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MEDIDA PROVISORIA: um tema urgente e relevante
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RESUMO

O presente trabalho almeja analisar ndo apenas a importancia da Medida Provisdria no ordenamento
juridico pétrio, mas também as discussdes juridicas que cercam tal instituto na atualidade.
Inicialmente, serdo abordados os aspectos historicos que acarretaram seu surgimento. Em seguida, o
estudo debrugar-se-a sobre aspectos legais desse ato normativo e, além disso, seré realizada uma
minuciosa anélise acerca dos pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia, requisitos
indispensaveis para a edi¢do de Medidas Provisorias. Verificar-se-a, ainda, a possibilidade juridica de
utilizagdo do instrumento pelos demais entes federativos, quais sejam, Estados e Municipios. Por fim,
serd realizado um exame envolvendo as vantagens e desvantagens do instituto, a fim de avaliar sua
atual dimenséo e compatibilidade com o principio da separagdo de poderes.

PALAVRA-CHAVE: Medida Provisoria. Relevancia e urgéncia. Separacédo de poderes.

PROVISIONAL MEASURE: an urgent and relevant subject

ABSTRACT

This work craves to analyze not only the importance of the Provisional Measure in the national legal
system, but also the legal discussions underlying this institute nowadays. Initially, we will focus on
historical aspects that led to its creation. Then, the study will look into the legal aspects of this
normative act, and in addition, it will be made a detailed analysis of urgency and relevance requisites
for the issuing of Provisional Measures. The possibility of the use of this legal instrument by other
federal entities, namely, states and municipalities will be also verified. Finally, the advantages and
disadvantages of the institute will be held in order to assess its current importance and compatibility
with the principle of separation of powers.

KEY WORDS: Provisional Measure. Relevance and urgency. Separation of powers.

1. Introducéo

Desastres naturais, calamidades, conflitos - a qualquer sociedade, se impdem situagdes
extraordinérias que exigem esforcos imediatos dos governantes. E como pode o Estado agir na forma

da lei de maneira rapida e eficaz nessas circunstancias? Foi com base nesse questionamento que ao
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longo do tempo se desenvolveram instrumentos analogos ao da Medida Provisoria que conhecemos
hoje, criados para escapar da lentiddo do tramite legislativo usual e como expressdo do modelo de
freios e contrapesos - enquanto fungéo atipica® do Poder Executivo.

O primeiro exemplo de instituto nesse sentido certamente remonta a Republica de Weimar.
Apos a derrota da Alemanha na Primeira Guerra Mundial, foi instituida no pais uma Constituicdo
que, apesar dos aspectos positivos - como a abolicdo de classes sociais e a equiparagdo de direitos
entre homens e mulheres - delegava ao Presidente do Reich poderes excessivos. Alem de dissolver o
Parlamento e convocar as forcas armadas, o chefe do Poder Executivo gozava da prerrogativa de
expedir os chamados “decretos emergenciais” em situacOes de consideravel ameaca ou perturbacgéo a
seguranga e a ordem publica. Este mecanismo em principio se prestou ao combate a perigos politicos
e tentativas violentas de subversdo, mas os anos expandiram cada vez mais a interpretagdo de seus
pressupostos, levando a utilizagéo durante dificuldades de cunho econdmico, por exemplo.

Jurista de grande relevancia a época, Carl Schmitt defendia idéias que agravavam ainda mais
0 uso indiscriminado dos decretos emergenciais. Segundo ele, estes poderiam violar todo e qualquer
artigo constitucional destinado a garantia de direitos individuais, o que se justificava pela finalidade
do regime ditatorial. Em suas proprias palavras: “La constitucion es intangible, mientras que las
leyes constitucionales pueden ser suspendidas durante el estado de excepcion, y violadas por las
medidas del estado de excepcion.”™

Dessa forma, ndo é dificil concluir que a destinacdo concedida a tais atos normativos foi
determinante para o desencadeamento do processo que deu fim & Republica de Weimar e culminou
na ascensdo do nazismo®. No entanto, as consequéncias desastrosas do emprego desse tipo de medida
ndo se limitaram & Alemanha. Por meio dos artigos 12 e 13 da Constituicdo de 1937°, o Brasil

importou os decretos emergenciais sob a figura dos decretos-lei, que permaneceram no ordenamento

% José dos Santos Carvalho Filho esclarece que “ndo ha exclusividade no exercicio das funces pelos Poderes. Ha, sim,
preponderancia. [...] Por essa razdo é que os Poderes estatais, embora tenham suas fungdes normais (fungdes tipicas),
desempenham também funcbes que materialmente deveriam pertencer a Poder diverso (funcdes atipicas), sempre, é
obvio, que a Constituicdo autorize.” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010).

* para Carl Schmitt, entdo, a constituicdo é intangivel, enquanto as leis constitucionais podem ser ndo apenas afastadas
durante o estado de excecdo como também violadas pelas medidas do estado de excecdo. Disponivel em
<http://www.abdconst.com.br/revista3/portouniao.pdf>. Acesso em 10 out. 2011.

> ZIMMERMANN, Augusto. Curso de Direito Constitucional. 42 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. Pag. 489.

® Dispunha a Constituicao de 1937:

Art. 12: O Presidente da Republica pode ser autorizado pelo Parlamento a expedir decretos-leis, mediante as condictes
e nos limites fixados pelo ato de autorizacao.

Art. 13: O Presidente da Republica, nos periodos de recesso do Parlamento ou de dissolugédo da Camara dos Deputados,
podera, se o exigirem as necessidades do Estado, expedir decretos-leis sobre as matérias de competéncia legislativa da
Unido, excetuadas as seguintes: a) modificacdes a Constituicdo; b) legislagdo eleitoral; c) orcamento; d) impostos; €)
instituicdo de monopdlios; f) moeda; g) empréstimos publicos; h) alienacdo e oneracdo de bens imdveis da Unido.
Paragrafo Gnico - Os decretos-leis para serem expedidos dependem de parecer do Conselho da Economia Nacional, nas
matérias da sua competéncia consultiva.
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juridico nacional até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, tendo servido de instrumento para
diversos abusos durante 0s governos autoritarios.

