as penalidades que
lhe podem ser impostas caso pratique atos comissivos ou omissivos
proibidos pelos enunciados legais. Isso acarreta previsibilidade, em
que todos podem antever o resultado de seus atos, traduzindo, por si,
a garantia de que ninguém serd punido se nio incorrer no tipo penal
e de que a puni¢do ndo passara dos limites j4 previstos em lei.

53 ARAUJO; NUNES JUNIOR, 2004, p. 838.
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O sistema penal, antes de ser sistema de penas, é sistema de
garantias: garantias de que o individuo s6 pode ser punido nos casos,
na medida e de acordo com o processo prescrito em lei.

Daf que o principio central do direito penal é o da reserva legal, cuja
méxima latina bem o retrata: nullum crimen, nulla poena sine lege. Quer
dizer que a forga de lei conferida a medida proviséria ndo é o bastante para
que ela trate de matéria penal, o que deve ser feito pelo Poder Legislativo.

Ao se aduzir que as matérias penais nio podem ser tratadas em
medida proviséria, quer-se, evidentemente, abragar tanto o direito
substantivo, quanto o adjetivo, isto é, a disciplina do processo penal
junta-se a de direito penal, pois ambas salvaguardam as garantias

individualis.

Quanto a esse particular, o Supremo Tribunal Federal, em acérdao
relatado pelo Ministro Moreira Alves, ndo havia objetado que medida
proviséria tratasse de prisdo tempordria,”* mencionada anteriormente.
Agora, em razdo da proibicdo expressa, a questdo muda de figura,
devendo-se assentar a inadmissdo de medida proviséria sobre direito
penal e processo penal.

B) Processo Civil (alinea “b” do inciso I do § 1° do artigo 62)

O poder de reforma entendeu por bem impedir que o Presidente
da Republica inovasse o processo civil por meio de medida proviséria.
Tudo porque, como chefe do Poder Executivo, ele tem interesse direto
em intmeras demandas judiciais. Assim, o mesmo poderia valer-se de
medida proviséria para influir em agdes de seu préprio interesse, o que
frustraria qualquer sombra de eqiiidade.

C) Organizagio do Poder Judicidrio e do Ministério Piiblico, a carreira e a
garantia de seus membros (alinea “c” do inciso I do § 1° do artigo 62)

O Poder Judicidrio e o Ministério Ptblico ndo podem ser moldados
pelas medidas provisérias editadas pelo Presidente da Republica, sob
pena de se ferir de morte a independéncia funcional deles. E inviavel que
tais entidades fiquem a mercé dos sabores e dissabores do Presidente
da Republica.

54 STF — Pleno — ADIN n° 162-1/DF — Rel. Min. Moreira Alves, Didrio da Justiga, Segio 1,
19/09/1997, p. 45.582.
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D) Planos plurianuais, diretrizes or¢amentdrias, or¢amento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3° (alinea
“d” do inctso I do § 1° do artigo 62)

Oartigo 165 da Constitui¢io Federal determina que leis de iniciativa
do Poder Executivo estabelecerdio o plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias e os or¢amentos anuais. Bem se vé que o dispositivo
reclama /ez, cujo espectro ndo se confunde com medida proviséria.

A prépriaexigéncia de que plano plurianual, diretrizes orcamentarias
e or¢amento sejam tratadas em lei quer significar que o Poder Legislativo
deve controlar as receitas e as despesas publicas. Quer-se impedir que o
Presidente da Republica disponha delas livremente. Portanto, como é
sabido que o Poder Executivo gerencia a maior parte dos recursos publicos,
atribuiu-se ao Legislativo a funcio de planejar tal atividade, prevendo a
receita e estabelecendo como deve se realizar a despesa.

Além disso, é proibido que medida proviséria verse créditos
complementares e adicionais, o que poderia comprometer a atividade de
planejamento implementada pelas leis do plano plurianual, diretrizes
orcamentdrias e orcamento. A ressalva atine ao § 8° do artigo 167, que
permite a abertura de crédito extraordindrio para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢io
interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62. Nestas
especificas hip6teses, o préprio § 38° do artigo 167 menciona e autoriza
o uso de medida proviséria.

