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RESUMO

As medidas provisorias sado atos normativos de natureza extraordinaria que
permitem ao Estado a atuagcdo efetiva em cenarios de extrema relevancia e
urgéncia. O presente trabalho tem como enfoque o estudo dos principais
aspectos juridicos da medida provisoria, principalmente no tocante aos
requisitos de relevancia e urgéncia, e a possibilidade de controle jurisdicional
desses requisitos pelo Poder Judiciario brasileiro. Como forma de
contextualizar o instituto da medida proviséria, optou-se por fazer uma analise
dos sistemas de governo - parlamentarismo e presidencialismo - aproveitando
para abordar os primérdios da legislagdo de urgéncia, que serviu como
inspiragcao para o modelo atual do instituto. Em seguida, uma vez apresentado
os elementos juridicos da medida provisoria em seu modelo originario e apés
Emenda Constitucional, tais como sua natureza juridica, seus limites materiais,
os pressupostos de relevancia e urgéncia, entre outros, partiu-se para uma
analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, de modo a identificar a
evolucdo do entendimento jurisprudencial sobre o controle jurisdicional dos
requisitos de urgéncia e relevancia. Finalmente, a partir de pesquisa
bibliografica sobre as pondera¢des do principais doutrinadores sobre o tema
proposto, buscou-se apresentar os argumentos favoraveis e contrarios sobre o
controle juridico das medidas provisorias, encaminhando uma conclusao sobre
a legitimidade de o Poder Judiciario exercer a referida fiscalizagao.

Palavras-chave: Medidas Provisorias. Relevancia e urgéncia. Controle
jurisdicional. Supremo Tribunal Federal.
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INTRODUCAO

A medida provisoéria surgiu com o advento da Constituicdo Federal de
1988, em substituicdo ao antigo decreto-lei. Trata-se de ato normativo com
rigor e eficacia de lei, produzindo efeitos desde a sua edicdo. Uma vez editada
pelo Chefe do Poder Executivo € submetida de imediato ao Congresso
Nacional para aceitacao, ou rejeicdo. A Carta Politica condicionou a edi¢cao da
medida provisoria aos pressupostos de relevancia e urgéncia, caracterizando o
instrumento como meio de atuacido extraordinaria do Estado somente em

casos de extrema necessidade.

E previsto no art. 62 da Constituicido Federal de 1988 que o Presidente
da Republica podera usar da medida proviséria em casos que atendam aos
pressupostos de relevancia e urgéncia. O controle politico de tais requisitos
cabera primeiramente ao Executivo antes da edicdo das medidas provisorias,
passando em seguida ao Legislativo, que atentara para o cumprimento dos

respectivos requisitos.

O que se observou foi uma quantidade exorbitante de medidas
provisorias editadas ao longo dos quase vinte e seis anos desde que foi criada.
Uma vez que o controle politico tem-se mostrado insuficiente, levando em
conta que na pratica a medida provisoria perdeu seu carater extraordinario,
tendo ocasionado uma usurpacdo da funcao de legislar pelo Executivo por
meio do uso indiscriminado do instrumento, muito se discutiu sobre a

possibilidade de um controle em cima desses requisitos pelo Poder Judiciario.

Com isso, a presente monografia se concentra na controvérsia que
existe em relagcdo a possibilidade de o Poder Judiciario exercer o controle
jurisdicional em cima dos requisitos de relevancia e urgéncia. Uma vez que os
pressupostos estdo expressamente previstos na Constituicdo, € de
incontestavel relevancia aferir se o Judiciario tem a legitimidade de realizar tal
fiscalizagéo, principalmente na figura do Supremo Tribunal Federal, guardiao

maximo da Constituicao.



By

Com o objetivo de se chegar a conclusdo de que seria 0 Supremo
Tribunal Federal legitimo para exercer o controle jurisdicional sobre os
pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia das medidas provisoérias,
assim como demonstrar a problematica ocasionada pelo uso exacerbado do
referido instrumento, utilizou-se como metodologia a pesquisa bibliografica das
ponderagdes do principais doutrinadores, assim como a pesquisa

jurisprudencial da Suprema Corte brasileira em relacdo ao tema aqui proposto.

No primeiro capitulo, a tematica central serdo os dois sistemas de
governos mais adotados nos dias atuais, quais sejam, o parlamentarismo e o
presidencialismo. O foco se dara na questdo da responsabilidade
governamental, caracteristica elementar do parlamentarismo, ndo tao presente
no presidencialismo. Aproveitar-se-a a tematica para apresentar o modelo
inspirador da medida provisoria, o decreto-legge, e sua relacdo com o

parlamentarismo.

Em seguida, no segundo capitulo, sera necessario apresentar os
aspectos juridicos da medida provisoria em seu modelo originario, assim como
apos ocorrida a Emenda Constitucional do art. 62. Tal analise sera de extrema
importancia para que se compreenda o rito em que a medida provisoria é
submetida no Congresso Nacional, demonstrando a posi¢ao prejudicada em

gue se encontra o Poder Legislativo brasileiro.

Por fim, no terceiro capitulo, parte-se para a analise juridica dos
pressupostos de relevancia e urgéncia das medidas provisorias.
Primeiramente, far-se-4 um apanhado histérico da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal sobre o tema. Em seguida, a partir de argumentos doutrinarios
e jurisprudenciais, tentar-se-a chegar a um posicionamento sobre o carater dos
pressupostos constitucionais, e se o Poder Judiciario é legitimo para fazer a

devida fiscalizagao sem que ultrapasse a sua competéncia.



1 OS SISTEMAS DE GOVERNO SOB A OTICA DA
RESPONSABILIDADE GOVERNAMENTAL

1.1 O parlamentarismo

O parlamentarismo € um sistema de governo que se desenvolveu
essencialmente na Gra-Bretanha, sendo resultado de diversas conquistas
ocorridas a partir dos séculos Xll e XIll, iniciando-se pelas reivindicagbes das
classes nobres e, em seguida, do povo como um todo, contrario aos privilégios

monarquicos’.

Entende-se como caracteristica essencial do parlamentarismo a
responsabilidade do Governo frente ao Parlamento. Tal critério foi estabelecido,
originalmente, através dos costumes, como se observa da experiéncia
britdnica. Entretanto, em época recente, houve a formalizagdo do principio da
responsabilidade, no ambito do que se convencionou chamar de

parlamentarismo racionalizado?.

Ives Gandra da Silva Martins, em A Separacdo de Poderes no Brasil,
aponta para a importancia da responsabilidade como sustentadora do governo
parlamentar:

No parlamentarismo, a responsabilidade do governo se mede a
prazo incerto. No parlamentarismo, a irresponsabilidade se
mede a prazo certo. Irresponsavel o governo parlamentar, néo

se sustém, posto que apenas continua enquanto merecer
confianga do Parlamento?®.

Desta forma, o parlamentarismo moderno caracteriza-se pelo equilibrio
de forgas entre o Executivo e o Legislativo. O poder do Legislativo traduz-se na
obrigatoriedade do Executivo em adquirir a sua confianga para manter-se no

poder. O Executivo, através da figura do governo, por outro lado, detém o

! MARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 3.

2 LAUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg.118.

® MARTINS, Ives Gandra da Silva. A Separacdo de Poderes no Brasil. 1985. apud MARTINS,
Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou Presidencialismo? Rio de
Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 2.



recurso da dissolucdo do Parlamento, convocando novas eleicdes

possibilitando a manifestagcao de vontade da populagéo4.

O instrumento criado para a exteriorizagdo da perda de confianga do
Parlamento quanto ao governo é a chamada mocgao de desconfianca. Trata-se
de decisao formal da maioria no sentido de que o atual governo ndo merece
mais o seu crédito, sendo capaz de derrubar o governo. A partir dai, ou forma-
se um novo governo em sintonia com a maioria sugerida, ou o Chefe de Estado

dissolve o Parlamento, convocando novas eleigdes®.

Assim, observa-se que a possibilidade de o chefe de Estado dissolver o
Parlamento foi instituida para que fosse restaurado o equilibrio rompido com a
mocado de desconfianga. Pinto Ferreira, em Principios Gerais do Direito
Constitucional Moderno, sintetiza de forma clara a sistematica do
parlamentarismo:

[...] nem o Parlamentarismo, nem o governo estdo supra ou
subordinados. Isto é possivel sempre quando, em qualquer
tempo, o governo pode estabelecer uma conexao direta com o
corpo eleitoral. O portador do centro de equilibrio é o povo, que

sustenta a balanga, e &, a frente dos fatores equiparados,
Parlamento e governo, o terceiro superior®.

Logo, a harmonia deve ser perfeita entre a maioria do Parlamento e a
chefia do governo. A importancia do consentimento entre os dois entes é
demonstrada pelo fato de o governo ser formado a partir da maioria partidaria

ou da coalizdo de partidos constantes no Parlamento’.

Apesar de ser um sistema de governo com diversas caracteristicas
aplicadas de forma similar pelas nagcbes que o adotam como sistema de
governo, o parlamentarismo existente nos governos atuais comportam

particularidades proprias com variagdes, ora menores, ora maiores.

4 MARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 102-103.

5 MARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 125-126.

6 FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito constitucional apud MARTINS, Ilves Gandra da
Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora
Forense, 1993. Pg. 69.

7 MARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 69.



Por ser um regime em que o Executivo é dividido entre o Chefe de
Estado, e o Chefe de Governo, é classificado pela doutrina em dualista ou
monista. O primeiro caracteriza-se pelo sistema da dupla confianga, em que o
Chefe de Estado detém caracteristicas politicas, devendo o governo obter
também a sua confianga para se manter. Ja o parlamentarismo monista
caracteriza-se pela concentracdo da atuagcdo politica nas maos do governo,
devendo este se beneficiar exclusivamente da confianga do Parlamento,
enquanto o Chefe de Estado nao possui atribuicbes politicas relevantes,

ocupando uma figura simbdlica.

Desse modo, convém analisar as tendéncias constitucionais do
parlamentarismo contemporaneo. No final do século XIX, os regimes
parlamentaristas consolidam-se, quase em sua totalidade, em seu forma

monista.

Prova maior da consolidacdo do parlamento monista é a introduc¢do do
sufragio universal e a sua consequéncia direta, qual seja, a transformacao da

natureza e do papel dos partidos politicosg.

Em decorréncia da Primeira Guerra Mundial (1914-1918), diversas
constituicbes europeias tentaram racionalizar o modo de funcionamento do
regime parlamentar através de regras juridicas escritas e mecanismos formais.
A atividade politica encontrava-se subordinada a norma juridico-constitucional,
sendo deixada a base do regime parlamentar, qual seja, a aplicagao de regras
convencionais®. Observa-se, a partir da analise de tais constituicbes, uma

extrema desconfiangca em relacdo ao Executivo.

A despeito do claro fracasso das experiéncias de racionalizacdo das
relacbes entre assembleia e governo, evidenciado pela eclosdao da Segunda
Guerra Mundial (1939-1945), os constituintes europeus elaboraram novos
sistemas racionalizados, entretanto, com o foco maior na estabilidade

governamental. Todavia, o conceito de base continua sendo o da crenga na

8 LAUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg. 49.
9 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. Sao Paulo : Editora Atlas, 2004. Pg. 21.
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qualidade das disposigbes formais, com objetivo de assegurar o bom

funcionamento das instituicdes politicas'°.

Ocorre, entdo, a designagcao de um papel secundario para o Chefe de
Estado. Philippe Lauvaux relaciona o procedimento da investidura do Chefe de
Governo ao seu novo papel na conduc¢ao politica do Executivo:

[...] ao impedir o presidente da Republica de desempenhar um
papel demasiado pessoal na formagao do ministério, ja que ele
dispde somente do poder de propor um candidato, consiste em

estabelecer um vinculo direto, de natureza quase contratual,
entre o governo e a maioria da Assembleia'’.

Logo, o regime parlamentarista €& dotado de carater altamente
democratico, visto que, quando ndo contar mais com a maioria dos

representantes do povo, ndo tem condigdes de manter-se no poder'?.
1.2 O decreto-legge: estrutura e relagdo com o Parlamentarismo italiano

No caso italiano, apés a Segunda Guerra Mundial, restabeleceu-se as
tradicbes de governo democratico, com a Proclamacao da Republica em 1946,
e a promulgacao da Constituicdo, em 1947. Optou-se por um sistema de

governo parlamentar moderno™.

A Constituicdo ltaliana trata do Parlamento a partir de seu art. 55. E
configurado como bicameral - Camara dos Deputados e Senado. A Camara,
eleita por sufragio universal e voto direto, com mandato de cinco anos,
compde-se por representantes de todo povo italiano e esta sujeita a dissolugéo.
O Senado, por seu turno, detém uma composicdo mista, em que uma parte é
composta de senadores eleitos por sufragio universal e voto direto, com
mandato de seis anos, representando as regides territoriais em que se divide o
Pais com populagdo minima de 200 mil habitantes, sujeitos a dissolugéo; outra
€ composta por senadores natos, vitalicios, os ex-Presidentes da Republica; e

por fim, os senadores nomeados, vitaliciamente, pelo Presidente da Republica,

10 LAUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg. 54-55.

" LAUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg. 55.