As Constituicdes brasileiras de 1967’ e 1969° sofreram influéncia dos “decreti-legge” da
Constituicdo italiana de 1947, cujo art. 77 permite a sua adogdo “in casi straordinari di necessita e
d’urgenza™®. Exemplo de tal inspiracdo é o art. 55 da Emenda Constitucional 01/69, que previa a
expedicdo de decretos-lei relativos as matérias de financas publicas, criacdo de cargos publicos,
seguranca nacional e fixagdo de vencimentos, desde que houvesse urgéncia ou relevante interesse
publico e que o ato ndo implicasse aumento de despesas. A usurpacdo da funcdo legislativa pelos
militares ainda era corroborada por dois fatores: a convalidagéo por decurso de prazo, uma vez que se
0 Congresso ndo se manifestasse 0 Decreto-Lei eravalidado; e a necessidade de apenas um
pressuposto formal, qual seja, relevancia ou urgéncia, para sua edi¢édo. Dessa forma, perpetuaram-se
as bases que permitiram por tantos anos que os soberanos militares se valessem do instrumento em
analise para ditar os rumos normativos do pais.

Note-se, no entanto, que, apesar das semelhangas, o tratamento legal concedido ao assunto
difere-se fundamentalmente na Italia e no Brasil - o que talvez explique muitos dos problemas
apontados em relacdo ao tema em pauta. 1sso porque no pais europeu 0 governo que adota o
“provimento provisério com forca de lei” o faz sob sua propria responsabilidade politica — dessa
forma, a rejeicdo do ato pelo Parlamento significa a queda do Gabinete, ja que, para governar, 0
Primeiro-Ministro necessita do apoio do Legislativo. Com efeito, até julho de 1988, a inspiragdo no
modelo italiano encontrava respaldo em wuma inclinacdo da Constituinte & escolha do
Parlamentarismo como o sistema de governo adequado a nova realidade brasileira. Entretanto, optou-
se por fim pelo Presidencialismo, no qual o Chefe do Executivo ndo é responsabilizado politicamente
pela edicdo de medidas emergenciais, tendo em vista que ndo necessita do suporte do Legislativo

para governar.

" Previa a Constituicéo de 1967:

Art. 49: O processo legislativo compreende a elaboracéo de: [...] V - decretos-leis;

Art 58: O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde que ndo resulte
aumento de despesa, podera expedir decretos com forca de lei sobre as seguintes matérias: | - seguranca nacional; Il -
financas publicas. Paragrafo Unico: Publicado, o texto, que tera vigéncia imediata, 0 Congresso Nacional o aprovara ou
rejeitard, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberacdo o texto sera tido
como aprovado.

¢ Determinava a Emenda Constitucional 01/69:

Art. 46: O processo legislativo compreende a elaboracao de: [...] V - decretos-leis;

Art 55: O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde que ndo resulte
aumento de despesa, podera expedir decretos com forca de lei sobre as seguintes matérias: | - seguranca nacional; Il -
financas publicas; Il - criacdo de cargos publicos e fixagdo de vencimento. §1°: Publicado, o texto, que tera vigéncia
imediata, o Congresso Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias, ndo podendo emendéa-lo; se, nesse
prazo, ndo houver deliberacéo o texto serd tido como aprovado. §2°: A rejei¢do do decreto-lei ndo implicara a nulidade
dos atos praticados durante a sua vigéncia.

® Isto &, a Constituicdo italiana de 1947 permite a edicdo de decretos-lei em caso de necessidade e urgéncia.
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A Carta de Outubro, por sua vez, vinculou os atos legislativos emergenciais do Presidente da
Republica tanto a requisitos semelhantes aos das Constitui¢des anteriores, quanto a um novo regime
juridico de procedimentos e limitagdes, na esperanca de dar fim & distorcdo verificada durante o
periodo ditatorial. Como primeira expressdo dessa motivacdo foi concedida nova denominagdo ao

insituto: a de Medida Provisoria.

2. Aspectos legais

A Carta Constitucional de 1988, apds alteracdo realizada por meio da Emenda Constitucional

n° 32/2001%°, passou a conceder o seguinte tratamento ao tema em estudo:

Art. 62: Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional.

Do artigo em questdo, extraem-se, primeiramente, 0s pressupostos formais -
concomitantemente necessarios - para a edicdo de Medidas Provisorias, quais sejam, os de relevancia
e urgéncia. Sobre eles recaem diversas discussoes que serdo abordadas mais adiante. A despeito das
questdes controvertidas, é possivel perceber o carater extraordindrio concedido pelo Poder
Constituinte a essa prerrogativa exclusiva do Chefe do Executivo', o que coaduna com a ja
mencionada evolucdo que se buscava com a extingdo dos decretos-lei. O Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitdrias (ADCT), inclusive, prevé a conversdo destes na nova especie
normativa'.

Ademais, verifica-se que a Medida Provisdria possui natureza duplice: ao passo que é norma -
porque foi promulgada e entrou em vigor, inovando a ordem juridica preexistente - é também projeto
de lei - j& que deflagra o processo legislativo, tendo prazo para ser avaliada pelo Congresso, que

decidira quanto a sua transformacdo definitiva em lei®. Nesse sentido, José Afonso da Silva a

19 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderao eficacia, desde a edicao, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagbes juridicas delas
decorrentes.

1 Pedro Lenza enfatiza a indelegabilidade desta competéncia, com base na Constituicdo Federal, art. 84, XXVI: Compete
privativamente ao Presidente da Republica: [...] editar medidas provisérias com forca de lei, nos termos do art. 62.
(LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 152 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2011).

2 ADCT, art. 25, §2°: Os decretos-lei editados entre 3 de setembro de 1988 e a promulgagéo da Constituicdo serdo
convertidos, nesta data, em medidas provisorias, aplicando-se-lhes as regras estabelecidas no art. 62, paragrafo Unico.
13 Tal processo se encontra amplamente detalhado na Constituicdo, art. 62, §§3°a 12.
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classifica como medida de lei sujeita a uma condico resolutiva', vinculada & deliberagio da Camara
dos Deputados e do Senado Federal.