E) Detengio ou seqiiestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro
ativo financetro (inciso II do § 1° do artigo 62)

O dispositivo visa a proteger a economia popular, proibindo que
o Presidente da Republica detenha ou seqiiestre bens, poupancga popular
ou qualquer outro ativo financeiro por meio de medida proviséria.
Note-se que essas atitudes se aproximam do empréstimo compulsério,
regrado pelo artigo 148 da Constitui¢do Federal, cuja competéncia é
conferida a Unido, mediante lei complementar, limitada as hipdteses de
despesas extraordindrias decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia (inciso I); e em caso de investimento publico
de cardter urgente e de relevante interesse nacional, observada a alinea
“b” do inciso III do artigo 150.

F) Matéria reservada a lei complementar (inciso 111 do § 1° do artigo 62)
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A lei complementar é tratada de forma bastante laconica na
Constitui¢do Federal de 1988, cujo artigo 69 apenas preceitua que ela
deve ser aprovada por maioria absoluta.

Com o fito de definir lei complementar, Celso Ribeiro Bastos
leciona que:

lei complementar é aquela que completa a Constituigdo. O que
significa completar a Constitui¢do? Significa que, levando-se em
conta o fato de nem todas as normas constitucionais terem o mesmo
graude aplicabilidade e a possibilidade de se tornarem imediatamente
eficazes, demandam a superveniéncia de uma lei que lhes confira
esses elementos faltantes. Da-se o nome de lei complementar a essa
norma que vem, na verdade, integrar a Constitui¢do.”

E prossegue explanando o seguinte:

[...] Entendemos, pois, por lei complementar, a espécie normativa
autdnoma, expressamente previstanoinc. [Idoart. 59 da Constituigdo
Federal, que versa sobre matéria subtraida ao campo de atuagio das
demais espécies normativas do nosso direito positivo, demandando,
para a sua aprovagio, um quorum especial de maioria absoluta dos
votos dos membros das duas Casas de que se compde o Congresso
Nacional. [...] Em sintese, a lei complementar caracteriza-se por
dois pontos: pelo &mbito material predeterminado pelo constituinte
e pelo quorum especial para sua aprovagio, que é diferente do
quorum exigido para aprovagio da lei ordindria. *°

Depreende-se, do exposto acima, que se o constituinte determinou
que certa matéria deve ser tratada por lei complementar, ndo pode
sé-lo por nenhuma outra espécie de ato normativo, sem importar a

A A o TP o
concorréncia de relevancia e urgéncia. A justificativa da existéncia da
lei complementar reside na necessidade de se evitar que certas matérias
venham a sujeitar-se a qualquer disposi¢do efémera, proviséria, devendo,
ao contrario, guardar estabilidade da ordem juridica.

G) Matéria ji disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional e pendente de sangdo ou veto do Presidente da Repiiblica (inciso
IV do § 1° do artigo 62)

55  BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 356.

56 Idem, p. 857.
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A atividade politica do Presidente da Reptblica de produgio
de medida proviséria deve sempre ser concebida como excegdo, ja
que retrata competéncia decorrente de fungdo atipica. Quem deve
criar primariamente a ordem juridica, prescrevendo os direitos e
as obrigacdes a que se sujeitam as pessoas, é o Poder Legislativo.
Assim, a competéncia atribuida ao Poder Legislativo deve ser
preservada em face dos abusos cometidos pelo Presidente da
Republica.

Se o Presidente da Republica nio concorda com o projeto de
lei, o processo legislativo lhe concede a prerrogativa de vetd-lo, em
observancia ao § 1° do artigo 66 da Constitui¢do Federal. Permitir a
frustracdo de projeto de lei por meio de medida proviséria acabaria por
frustrar o instituto do veto, que deve retornar ao Congresso Nacional,
devidamente motivado, para a sua apreciagao.

Pondera-se que o dispositivo em comento nio se reveste de
tanta eficicia. Para burld-lo, bastaria que o Presidente da Republica
sancionasse ou vetasse o projeto de lei, e depois, até mesmo no dia
seguinte, editasse medida proviséria que o contrariasse. O inciso IV
do § 1° do artigo 62 remete a projeto de lei pendente de sang¢do ou
veto. Nada impede que o projeto, depois de vetado ou sancionado,
sofra a ingeréncia da medida provisoéria.