12 MARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 99.

13 JACQUES, Paulino. O Governo Parlamentar e a Crise Brasileira. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1982. Pg. 38.



11

dentre pessoas de notavel valor intelectual e cultural, ou de grandes e notérios

servicos a Nacao.

De acordo com Paulino Jaques, a estrutura do Senado trata-se de "[...]
inovacao fecunda porque reune a colaboragdo de homens experimentados e
esclarecidos, alheios aos conchavos politicos - e que, por isso mesmo, podem

agir com isengao partidaria"™*.

O Poder Executivo também possui formacdo dual - o Presidente da
Republica e o Governo. O primeiro € eleito por seu colégio eleitoral, composto
do Parlamento, e de trés delegados por regido eleitos pelos respectivos
conselhos regionais. O mandato é de sete anos, ndo sendo vedada a
reeleigéo15. Quanto ao Governo, este é o 6rgao essencial do parlamentarismo.
A conduta politca do Estado pertence ao governo. E constituido pelo
Presidente do Conselho de Ministros e os Ministros de Estado, nomeados pelo
Presidente da Republica. O Presidente da Republica nomeia o Primeiro-

Ministro, e este propde os demais ministros, aprovados pelo Presidente’®.

Como consequéncia da adocdo do parlamentarismo monista, a
caracteristica central do parlamentarismo italiano encontra-se - igualmente aos
demais regimes parlamentaristas - no relacionamento entre o Parlamento e o
Governo. Tal relacionamento é regido com base na confianga de um para o
outro. O Governo, em até dez dias apdés a sua formacido, vem perante as
Camaras com o intuito de obter-lhes a confianga, sob pena de ndo permanecer

no poder'’.

E certo que existe uma interpretagdo constitucional dualista efetuada por
parte da doutrina. Isso se da pelo fato de a Constituicao ter sido silente quanto
ao poder de exoneragdo dos Ministros de Estado por parte do Presidente da

Republica, sendo reconhecido esse direito pela corrente dualista. Entretanto, a

14 JACQUES, Paulino. O Governo Parlamentar e a Crise Brasileira. Brasilia: Editora

Universidade de Brasilia, 1982. Pg. 38.

' LAUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg. 89.

16 JACQUES, Paulino. O Governo Parlamentar e a Crise Brasileira. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1982. Pg. 38.

17 JACQUES, Paulino. O Governo Parlamentar e a Crise Brasileira. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1982. Pg. 38.
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doutrina majoritaria posiciona-se a favor de uma interpretagdo monista da

Constituicao, tendo sido a pratica parlamentar orientada sob essa vertente'®.

A mocao de desconfianga apresenta-se como instrumento disponivel ao
Parlamento, em que, por iniciativa de um décimo dos membros de qualquer
das Camaras, e votada pela maioria absoluta, derruba o Governo'®. E utilizada
quando o Governo ndo detém mais a confianga do Parlamento para ditar os
rumos da conduta politica do Pais. Uma vez expressa a desconfiangca, o

Governo é obrigado a apresentar a sua demiss&o’.

Assim, a partir das necessidades governamentais oriundas dos
fendbmenos histoéricos ocorridos na Europa, na primeira metade do século XX,
surgiu na doutrina europeia um clamor para a criagdo de um instrumento
legislativo que munisse o Estado para atuar em situagdes de extrema urgéncia
e necessidade, impossiveis de ser enfrentadas pelas vias legislativas
ordinarias?’.

De forma pioneira no assunto, a Assembleia Constituinte, que
alimentava profunda desconfianca em relacdo ao Decreto-Lei, usado de forma
abundante durante o regime fascista, previu em sua Constituicdo de 1947 os
providimendi provvisori con forza di legge, em casos straodinari di necessita e
d'urgenza presentes no art. 77%%. Ao denominar o decreto-legge, assim dispds

a Constituicao Italiana:

O governo nado pode, sem delegagao das Camaras, editar
decretos com valor de lei ordinaria. Quando, em casos
extraordinarios de necessidade e urgéncia, o Governo, sob sua
responsabilidade, adotar procedimentos provisérias com forga
de lei, devera, no mesmo dia, submeté-las para efeitos de
conversdo as Camaras, as quais, se dissolvidas, sé&o
convocadas para este fim e reinem-se dentro de 5 dias. Os
decretos perdem eficacia desde o inicio se ndo forem
convertidos em lei nos sessenta dias posteriores a sua

18 LAUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg. 93.

1 JACQUES, Paulino. O Governo Parlamentar e a Crise Brasileira. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1982. Pg. 39.

20 LAUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg. 119.

z MARIOTTI, Alexandre. Medidas Provisérias. Sao Paulo : Saraiva, 1999, pg. 39.

2 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 22.
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publicagdo. As Cémaras, todavia, podem regular por lei as
relagdes juridicas decorrentes dos decretos ndo convertidos®.

Sobre o procedimento aplicavel ao decreto-legge, Humberto Avila expde:
Os provvedimenti designam atos particulares e concreto, com
eficacia provisoria de lei, utilizaveis com fundamento em
questdes que exijam, como condi¢do de legitimidade, aplicagéo
imediata. Essas medidas podem, em principio, ser rejeitada ou
emendadas pelas Cémaras, que podem restringir ou ampliar
seu contetdo. No caso de emenda supressiva, o efeito é ex
tunc; no de aditiva, ex nunc. A prética italiana tem, em
principio, admitido a reedicdo das medidas, caso estejam
presentes os pressupostos para sua edicdo. A sua nao

conversao faculta as Camaras a regulamentagao das relagbes
decorrentes da sua eficacia (...)*.

Quanto ao ambito material, a Constituigao italiana de 1947 nao previu
limites materiais explicitos a decretacdo de urgéncia, podendo versar o
decreto-legge, em principio, sobre todas as matérias que tocam ao Estado.
Porém, apdés grande discussao doutrinaria, a questao foi definida pela Lei
400/1988, que, em seu art. 15, n. 2, elenca as matérias que nao podem ser

reguladas pelo Governo por meio de decreto-/egge25.

Outra caracteristica prevista no decreto-legge motivadora de debates
doutrinarios foi a reiteragao, isto €, quando o prazo constitucional era atingido
sem que tenha havido a conversao em lei do decreto-legge, o Governo podera
solicitar o reexame do decreto-legge. Nao poderia, nesse caso, o Governo ser

prejudicado por inércia imputavel ao Parlamento.

Entretanto, a reiteracédo tornou-se regra de comportamento por parte do
Governo italiano, tendo-se a disciplina de matérias por anos, com estabilidade

normativa em substituicdo a lei formal.

Apds longo periodo de tolerancia para o uso desenfreado das
reiteracdes, a Corte Constitucional italiana comegou a mudar de postura. Em

sua Sentenca 360, de 17 de outubro de 1996, a Corte entendeu nao ser

2 ITALIA. Constituigdo da Republica. 1947. apud MARIOTTI, Alexandre. Medidas provisérias.
Sao Paulo: Saraiva, 1999. Pg. 38.

2 AVILA, Humberto Bergmann. Medida Proviséria na Constituicdo de 1988. Porto Alegre : S.A.
Fabris., 1998. Pg. 34.

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 65.



14

possivel a reiteracdo de um decreto-legge com conteudo inalterado e sem o
apoio de novos pressupostos de necessidade e urgéncia - pressupostos esses
que devem ser verificados sempre dentro do prazo constitucional de sessenta

dias?®.
Explica José Levi Mello do Amaral Junior:

A reiteracao, por sua propria natureza, incide sobre o equilibrio
constitucional, afetando a fungéo legislativa ordinaria do
Parlamento, o que exige prudéncia na sua pratica. Nao é tanto
a reiteragdo em si que preocupa a Corte Constitucional italiana,
mas, sim, o seu uso distorcido, que acaba por deturpar o
sistema de governo previsto na Constituigao?’.

Quanto aos requisitos de aplicagdo do decreto-legge em casos
extraordinarios de necessidade e urgéncia, a Constituicao italiana de 1947
remete-os de forma indeterminada, sem dispor expressamente quanto aquelas

circunstancias.

Logo, a necessidade ndo permite a determinagao objetiva das situagdes
em que estaria presente. Possui um carater relativo, isto é, depende de uma

valoragao politica por parte do Governo?®.

Quanto a urgéncia, discorre José Levi Mello do Amaral Junior: "[...] a
urgéncia do 'prover' pode estar na contingéncia de o Governo dar - ao menos -

um aceno positivo no sentido de atender a uma determinada demanda"®.

Todavia, assim como ocorre no Brasil, os pressupostos de necessidade
e urgéncia adquiriram interpretagdo mais ampla, sendo invocados em situagdes
de oportunidade politica, em que o real propdsito do decreto-legge € a
realizacdo de um projeto de reforma legislativa mais célere, ao invés de

atuacdo necessaria em uma situagao urgente, propriamente dita.

2% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 89-95.

27 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 95.

ZBAMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 74.

SAMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 75
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A partir dai, a doutrina italiana passou a defender o controle da
configuragao ou ndo da ocorréncia da urgéncia. A propria legislagdo contribuiu
para o referido controle. A Lei 400/1988 tentou, em fase de elaboracdo, que
fosse indicada a urgéncia de forma objetiva. Entretanto, o artigo da referida lei
foi rejeitado quando de sua tramitacdo parlamentar, reforgando a doutrina que

defende ser de natureza subjetiva os pressupostos constitucionais em causa®.

A Corte Constitucional italiana também tem aderido a causa de controlar
a ocorréncia ou ndo de caso de extraordinaria necessidade e urgéncia quando
da adogao do decreto-legge. Porém, o controle jurisdicional do instrumento se
da de forma dificultosa, levando em conta a permanéncia do decreto-legge no
tempo. Assim, a Corte tem aceitado transferir o juizo de controle ao decreto-
legge posterior que reitera aquele originalmente impugnado, ou, até mesmo, a

respectiva lei de conversio, desde que mantida identidade normativa®’.

Por fim, destaca-se a intrinseca relagédo entre o decreto-legge e o
sistema parlamentarista de governo. No referido sistema, existe a colaboracéo
entre o Executivo e o Legislativo que torna o primeiro politicamente
responsavel pela sua producdo normativa extraordinaria. Quando utilizada,
esta deve ser previamente negociada para que nao seja rejeitada pelo
Parlamento, sob pena de consequéncias politicas para o Executivo, como a

mocao de desconfiancga.

Conforme destacado, de forma expressa, pela Constituicao italiana de
1947, o decreto-legge entra no ordenamento juridico sob a responsabilidade do
Governo. A iniciativa para a sua adogao cabe ao o6rgao de deliberagcao
colegiada que é o Conselho de Ministros. A iniciativa para a expedi¢ao, por
outro lado, cabe ao Presidente da Republica, conforme determina o art. 87, n. 5
da referida Constituicdo®’. Uma vez editado, torna-se um ato do Governo em
sua totalidade. Assim, como caracteristica do Parlamentarismo, o principio da

solidariedade ministerial - complemento necessario do principio da

30 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 77.

3 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo : Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 77.

¥ NASCIMENTO, Rogério José Bento Soares do. 2004. Abuso do Poder de Legislar. Rio de
Janeiro : Lumen Juris, 2004. Pg. 181.
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responsabilidade - trata de principio que determina que as decisbes devem
apresentar-se como sendo do governo em sua totalidade e, como
consequéncia, aqueles que nao apoiaram a decisdo devem solidarizar-se com
os demais que a determinaram. Salienta Philippe Lauvaux que: "Nesse caso, a
minoria - e o primeiro-ministro, se fizer parte dela - deve aceitar submeter-se a

decisao, se ndo quiser desencadear uma crise ministerial"3.

Sustenta, Humberto Avila:

Na pratica italiana, a edicdo dos decretos-leis [equivalentes as
medidas provisérias na Constituicdo de 1988] é coberta pela
responsabilidade dos ministros frente as Camaras. A
responsabilidade, em que pesem as divergéncias doutrinarias
sobre seu carater juridico ou politico, € entendida como de
natureza eminentemente  politica, mediante  controle
parlamentar ou mesmo por via difusa, em virtude da dificuldade
de se aferir um parametro objetivo dos requisitos para a edigéo
dos decretos lei. O certo, entretanto, € que as forgas politicas

sustentam o governo®.
A fonte do sistema parlamentar encontra-se na responsabilidade politica.
Em caso de abuso por parte do Governo, este deixara de deter a confianca
parlamentar, sendo obrigado a apresentar sua demissdo. O Parlamento, por
seu turno, também encontra-se vinculado a responsabilidade politica, uma vez
que, recorrendo a mocgao de desconfianca de forma demasiada, podera o
Presidente consultar a populagao para saber se aquele Parlamento continua
merecedor da confianga de seu eleitorado. Observa-se entdo, que a
prerrogativa de o Chefe de Estado dissolver o Congresso traduz-se em
elemento de estabilizagcao as relagdes entre Parlamento e Governo, uma vez
que impde a todos os agentes politicos a obrigacdo de uma atuagado

responsavel°.