Note-se que, enquanto lei em sentido material, a Medida Proviséria tem o condéo de
suspender a eficacia de normas que com ela sejam incompativeis, sendo esse efeito cessado em caso
de sua rejeicdo no Congresso. Nessa hipotese, o Legislativo deve disciplinar as relagfes juridicas dela
decorrentes por meio de um decreto Iegislativols. Por outro lado, ocorrendo a conversdo em lei, esta
revogard os dispositivos legais em contrario, até entdo suspensos, com fundamento no critério
cronolégico de solugéo de antinomias™.

A Emenda Constitucional n® 32/01 trouxe ao tema nova regra, que estabelece que, apds sua
adocdo pelo Presidente da Republica, a Medida Provisoria ird vigorar pelo prazo de sessenta dias,
prorrogével uma dnica vez e por igual periodo, contado da publicacdo no Diario Oficial'’. A
submissdo ao Congresso sera imediata, ficando a cargo de uma Comissdo composta por deputados e
senadores avaliar sua adequacéo financeira e orcamentaria, bem como seus aspectos constitucionais™®
e de mérito. Essa apreciacdo resultara em um parecer, encaminhado & Camara dos Deputados e ao
Senado Federal, locais aonde se processara votacdo em separado pelo plenério de cada Casa.

Do crivo das comissdes serdo possiveis trés resultados praticos: a aprovacdo da medida sem
qualquer alteracdo, a aprovagdo com alteracdo e, ainda, a rejeicdo expressa do ato presidencial.
Transcorridos sessenta dias da prorrogagdo para a apreciagdo da medida, sem que haja deciséao,
ocorre rejeigdo tacita, na qual se sujeita 0 ato a perda de eficacia com efeitos retroativos - ex tunc -
que ratificam seu carater efémero.*®

Ainda em relacdo aos aspectos procedimentais do tema, é fundamental destacar o disposto no
art. 62, §6°°, que prevé o trancamento de pauta da Casa Legislativa que ndo proceder & apreciacéo da

Medida Provis6ria em quarenta e cinco dias, contados de sua publicacdo. E o chamado regime de

¥ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 272 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2006. Pag. 531.

15 Art. 62, §3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 8§ 11 e 12 perderdo eficacia, desde a edicao, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do §7°, uma vez por igual periodo, devendo
0 Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.

16C(’)digo Civil, art. 2°, 81°: A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela
incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.

17 Ressalte-se que o referido prazo podera ser suspenso em caso de recesso parlamentar, na forma do art. 62, §4°.

18 A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional também depende de juizo prévio sobre os requisitos de
urgéncia e relevancia.

19 Conforme ja mencionado, neste aspecto as Medidas Provisérias diferem-se substancialmente dos Decretos-Lei. Até o
advento da Constituicdo de 1988, o decurso de prazo sem deliberacdo do Congresso Nacional acarretava a aprovagao
tacita.

% Art. 62, §6° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo,
entrara em regime de urgéncia, subseqlientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas,
até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando.
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urgéncia, que tem o condéo de sobrestar todas as matérias da Casa na qual se encontra®’. José Afonso
da Silva argumenta que hd uma incoeréncia entre esse dispositivo e aquele que prevé que, se as
Medidas Provisorias ndo forem analisadas em sessenta dias, prorrogaveis por uma Unica vez,
perderdo sua eficicia. 1sso porque o par. 6° estabelece que todas deverdo ser objeto de votacéo,
processo por meio do qual elas serdo tdo-somente aprovadas ou rejeitadas, sem margem legal alguma
para a perda de eficacia por ndo apreciagio®.

De fato, o regime de urgéncia, combinado com o elevado nimero de Medidas Provisorias
editadas pelo Presidente da Republica, implicou uma consideravel paralisia do Poder Legislativo
brasileiro. Em face dessa realidade, Michel Temer, a época Presidente da Camara dos Deputados,
desenvolveu uma tese juridica defendendo a interpretacdo sistemaética, e ndo literal, do dispositivo
com base no argumento de que o trancamento deveria se restringir apenas as apreciagdes cujas
matérias pudessem ser tratadas por Medidas Provisorias®®. Dessa forma, resolucdes, decretos
legislativos, projetos de Lei Complementar e propostas de Emenda Constitucional poderiam
continuar em votagdo em sessdes extraordinarias®. Essa interpretacéo foi objeto de intenso debate na
doutrina e chegou a ser analisado pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de mandado de
seguranga25 impetrado pelos entdo lideres do PPS, do DEM e do PSDB, que contestavam a
interpretacdo concedida pelo atual Vice-Presidente da RepuUblica. A matéria ainda estd pendente de
julgamento definitivo, mas o Ministro Relator Celso de Mello®® indeferiu a liminar, prezando pela
aplicacdo sistemética do dispositivo constitucional.

Analisado o trdmite das Medidas Provisorias, urge abordar as limitacBes materiais as quais
estas se submetem, comumente categorizadas pela doutrina’’ como explicitas e implicitas. As
primeiras se referem as proibicbes expressas em comando literal, instituidas pela Emenda

Constitucional n° 32:

2L E valido enfatizar que o prazo de quarenta e cinco dias é contabilizado de forma conjunta, isto é, se a Camara dos
Deputados votar a Medida Provisoria no 44° dia ap6s sua publicagdo, a mesma ja chegara ao Senado trancando sua pauta
de votacdo - a chegada ao Senado ndo enseja um novo prazo de quarenta e cinco dias. Dessa forma, é facil concluir que
sempre que houver trancamento de pauta na Camara, ocorrera trancamento de pauta quando do envio a outra Casa.

2 QILVA, José Afonso da. Curso de Direito Positivo. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. Pag. 531.

# Disponivel em <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=105404>. Acesso em 15 out.
2011.
% Disponivel em  <http://oab-ba.jusbrasil.com.br/noticias/951678/regra-para-trancamento-da-pauta-por-mp-e-
contestada>. Acesso em 15 out. 2011.

% Mandado de Seguranca n® 27.931, DF, Rel. Min. Celso de Mello.

% para 0 Ministro Relator, a interpretacéo de Temer reflete, com fidelidade, uma solucéo juridica plenamente compativel
com o modelo tedrico da separacdo de poderes, haja vista que revela formula hermenéutica capaz de assegurar uma
adequada relacdo de equilibrio entre as instancias governamentais do Executivo e do Legislativo e, em Gltima instancia, a
propria integridade da clausula pertinente a divisdo de poder. Deu, ainda, interpretacdo conforme a Constituicdo, sem
reducdo do texto, do art. 62, 86°, para restringir-lhe a exegese, fixando entendimento de que tal regime constitucional que
impde o sobrestamento das deliberaces legislativas das Casas do Congresso Nacional refere-se, apenas, aquelas matérias
que se mostrem passiveis de regramento por medida provisoria.