2.3.2 LIMITES IMPLICITOS

Afora as limitagdes espraiadas pelas emendas no item 3.3.1 —
letra A, antes da EC n® 32/2001 ndo havia rol de matérias preservadas
expressamente das injungdes da medida proviséria. Por isso, os agentes
juridicos debatiam em torno da existéncia de limites implicitos, isto é,
assuntos que, em virtude de seus tragos proprios, seriam incompativeis
com as medidas provisorias.

Com a EC n° 32/2001, vérios assuntos foram expressamente
postos a salvo da medida proviséria. Sobre eles ja ndo resta qualquer
davida, pois ndo poderio ser regulados por medida proviséria. Contudo,
indaga-se se o elenco de matérias enunciado pelo § 1° do artigo 62
da Constitui¢do Federal é ou nio exauriente. Se outros tépicos ainda
persistem, mesmo que ndo previstos expressamente e mesmo apos a
promulgacio da Emenda Constitucional em apreco, cuja natureza nio
se afaz a ordenacdo por medida proviséria.
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Ainda que nio enumerada no § 1° do artigo 62, se hd matéria
cuja natureza no se harmoniza com a urgéncia de medida proviséria, é
forg¢oso reconhecer que por ela nio pode ser tratada.

Sublinham-se as seguintes:

A)  Competéncias exclusivas do Congresso Nacional e privativas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal

Apesar de a EC n°® 82/2001 niio ter sido expressa neste ponto,
os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, bem assim
os de competéncia privativa da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, pela sua prépria natureza — como ja referido —, permanecem
fora do alcance da medida proviséria (tais como matérias reservadas a
resolugido e decreto legislativo).

B) Emenda a Constituigdo

E obvio que a Constituigio ndo pode ser emendada por medida
proviséria. Qualquer alteragdo na Constitui¢do precisa amparar-se no
préprio poder constituinte originario que, além de autoriza-la, delimita
o procedimento e as matérias que nao podem ser afetadas. Assim é que o
artigo 60 da Carta de 1988 dispde a respeito da emenda a Constitui¢do
que, em tudo diversa da medida proviséria, constitui o meio hébil para
produzir modificagdes no texto constitucional.

C) Lei delegada

Por efeito de analogia, as matérias que ndo podem ser objeto de
lei delegada, ndo podem sé-lo, tampouco, de medida proviséria.

O Congresso Nacional pode, em obediéncia ao artigo 68 da
Constitui¢do Federal, delegar ao Presidente da Reptblica a atribuigdo
de produzir leis. S6 que o préprio § 1° do supracitado artigo veda que
proceda a delegagdo de atos de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, dos de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal, da matéria reservada a lei complementar (préprio
§ 1°); veda também legislar sobre organizagdo do Poder Judicirio e do
Ministério Publico, carreira e garantia de seus membros (inciso I do §
1°); nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais
(inciso II do § 1°); planos plurianuais, diretrizes or¢amentarias e
or¢amentos (inciso III do § 1°).
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Veja-se que a quase totalidade das matérias que ndo admitem
delegagdo foram reproduzidas pelo § 1° do artigo 62 da Constituigdo
Federal. Todavia, persistem matérias cuja delegagio é vedada e que néo
foram expressamente proibidas de regulagio por medida proviséria, entre
as quais os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de
competéncia privativa da Camara dos Deputados e Senado Federal (§ 1°
do artigo 68) e os direitos individuais (inciso II do § 1° do artigo 68).

D) Direito Tributdrio

Dentro da esfera de limitagio de poderes, sempre vém a discussio os
recursos financeiros do Estado, que sdo obtidos principalmente por meio
da sujei¢do dos cidaddos a obrigacio de pagamento de tributos. Torna-se
necessdrio que a relagéo tributéria seja pautada por normas estéveis, cujo
sistema confira, sobretudo, seguranca juridica aos contribuintes.

Inspirado nesse propésito de conferir seguranga juridica, hd
dois principios fundamentais para o sistema tributdrio firmado na
Constitui¢io de 1988: a legalidade e a anterioridade.

O principio da legalidade permite inferir que a instituigdo,
majorag¢io ou qualquer pretensdo de ordem tributaria do Estado devem
ser realizadas por meio de lei, o que, em carater especial, ndo condiz
com a medida proviséria.