Assim, apés apresentado o instituto italiano do decreto-legge, é inegavel

a identidade entre a medida proviséria e a sua fonte de inspiracdo, ambos

¥ | AUVAUX, Philippe. Parlamentarismo: fundamentos histéricos e constitucionais. Rio de
Janeiro : Jorge Zahar Editor Ltda., 1987. Pg. 109.

34 AVILA, Humberto Bergmann. Medida Proviséria na Constituicdo de 1988. Porto Alegre : s.n.,
1998. Pg. 35-36.

35 MARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 102-103.
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compartilhando diversas semelhancas, como: os pressupostos de edi¢ao, os

requisitos procedimentais e os efeitos normativos .

Entretanto, o cenario parlamentar - em que esta inserido o decreto-legge
- comporta diferengas estruturais com o cenario presidencialista aplicado no
Brasil, que problematizam a aplicacao da medida proviséria no cenario politico

e constitucional brasileiro.
1.3 O presidencialismo

O presidencialismo, ao contrario do Parlamentarismo - que foi criado
através de um longo e lento processo de evolugdo, em que as opgdes dos
juristas e dos legisladores tiveram importadncia secundaria -, trata-se de um
regime de governo implementado de forma racional e consciente pela
Convencgao da Filadélfia, assembleia constituinte da Constituicao dos Estados
Unidos da América de 1787

Entretanto, a doutrina entende que o presidencialismo ndo pode ser
entendido como uma invengdo dos constituintes norte-americanos. O
presidencialismo instituido primeiramente pela Convencao da Filadélfia € uma
adaptacao republicana da monarquia constitucional britanica, implementada a
partir da Revolugédo Gloriosa de 1688. A Gra-Bretanha, a partir da Revolugao,
ja estabelecia formas de limitagdo da monarquia, atribuindo a cada 6rgao do
Estado fungdes especificas. Ou seja, instaurava o principio da separagéo dos

poderes, posteriormente sistematizado por Montesquieu®.

Dentre as caracteristicas juridicas do presidencialismo, destaca-se,
primeiramente, a separagcao de poderes. O presidencialismo baseia-se no
principio da separagdo dos poderes, instituido por John Locke e consagrado
por Montesquieu, em que o Estado possui trés funcdes, que sao atribuidas a

o6rgaos independentes, quais sejam, os poderes Executivo, Legislativo e

% MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisérias: os fenémenos na reedicdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 23.

%" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo : Saraiva,
2012. Pg. 134.

SBMARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 75.
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Judiciario, que exercem suas fungdes tipicas com exclusividade relativa®. Tal

separagao decorre da necessidade de divisdo das fungdes primordiais do

Estado, sendo invidvel a concentragado do poder do Estado em um unico érgao.

John Locke, em Dois tratados sobre o governo, aponta para a impossibilidade

de qualquer tipo de controle dos atos de um monarca se este for detentor de

todo o poder*’.

Como segunda caracteristica juridica, esta a concentracdo da chefia do

Estado e a do governo a um unico 6rgéo, a Presidéncia da Republica.

Alexandre de Moraes explica:

O Presidente da Republica, como chefe de Estado,
representa o pais nas suas relagdes internacionais, bem como
corporifica a unidade interna do Estado. Como chefe de
Governo, a funcao presidencial corresponde a representagao
interna, na geréncia dos negocios internos, tanto de natureza
politica (participagdo no processo legislativo), como de
natureza eminentemente administrativa. Assim, o Chefe de
Governo exercera a lideranca politica nacional, pela orientagcéo
das decisdes gerais e pela diregdo da maquina administrativa®’.

Paulo Bonavides aponta a eleigao do Presidente como forma de garantir

a independéncia do Executivo em face do Legislativo:

O Presidente, [...] recebe da Nagéo soberana os seus poderes,
quase sempre por sufragio universal direto, o que de uma parte
aumenta-lhe o prestigio da investidura pela origem
imediatamente democratica do poder publico que desfruta e
doutra parte |he afianga posicdo de inteira independéncia
politica perante a esfera do poder legislativo*.

O regime presidencialista implantou a responsabilidade relativa do

Presidente em substituicdo da irresponsabilidade do monarca. Isto &, podera

ser o Presidente da Republica responsabilizado, na vigéncia do seu mandato,

tanto por infragbes penais, quanto por infragbes politico-administrativas,

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo : Saraiva,

2012. Pg. 134.

40 SOUSA, Leomar Barros Amorim de. A Produgdo Normativa do Poder Executivo (Medidas
Provisoérias, Leis Delegadas e Regulamentos). Brasilia : Brasilia Juridica, 1999. Pg. 30.

41 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. Sao Paulo : Editora Atlas, 2004. Pg. 69.

42 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo : Malheiros, 2000. Pg. 385.
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entretanto, somente se tais infragdes decorrerem de atos inerentes ao exercicio

de suas fungdes™.

Para a materializacdo da responsabilidade do Executivo, as
Constituicdes presidencialistas preveem o impeachment, processo que
determina o afastamento do Presidente uma vez fixado o crime de

responsabilidade**.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 determinou que, nos
crimes comuns, o Presidente da Republica sera julgado pelo Supremo Tribunal
Federal - STF, apds a declaracdo da procedéncia da acusacao por parte da
Camara dos Deputados. Quanto aos crimes de responsabilidade, o Presidente
sera julgado pelo Senado Federal, havendo o juizo de admissibilidade pela

Camara dos Deputados™.

Observa-se entdo, nao ser possivel a responsabilizacdo do Chefe do
Executivo por este ndo mais possuir a confianga do Parlamento. Assim, pode-
se dizer que o Presidente da Republica é irresponsavel politicamente. Logo, 0
eleitor ndo possui meios de controle sobre o Governo, somente podendo se

manifestar ao término do mandato do Presidente.

Ives Gandra da Silva Martins compara a fungdo do eleitor nos dois

regimes de governo, objetos do presente estudo:

[...] no sistema parlamentar o eleitor controla o Parlamento e
este controla o governo, durante o mandato legislativo. No
sistema presidencial, sobre nao ter o eleitor o poder de escolha
de uma gama variada de candidatos, mas somente entre os
poucos elencados pela elite, sua participagédo politica resume-
se, e“)éclusivamente, no deposito de um voto na urna e nada
mais™".

Portanto, enxerga-se que os dois sistemas de governo em questao
compartilham diferengas significativas que influenciam diretamente a analise do

poder de legislar em situagbes extraordinarias do Poder Executivo. Apesar de

43 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. Sao Paulo : Editora Atlas, 2004. Pg. 74

44 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sao Paulo : Malheiros, 2000. Pg. 386.

* Disposigéo do artigo 86 da Constituicdo Federal. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigao
da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br> Acesso em 18
de novembro de 2013. Acesso em: 13 de novembro de 2013.

46 MARTINS, Ives Gandra da Silva e BASTOS, Celso Ribeiro. Parlamentarismo ou
Presidencialismo? Rio de Janeiro : Editora Forense, 1993. Pg. 101.
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possuirem estruturas diferentes, entendemos ser a responsabilidade - ou
irresponsabilidade - do Executivo a fonte da controvérsia que recai sobre a

aplicagao do instrumento da medida provisoria, analisado a seguir.
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2 A MEDIDA PROVISORIA NA CONSTITUICAO DE 1988

2.1 A medida proviséria em seu modelo originario

A Assembleia Constituinte, a época da elaboracdo da Constituicao de
1988, buscava um instituto que mantivesse a esséncia do seu antecessor, o
decreto-lei, porém, sem os caracteristicos excessos deste. A solucdo
encontrada foi a medida provisoria, criada quase que numa transcri¢ao literal

do decreto-legge previsto na Constituicao ltaliana de 194747

Prevista no art. 62, assim dispbs a Constituicido de 1988, em seu modelo
originario, quanto a medida proviséria:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da

Republica podera adotar medidas provisorias, com forga de lei,

devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional,que,

estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para
se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo dnico. As medidas provisorias perderao eficacia,
desde a edigao, se nao forem convertidas em lei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicagdo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar as relagdes juridicas dela decorrentes.

2.1.1 Natureza juridica e caracteristicas

Quanto a sua natureza juridica, ndo existe consenso na doutrina se a

medida provisoria € lei, ato politico, ou até mesmo ato administrativo.

Defensor desta ultima categoria, Marco Aurélio Greco entende nao ser a
competéncia da medida proviséria legislativa em sentido técnico. Discorre que,
caso fosse, configuraria uma afronta a separagao de Poderes. Acrescenta que
a medida provisoria ndo difere de um decreto ordinario oriundo do Poder
Executivo, sem a participacdo do Poder Legislativo. Finaliza o seu argumento
apontando para a necessidade de a medida proviséria ser convertida em lei,

logo por isso ndo seria lei, pois "ndo se converte o0 que ja Sl

4 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 22.

48 GRECO, Marco Aurélio. Medidas provisérias. Sdo Paulo : Editora Revista dos Tribunais,
1991. Pg. 15.
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Existe outra parcela da doutrina que cogita ser a medida proviséria mera

iniciativa de lei, porém, com forga de lei*®.

A posicao que tem esclarecido de forma mais eficiente a incerteza que
paira sobre a questdo é a que considera a medida proviséria como atos
normativos primarios emanados do Poder Executivo, possuindo, desde a sua
criacao, forca, eficacia e valor de lei. Tal posicionamento foi o adotado pelo
STF para esclarecer a natureza juridica das medidas provisérias quando do
julgamento da ADIn n. 293%°. Cabe expor um trecho do voto do Ministro Moreira
Alves em que aponta para a feicdo dual da medida provisoria:

[...] tem, em face de seus destinatarios, a natureza de ato
normativo provisorio pela forga de lei que lhe é atribuida
enquanto nao rejeitada expressamente ou caduca por decurso
de prazo, e, em face do Congresso Nacional, de projeto de lei

de conversdo daquelas normas provisorias em normas
permanentes, desde a edigdo dessas medidas [...]"’

Na referida oportunidade, foi defendida a posicado de que a prerrogativa
do Poder Executivo de editar medidas provisérias ndo deriva de delegacao
legislativa, mas sim de um poder originario de legislar em situagdes
excepcionais, uma vez que foi previsto pelo Poder Constituinte originario e

condicionado aos limites impostos pela Carta Politica®.

Complementando a posicao adotada pelo STF, Manoel Goncgalves
Ferreira Filho defende que a medida proviséria funciona, na pratica, como um
projeto de lei com eficacia antecipada, justificando a necessidade do

pronunciamento por parte do Legislativo®.

9 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisérias: os fenémenos na reedicdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 26.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade. Medida
Provisoria... ADI 293 MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Procurador Geral da Republica.
Requerido: Presidente da Republica. Relator(a): Ministro Celso de Mello. Brasilia, 6 de junho
de 1990. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencial/listarJurisprudencia.asp?s1=%28293%2ENUME %2E
+0OU+293%2EACMS %2E%29&base=baseAcordaos> Acesso em: 06 de novembro 2013.

>T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 293/DF, voto
Ministro Moreira Alves.

52 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 27.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. Sao Paulo : Saraiva, 2001.
Pg. 234.
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Quanto as caracteristicas da medida provisoéria, esta ndo se confunde
com a lei em sentido formal - visto ser seu processo elaborativo diverso -,
porém, para os seus destinatarios, tem carater de lei com eficacia de trinta
dias. Por outro lado, analisando a medida provisodria frente ao Congresso
Nacional, pode-se entender a medida provisoria como projeto de lei, entretanto,
nao como um projeto de lei qualquer, visto que ja é dotada de eficacia desde a

sua publicacao.
2.1.2 Limites materiais

Partindo para a analise dos limites materiais, a Constituicdo de 1988, ao
criar a medida provisoria, ndo estipulou nenhum limite material explicito quanto
a sua edicdo. Fato curioso, visto que o0 seu antecessor - o decreto-lei - ndo era
permitido em determinadas situacdes previstas na Constituicdo da época®*.
Entretanto, a maior parte da doutrina entendeu existirem limitacbes materiais
implicitas a medida provisoria, quais sejam, aquelas matérias para as quais a
Constituicdo ndo permite serem tratadas por intermédio de lei delegada, por

serem reservadas as Casas do Congresso Nacional®®.

Tais limites serdo analisados quando for apresentado o modelo atual das

medidas provisérias apds a Emenda Constitucional - EC- n. 32/01.
2.1.2.1 O decreto-lei na Constituicao Brasileira de 1967

Aproveitaremos a oportunidade para expor, brevemente, o modelo

pioneiro da legislacdo de urgéncia presente no Brasil.