2 MORAES, Guilherme Pefia de. Curso de Direito Constitucional. 22 ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2008.
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Art. 62: [...]

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre matéria:

| - relativa a:

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

b) direito penal, processual penal e processual civil;

c) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Pdblico, a carreira e a garantia de
seus membros;

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

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

111 - 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.

Dentre os limites implicitos, originarios de uma interpretacdo sistematica da Constituicéo,
encontram-se os direitos fundamentais, os quais, em que pese o siléncio legal, sujeitam-se a reserva
de lei’®. Também sdo matérias sujeitas & mesma restricdo as de atribuicéo exclusiva ou privativa do
Congresso, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, do Poder Judiciario, do Ministério Publico
e dos Tribunais de Contas; as que na mesma sessdo legislativa tenham sido rejeitadas pelo
Congresso; e as proprias de codificagéo.

Outro limite material esta previsto no art. 246 na Carta de Outubro, que veda a edi¢do de
Medidas Provisdrias que regulem normas constitucionais modificadas por emenda constitucional
entre janeiro de 1995 e a Emenda Constitucional n® 32 de 2001.

Ademais, o0 art. 73 do ADCT, incluido pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1 de 1994,
proibe o uso do instituto em estudo em regulacéo constitucional ainda mais especifica, a do Fundo
Social de Emergéncia®.

Outra questdo importante diz respeito & possibilidade de edicdo de Medida Provisoria sobre
matéria tributéria. Vejamos o que diz o paragrafo 2° do ja referido artigo 62:

Art. 62, 8§2°: Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracdo de impostos,
exceto os previstos nos arts. 153, I, I, IV, V, e 154, Il, s6 produzira efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o Gltimo dia daquele
em que foi editada.

A analise do dispositivo em tela nos permite concluir que, em regra, a Medida Provisoria

estard sujeita ao principio da anterioridade tributaria e s6 produzira efeitos no exercicio seguinte se

%8 Os direitos fundamentais sdo garantidos pela Constituicio a todos os seres humanos para que estes possam se defender
contra eventuais abusos do Estado e de outros particulares. Essas garantias, por razdes légicas, ndo sdo absolutas, pois a
convivéncia com outros direitos acarreta conflitos cuja solucdo so € possivel com a relativizagdo, por meio do exame de
ponderagdo. Ademais, ndo é qualquer norma que pode restringir os direitos fundamentais: sdo apenas leis. Aceitar a
possibilidade de restricdo por Medida Provisdria, por exemplo, seria subverter o proprio Estado Democratico de Direito,
pois significaria deixar as minorias ao livre-arbitrio da vontade do soberano. A restricdo a direitos fundamentais, portanto,
esta sujeita ao principio da reserva legal.

2 ADCT, Art. 73. Na regulacdo do Fundo Social de Emergéncia ndo podera ser utilizado o instrumento previsto no
inciso V do art. 59 da Constituigéo.
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houver sido convertida em lei até o Ultimo dia do ano em que foi editada. No entanto, sdo feitas
excecOes a esse comando geral, na hipdtese de instituicdo ou aumento de impostos sobre importacéo
de produtos estrangeiros (Il), exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados para o0 exterior
(IE), de operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos e valores mobiliarios (IOF) e de
impostos extraordinarios de guerra (IEG). Nesses casos, a Medida Provisoria produzira efeitos desde
a sua edicdo.

Contudo, como bem alertam Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino®, no caso do imposto
sobre produtos industrializados (IP1), previsto no artigo 153, IV da Constituicdo, deverd ser
respeitado um periodo de 90 dias para que a medida passe a produzir efeitos. 1sso por conta da alinea
“c”, inciso 1, do artigo 150%!, que estabelece a regra da “noventena” na medida em que determina
um prazo minimo de noventa dias para a producdo de efeitos de leis que instituam ou aumentem
tributos, acentuando ainda mais a protecdo do cidaddo-contribuinte. E o que comprova a recente
decisdo do STF*, proferida dia 20 de outubro de 2011, que suspendeu o aumento de IPI para carros
importados, elevado pelo governo em trinta pontos percentuais, até dezembro, isto é, noventa dias
ap6s a publicacdo do Decreto n° 7.567/11%. Note-se que os demais impostos anteriormente citados se
enquadram na excecgdo prevista no paragrafo 1° do art. 150*, motivo pelo qual ndo se submetem &
anterioridade nonagesimal.

J& no tocante a outras espécies tributérias sujeitas ao principio da anterioridade, como as taxas
e as contribuicdes de melhoria, a Medida Provisoria produzira efeitos apenas no ano seguinte ao de
sua publicacdo, ainda que ndo tenha sido convertida em lei no mesmo ano em que foi editada,
exigindo-se, contudo, que aguarde o transcurso do prazo de noventa dias apds sua publicac&o.

Finalmente, hd uma vedacdo material as Medidas Provisorias estaduais®, prevista no
parégrafo 2° do artigo 25 da CF, qual seja para a regulamentacgdo da exploragdo do gas canalizado.

Outro tema que merece destaque é o0 que concerne a natureza juridica da Medida Provisoria,

objeto de divergéncias doutrinirias no passado. O Supremo Tribunal Federal, em julgamento

% pAULO, Vicente; ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Constitucional Descomplicado. 72 ed. Sdo Paulo: Método, 2011.

Pag. 546.
%L Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: [...] Il - cobrar tributos: [...] ) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido

publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b.

32 Decisdo proferida na ADIn n° 4661 proposta pelo Demacratas (DEM). Rel. Min. Marco Aurélio.

¥ Disponivel em <http://economia.terra.com.br/noticias/noticia.aspx?idNoticia=201110201823 TRR_  80369639>.
Acesso em 22 out. 2011.

¥ Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unio, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: [...] §1°: A vedacéo do inciso I11, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, 1,
I, IV e V; e 154, 1I; e a vedagdo do inciso I, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, I, lll e V; e
154, 11, nem a fixagéo da base de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, 111, e 156, 1.