Como discorrido anteriormente, a medida proviséria tem for¢a
de lei, ou seja, para o constituinte ela funciona como tal, podendo inovar
a ordem juridica. Por isso, poder-se-ia afirmar que o uso de medida
proviséria nio violaria o principio da legalidade. Entretanto, essa
assertiva é falsa, pois a medida proviséria, afora o fato de nio ser lei,
apreende a verdadeira razio do Direito Tributério, que é frear o fmpeto
daquele que acaba recebendo a receita tributaria. Daf resulta que, para o
Direito Tributério, o principio dalegalidade se torna estritamente rigido,
J& que depende de ato do Poder Legislativo, jamais do Executivo.

E nessa linha que deve ser lido o inciso I do artigo 150 da
Constituigio Federal, cujo texto prescreve que, “sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unifo, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem
lei que o estabeleca”. Em outros termos, a medida proviséria ndo é
pertinente a espécie tributdria, por ser imperativo que o regramento da
matéria seja de autoria do Poder Legislativo.
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O principio da anterioridade, por sua vez, é bem especifico,
tendo sido agasalhado pela alinea “b” do inciso III do artigo 150 da
Constitui¢do Federal, cujo texto veda ao Estado a cobranca de tributos
“no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou”.

Sendo assim, é claro que o pressuposto de urgéncia que afeta a
medida proviséria a torna incompativel com a instituigdo ou o aumento
de tributos porque, para isso, a eficicia é diferida para o exercicio
financeiro seguinte.

A medida proviséria, conforme ja assinalado, reveste-se de eficacia
imediata, justamente para responder a situagdo que reclama providéncia
urgente, havendo verdadeiro perigo de prejuizo e gravame de monta
caso o Estado nio produza normas também imediatamente. Pois bem,
como a institui¢do e a majoracdo de tributos surte efeito apenas no
exercicio financeiro seguinte, quis o constituinte excluir tais matérias da
incidéncia de legislagio excepcional e de urgéncia, mormente de medida
provisdria, antes exigindo planejamento, temperanca e estabilidade.’”

Em que pese tais argumentos, o constituinte reconheceu haver
situagdes urgentes, que precisam de medidas tributdrias excepcionais
e imediatas. Diante disso, excepcionou, pelo § 1° do artigo 150 da
Constitui¢do Federal, o principio da anterioridade nas hipéteses
previstas nos incisos I, II, IV e V do artigo 153, também da Constituigido
Federal, relativas a instituicdo de impostos sobre: importagdo de
produtos estrangeiros (inciso I do art. 153); exportacdo, para o exterior,
de produtos nacionais ou nacionalizados (inciso II do art. 153); produtos
industrializados (inciso IV do art. 153); operagdes de crédito, cdmbio e
seguro ou relativas a titulos ou valores mobilidrios (inciso V do art.
153). E, ainda, a hipétese consagrada no inciso II do artigo 154 da
Constitui¢do Federal, que se destina a iminéncia ou ao caso de guerra
externa (inciso II do art. 154).

57 Alexandre Barros Castro sintetiza os argumentos contrarios a adogio de medida proviséria a respeito

de matéria tributaria: .7 Tal entendimento ¢, ao nosso ver, inaceitdvel. Ao contrdrio, inexistindo autorizagdo
expressa para veicular normas tributdrias, o texto constitucional em vigor restringe, ao invés de ampliar, o campo
de atuagdo das medidas provisérias. Essa restri¢do advém de vdrios fatores. Dentre eles, cabe ressaltar: a medida
proviséria tem *for¢a de lei’, mas com ela ndo se confunde; o principio da legalidade, principio constitucional
tributdrio, restringe a institui¢do e majoragdo de tributo a lei propriamente dita; o principio da anterioridade,
caracteristica bdsica da lei tributiria, é totalmente incompativel com qualquer nogdo de urgéncia e relevincia
em matéria de institui¢do e majoragdo de tributos.” CASTRO, Alexandre Barros. As Medidas Provisorias
no Direito Tributdrio Brasileiro. Revista dos Tribunais — Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas

Publicas. n® 24, Sdo Paulo, jul.-set./1998, p. 99.