O termo decreto-lei surgiu na Constituigdo de 1937 como a primeira
experiéncia brasileira de delegacdo legislativa®. Entretanto, tal instrumento
nao tinha qualquer relagdo com a atuacéo legislativa do Executivo em
situacbes extraordinarias, razao pela qual ndo sera objeto aprofundado do

presente trabalho.

54 MARIOTTI, Alexandre. Medidas Provisérias. Sao Paulo : Saraiva, 1999, pg. 79.

55 JUNIOR, José Levi Mello do Amaral. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a Emenda
Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo : Revista dos Tribunais,
2004. Pg. 133.

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 109.
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Com isso, parte-se para a analise do decreto-lei previsto na
Constituicdo de 1967. Convém expor a redacao prevista no texto
constitucional apds a matéria ser objeto da primeira Emenda Constitucional
em 1969°":

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

| - seguranga nacional;
Il - finangas publicas, inclusive normas tributarias; e
Il - criagdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos.

§ 1° Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias, nao
podendo emenda-lo; se, nesse prazo, nao houver deliberagéo,
o texto sera tido por aprovado.

§ 2° A rejeigédo do decreto-lei ndo implicara a nulidade dos atos
praticados durante a sua vigéncia.

Apesar da grande influéncia exercida por parte do decreto-legge
italiano®®, o momento politico vivido pela sociedade brasileira era distinto
aquele experimentado pela italiana. Prova disso sao algumas caracteristicas

presentes no proprio decreto-lei.

Inicialmente, o decreto-lei possuia vigéncia imediata a partir de sua
publicacdo, quando entdo era submetido ao Congresso Nacional. Uma vez
no Legislativo, ndo poderia sofrer emendas por parte do Congresso,

devendo este aprovar ou rejeitar o texto em bloco®®.

A aprovacao poderia ser expressa ou tacita. Quanto a segunda
modalidade, ocorria quando a deliberacdo nao ocorresse dentro do prazo
constitucional de sessenta dias, momento em que o decreto-lei seria tido
como aprovado. Ja no caso da rejeicao, o texto constitucional ndo legitimava
o Congresso Nacional para disciplinar as relagdes juridicas originadas no

periodo em que o decreto-lei esteve vigente, tendo se antecipado em

% Constituigo da Republica Federativa do Brasii de 1967. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br> Acesso em: 13 de novembro de 2013.

> NASCIMENTO, Rogeério José Bento Soares do. Abuso do Poder de Legislar. Rio de Janeiro :
Lumen Juris, 2004. Pg. 192.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. Sao Paulo : Saraiva, 2009,
pg. 237.
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determinar que as relagbes praticadas durante a sua vigéncia ndo seriam

anuladas.
Observa José Levi Mello do Amaral Junior que:

O decreto-lei de 1967 estava inserido em uma pratica
institucional de nitidos tragos autoritarios, muito comuns, como
visto, ao longo de boa parte do século XX. [...] a separagéo dos
Poderes ou era expressamente repudiada, ou ganhava
natureza de mera aparéncia®.

Conforme salienta Manoel Gongalves Ferreira Filho, o que ocorreu na
pratica foi a interpretacdo demasiadamente ampla do conceito de seguranga
nacional. Ou seja, a partir dessa interpretacao, o decreto-lei estava apto a
tratar sobre a mais variada série de assuntos. Com isso, o poder de legislar,
de fato, pertencia ao Poder Executivo, e a fungdo do Congresso era reduzida

a aprovacéo de suas decisdes®’.
2.1.3 Pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia

O texto constitucional condiciona a edicdo da medida proviséria a
combinacdo de dois pressupostos constitucionais, sendo eles: relevancia e
urgéncia. Os pressupostos sao de natureza politica, e cabe ao Presidente da

Republica, no primeiro momento, verificar a sua presenca no caso concreto®?.

Apesar de a medida proviséria ser inspirada no decreto-legge italiano, os
casos de ocorréncia dos pressupostos daquela ndo podem ser confundidos
com os deste. Alexandre Mariotti adverte para a diferenga de entendimento

guanto ao "estado de necessidade" presente na doutrina de ambos paises:

[...] é preciso ter cuidado com a doutrina peninsular, que, em
boa parte, equipara situagdo excepcional - urgéncia dentro da
normalidade - a situacédo de excecéo - risco a sobrevivéncia do
Estado e das instituigdes constitucionais. [...] diante das regras
atinentes ao estado de defesa e ao estado de sitio (arts. 136 a
141), ndo resta qualquer duvida que as medidas provisorias
nao se dirigem ao disciplinamento de situagdes de excegéo.

€0 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 120.

%" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. Sao Paulo : Saraiva, 2009.
Pg. 237.

62 MARIOTTI, Alexandre. Medidas Provisérias. Sao Paulo : Saraiva, 1999. Pg. 72.



26

Assim, o "estado de necessidade" [...] deve ser entendido numa
acepcao branda, de necessidade dentro da normalidade®.

Como ja foi dito, a percepcéo inicial da ocorréncia dos pressupostos
cabe ao Presidente da Republica, mas, uma vez encaminhada a medida
provisoria para o Congresso, este tem o dever de verificar se de fato o caso
concreto apresenta a urgéncia e a relevancia necessaria. Quanto ao controle
jurisdicional, este sera apreciado em capitulo posterior, ressaltando
antecipadamente que a jurisprudéncia do STF vem admitindo o controle
jurisdicional das medidas provisorias, porém, de forma excepcional e somente

com base nos critérios objetivos®.

A adocdo do termo "relevancia" ao invés do termo "necessidade" -
utilizado na legislagao italiana quanto a edigdo do decreto-legge - justifica-se
por possibilitar maior discricionariedade ao reconhecer a sua ocorréncia®. Tal
posicionamento encontra-se em consonancia com o desejo de grande parte da
doutrina, que propde que os requisitos relevancia e urgéncia sejam entendidos
como conceitos juridicos indeterminados, isto €, emprestam maior liberdade

para a aplicacdo no caso concreto®.

Por tratar de temas de lei, a medida proviséria €, na maioria dos casos
presumidamente relevante®’. Porém, a relevancia presente na edicdo da
medida proviséria deve existir com base em uma situacdo que ndo esteja
inclusa dentre os casos previsiveis, isto €, deve envolver gravidade®. Sobre o
tema, discorre Celso Antonio Bandeira de Mello:

Todo interesse publico é relevante, € 6bvio, mas, se o texto
utilizou a expressao "relevante", ndo €& qualquer interesse

&3 MARIOTTI, Alexandre. Medidas Provisérias. Sao Paulo : Saraiva, 1999. Pg. 71.

& AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, pg. 156. A evolugdo do controle jurisdicional efetuado pelo Supremo sera
objeto de estudo no capitulo 3.

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 158.

66 MARIOTTI, Alexandre. Medidas Provisérias. Sao Paulo : Saraiva, 1999. Pg. 74

&7 MENDES, Gilmar Ferreira, Notas taquigraficas da Sessdo de 15 de maio de 2002 da
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania..., p. 7 apud JUNIOR, José Levi Mello do
Amaral. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a Emenda Constitucional n. 32 e o papel
do Congresso Nacional. Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 2004. Pg. 157.

68 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 55.
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publico, mas sim um interesse publico qualificado, excepcional,
anormal, que ultrapassa o simples dizer "isso é o interesse
publico"®

A urgéncia é indispensavel para a configuragdo da competéncia na
edicdo das medidas provisérias por parte do Presidente da Republica. Uma vez
caracterizada uma situacdo que demande a atuacdo estatal indispensavel,
inadiavel, cujo risco ou dano seja iminente, e o perigo real, esta-se diante de
uma situacéao urgente7°. Caso seja constatado que a via da producao legislativa
ordinaria seja suficiente para evitar que tal dano se concretize, a urgéncia néo

mais se fara presente.
2.1.4 A analise pelo Congresso Nacional no modelo inicial

Previsto desde o modelo originario da Constituicdo de 1988, uma vez
editada a medida proviséria pelo Presidente da Republica, esta era

encaminhada imediatamente ao Congresso Nacional.

Uma vez no Congresso Nacional, a medida proviséria sofria um controle
politico, incluindo o julgamento da viabilidade de sua norma, a possibilidade de
ocorrerem emendas ao seu texto, e a sua possivel rejeicdo, caso em que a
medida provisoria perdera a eficacia desde a sua edi¢ao, devendo o Congresso

Nacional disciplinar as relagdes juridicas originadas no periodo em que vigeu.

N&o nos cabe aqui apresentar o processo legislativo que se aplicava as
medidas provisérias em seus detalhes, visto ndo ser esse o objetivo do
presente trabalho, mas apenas expor o papel que foi previsto ao Poder
Legislativo, e alguns pontos que sofreram emenda para que a atuagado do

Legislativo pudesse ser satisfeita.

Primeiramente, € importante relembrar que a possibilidade de haver

producao legislativa por parte do Poder Executivo ndo € uma afronta a

69 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de, Notas taquigraficas da Sesséo de 22 de margo de 2000
da Comissao Especial destinada a proferir parecer ao Substitutivo do Senado Federal a
Proposta de Emenda Constitucional 472-D, de 1997, relativa a nova disciplina constitucional
das medidas provisérias, Didrio da Camara dos Deputados do dia 23/03/200, pg. 12.029 apud
AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a Emenda
Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo : Revista dos Tribunais,
2004. Pg. 157-158.

70 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 55.
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separacao dos poderes, mas sim a constatagao de que existe uma colaboragao
entre eles. E certo que cada Poder é responsavel por desempenhar as suas
funcgdes tipicas, constitucionalmente previstas. Entretanto, ndo significa que
seja vedado o desempenho de fungdes atipicas, isto é, a interferéncia na

fungao tipica de outro Poder’".

Entretanto, para que seja restaurado o equilibrio legislativo, ou, nas
palavras de Alexandre Mariotti, "acrescentar estabilidade a sua vigéncia"’?, a
propria Constituicdo faz a ressalva de que a medida proviséria ndo é uma
norma acabada, pois ainda deve passar pelo crivo congressual, quando

possivelmente converter-se-a em lei editada pelo Congresso Nacional”.

Contudo, o que se verificou na pratica foi diverso daquilo previsto ao se
criar o instituto da medida provisoéria. Verificou-se uma submissao dos demais
Poderes frente ao Executivo. Nao em razdo de a medida proviséria ser um
instituto condenado desde a sua criacdo, mas sim pela auséncia de atuacao
por parte dos demais Poderes, que se mantiveram inertes enquanto o

Executivo adotava uma postura abusiva quanto a edigéo”.

Dentre os fatores presentes no processo legislativo originario que
contribuem para o desvirtuamento da fungdo designada a medida provisoria,
destacam-se o prazo para o controle congressual e a possibilidade de

reedicao.

No modelo originario, o Congresso Nacional possuia trinta dias para
apreciar a medida proviséria editada pelo Presidente da Republica em relacéo
aos pressupostos de relevancia e urgéncia, e sobre o seu conteudo. Em caso
de rejeigcao expressa, ou de decurso do prazo sem manifestagcao definitiva por
parte do Congresso, a medida proviséria perdia a sua eficacia desde a sua
criagao, ou seja, ex tunc, devendo o Congresso disciplinar por meio de decreto

legislativo as relagdes juridicas que tinham se originado durante o periodo em

n MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisoérias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 69-70.

& MARIOTTI, Alexandre. Medidas Provisérias. Sao Paulo : Saraiva, 1999. Pg. 88.

& MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 70.

& MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 71.
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que a medida vigeu”®, diferentemente de como funcionava o seu antecessor, o

decreto-lei.

Entendendo o Congresso pela rejeicdo expressa da medida provisoria,
ocorria o arquivamento da mesma, haveria a revogacgao ex tunc dos efeitos, e
ficaria vedada a edicdo de nova medida provisdria que tratasse sobre o mesmo
assunto’®. Essa foi a posicao adotada pela doutrina majoritaria e pelo Supremo

Tribunal Federal em julgamento da ADIn n. 293"".

Porém, caso o prazo se esgotasse sem que houvesse manifestagao do
Legislativo, era possivel nova edigcdo de medida provisoria versando sobre o

mesmo assunto, situacao nao esclarecida pelo Supremo Tribunal Federal.

Com isso, considerou-se permitido o uso da chamada reedicéo,
importacdo da reiteracdo prevista no decreto-legge. Com efeito, caso o
Congresso Nacional nado apreciasse a medida proviséria no prazo
constitucional de trinta dias, poderia esta medida ser reeditada para que fosse
aberto novo prazo trintidio, e assim continuaria até que fosse apreciada pelas
Casas do Legislativo78. Em outras palavras, aquilo que foi criado para ser

precario, temporario, poderia adquirir carater de perpetuidade.