% Sobre este tema, ver tépico 4: “Ato privativo do Presidente da Reptblica? A possibilidade de edicdo de Medidas
Provisorias por Estados e Municipios.”
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proferido na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 293, pacificou entendimento assinalando que a
Medida Provisoria seria um ato normativo primario:

As medidas provisorias configuram, no Direito Constitucional brasileiro, uma
categoria especial de atos normativos primarios emanados do Poder Executivo, que se
revestem de forca, eficacia e valor de lei®.

Apesar de possuir um caréter de transitoriedade, enquanto espécie normativa definitiva e
acabada, a Medida Provisoria esta sujeita ao controle de constitucionalidade tanto em relacdo ao seu
contetdo material, em regra, como também no tocante aos pressupostos de relevancia e urgéncia, em
carater excepcional, como sera explicitado em tépico oportuno®’. Neste sentido, ndo estaria José
Afonso da Silva revestido de razdo em sua critica no tocante a natureza normativa das Medidas
Provisérias®, uma vez que, se essas ndo fossem espécies normativas, ndo poderiam ser objeto de

Acéo Direita de Inconstitucionalidade.

3. Urgéncia e Relevancia: controle e hipoteses

Como visto anteriormente, o artigo 62 da Constituicdo estabelece como requisito para a
edicdo de Medidas Provisorias a presenca dos pressupostos de urgéncia e relevancia. O Constituinte,
ao ndo determinar quais seriam as situacdes relevantes e urgentes, concedeu a esses requisitos carater
de “clausulas abertas”, passiveis de interpretacfes variadas ao longo do tempo e do espago. N&o é
tarefa fécil, pois, identificar os contornos constitucionais que englobam esses pressupostos. Ha
interesses antagonicos em jogo: de um lado, a separacdo de poderes e a democracia; de outro, o
interesse publico e a morosidade do processo legislativo.

Cléve®, com propriedade, afirma que é relevante o que é proeminente, importante,
fundamental, essencial ou indispensdvel em relacdo a determinada sociedade. O conceito de
relevancia esta atrelado, entdo, ao interesse publico. O vocébulo constitucional se refere aos casos
mais graves e importantes, que demandam atuac&o imediata do Estado*®. Urgente, por sua vez, ¢ tudo
aquilo que ndo pode aguardar o decurso do tempo, que deve ser realizado prontamente. O contexto

fatico que requer a edigdo da medida deve ser iminente e inadiavel.

% Decisdo proferida na ADIn n° 293, Rel. Min. Celso de Mello. J. 06 jun. 1990, DJU 16 abr. 1993.

¥ Sobre este tema, ver préximo topico: Urgéncia e Relevancia: controle e hip6teses.

% para o referido autor, a Medida Proviséria seria um “ato legislativo submetido a condicéo resolutiva”, posto que sujeito
a perder sua qualificacdo legal no periodo de sessenta dias. (FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito
Constitucional. 22 Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. Pp. 662 e 663).

% CLEVE, Clémerson Merlin. Medidas Provisérias. 22 ed. S30 Paulo: Max Limonad, 1999.

“ BALERA, Felipe Penteado. Medida Proviséria: o controle dos requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia pelo
Congresso Nacional e pelo STF. Disponivel em <http://www.esdc.com.br/RBDC/RBDC-14/RBDC-14-025-
Artigo_Felipe_Penteado_Balera_(Medida_ Provisoria).pdf>. Acesso em 21 out. 2011.
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Definidos os pressupostos constitucionais para a ado¢do de Medida Provisdria pelo Chefe do
Executivo, cabe, agora, analisarmos quem é responsével pela aferi¢do desses requisitos. O paragrafo
5° do artigo 62, j& mencionado, determina que cabe ao Congresso Nacional, além de fiscalizar os
aspectos politicos, realizar o controle juridico do instituto, que engloba a verificagdo da presenca da
relevancia e da urgéncia. Lamentavelmente, porém, o Poder Legislativo tem relegado a segundo
plano essa prerrogativa, o que resulta na converséo em lei de varias Medidas Provisdrias
inconstitucionais.

Diante da irrisoria eficicia do crivo juridico da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
praticamente reduzido a questdes politicas, interessante questdo se coloca a respeito da possibilidade
de controle pelo Poder Judiciario. Em relacdo a fiscalizagdo “material”, é pacifico que, como ato
normativo, as Medidas Provisérias sujeitam-se ao controle de constitucionalidade pelo Supremo
Tribunal Federal*'. J& no tocante aos pressupostos de relevancia e urgéncia, faz-se necessaria uma
analise mais detalhada no presente estudo.

Durante o periodo militar, a Corte Suprema, por razdes Obvias, ndo se debrucava sobre os
requisitos dos decretos-lei, argumentando que estes diziam respeito a uma decisdo politica do
Presidente. Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, os ministros nomeados durante a ditadura
permaneceram como membros do Tribunal. N&o € dificil concluir, pois, que a jurisprudéncia anterior
se manteve em relacdo as Medidas Provisorias, caracterizando o que o professor Luis Roberto
Barroso denominou de “interpretagéo retrospectiva”:

uma das patologias cronicas da hermenéutica constitucional é a interpretacdo
retrospectiva, pela qual se procura interpretar o texto novo de maneira a que ele ndo
inove nada, mas, ao revés, fique tdo parecido quanto o possivel com o antigo*.

A Constituicdo, como sistema aberto, deve ser interpretada a luz do contexto sdcio-politico
vigente, devendo desatar-se das amarras hermenéuticas passadas. Conforme mencionado, porém, o0s
ministros permaneceram atados ao passado, em uma posicao totalmente acritica - apesar do contexto
democrético, continuaram esquivando-se do controle dos pressupostos de urgéncia e relevancia.
Havia, entdo, problemas nas trés esferas do governo: o Executivo editava medidas provisorias em
excesso, 0 Legislativo assistia apatico e o Judiciério se abstinha.