Osvaldo Ferreira de Carvalho 217

Além disso, em vez de admitir a produgio de medida provisoria
para as hipéteses supracitadas, o préprio constituinte ja previu outro
remédio. Pelo § 1° do artigo 153, facultou ao Poder Executivo, atendidas
as condigdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos
impostos enumerados nos incisos I, I, IV e V do mesmo dispositivo.
Assim, ao Presidente da Republica é facultado majorar tais tributos
em ato de sua autoria exclusiva, sem que o Congresso Nacional deva
aprecia-lo, tal como ocorre com a medida provisdria, afigurando-se ela
acima de tudo, desnecessdéria e indevida.

Outra excegio ao principio da anterioridade é prevista no § 6° do
artigo 195 da Constitui¢do Federal, segundo o qual “as contribui¢des
socials de que trata este artigo sé poderdo ser exigidas apds decorridos
noventa dias da data da publica¢do da lei que as houver instituido ou
modificado, nio se lhes aplicando o disposto no artigo 150, I11, b”. Portanto,
para as contribui¢des sociais, em vez de aguardar o préximo exercicio
financeiro, basta esperar noventa dias (anterioridade nonagesimal).

Contudo, os noventa dias a serem contados para que a contribuig¢do
social seja exigida afasta a incidéncia de medida proviséria, dado que o
caso ndo configura o cardter de urgéncia, expressando-se compativel o
prazo para a apreciacgdo de projeto de lei com pedido de urgéncia.

Ainda, segundo assinala Joel de Menezes Niebuhr, um tltimo
argumento confirma a tese de que ndo cabe medida proviséria em
matéria tributdria, uma vez que, com amparo no inciso II do § 1° do
artigo 68 da Constitui¢do Federal, ndo é possivel delegar ao Presidente
da Republica a funcdo legislativa atinente a direitos individuais.”® Os
tributos revelam verdadeira espoliagio, que recaem sobre o patrimonio
dos individuos, das suas propriedades, traduzindo a disciplina tributaria
direitos individuais. Como visto, se ndo é possivel delegar a produgdo de
leis sobre direitos individuais, que engloba o Direito Tributario, nio é
possivel tratar delas em sede de medida provisoria.

Apesar da posi¢do acima adotada, importa advertir que o Supremo
Tribunal Federal entende ser possivel 8 medida proviséria versar sobre
direito tributdrio. Confira-se, a propdsito, fragmento da ementa relatada
pelo Ministro Ilmar Galviao: “[...] De outra parte, j4 se acha assentado
no STF o entendimento de ser legitima a disciplina de matéria de

58 NIEBUHR, 2001, p. 117.
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natureza tributaria por meio de medida proviséria, instrumento a que a
Constituigdo confere forga de lei. [...]7.59

Da mesma forma, o Poder Legislativo jamais objetou que medida
proviséria dispusesse de assuntos tributdrios. Tanto é assim, que a EC
n°® 32/2001, mediante a introdugdo do § 2° do artigo 62, prescreve:
“Medida Proviséria que implique institui¢do ou majoragio de impostos,
exceto os previstos nos arts. 153, I, II, IV, V e 154, II, sé produzira
efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em
lei até o dltimo dia daquele em que foi editada”.

A primeira vista, se o dispositivo em aprego prescreve que a
medida proviséria de institui¢do ou majoragio de impostos s6 produz
efeitos no exercicio financeiro seguinte ao de sua conversdo em lei, seria
tor¢oso concluir que o poder reformador admitiu expressamente que
medida provisoria, afinal de contas, trate de direito tributario, parecendo
cair por terra a argumentacio dos que perfilham o contrério.

No entanto, o principio da legalidade em matéria tributaria traduz
direito individual que, como estatui o inciso IV do § 4° do artigo 60 da
Constitui¢do Federal, ndo pode ser afetado por Emenda a Constituigéo.
Direito individual é cldusula pétrea, da qual o poder de reforma nio
pode olvidar. O Congresso Nacional, mesmo se quisesse, como quis, ndo
reine competéncia para, por meio de Emenda a Constitui¢do minimizar
o direito individual a legalidade tributaria, admitindo que medida
proviséria disponha livremente de institui¢do e majoragio de impostos.
Malgrado autoria congressual, este § 2° do artigo 62 introduzido pela
EC n® 82/2001 é inconstitucional e antijuridico, pelo que deve ser
alijado da ordem juridica vigente.*®

Por outro lado, a jurisprudéncia mais recente do Supremo
Tribunal Federal, em divergéncia ao argumento acima expendido, é no
sentido de que:

[..] as limitagdes materiais ao poder constituinte de reforma,
que o art. 60, 4°, da Lel Fundamental enumera, ndo significam a

59 STF — Pleno — ADIN n° 1.667-9/DF — Medida Liminar — Rel. Min. [lmar Galvao, Didrio da Justica,
Segdo I, 21/11/1997, p 60.586.