Logo, observa-se que a forma de funcionamento aplicada ao decreto-
legge - e praticamente copiada na medida proviséria - somente faz sentido
quando inserida num sistema de governo similar ao aplicado na Republica
Italiana, qual seja, o parlamentarismo. A partir das regras que regem o decreto-
legge, o abuso do instituto € um cenario provavel, afinal, empresta-se uma
liberdade consideravel ao Poder Executivo para legislar. Entretanto, a

responsabilidade do Governo em face do Parlamento - caracteristica primordial

S AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 186-187.

76 MARIOTTI, Alexandre. Medidas Provisérias. Sao Paulo : Saraiva, 1999, pg. 94.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade. Medida
Proviséria... ADI 293 MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Procurador Geral da Republica.
Requerido: Presidente da Republica. Relator(a): Ministro Celso de Mello. Brasilia, 6 de junho
de 1990. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28293%2ENUME %2E
+0U+293%2EACMS %2E %29&base=baseAcordaos> Acesso em: 12 de novembro de 2013.

8 MASSUDA, Janine Malta. Medidas Provisorias: os fenémenos na reedigdo. Porto Alegre :
s.n., 2001. Pg. 124.
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do parlamentarismo - serve para equilibrar a relacao entre os dois Poderes,
permitindo que o decretto-legge funcione de acordo com o propdsito a que foi

criado.

Tal responsabilizacdo ndo ocorre no sistema governamental brasileiro. O
Presidente da Republica ndo se encontra politicamente responsavel, frente ao
Legislativo, pela edicdo de medidas provisérias. Dessa forma, ndo ha
consequéncias politicas da edicao de medidas provisérias, ndo podendo a
rejeicado implicar sangdes para o Governo. Assim sendo, o Executivo encontra-
se em situacdo extremamente confortavel, podendo atuar da forma que bem

entender e ndo podendo ser penalizado pela sua atuacgéo irresponsavel’®.

Com isso, levando em conta os elementos presentes, entre eles, a
irresponsabilidade do Presidente da Republica frente ao Legislativo, a inércia -
e consequente submissao - dos demais Poderes frente ao Executivo, e a
possibilidade de reedicdes as medidas provisdrias, ocorreu a
descaracterizacdo do instituto, sendo, entdo, a conduta do Executivo
consonante com a liberdade que lhe foi emprestada, situacdo em que uma
emenda ao art. 62 da Constituicido Federal se mostrou necessaria, como se

expde adiante.
2.2 A medida provisoéria apés a Emenda Constitucional n. 32/2001

Apds cinco anos de debate - tendo contado com ativa participacao do
Poder Executivo®’-, criou-se a Emenda Constitucional n. 32/2001 que, entre
outras matérias, alterou a redagcao do art. 62 da Constituicido Federal,

disciplinando de forma direta os seus limites e procedimento.

Com o intuito de evidenciar as mudangas trazidas pela referida emenda,
0 presente topico trara estrutura similar ao anterior, com a ressalva de nao
repetir os temas que continuaram com seu entendimento intacto, como por

exemplo, a natureza juridica da medida provisoria.

" TAVARES FILHO, Newton. Excesso na edicéo de medidas provisodrias. Brasilia : Camara dos
Deputados, 2008. Pg. 5.
8 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 213.
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2.2.1 Limites materiais

Quanto aos limites materiais aplicaveis ao novo regime da medida
proviséria, o emendado art. 62 ndo inovou tanto quanto pode parecer a
primeira vista. O que ocorreu foi a mengao expressa de algumas limitagdes
entendidas como implicitas pela pratica institucional e pela doutrina majoritaria,

e algumas inovacgoes.

Os limites materiais trazidos pela Emenda estéo expressos no §1° do art.
62 da Constituicio de 1988:

§ 1° E vedada a edi¢do de medidas provisérias sobre matéria:
| — relativa a:

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

b) direito penal, processual penal e processual civil;

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

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

Il — que vise a detengado ou sequestro de bens, de poupancga popular
ou qualquer outro ativo financeiro;

lll — reservada a lei complementar;

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

Logo, pode-se dizer que o teor da EC n. 32/2001, no tocante aos limites
materiais, € de interpretacdo, e néo de inovagéog1. O tratamento da matéria
pela forma expressa surgiu para acabar de vez com a duvida que pairava sobre
a matéria, sendo anteriormente regulada por ponderagbes doutrindrias e
decisdes jurisprudenciaissz. Apesar de a doutrina ainda entender existirem

alguns limites materiais implicitos surgidos apds a edicdo da Emenda®®, a

8 NASCIMENTO, Rogério José Bento Soares do. Abuso do Poder de Legislar. Rio de Janeiro :
Lumen Juris, 2004. Pg. 251.

82 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo : Saraiva, 2012. Pg. 947.

# Tais como a impossibilidade de medida proviséria tratar de Emenda a Constituicao, lei

delegada, matéria tributaria, competéncias exclusivas do Congresso Nacional e privativas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, e matéria afeta a decreto autbnomo. AMARAL
JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a Emenda
Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo : Revista dos Tribunais,
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regulamentacgéo expressa do assunto trouxe relativa paz ao seu trato, uma vez
que expbs a real vontade do legislador constitucional quanto a medida
proviséria, munindo os demais Poderes com ferramentas para combater uma

eventual atuacao arbitraria por parte do Executivo.

2.2.2 Pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia

Quanto aos pressupostos de relevancia e urgéncia, esses nao sofreram
alteracdes no seu entendimento, expostos anteriormente, quando da analise da

medida provisoria em seu modelo originario.

Vale reiterar que os pressupostos materiais serao retomados no capitulo
seguinte, momento em que ocorrera a explanagdo da evolugdo da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no tocante ao controle judiciario da

edicdo das medidas provisorias.

2.2.3 A conversao da medida proviséria em lei no modelo pés-Emenda
Constitucional n. 32/2001

Ao lado da limitagdo expressa dos conteudos que podem ser objetos de
medidas provisodrias, o processo de conversdo da medida provisoria em lei é a
grande inovagéo trazida pela Emenda Constitucional n. 32/2001. Igualmente ao
adotado no item anterior, o presente estudo focara nos principais pontos do
processo legislativo, especificamente nos que foram alterados pela referida

Emenda.

Em oito de maio de 2002, o Congresso Nacional publicou a Resolugéo n.
1 de 2002 que trata das especificidades aplicaveis ao processo legislativo
aplicaveis a medida proviséria uma vez submetida ao crivo congressual. Tal
resolucdo veio como substituta da Resolugdo n. 1 de 1989 que exercia o

mesmo papel, porém tendo o modelo originario de 1988 como base.

2004. Pg. 220-229; NIEBUHR, Joel de Menezes. O Novo Regime Constitucional da Medida
Proviséria. Sdo Paulo : Dialética, 2001. Pg. 110-119.
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No ambito das Casas congressuais, a medida proviséria ainda passara
por um controle politico, sendo analisada quanto a viabilidade de seu conteudo,
a necessidade de emendas e até mesmo a sua rejeigao total. Nessa etapa, a
Unica alteragao significante trazida pelo novo modelo é a apreciagcao das
medidas provisorias em separado, iniciando-se na Camara dos Deputados e,
em seguida, passando pela apreciacdo do Senado®, de modo que o
entendimento da Casa iniciadora de que foram atendidos os pressupostos nao
vincula a Casa revisora®. Lembrando que anteriormente as medidas
provisorias eram analisadas por ambas as Casas concomitantemente em

sessado conjunta do Congresso Nacional®®.

Conforme dito, a deliberacao por parte do Congresso Nacional podera
resultar na aprovacao total da medida proviséria, situacdo em que esta sera
totalmente convertida em lei, apenas tornando definitiva a sua vigéncia, com
eficacia ex tunc®. No caso de conversao integral da medida proviséria em

lei, ndo ha a necessidade da sang¢ao por parte do Presidente da Rept]blicasg.

Podera também a medida proviséria ser aprovada com emendas.
Nesse caso, o projeto de lei de conversédo sera encaminhado ao Presidente

da Republica para que sancione ou vete em quinze dias.
Ensina Paulo Gustavo Gonet Branco:

As emendas significam recusa da medida provisdria nos pontos
em que alteram a sua normacao. Nas partes em que a medida
provisoria foi alterada, as novas normas valerdo para o futuro,
a partir da vigéncia da propria lei de conversao. Na parte em
que a medida proviséria foi confirmada, opera-se a sua
ratificagdo desde quando editada®®.

No caso de a medida proviséria ser rejeitada ou nao for convertida em
lei no prazo constitucional, o Congresso Nacional devera regular, em

sessenta dias, por meio de decreto legislativo, as relagbes juridicas

84 Disposicédo do artigo 62, §8°, da Constituicdo Federal. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>
Acesso em 18 de novembro de 2013.

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo : Malheiros
Editores, 2012. Pg. 533.

8 Resolugédo n. 1/2012 do Congresso Nacional, art. 5°.

87 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo : Saraiva, 2012. Pg. 956.

88 Resolugéo n. 1/2012 do Congresso Nacional, art. 12.

89 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo : Saraiva, 2012. Pg. 956.
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formadas durante o periodo em que a medida proviséria esteve em vigor.
Caso o prazo transcorra sem a regulamentagéo por parte do Congresso, as
relagbes juridicas originadas sob a vigéncia da medida provisoria
continuardo a ser regidas pelo o que dispunha originalmentego. Tal
determinagao ja era prevista na Resolugdo n.1 de 1989 do Congresso
Nacional, porém, era raramente aplicada. Com o advento da EC n. 32/2001,
a determinacdo adquiriu carater constitucional, sendo prevista no art. 62,
§11, da Constituicao®".

Considerada como uma das maiores inovagdes presentes na EC n.
32/2001, a vedacgao a reedicdo das medidas provisorias surgiu envolta de
grande animo por parte dos criticos desse instituto. Tornou-se proibida a
reedi¢cdo, na mesma sessao legislativa, de medida provisoria que tenha sido
rejeitada ou ndo analisada dentro do prazo constitucional pelo Congresso
Nacional®2. Com isso, observou-se uma queda significativa no niumero de
medidas provisérias editadas a partir da segunda metade do ano 2001%,
nao tanto pelo controle da edigdo no novo modelo, mas sim pelo completo

abuso adotado no modelo anterior.

Entretanto, a segunda grande inovacdo presente na Emenda
Constitucional em analise, nao surtiu o efeito pratico esperado. Aumentou-se
0 prazo que o Congresso tem para deliberar sobre a medida provisoria. A
redagao antiga do art. 62, em seu paragrafo Unico, previa o prazo para a
conversao da medida proviséria em lei de trinta dias. Atualmente, com a
inclusdo do §3° do art. 62 da Constituicdo Federal, a medida provisoria so
perdera a eficacia apés o decurso do prazo de sessenta dias, prorrogaveis

automaticamente por mais sessenta®.

% MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo : Saraiva, 2012. Pg. 958.

MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo : Saraiva, 2012. Pg. 958.
%2 Disposicao do artigo 62, §10°, da Constituigdo Federal. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>
Acesso em 19 de novembro de 2013.
% TAVARES FILHO, Newton. Excesso na edicéo de medidas provisodrias. Brasilia : Camara dos
Deputados, 2008. Pg. 11.
* Disposicdo do artigo 62, §7°, da Constituicdo Federal. BRASIL. Constituigdo (1988).
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>
Acesso em 18 de novembro de 2013. Entretanto, existe a possibilidade de a medida provisodria
ter eficacia por periodo muito superior aos sessenta dias previstos pela nova redagéo do art. 62
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Porém, a inclusdo da regra contida no §6° do art. 62 da Constituigéo

Federal, originou uma grande controvérsia:

§ 6° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até
quarenta e cinco dias contados de sua publicacéo, entrara em
regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das
Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que
se ultime a votagao, todas as demais deliberagdes legislativas
da Casa em que estiver tramitando®.

O paragrafo introduzido pela Emenda Constitucional teve como objetivo
aplicar ao procedimento legislativo mais celeridade. Entretanto, ndo foi bem
recebido pela doutrina®. Dentre os motivos, esta a possibilidade de o Senado
operar constantemente com a sua pauta trancada, uma vez que, a partir da EC
n. 32/2001, o procedimento legislativo tornou-se mais extenso sendo a
deliberacao em torno da medida proviséria iniciada na Camara dos Deputados
- € ndo mais em sessdo conjunta do Congresso Nacional -, sendo bem
provavel que somente nesta primeira Casa o prazo de quarenta e cinco dias ja
seja atingid097. Joel de Menezes Niebuhr aponta para o risco que corre o Poder
Legislativo se a edicdo de medidas provisérias permanecerem em ritmo
constante:

O Poder Legislativo estara adstrito a discutir e deliberar apenas
as medidas provisorias postas na ordem do dia, sem dar conta
de versar outros assuntos. Em outras palavras, a agenda do
Poder Legislativo sera estabelecida pelo Presidente da

Republica. Vai-se discutir aquilo que interessa ao Presidente
da Republica, ndo a Nagdo®.

da Constituicdo Federal. Isso se da pela prorrogacédo automatica do prazo - ja analisada -, por
ter o prazo suspenso no periodo de recesso parlamentar, e pelo fato de a medida provisoria
continuar com a producéo de seus efeitos enquanto aguarda a sangéo ou veto do Presidente
da Republica em possivel projeto de lei de conversdo - aquele ocorrido quando a medida
proviséria é aprovada com emendas. AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria
e a sua conversdo em lei: a Emenda Constitucional n.32 e o papel do Congresso Nacional. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. Pg. 237.