Diante da continuidade de tal cenario de anti-judicializacdo da politica por mais de uma
década, em 11 de setembro de 2001 foi aprovada a Emenda Constitucional n® 32, responsavel por

conferir a atual redacéo do artigo 62. Sendo clara a ratio legis do constituinte derivado em reduzir o

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

“2 Disponfvel em <http://www.sefaz.pe.gov.br/flexpub/versaol/filesdirectory/sessions579.pdf>. Acesso em 27 out. 2011.
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extenso nimero de Medidas Provisorias, além de vedar a possibilidade de reedi¢do do ato normativo
na mesma Sessao Iegislativa43 e de instituir limites materiais, a Emenda n°® 32 foi fundamental a
mudanga de orientacdo jurisprudencial no tocante ao controle dos pressupostos de urgéncia e
relevancia.

O posicionamento atual do Pretdrio Excelso é inadmiti-lo por invasdo na esfera discricionaria
do Executivo, salvo quando flagrante o desvio de finalidade ou abuso de poder de legislar. Entende,
portanto, que a inconstitucionalidade formal deve ser analisada apenas excepcionalmente. Neste

sentido, adotou o seguinte entendimento no julgamento da ADIn 2213, in verbis:

A edicdo de medidas provisorias, pelo Presidente da Republica, para legitimar-se
juridicamente, depende, dentre outros requisitos, da estrita observancia dos
pressupostos constitucionais da urgéncia e da relevancia (CF, art. 62, “caput™). - Os
pressupostos da urgéncia e da relevancia, embora conceitos juridicos relativamente
indeterminados e fluidos, mesmo expondo-se, inicialmente, a avaliacdo discricionaria
do Presidente da Republica, estdo sujeitos, ainda que excepcionalmente,
ao controle do Poder Judiciario, porque compfem a propria estrutura constitucional
que disciplina as medidas provisorias, qualificando-se como requisitos legitimadores e
juridicamente condicionantes do exercicio, pelo Chefe do Poder Executivo, da
competéncia normativa primaria que lhe foi outorgada, extraordinariamente, pela
Constituicdo da Republica. Doutrina. Precedentes. - A possibilidade de controle
jurisdicional, mesmo sendo excepcional, apbia-se na necessidade de impedir que 0
Presidente da Republica, ao editar medidas provisdrias, incida em excesso de poder ou
em situacdo de manifesto abuso institucional, pois o sistema de limitacdo de poderes
ndo permite que praticas governamentais abusivas venham a prevalecer sobre os
postulados constitucionais que informam a concepcdo democratica de Poder e de
Estado, especialmente naquelas hipdteses em que se registrar o exercicio anémalo e
arbitrario das funcBes estatais. UTILIZACAO ABUSIVA DE MEDIDAS
PROVISORIAS - INADMISSIBILIDADE - PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES - COMPETENCIA EXTRAORDINARIA DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA. - A crescente apropriacéo institucional do poder de legislar, por parte
dos sucessivos Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupagdes de
ordem juridica, em razdo do fato de a utilizacdo excessiva das medidas
provisorias causar profundas distorcbes que se projetam no plano das relagbes
politicas entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nada pode justificar a utilizacdo
abusiva de medidas provisorias, sob pena de o Executivo - quando ausentes razdes
constitucionais  de urgéncia,necessidade e relevancia material -,  investir-se,
ilegitimamente, na mais relevante funcdo institucional que pertence ao Congresso
Nacional, vindo a converter-se, no ambito da comunidade estatal, em instancia
hegeménica de poder, afetando, desse modo, com grave prejuizo para o regime das
liberdades publicas e sérios reflexos sobre o sistema de "checks and balances"”, a
relagdo de equilibrio que necessariamente deve existir entre os Poderes da Republica.
Cabe, ao Poder Judiciario, no desempenho das fungbes que lhe sdo inerentes, impedir
que o exercicio compulsivo da competéncia extraordinaria de editar medida
provisdria culmine por introduzir, no processo institucional brasileiro, em matéria
legislativa, verdadeiro cesarismo governamental, provocando, assim, graves distor¢des

“ Art. 62, §10: E vedada a reedicdo, na mesma sesso legislativa, de medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que
tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.
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no modelo politico e gerando sérias disfuncbes comprometedoras da integridade do
principio constitucional da separacio de poderes.**

Em principio, entdo, determina o Supremo Tribunal Federal que os requisitos de urgéncia e
relevancia devem ser analisados pelo préprio Chefe do Executivo, no momento da edi¢do da Medida
Provisoria, e pelo Congresso Nacional que, se ndo verifica-los, poderd deixar de converté-la em lei.
Excepcionalmente, porém, quando se aferir desvio de finalidade ou abuso de poder de legislar por
flagrante inexisténcia destes pressupostos constitucionais, podera o Judiciario interferir na esfera
discricionaria do Executivo.

Em que pese o indubitavel avanco em relacdo & omissdo de outrora, data vénia ousamos
discordar da posicéo adotada pela Corte Constitucional. “Urgéncia” e “relevancia” ndo atribuem, por
si sO, discricionariedade politica ao Presidente, mas sim se apresentam como conceitos juridicos
indeterminados. Note-se que, embora em ambos 0s casos exista uma imprecisdo semantica, 0 modo
de controle exercido em cada hipdtese serd distinto, uma vez que é segura na jurisprudéncia a
concepgdo de que atos discricionarios podem ser controlados apenas em caso de abuso extremo ou
erro grave.

Ndo se pode falar em discricionariedade apenas pela vinculacdo da edicdo de Medidas
Provisorias & exclusiva iniciativa do Chefe do Executivo. Isso porque essa prerrogativa esta limitada
a existéncia de pressupostos de urgéncia e relevancia, considerados merecedores de inser¢do na Carta
Magna pelo Poder Constituinte originario. N&o basta a simples manifestacdo de vontade para editar o
ato normativo em tela: é preciso que se verifiquem requisitos de admissibilidade no caso concreto.
Dessa forma, com base nos principios da separagdo de poderes e da legalidade, é correto arguir pela
indeterminacdo destes conceitos juridicos. Para corroborar essa tese, h4 ainda o fato do uso da
Medida Provisdria acarretar uma zona de conflito entre o Executivo e o Legislativo, fazendo-se
importante que o Judiciério atue como um &rbitro imparcial.