60 Em sentido contrario, admitindo ser juridicamente possivel modificar normas constitucionais insertas
no Ambito protetivo do art. 60, § 4° da Constitui¢éo Federal, desde que a modifica¢do nio seja tendente a
abolir a deciso politica fundamental ali plasmada, veja-se: AMARAL JUNIOR, 2004, p. 223-224. Onde
se 1é: “[.]] por ser uma decisdo politica ‘fundamental’” é que néo pode ser abolida, mas pode ser emendada

desde que a modificagdo nio desnature a decisdo politica fundamental em questdo.” Idem, p. 224.

Osvaldo Ferreira de Carvalho 219

intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constituigdo
origindria, mas apenas a protegio do nucleo essencial dos principios
e institutos cuja preservagio nela se protege.”’

E) Matéria afeta a decreto autonomo®

Por forga da EC n® 82/2001, escapa ao A&mbito temdtico da medida
provisoria, bem assim da lei ordindria, as atribuigdes, a estruturagio
e funcionamento dos Ministérios e 6rgdos da administragdo publica
federal, quando ndo implicarem aumento de despesa, nem criagio
ou extingéio de érgdos publicos, nos termos do artigo 84, VI, 4, da
Constitui¢do Federal. A disciplina em causa toca, a partir da EC n°
32/2001, a uma nova espécie normativa primaria: o decreto auténomo.”

3 CONCLUSAO

Este artigo teve como objeto de estudo a origem histérica e
institucional da medida proviséria introduzida na ordem constitucional
brasileira, perquirindo-se sua natureza juridica, eficdcia, limitac¢do
material. Fez-se um amplo estudo de sua configuragio juridica no
regime constitucional com a EC n°® 32/2001. E, por conseguinte,
ap6s exaustiva andlise percuciente, exibem-se algumas consideracoes
conclusivas abaixo consignadas.

A medida proviséria foi inspirada no antigo decreto-lei, adotado
pelos regimes de exce¢io do Estado Novo e do Governo Militar de
1964. A redagiio dada ao decreto-lei, nas duas épocas, é bastante parecida

61 STF — Pleno — ADIN n° 2.024-2/DF, Rel. Min. Sepilveda Pertence, Didrio da Justica,
01/12/2000.

62 Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona que o “decreto é a forma de que se revestem os atos individuais
ou gerais, emanados do Chefe do Poder Executivo (Presidente da Republica, Governador e Prefeito).
Ele pode conter, da mesma forma que a lei, regras gerais e abstratas que se dirigem a todas as pessoas
que se encontram na mesma situagio (decreto geral) ou pode dirigir-se a pessoa ou grupo de pessoas
determinadas. Nesse caso, ele constitui decreto de efeito concreto (decreto individual); é o caso de um
decreto de desapropriagdo, de nomeagio, de demissdo. Quando produz efeitos gerais, ele pode ser: 1.
regulamentar ou de execugdo, quando expedido com base no artigo 84, IV, da Constitui¢do, para fiel
execugdo da lei; 2. independente ou auténomo, quando disciplina matéria niao regulada em lei. A partir
da Constituigdo de 1988, ndo hd fundamento para esse tipo de decreto no direito brasileiro, salvo nas
hipéteses previstas no artigo 84, VI, da Constitui¢do, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional
n® 32/01”. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p.
223 — grifo no original).

63 H4, ainda, uma outra hipétese de decreto auténomo, qual seja, a extingdo, por decreto, de fungdes ou
cargos piiblicos — criados por lei — quando vagos (cf. art. 84, VI, b, da CF, com a redagio da EC n® 32/2001).