9 Disposicédo do artigo 62, §6°, da Constituicdo Federal. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>
Acesso em 19 de novembro de 2013.

% Nesse sentido, AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. 2004. Medida Proviséria e a sua
conversdo em lei: a Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo
Paulo : Revista dos Tribunais, 2004. Pg. 251-253; NIEBUHR, Joel de Menezes. 2001. O Novo
Regime Constitucional da Medida Proviséria. Sdo Paulo : Dialética, 2001. Pg. 132-134.

o7 NIEBUHR, Joel de Menezes. O Novo Regime Constitucional da Medida Proviséria. Sao
Paulo : Dialética, 2001. Pg. 132.

98 NIEBUHR, Joel de Menezes. O Novo Regime Constitucional da Medida Proviséria. Sao
Paulo : Dialética, 2001. Pg. 133.
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Como meio de escapar do regime de urgéncia, o Congresso Nacional
passou a adotar certas manobras para evitar ao maximo o trancamento da
pauta para deliberagbes de outra matéria. Uma delas foi a postergagdo da
leitura da matéria no ambito do Senado Federal - o que formalizaria o inicio da
deliberacao nesta Casa - para adiar o trancamento de sua pauta, medida esta
gue merece passar por revisao, de preferéncia constitucional®.

Outra manobra foi adotada em 2009, quando a Presidéncia da Camara
dos Deputados, na figura do entdo deputado Michel Temer, decidiu que o
sobrestamento das deliberagdes legislativas s6 alcangava os projetos de lei
ordinaria, nao prejudicando a andlise de matérias como propostas de Emendas
Constitucionais, resolucdes e leis complementares em sessdes extraordinarias

da Casa, cujas matérias ndo podem ser objeto de medidas provisérias'®.

Apesar das manobras encontradas, o sobrestamento para deliberacdes
legislativas previsto no § 6° do art. 62 ainda caracteriza-se como uma real
problematica para o Legislativo brasileiro, uma vez que o numero elevado de
medidas provisérias editadas pelo Executivo dificulta os trabalhos
parlamentares normais por ocasionarem trancamentos de pautas sobrepostos

€ SuCcessivos.

Conclui-se com isso que, apesar de a EC n. 32/2001 ceder ao apelo

congressual vedando a reedicdo e aumentando o prazo para deliberagéo

% AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e a sua conversdo em lei: a
Emenda Constitucional n. 32 e o papel do Congresso Nacional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. Pg. 253.

100 T4 determinacdo encontrou respaldo por parte do Ministro Celso de Mello, relator do MS
27.931, impetrado por membros da oposicao perante o STF. Na ocasi&o, o relator indeferiu o
pedido de liminar, alegando que "a interpretacdo dada pelo Senhor Presidente da Camara dos
Deputados ao § 6° do art. 62 da Constituicdo da Republica, ao contrario, apoiada em estrita
construcdo de ordem juridica, cujos fundamentos repousam no postulado da separacéo de
poderes, teria, aparentemente, a virtude de fazer instaurar, no ambito da Camara dos
Deputados, verdadeira praxis libertadora do desempenho, por essa Casa do Congresso
Nacional, da fungéo primaria que, historica e institucionalmente, sempre lhe pertenceu: a
fungéo de legislar. [...] A deliberacdo emanada do Senhor Presidente da Cémara dos
Deputados parece representar um sinal muito expressivo de reagéo institucional do Parlamento
a uma situagdo de fato que se vem perpetuando no tempo e que culmina por frustrar o
exercicio, pelas Casas do Congresso Nacional, da fungao tipica que Ihes € inerente, qual seja,
a funcao de legislar." BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sobrestamento das deliberagbes
legislativas previsto no § 6° do art. 62 da Constituicdo Federal. Medida Cautelar no Mandado
de Seguranga 27931. Carlos Fernando Coruja Agustini e Presidente Da Camara Dos
Deputados. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF, 27/03/2009. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/MS27 931CM.pdf> Acesso em 22 de
novembro de 2013.
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congressual, contrapbs-se alterando o procedimento legislativo, tornando-o
mais demorado, e estabelecendo o regime de urgéncia, deixando o Congresso
Nacional em situagcdo extremamente desfavoravel. Assim, o que se verificou
com o advento da Emenda Constitucional foi a manutencéo do poder atribuido
ao Chefe do Executivo, conforme expde Marco Aurélio Sampaio:
Se de um lado houve limitagdo do poder de edigdo de medidas
provisorias pela Presidéncia, de outro se ampliaram alguns
aspectos do poder de agenda do Executivo. Apés anos de
pratica de reedicdo de medidas provisérias (0 que a doutrina

nacional condenou), nosso Parlamento, de modo contido,

redesenhou o instituto, mantendo forte poder de agenda, ainda,

nas maos do Presidente da Republica'".

Pode-se dizer, a partir dos argumentos expostos, que a Emenda ao art.
62 ndo alterou de maneira significativa a pratica institucional, tendo mantido a
medida proviséria como instrumento ordinario na agenda governamental, e
deturpando o seu propdsito inicial, qual seja, de dotar o Estado com celeridade

para atuar em situagdes verdadeiramente relevantes e urgentes.

9 SAMPAIO, Marco Aurélio. Medida proviséria, dialogo constitucional e a falacia de usurpagdo
de poderes legislativos pelo executivo. Rio de Janeiro : Editora Renovar, 2006. Vol. 1. Pg. 117.
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3 O CONTROLE JURISDICIONAL DAS MEDIDAS PROVISORIAS

E pacifico na doutrina'® e na jurisprudéncia o entendimento de que as
medidas provisérias sao passiveis de controle jurisdicional por parte do
Supremo Tribunal Federal. O Pretério Excelso entende que as medidas
provisérias sdo suscetiveis de controle por meio de Acao Direta de
Inconstitucionalidade, conforme exposto no seguinte trecho da ementa da ADI
295-3/DF:

EMENTA:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - MEDIDA
PROVISORIA - PERTINENCIA.

Na diccdo da ilustrada maioria, cabivel é a acdo direta de
inconstitucionalidade contra medida proviséria [...]'°

Conforme exposto anteriormente, a medida provisoria passa
primeiramente por um controle politico por parte do Congresso Nacional. O
Legislativo € responsavel por averiguar se de fato estdo presentes os requisitos
de relevancia e urgéncia na medida proviséria. Contudo, o Congresso Nacional
pode aprovar a medida provisdria, ou sua lei de conversao, sem que estejam
presentes tais requisitos, momento em que fica sujeita ao controle jurisdicional

por meio de Acao Direta de Inconstitucionalidade.

Conforme aponta Clemerson Merlin Cléve, o controle jurisdicional da
constitucionalidade das medidas provisérias pode se dar em trés niveis, a
saber:

(i) Cabe, primeiro, um controle dos pressupostos de habilitagdo
(se afinal estdo ou n&o presentes); (ii) Cabe, depois, um

controle da matéria objeto de disciplina pela medida proviséria
(se suporta regramento legislativo provisorio ou nao); (iii) Cabe,

192 Nesse sentido, vide CHIESA, Clélio. Medidas Provisérias: Regime Juridico-Constituicional.
Curitiba: Jurua Editora, 2002. Pg. 86/87. CLEVE, Clémerson Merlin. As Medidas Provisorias e a
Constituicdo Federal de 1988. Curitiba: Jurua Editora, 1991. Pg. 143. SILVA, José Afonso da.
Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo : Malheiros Editores, 2012. Pg. 533.
CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. Sdo Paulo : Revista dos
Tribunais, 2000. Pg. 234/235. VELOSO, Zeno. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade.
Belo Horizonte : Del Rey, 2003. Pg. 150. MORAES, Alexandre de. 2008. Direito Constitucional.
Sao Paulo : Atlas, 2008. Pg. 677.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade - Medida
Proviséria - Pertinéncia... ADI 295-3 MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil. Requerido: Presidente da Republica. Relator (a): Ministro
Marco Aurélio. Brasilia, 22 de junho de 1990. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=346296> Acesso em: 17
de marco de 2014.
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finalmente, um controle da constitucionalidade da matéria
propriamente dita (se atende, ndo sob a o6tica formal, mas sim
substancial, as normas e principios adotados pelo
Constituinte)'®.

Quanto aos dois ultimos itens, ndo ha confronto de entendimento sobre
a possibilidade de a medida provisoéria sofrer tal controle. Entretanto, no que diz
respeito ao primeiro item, qual seja, o controle dos requisitos de relevancia e
urgéncia, encontra-se divergéncia tanto no entendimento doutrinario, quanto no
jurisprudencial. Assim, sera nesse ponto controverso que o presente capitulo
focara seu estudo. Primeiramente, far-se-a um apanhado do histérico das
decisbes do Supremo que apontara a evolugdo jurisprudencial sobre a
possibilidade do controle jurisdicional dos pressupostos de relevancia e
urgéncia, ao passo que tentaremos identificar se de fato ocorreu algum caso
pratico em que esse controle de fato ocorreu. Tentaremos ainda identificar se o
clamor da comunidade juridica teve alguma influéncia quanto a Emenda
Constitucional n. 32/2001. A partir dai, o presente trabalho apresentara os
argumentos que compde a referida divergéncia, tentando demonstrar se os
requistos para a edicdo de medidas provisérias podem ser considerados
exclusivamente de cunho politico, ou se também é detentor de carater juridico,

sendo possivel o seu controle pelo Poder Judiciario.

3.1 A evolugédo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a
possibilidade do controle jurisdicional dos pressupostos de relevancia e

urgéncia

Na vigéncia da Constituicdo brasileira de 1967, o Supremo Tribunal
Federal entendia que os pressupostos constitucionais para a edicdo do
decreto-lei escapavam do controle do Poder Judiciario por serem requisitos de

cunho exclusivamente politico'®.

Contudo, no julgamento da ADI 162-1/DF, julgada em 14 de dezembro
de 1989, o Supremo mudou de posicionamento, passando a entender o

aferimento, pelo Presidente da Republica, dos requisitos de relevancia e

104 CLEVE, Clémerson Merlin. As Medidas Provisérias e a Constituicdo Federal de 1988.
Curitiba: Jurua Editora, 1991. Pg. 86/87.
1% Supremo Tribunal Federal, RTJ 44:54, 62:819 e RDA 125:89.
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urgéncia como limitadamente discricionario'®. A ADI 162-1/DF é considerada
como a primeira decisdo em que o Supremo admite o controle das medidas
provisérias, tendo sido usada diversas vezes como precedente para futuros

julgamentos sobre a matéria'?’.

O STF, quando em julgamento da ADI 162-1/DF, considerou-se legitimo
para controlar os pressupostos constitucionais da medida proviséria apenas
quando se deparar com manifesto excesso do poder de legislar por parte do
Executivo. Ao tratar sobre a impossibilidade de controle jurisdicional em
qualquer hipotese pelo STF, entendimento adotado na vigéncia da Constituicao
de 1967, o Ministro Moreira Alves, relator do julgamento da referida ADI, adota
interpretacao diversa daquele periodo:

Essa orientagdo, no entanto, tem de ser adotada em termos,
pois, levada as suas Ultimas consequéncias, admitiria o
excesso ou o abuso do poder de legislar mediante medidas

provisorias, que a Constituicdo expressamente s6 admite "em
caso de relevancia ou urgéncia"'®.

Assim, o STF passou a admitir o controle jurisdicional dos pressupostos

de relevancia e urgéncia apenas como excecao a regra'®.

O Ministro Celso de Mello - acompanhado pelo Ministro Sepulveda
Pertence - firmou entendimento diverso do relator, o Ministro Moreira Alves, e
dos demais Ministros. O ilustre Ministro defende um controle mais rigoroso dos
referidos requisitos, e ndo sé quando flagrantemente caracterizadores de um
abuso do poder de legislar. Seus argumentos no julgamento da ADI 162-1/DF,
assim como em outras decisdes, serdo analisados em topico futuro quando
tentar-se-a chegar a conclusdo se seriam 0s requisitos de relevancia e

urgéncia eminentemente politicos.

1% ROCHA NETO, Alcimor. Controle de Constitucionalidade das Medidas Provisérias. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2010. Pg. 132.