Neste sentido, assiste razdo aos Ministros Sepulveda Pertence e Celso de Mello, que firmaram
entendimento diverso do relator na ADIn acima analisada. Para o Gltimo,

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

# Julgamento proferido pelo Pleno do STF na ADIn 2213/DF em sede de medida cautelar. Rel. Min. Celso de Mello.
2002.
“*\oto do Ministro Celso de Mello no julgamento da ADIn 162-1/DF.
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Neste diapasdo, em sede doutrinaria, Celso Antonio Bandeira de Mello brilhantemente aduz
que:

o0 Judiciario ndo sai de seu campo prdprio nem invade discricdo administrativa quando
verifica se pressupostos normativamente estabelecidos para delimitar uma dada
competéncia existem ou ndo existem. Uma vez que a Constituicdo s6 admite medidas
provisdrias em face de situacdo relevante e urgente, segue-se que ambos sdo,
cumulativamente, requisitos indispensaveis para irrupcio da aludida competéncia. E
dizer: sem eles inexistira poder para edita-las. Se a Carta Magna tolerasse edicdo de
medidas de emergéncia fora destas hipdteses, ndo haveria condicionado sua expedicao
a pré-ocorréncia destes supostos normativos. Segue-se que tém de ser judicialmente
controlados, sob pena de ignorar-se o balizamento constitucional da competéncia para
editar medidas provisdrias. Com efeito, se ‘relevancia e urgéncia’ fossem nocdes s
aferiveis concretamente pelo Presidente da Republica, em juizo discricionario
incontrastavel, o delineamento e a extensdo da competéncia para produzir tais medidas
ndo decorreriam da Constituicdo, mas da vontade do Presidente, pois teriam o ambito
que o Chefe do Executivo lhes quisesse dar. Assim, ao invés de estar limitado por um
circulo de poderes estabelecidos pelo Direito, ele € quem decidiria sua propria esfera
competencial na matéria, idéia antindmica a tudo que resulta do Estado de Direito.*°

Ademais, vige ainda o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional, previsto no
artigo 5% XXXV da Carta Magna, segundo o qual “a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder
Judiciério lesdo ou ameaca a direito”. Como guardido da Constituicdo, a escusa do exame acerca da
presenca dos pressupostos de urgéncia e relevancia pelo Judiciario implica violacdo das atribuicdes

constitucionais do préprio Supremo Tribunal Federal.

3.1. Medidas Provisorias relacionadas a matérias tributarias e a violagcdo do requisito de
urgéncia

Como visto anteriormente, salvo as excegdes previstas no pardgrafo 2° do artigo 62 da
Constituicdo, as Medidas Provisorias que impliquem instituicio ou majoracdo de tributos sé
produzirdo efeitos no ano seguinte ao de sua publicagdo, com fundamento no principio da
anterioridade.

E inquestionavel, enfatize-se, que tal principio possui extrema importancia para a seguranga
juridica e protecdo do cidaddo-contribuinte. Portanto, qualquer lei que crie ou aumente tributos deve
respeité-lo.

Ocorre que, como ja visto, as Medidas Provisorias s6 podem ser editadas na presenca dos
pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia. Ora, ndo é dificil constatar que, ainda que
relevante, uma questdo que permite a espera por um ano para comecar a produzir efeitos

simplesmente n&o pode tratar-se de algo urgente.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 202 ed. S3o Paulo: Malheiros, 20086. Pég. 120.
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A Carta de Outubro estabeleceu um procedimento legislativo sumério para os casos em que 0
Presidente solicitar urgéncia em projetos de sua iniciativa. O artigo 64 determina que cada Casa
Legislativa possui quarenta e cinco dias para apreciar o projeto, totalizando noventa dias. Em caso de
emenda do Senado, a Camara dispde de mais dez dias para proceder sua anélise. Dessa forma, o
instrumento das Medidas Provisdrias ndo seria adequado ao tratamento de matérias que pudessem
aguardar até cem dias sem sofrer dano ou prejuizo.

Neste sentido, constata-se que se a propria Constituicdo Federal determinou que o assunto que
pode aguardar cem dias para produzir efeitos ndo preenche os pressupostos inerentes ao instituto em
estudo, com muito mais razdo ndo o faria aquele que pudesse esperar por um ano. Dessarte, 0 artigo
150, ao vedar a cobranga de tributos no mesmo ano do exercicio financeiro da lei que o instituiu,
constitui limite material & edicdo de medidas provisorias. Assim, so seria possivel a edicdo desses
atos normativos acerca dos impostos mencionados no paragrafo primeiro do mesmo artigo 150, quais
sejam, aqueles ndo sujeitos ao principio da anterioridade.

Ressalte-se que muitos tributaristas’’ concordam com o argumento acima defendido, porém
partem de outra premissa: a equiparagdo com o direito penal. Aduzem que os dois ramos do direito
possuem 0s mesmos valores garantistas e que, com base no principio da legalidade estrita, ndo podem
ser regulados por Medida Provisoria. 1sso porque, se no &mbito penal a Carta Magna afirma que néo
hé crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagéo legal*®, ha na esfera tributéria
necessidade de observancia ao preceito constitucional que disciplina sobre a impossibilidade de
existéncia ou aumento de tributo sem lei que o estabeleca®®. No nosso entender, resta evidente que tal
leitura estd equivocada. Paralelismos entre patrimonio e liberdade s6 podem se sustentar a partir de
uma concepgao classista e estritamente burguesa da Constituicéo.

Em contraposicdo ao que foi exposto, porém, até o0 momento € pacifica na jurisprudéncia a

possibilidade de adocéo de Medidas Provisorias em materia tributaria.

4. Ato privativo do Presidente da Republica? A possibilidade de edi¢do de Medidas
Provisorias por Estados e Municipios

4" No mesmo sentido, ver: ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2004; DERZI;
MACHADO, Misabel de Abreu. Direito tributario, direito penal e tipo. Sdo Paulo: RT, 1988; MENDES, Danielle
Patricia Guimardes. A medida provisoria sobre matéria tributaria em face da Emenda Constitucional n® 32. Jus
Navigandi, Teresina, ano 7, n. 58, 1 ago. 2002. Disponivel em:<http://jus.com.br/revista/texto/3084>. Acesso em: 3 dez.
2011.