Tem-se, aqui, ato normativo primério de efeitos nitidamente concretos.
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com a pertinente medida proviséria, ressaltando-se, numa perspectiva
geral e conjunta, duas diferengas fundamentais: (a) as constitui¢oes
restringiam o ambito material do decreto-lei, ressalvando certas
disciplinas que nio podiam ser por ele reguladas, enquanto, para a
medida proviséria, ndo havia, até a Emenda Constitucional n® $2/2001,
limitagdes explicitas neste sentido; (b) o decreto-lei, caso o Congresso
Nacional ndo o apreciasse no tempo devido, era tido como aprovado; ja
a medida proviséria é tida como rejeitada.

A medida proviséria assemelha-se em vdérios aspectos aos
provimentos provisérios previstos na Constitui¢do italiana de 1947.
Conquanto a redacdo desses dispositivos seja muito parecida, importa
sublinhar que a maior diferenga entre a decretagio de urgéncia italiana
e a brasileira ndo estd nas normas constitucionais especificas ao decreto-
legge e & medida proviséria, mas, sim, no sistema de governo em que 0s
referidos institutos estdo imersos. Na Itdlia, o decreto-legge é utilizado
em um sistema de governo parlamentarista; no Brasil, a medida
proviséria era e continua a ser empregada em um sistema de governo
presidencialista. Disso resulta a constatagdo de que, na Italia, o decreto-
legge vem ao mundo com presumido apoio da maioria parlamentar que
sustenta o Governo do dia. Por outro lado, ndo hé tal presungido no
Brasil, nem sequer relativamente a base parlamentar que empresta
apoio ao Presidente da Republica. No entanto, o parlamentarismo
(a0 menos o italiano), por si s6, ndo previne abusos na adogdo da
decretacdo de urgéncia. Até porque a rejei¢io parlamentar do decreto-
legge ndo implica, automdtica e necessariamente, a queda do Conselho
de Ministros italiano (cf. art. 94, IV da Constituigdo italiana de 1947).
Com efeito, apesar das diferengas entre os sistemas de governo italiano
e brasileiro, em ambos houve nitida — e sempre criticada — vulgarizagdo
da decretagdo de urgéncia.

A medida provisérianomodeloda Emenda Constituigion® 32/2001,é
atonormativo, primario, politico, com forga de lei, discricionario, excepcional,
efémero (ou provisério), cautelar e precario. Com efeito, a medida proviséria
¢ ato normativo porque geral e abstrato, cujo descumprimento importa
sangio estatal. £ ato normativo primario, pois retira seu fundamento
de validade diretamente da Constituigio Federal. E ato politico ja que
destinada a aprumar a ordem juridica em face de situagdes de alta urgéncia
e relevancia, absolutamente andmalas, em competéncia diretamente
oriunda da Constituigdo, a ser exercida com fulcro no juizo discriciondrio
do Presidente da Reptblica. Possui ela forga de lei, uma vez que inova a
ordem juridica, sem, contudo, equiparar-se a lei. E também, reacentue-se,
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ato discriciondrio, pois o Presidente da Republica decide ou nio adota-la
consoante juizo politico seu. Saliente-se que os pressupostos de relevancia
e urgéncia se revelam nos limites dessa competéncia discriciondria.

A medida provisdria constitul intervencio excepcional do
Presidente da Reptblica em atribui¢do que, em regra, se confere ao
Poder Legislativo, assentando a necessidade de hermenéutica restritiva.
E efémero, pois nio deve perpetuar-se no tempo, mas apenas atender a
situagdo excepcional. Acrescente-se que a medida proviséria se reveste
de natureza cautelar porque visa responder a situagio fatica relevante e
urgente, que nio poderia aguardar os tramites ordindrios de produgéo
legislativa, sob pena de imposi¢do de gravame a sociedade. Enfim, a
medida proviséria pode ser rejeitada a qualquer tempo pelo Congresso

Nacional, o que exprime o cardter precario dela.

A medida proviséria s6 pode ser adotada para responder a
situacdes de relevancia e urgéncia. Tais situagdes devem amparar-
se em fatos, nio em meras elucubragdes ou abstragdes do Presidente
da Republica. Tudo o que estiver prescrito pelo Direito é relevante.
Nido se pode sequer imaginar quer o Direito trate daquilo que ndo
tem importéncia. Daf resulta que a relevancia da medida proviséria é
excepcional, devendo haver fato andmalo que a justifique.