' BALERA, Felipe Penteado. “Medida Provisoéria: o controle dos requisitos constitucionais de
relevancia e urgéncia pela Congresso Nacional e pelo STF.” Revista Brasileira de Direito
Constitucional - RBDC n. 14 - jul./dez, 2009: 25-54. Pg. 42.

%% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade. Medida Provisodria
n. 111/89... ADI 162-1 MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil. Requerido: Presidente da Republica. Relator (a): Ministro Moreira Alves.
Brasilia, 14 de dezembro de 1989. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346219> Acesso em: 18
de margo de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Moreira Alves.

109 NETO, Alcimor Rocha. Controle de Constitucionalidade das Medidas Provisdrias. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2010. Pg. 132.
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O entendimento de que o controle jurisdicional é possivel somente em
casos excepcionalissimos foi retomado e fixado quando do julgamento de

diversas ADIs posteriores'°.

Na ADI 1.397-1/DF, o Ministro Carlos Velloso sintetiza bem o

entendimento que foi consolidado no Pretdério Excelso sobre a matéria:

De resto, a apreciagdo de tais requisitos assume carater
politico, ficando tal apreciacdo por conta, em principio, do
Chefe do Poder Executivo e do Congresso Nacional. Falo em
principio, porque, se a alegagdo de urgéncia e relevancia, por
parte do Chefe do Executivo, evidenciar-se, claramente,
improcedente, pode ela sujeitar-se ao controle judicial. De
regra, entretanto, isto nao devera ocorrer [...]""

Finalmente, na ADI 2.527-9/DF, julgada em 2007, a relatora Ministra

Ellen Gracie acompanha o entendimento que foi firmado nos ultimos anos, a
saber:

Esta Corte somente admite o exame jurisdicional dos méritos

dos requisitos de relevancia e urgéncia na edicdo de medida

provisdéria em casos excepcionalissimos, em que a

improcedéncia da alegagédo de presenca seja evidente, como

sedimentado no julgamento das medidas cautelares na ADIn n.

1.753/DF (Min. Sepulveda Pertence) e na ADIn n. 1.397/DF

(Min. Carlos Velloso), e na ADIn n. 162/DF (Min. Moreira
Alves)'"?

Observa-se, portanto, que o entendimento por parte do STF encontra-se
consolidado. Apesar de algumas divergéncias internas, principalmente por
parte do Ministro Celso de Mello, as decisdes sobre a possibilidade do controle
jurisdicional dos requisitos de relevancia e urgéncia tém se mantido fiéis aos

julgados anteriores.

"% Tais como as ADI 525/DF, ADI 1.397/DF, ADI 1.647/PA, ADI 1.753/DF, ADI 1.910/DF, ADI
2.213/DF, ADI 2.527/DF, ADI 2.736/DF, ADI 4.029/DF, ADI 4.048/DF, ADI 4.049/DF, e ADC
11/DF.

""" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Constitucional.
Administrativo. Medida Proviséria: Urgéncia e Relevancia... ADI 1397-1 MC/DF. Tribunal Pleno.
Requerente: Confederagdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino. Requerido: Presidente
da Republica. Relator (a): Ministro Carlos Velloso. Brasilia, 28 de abril de 1997. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347029>. Acesso em: 18
de margo de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Carlos Velloso.

"2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade. Medida Cautelar
em Agédo Direta de Inconstitucionalidade. Media Proviséria 2.266... ADI 2.527-9 MC/DF.
Tribunal Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Requerido:
Presidente da Republica. Relator (a): Ellen Gracie. Brasilia, 16 de agosto de 2007. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=495496>. Acesso
em: 18 de marco de 2014. Trecho referido destacado do voto da Ministra Ellen Gracie.
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Com isso, é mister analisarmos se o entendimento do STF em admitir o
controle jurisdicional dos requisitos constitucionais da medida proviséria
somente em situagdes de flagrante abuso do poder de legislar de fato € posto

em pratica, ou se fica limitado ao discurso de seus Ministros.

Apdés a analise de diversos acorddaos sobre o tema, chegou-se a
conclusao de que o STF realiza o referido controle sob trés ¢éticas: a primeira
se da quando o Tribunal entende nao estar evidenciado o claro abuso do poder
de legislar por parte do Executivo, motivo pelo qual n&o acata a
inconstitucionalidade pleiteada sobre essa questdo. Na segunda otica, o
Supremo rejeita a inconstitucionalidade por entender que estdo presentes os
requisitos de relevancia e urgéncia. E finalmente, a terceira 6tica se da quando
o STF entende que houve sim um claro abuso do poder de legislar, e os
pressupostos de relevancia e urgéncia ndo se encontram presentes, motivo
pelo qual chama para si o controle jurisdicional da edicdo da medida provisoria

em questao.

Como exemplo da primeira otica de analise, podemos citar a ja
mencionada ADI 162/DF, voto do relator, Ministro Moreira Alves:

No caso, nao se evidencia de pronto, na Medida Proviséria em

causa, a insubsisténcia dos requisitos da relevancia e da

urgéncia capaz de caracterizar, nos limites do exame de um

pedido de concessao de liminar, 0 excesso do poder de legislar

por parte do Executivo'™.

Quanto a segunda dtica, temos o Supremo entrando a fundo no caso
concreto para definir se a situacdo em que a medida provisdria esta sendo

aplicada de fato traduz-se em caso relevante e urgente.

Convém citar o julgamento da ADI 2213/DF, ocorrido em 04 de abril de
2002. Trata-se de ADI ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores para declarar a
inconstitucionalidade da medida proviséria 2.027/2000 que disciplinava a

questdo da reforma agraria. A medida proviséria tinha como objetivo

"3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Direta de Inconstitucionalidade. Medida Provisoria
n. 111/89... ADI 162-1 MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil. Requerido: Presidente da Republica. Relator (a): Ministro Moreira Alves.
Brasilia, 14 de dezembro de 1989. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346219> Acesso em: 21
de marco de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Moreira Alves.
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"neutralizar abusos e atos de violagdo possessoéria, praticados contra
proprietarios de imoveis rurais". O Partido dos Trabalhadores defendeu que a
medida provisoria era formalmente inconstitucional, visto que n&o observou os

pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia.

O Plenario do STF, por unanimidade, indeferiu o pedido de liminar feito
pelo requerente, mantendo a medida proviséria valida. Os ilustres Ministros

entenderam estarem presentes os requisitos constitucionais no caso concreto.

O relator, Ministro Celso de Mello, entendeu ser indiscutivel a presenca

da relevancia da matéria, conforme se destaca:

Na verdade, a relevancia da questdo fundiaria, que assume
indisputavel carater histérico, evidencia-se por si propria, em
virtude, até mesmo, das multiplas implicagdes que lhe sao
inerentes.

[...]

Indiscutivel, pois, a relevancia da matéria objeto de regulagédo
normativa na medida proviséria ora questionada na presente
sede processual'™.

Da mesma forma, o ilustre Ministro Relator entende estar presente o

carater emergencial, ou seja, a urgéncia:

Note-se, neste ponto, que um dos motivos justificadores do
carater emergencial da medida proviséria em questdo prende-
se ao declarado objetivo de neutralizar, de modo eficaz, os
alegados excessos cometidos por movimentos de
trabalhadores rurais que transformaram, o esbulho
possessorio, praticado contra bens publicos ou contra a
propriedade privada, em instrumento de pressao - nem sempre
legitima - sobre o Poder Publico, com grave ofensa a
postulados e a valores essenciais resguardados pela ordem
constitucional vigente em nosso pais.

Dai o outro fundamento - igualmente revelador da urgéncia da
prestagdo legislativa ora questionada - consistente na
necessidade inadiavel de aperfeigoar, em sede normativa
primaria, os instrumentos de defesa do patrimbénio publico

"% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade. Constitucional. A
questdo do abuso presidencial na edicdo de medidas provisérias... ADI 2.213-0 MC/DF.
Tribunal Pleno. Requerente: Partido dos Trabalhadores - PT. Requerido: Presidente da
Republica. Relator (a): Ministro Celso de Mello. Brasilia, 04 de abril de 2002. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=347486>. Acesso em: 25
de marco de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Celso de Mello.
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federal, em relagdo a situagbes de injusta agressdo e de
115

arbitraria invasao da propriedade imobiliaria da Uniao' ™.
Observa-se, portanto, que o STF também tem feito o fiscalizacao
reconhecendo expressamente a presenca dos pressupostos constitucionais, e
nao somente se limitando a dizer que a atuacido abusiva pelo Presidente da
Republica ndo ocorreu. Na mesma linha da ADI 2213/DF, identificamos

outras™®.

Na terceira 6tica de controle das medidas provisérias pelo STF, temos o
controle propriamente dito, qual seja, a analise minuciosa do caso concreto,
porém, nado entendendo o Pretério Excelso pela ocorréncia de situacao
relevante e(ou) urgente que legitime o wuso da medida provisoria,
caracterizando o abuso do poder de legislar pelo Chefe de Executivo,
entendendo o Supremo pela violagdo do art. 62 da Constituicdo Federal de
1988.

Traremos como exemplo a ADI 1753/DF, considerada um leading case
no STF em relagdao a essa matéria, visto que foi a primeira vez que o Colendo

Tribunal foi além do mero questionamento da existéncia dos pressupostos.

Na referida ADI, o Presidente da Republica editou a Medida Provisoria
1577-6/97 que aumenta o prazo da agao rescisoria proposta pelas entidades
de Direito Publico de dois para cinco anos. O Plenario do STF deferiu, por
unanimidade, o pedido de medida cautelar, suspendendo os efeitos do artigo
que disciplinava sobre essa matéria, por entender que nao estava presente o

pressuposto da urgéncia.

"® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agado Direta de Inconstitucionalidade. Constitucional. A

questdo do abuso presidencial na edigdo de medidas provisorias... ADI 2.213-0 MC/DF.
Tribunal Pleno. Requerente: Partido dos Trabalhadores - PT. Requerido: Presidente da
Republica. Relator (a): Ministro Celso de Mello. Brasilia, 04 de abril de 2002. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=347486>. Acesso em: 25
de margo de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Celso de Mello.

""® Tais como, ADI 2527/DF e ADC 11/DF.
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Sobre o assunto, convém destacar um trecho dos votos dos Ministros
Sepulveda Pertence, relator da ADI, e do Ministro Marco Aurélio,
respectivamente:

Se, ao contrario, ja se formou a coisa julgada - além de
casuistica, o que Ihe pode custar a irrogagao de outros vicios -

a medida proviséria ja ndo pode alegar urgéncia, porque tera
chegado tarde demais'"’.

A medida provisoéria objetivou alterar o Cédigo de Processo
Civil. Penso que a alteragdo de normas instrumentais ndo se
faz em regime de urgéncia, principalmente sabendo-se que séo
normas que vigoram desde 1973""%.

Na mesma linha da ADI 1753/DF, o Supremo ja analisou diversas outras
medidas provisorias e entendeu ndo estarem presentes algum dos requisitos -

ou ambos"®.

Com isso, podemos chegar a conclusdo de que o Supremo Tribunal
Federal atua em consonancia com o seu entendimento anteriormente firmado e
reiterado com o passar dos anos: € possivel o controle jurisdicional dos
pressupostos de relevancia e urgéncia das medidas provisérias, mesmo que
em carater excepcional, em que fica claramente constatado o abuso do poder

de legislar por parte do Presidente da Republica.

Levando em conta o numero de medidas provisérias editadas pelo Chefe
do Executivo desde a sua criagao, e a quantidade que foi analisada pelo Poder
Judiciario, pode-se dizer que o controle foi bastante timido. Entretanto,
entende-se que tal cenario ndo se deu por incompeténcia do Poder Judiciario,
e sim pela quantidade surreal de medidas provisérias editadas ao longo de

quase 26 anos.

"7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao rescisoria: MProv. 1577-6/97, arts. 40 e parag.

Unico: a) ampliagdo do prazo de decadéncia... ADI 1.753-2 MC/DF. Tribunal Pleno.
Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Requerido: Presidente da
Republica. Relator (a): Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, 16 de abril de 1998. Disponivel
em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347250>. Acesso
em: 25 de margo de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Sepulveda Pertence.
"8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo rescisoria: MProv. 1577-6/97, arts. 40 e parag.
Unico: a) ampliagdo do prazo de decadéncia... ADI 1.753-2 MC/DF. Tribunal Pleno.
Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Requerido: Presidente da
Republica. Relator (a): Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, 16 de abril de 1998. Disponivel
em: < http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347250>. Acesso
em: 25 de margo de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Marco Aurélio.

"% Tais como, ADI 525/DF, ADI 1910/DF, ADI 2736/DF, ADI 4029/DF, ADI 4049/DF.
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Feito o apanhado histérico de decisdes do STF, parte-se para a analise
dos argumentos doutrinarios e jurisprudenciais sobre a matéria com o objetivo
de concluir se os requisitos de relevancia e urgéncia devem ser controlados de
forma mais ampla, ou se o STF esta correto em admitir o controle somente em

casos excepcionais.