A urgéncia concerne a situacio em que ndo se pode aguardar
os tramites legislativos normais, sob pena de prejuizo a coletividade.
O urgente, na medida proviséria, é o que ndo pode aguardar o prazo de
aproximadamente de 100 (cem) dias previsto na Constitui¢do para a
apreciacdo de projeto de lei do Presidente da Republica com solicitagdo
de urgéncia, dado que este é instrumento menos gravoso.

De acordo com o § 1° do artigo 62, introduzido pela Emenda
Constitucional n® 32/2001, é vedada a edigfio de medida proviséria que trate
de matéria relativa a: nacionalidade, cidadania, direitos politicos e direito
eleitoral (inciso I, alinea “a”); direito penal, processual penal e processual
civil (inciso I, alinea “b”); organizagio do Poder Judicidrio e do Ministério
Publico, a carreira e a garantia de seus membros (inciso I, alinea “c”); planos
plurianuais, diretrizes orcamentarias, or¢amento, créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 8° (inciso I, alinea “d”);
que vise a detengio ou seqiiestro de bens, poupanga popular ou qualquer
outro ativo financeiro (inciso II); reservada a lei complementar (inciso
I11); ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e
pendente de sangio ou veto do Presidente da Republica (inciso IV).
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Além disso, algumas outras matérias, mesmo que nio enunciadas
de modo explicito, ndo se coadunam com o regime da medida proviséria,
devido ao desenho tragado pela prépria Carta Magna.

A Constitui¢do nio pode ser emendada por medida proviséria, ja
que o modo de fazé-lo é singularmente previsto pelo poder constituinte
origindrio, tendo disposto a respeito no artigo 60 da Carta atual.

As matérias que ndo podem constituir objeto de delegagio
legislativa, também ndo podem ser tratadas por medida proviséria. O
constituinte ressalvou tais assuntos em virtude da necessaria estabilidade
delas, que requer, para mudangas, discussdo adequada no Congresso
Nacional. Eles sdo matérias que ndo se harmonizam com a urgéncia de
medida proviséria, configurando nicleo de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional e de suas Casas, que no podem ser neutralizados
por meio obliquos. Ora, se o Congresso Nacional, mesmo que quisesse,
nio poderia transferir ao Presidente da Republica a competéncia para
disciplinar tais matérias, é obvio que ele ndo pode exercé-la por si sé.

Os direitos individuais, ao seu turno, ndo podem pender de medida
proviséria. Da mesma forma que a lei veda a delegagio dos direitos
individuais, estes ndo podem ser disponibilizados pelo Presidente da
Republica mediante medida proviséria. Deles ndo se dispde de modo
apressado, conforme a urgéncia da medida proviséria. Antes, qualquer
ato que os afete requer amplo debate, profunda reflex3o.

Matéria tributdria ndo pode ser objeto de medida proviséria em
decorréncia dos principios da legalidade, que haure rigidez no campo
tributdrio, e da anterioridade, que afasta a incidéncia do pressuposto de
urgéncia. De mais a mais, as excegdes a esses principios possuem regime
préprio ja previsto na Constitui¢do Federal, que é em tudo estranho a
medida proviséria.

Cumpre consignar que o § 2° do artigo 62 da Constitui¢do Federal,
outra novidade da EC n° 82/2001, prescreve que “medida proviséria que
implique institui¢do ou majoragio de impostos, exceto os previstos nos
arts. 153, [, I, IV, V e 154, 11, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até o tdltimo dia daquele em
que foi editada”. E de concluir, a primeira vista, que o poder de reforma
quis admitir a incidéncia de medida proviséria em matéria tributdria, j4
que ele se preocupou em regrar a produgio dos efeitos dela. Entretanto,
o poder de reforma ndo agrega tamanha prerrogativa, sem que lhe seja
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permitido afetar direitos individuais, nem comprometer a divisdo de
poderes, ambos cldusulas pétreas da Constitui¢do Federal. O préprio
dispositivo é incongruente, pois medida proviséria serve para atender a
situagdes urgentes, imediatas, que ndo se harmonizam com algo cujos
efeitos possam ser postergados para o exercicio financeiro seguinte.

Cabe advertir, todavia, que a utiliza¢do excessiva das medidas
provisérias minimiza, perigosamente, a importancia politico—
institucional do Poder Legislativo, pois suprime a possibilidade de prévia
discussdo parlamentar de matérias que devem estar ordinariamente
sujeitas ao poder decisério do Congresso nacional.
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