3.2 Consideragoes sobre a possibilidade de controle jurisdicional dos

pressupostos de relevancia e urgéncia

Pode-se afirmar que a possibilidade do controle das medidas provisoérias
pelo Poder Judiciario encontra respaldo por parte da maioria da doutrina patria
e pela jurisprudéncia do STF. Entretanto, a controvérsia surge quando se
analisa o limite de tal controle. Conforme demonstrado, a jurisprudéncia do
Supremo admite o controle jurisdicional das medidas provisérias, porém
somente quando a sua edigdo constituir flagrante abuso por parte do
Presidente da Republica. Por outro lado, alguns dos Ministros da Suprema
Corte, assim como grande parte da doutrina, entendem que o Poder Judiciario
ndo so6 pode como deve, ao ser provocado, adentrar no mérito dos

pressupostos de relevancia e urgéncia no caso concreto em questao.

Inicialmente, é mister explanarmos brevemente os argumentos daqueles
que entendem descaber ao Judiciario o controle dos pressupostos das medidas
provisorias. Como argumento central, sustentam que o aferimento de situagdes
em que se exige a atuagédo do Poder Executivo mediante medida provisoria, ou
seja, situacbes que traduzem relevancia e urgéncia, decorre de carater
exclusivamente discricionario pelo Presidente da Republica. Assim, por ser ato
de natureza eminentemente politica, ndo cabe ao Judiciario intervir, sob pena
de afronta ao Principio da Separagcdo dos Poderes. Também sustentam que
nao caberia ao Judiciario analisar os pressupostos de urgéncia e relevancia por

serem estes conceitos juridicos indeterminados.

Sobre o primeiro argumento, Marco Aurélio Sampaio, em A medida
provisoria no presidencialismo brasileiro, discorre:
Tarefa de controle que cabe ao Congresso Nacional descabe

ao Judiciario. Se a medida proviséria é editada mediante
relevancia e urgéncia e, por isso, dispensa inicial processo
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ordinario legislativo, submetendo-se, porém, ao Parlamento, é
certo que o Judiciario ndo Ihe pode fazer as vezes no exercicio
de tal funcao, sob pena de, ai sim, haver usurpagao de poderes
parlamentares e legislativos de controle de medida provisoria.

Governar é ato que nao se permite ao Judiciario, que nem é

representante popular eleito'*°.

Opta-se por seguir o corpo doutrinario que entende ter o Poder Judiciario
legitimidade plena para analisar os pressupostos de relevancia e urgéncia em

situacdes que for provocado.

Conforme demonstrado, o instituto da legislagdo de urgéncia tem a
tendéncia de ser usurpado se nao for devidamente limitado. No caso de um
sistema de governo como o presidencialismo, em que o Chefe do Poder
Executivo ndo se encontra responsabilizado pelos seus atos de governo
perante o Poder Legislativo, o controle deve ser ainda mais rigoroso121. Assim,
ao controlar atos abusivos cometidos pelo Presidente da Republica quanto a
edicdo de medidas provisorias, o Poder Judiciario n&o esta violando o Principio

da Separacado dos Poderes, mas sim resguardando-o0'#.

Nao se pode usar a discricionariedade politica conferida ao Presidente
da Republica como legitimadora da atuagdo abusiva da prerrogativa
extraordinaria de legislar. Somente pelo fato de integrarem a estrutura
constitucional, os pressupostos ja estariam subordinados ao juizo controlador
do Poder Judiciario'. O principio da inafastabilidade da apreciacéo judicial
impbe ao Judiciario a analise dos atos do Poder Publico, especialmente
quando violadores de direitos'. Na mesma linha, segue Celso Antdnio

Bandeira de Mello:

120 SAMPAIO, Marco Aurélio. A Medida Proviséria no Presidencialismo Brasileiro. Sao Paulo :
Malheiros Editores, 2007. Pg. 198.

121 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. Sdo Paulo : Revista
dos Tribunais, 2000. Pg. 234.

122 NETO, Alcimor Rocha. Controle de Constitucionalidade das Medidas Provisérias. Rio de
Janeiro : Editora Lumen Juris, 2010. Pg. 125.

122 Nesse sentido o voto do Ministro Celso de Mello na ADI 4049/DF. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Constitucional. Medida cautelar em acado direta de inconstitucionalidade.
Medida provisoéria n. 402... ADI 4.049-9 MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Partido da Social
Democracia Brasileira - PSDB. Requerido: Presidente da Republica. Relator (a): Ministro Carlos
Britto. Brasilia, 05 de novembro de 2008. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=591261>. Acesso em: 26
de margo de 2014..

124 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. Sdo Paulo : Revista
dos Tribunais, 2000. Pg. 235.
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[...] o Judiciario ndo sai de seu campo proprio nem invade
discricdo administrativa quando verifica se pressupostos
normativamente estabelecidos para delimitar uma dada
competéncia existem ou nao existem [...] se "relevancia e
urgéncia" fossem nogdes so aferiveis concretamente pelo
Presidente da Republica, em juizo discricionario seu, o
delineamento e a extensdao da competéncia para produzir tais
medidas ndo decorreria da Constituicdo, pois teria o ambito
que o Chefe do Executivo lhes quisesse dar'®.

No tocante ao segundo argumento, qual seja, a indeterminagao e fluidez
dos pressupostos de relevancia e urgéncia, a doutrina majoritaria concorda que
a auséncia desses pressupostos nem sempre sera percebida claramente'®.
Contudo, entendem que uma vez que os pressupostos sdo analisados em cada

caso concreto, perdem o carater despojado de contetido'®’

, sendo possivel a
verificacao de, pelo menos, uma "certeza negativa" ou "positiva" quanto a sua

presenca'®.

O STF ainda nao obteve uma oportunidade de reconsiderar a sua
posicdo quando ao controle dos pressupostos constitucionais pelo Poder
Judiciario com a composigdo atual de Ministros, que ja manifestaram por

diversas vezes uma disposicao favoravel para o referido controle.

Apesar disso, o presente trabalho alinha-se a corrente que acredita que
0s pressupostos de urgéncia e relevancia ndo s6 podem como devem passar
pelo crivo jurisdicional, ndo sendo dotados de carater exclusivamente politico.
Integrante de tal corrente, o Ministro Celso de Mello, desde o surgimento do
instrumento da medida provisoria, defende seu controle pelo Judiciario e
condena o uso exorbitante por parte do Chefe do Executivo'®®. O Ministro

defende que so pelo fato de o Presidente da Republica ter a possibilidade de

125 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo : Malheiros
Editores, 2001. Pg. 100.

126 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo : Malheiros
Editores, 2001. Pg. 100.

2" Medidas Provisorias e Principio da Separacéo de Poderes. ROCHA, Carmen Lucia Antunes.
2001. 1, Rio de Janeiro : Forense Universitaria, 2001.

128 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo : Malheiros
Editores, 2001. Pg. 101

29 Nesse sentido o voto do Ministro Celso de Mello na ADI 2213/DF. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Agédo direta de inconstitucionalidade - A questdo do abuso presidencial na
edicdo das medidas provisérias... ADI 2.213-0. Tribunal Pleno. Requerente: Partido dos
Trabalhadores - PT. Requerido: Presidente da Republica. Relator (a): Ministro Celso de Mello.
Brasilia, 04 de abril de 2002. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347486>. Acesso em: 27
de marco de 2014.
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decidir arbitrariamente sobre a presenga dos pressupostos, ja legitima o

Supremo a exercer seu controle como guardiao da Carta Constitucional:

A mera possibilidade de avaliacdo arbitraria daqueles
pressupostos, pelo Chefe do Poder Executivo, constitui razdo
bastante para justificar o controle jurisdicional.

O reconhecimento da imunidade jurisdicional, que pré-
excluisse de apreciagao judicial o exame de tais pressupostos
— caso admitido fosse —, implicaria consagrar, de modo
inaceitavel, em favor do Presidente da Republica, uma ilimitada
expansao do seu poder para editar medidas provisorias, sem
qualquer possibilidade de controle, o que se revelaria
incompativel com o nosso sistema constitucional°.

Portanto, observa-se ser possivel e legitimo o controle dos requisitos de
relevancia e urgéncia das medidas provisérias pelo Supremo Tribunal Federal.
A Corte Suprema nao pode se esquivar da analise de tais pressupostos pois &
guardia da Constituicao Federal em sua totalidade, e ndo somente em partem.
Uma vez consolidado esse entendimento, o Supremo fica munido de
legitimidade para tentar controlar o uso desenfreado de medidas provisoérias,
contudo, somente o controle jurisdicional ndo € capaz de trazer qualquer
mudanga significativa se o Chefe do Executivo continuar editando medidas

provisorias de forma desenfreada.

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢ao direta de inconstitucionalidade - Medida provisoéria

- Constituicdo Federal (art. 62)... ADI 293-7/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Procurador-Geral
da Republica. Requerido: Presidente da Republica. Relator (a): Ministro Celso de Mello.
Brasilia, 06 de junho de 1990. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346295>. Acesso em: 27
de margo de 2014. Trecho referido destacado do voto do Ministro Celso de Mello

31 Nesse sentido o voto do Ministro Marco Aurélio no julgamento da ADI 4049/DF. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Constitucional. Medida cautelar em acdo direta de
inconstitucionalidade. Medida proviséria n. 402... ADI 4.049-9 MC/DF. Tribunal Pleno.
Requerente: Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB. Requerido: Presidente da
Republica. Relator (a): Ministro Carlos Britto. Brasilia, 05 de novembro de 2008. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=591261>. Acesso em: 26
de margo de 2014.
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CONCLUSAO

A medida proviséria € instrumento tipico de um sistema de governo que
nao vigora no local em que é aplicada. A legislagdo de urgéncia teve
surgimento em regimes parlamentaristas, estruturados em torno do conceito de
responsabilidade governamental, que impde a todos os agentes politicos uma
atuagcdo responsavel. A adocdo da medida proviséria no modelo atual de
governo brasileiro expde de forma clara as diferengas estruturais entre o
presidencialismo e o parlamentarismo, demonstrando a problematica aplicacao

desse instituto no cenario politico e constitucional brasileiro.

O constituinte se viu motivado pela conviccdo de que seria adotado no
Brasil o sistema parlamentarista de governo, motivo pelo qual importou do
direito italiano a medida proviséria. Entretanto, uma vez rejeitado esse modelo
de governo e aprovado o presidencialismo, esquivou-se da fungéo de excluir da
Constituicdo um instrumento que foi criado para funcionar em sistema diverso

daquele aclamado pela sociedade.

Com isso, o0 cenario para o funcionamento deficiente da medida
proviséria estava estabelecido. A partir dai, verificou-se o uso desenfreado de
medidas provisorias, consagrando a usurpacao da funcao de legislar pelo
Executivo, sem que fosse realizado qualquer tipo de controle expressivo, seja

politico ou juridico.

N&o podemos concluir que a medida proviséria seja inadequada ao
Estado Democratico de Direito que vigora no Brasil. Essa comporta fungao
extremamente relevante, qual seja, munir o Estado de instrumento que
possibilite a acdo em casos de extrema necessidade. Entretanto, uma vez que
o sistema de governo ndo permite uma responsabilizagdo do Executivo sobre a
sua atuagao abusiva, deve-se compensar com um controle rigido sobre essa

atuacao.

Reconhece-se que a questdo do abuso nao decorre simplesmente de
irresponsabilidade do Chefe do Executivo. Em diversos cenarios, pela

caracteristica presente no presidencialismo brasileiro, o Governo forma
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coalizbes e detém a maioria parlamentar. Nesse caso, muitas vezes é mais
conveniente para a maioria parlamentar ndo controlar a medida provisoria para
nao assumir qualquer 6énus politico. Entretanto, ndo se pode admitir que o
Presidente da Republica legisle sobre toda e qualquer matéria, sem atender

aos requisitos constitucionais.

Consagrando o Principio da Separagao de Poderes, e o sistema de
checks and balances, tal controle deve ser exercido nas frentes politica e
juridica. O controle politico se faz necessario por estar expresso na
Constituicdo Federal. E dever do préprio Executivo, antes de editar a medida
provisoria, verificar a presencga real dos requisitos legitimadores para a edigao.
Além disso, deve o Legislativo, principalmente, realizar o controle politico dos
atos do Executivo, uma vez que a nao observancia dos requisitos, e a edicao

constante de medidas provisoérias prejudica os trabalhos congressuais.

Quanto ao controle juridico, conclui-se ser possivel a sua realizagao,
pelo simples fato de os pressupostos constituirem norma constitucional. O STF,
como guardido maior da Carta Politica, ndo pode esquivar-se da fungao de
resguardar a supremacia constitucional. Desse modo, conclui-se que o0s
pressupostos de relevancia e urgéncia ndo sdo dotados de carater
exclusivamente politico, tendo também natureza juridica, sendo legitimo seu

controle pelo Poder Judiciario.
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