“ CF, art. 5°, XXXIX : N&o ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacéo legal

“ CF, art. 150, I: Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;
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Questdo interessante se coloca acerca da possibilidade de edi¢do de Medidas Provisorias pelos
Estados-membros e Municipios. De um lado, reside o argumento contrario ao detrimento dos
principios da separacdo de poderes e da legalidade em favor do principio da simetria. Para essa
corrente, as proprias regras do processo legislativo situam o instituto como excepcional e exclusivo
da Unido. Ademais, foi visto que a edi¢do de medida proviséria depende de um contexto de
periculum in mora legislativo. E notdrio que o processo legislativo federal ¢ mais lento que o
estadual e que o municipal, pois no primeiro ha o bicameralismo. Existe um receio de que, se 0s
Prefeitos, por exemplo, usarem esse ato normativo, havera na pratica o fechamento da Camara dos
Vereadores. Finalmente, o argumento mais cético contra a edi¢do de Medidas Provisorias pelos
outros entes federativos se baseia em uma “provavel” extensdo da banalizacdo do uso desse instituto,
haja vista que, se na esfera federal - onde o controle da sociedade, do Poder Legislativo e dos meios
de comunicagdo é maior - este processo se verifica, que dird nos Estados e Municipios.

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, assentou entendimento de que, se houver previsao
na Constituicdo Estadual e se esta estiver de acordo com 0s pardmetros constitucionais - desde as
questdes processuais até os limites materiais, passando pelos pressupostos formais -, os Estados
podem adotar tal espécie normativa. Nota-se, pois, a necessidade de observancia simétrica do

processo legislativo federal. Tal precedente esta cristalizado na ADIn n® 425

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
PRELIMINAR. CONSTITUICAO DO ESTADO. PROCESSO LEGISLATIVO.
MEDIDA PROVISORIA. COMPETENCIA DO GOVERNADOR PARA EDITA-
LA. AUMENTO DE REMUNERACAO DE SERVIDORES PUBLICOS.
INICIATIVA. DOACAO DE BENS DO ESTADO. MAJORACAO DO
PERCENTUAL DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS NA ARRECADACAO
DO ICMS. EFICACIA LEGAL LIMITADA NO TEMPO. PREJUDICIALIDADE.

1. Podem os Estados-membros editar medidas provisdrias em face do principio da
simetria, obedecidas as regras basicas do processo legislativo no ambito da Unido (CF,
artigo 62).

2. Constitui forma de restricdo ndo prevista no vigente sistema constitucional patrio
(CF, § 1° do artigo 25) qualquer limitagdo imposta as unidades federadas para a edicdo
de medidas provisdrias. Legitimidade e facultatividade de sua adogdo pelos Estados-
membros, a exemplo da Unido Federal.

A Carta Constitucional, por sua vez, embora ndo a preveja expressamente, faz clara referéncia

a figura das Medidas Provisorias estaduais:

Art. 25: Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados 0s principios desta Constituicao.

[]

% ADIn n° 425/TO. Min Rel Mauricio Corréa. Julgamento: 03/09/2002.
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§2° - Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0S Servigos
locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida proviséria para a
sua regulamentacéo.

Uma leitura a contrario sensu do artigo mencionado permite concluir que, ao vedar Medida
Provisoria estadual para a regulamentagdo de gas canalizado, reconheceu implicitamente a
possibilidade de sua existéncia em relagdo a outros temas. Neste sentido, assinalou a Ministra Ellen
Gracie que:

Concluir de forma diversa nos levaria a indagar inevitavelmente se teria sentido
enderecar tal restricdo ao presidente da Republica num dispositivo que trata apenas da
atividade exclusiva dos outro participes da federagdo, que ndo a Unido, ou ainda por
que motivo a Constituicdo Federal imporia uma proibicdo especifica quanto a
utilizacdo pelos Estados-membros de um instrumento legislativo que lhes fosse
vedado instituir.>!

Embora o Pretorio Excelso ndo tenha enfrentado a questéo, uma interpretacdo sistemética e
teleoldgica, a luz do principio da simetria, permite a edicdo de Medidas Provisérias por Municipios
desde que, mutatis mutantis, cumpram-se 0S mesmos requisitos exigidos aos Estados: deve haver
previsdo na Lei Organica Municipal em conformidade com os pardmetros constitucionais. Mesmo
ndo havendo previsdo constitucional semelhante a do artigo 25, §2° atinente aos Municipios, a
autonomia, mais especificamente a auto-organizacéo, permitiria a edicdo de Medidas Provisdrias
municipais®2.

5. Aspectos positivos e negativos do instituto da Medida Provisdria

Em uma primeira reflexdo, poder-se-ia concluir que a Medida Provisoria se trata de um
instrumento juridico potencialmente autoritario, tendo em vista a possibilidade de um vasto grau de
atuacio legislativa por parte do Chefe do Poder Executivo. E evidente que uma utilizagio excessiva e
injustificada deste instituto acabaria por enfraquecer a representacdo popular, os partidos politicos e a
propria separacdo de poderes, clausula pétrea® e principio constitucional fundamental no
ordenamento juridico vigente®. Isso porque a fungdo legiferante do Executivo, em tese atipica, como

j& mencionado, de tdo frequente transformar-se-ia em tipica. Em Gltima andlise, acabar-se-ia com o

%! Julgamento proferido em sede da ADIn 2.391/SC. Rel. Mim. Ellen Gracie, 16/08/2006.

%2 Afirmam Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade Nery: “Nao existe proibi¢do no texto Constitucional para que
os Chefes do Poder Executivo nos demais niveis (Estados e Municipios) editem medidas provis6rias. Assim, tanto a
Constituicdo Estadual quanto a Lei Organica do Municipio podem autoriza-los a editar MedProv, seguindo o modelo
federal.” (NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constituicdo Federal Comentada. 22 ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009).

%3 CF, art. 60, §4°: N&o sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: [...] Ill - a separacdo dos
Poderes.

4 CF, Art. 2°: Sdo Poderes da Uniso, independentes e harmonicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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cerne do Estado Democratico de Direito®. Como bem conclui 0 eminente jurista Friederich Muller, o
resultado é trdgico, uma vez que:

sem precisar dissolver o Congresso Nacional, conforme a Constitui¢do, o Presidente
pode simultaneamente torna-lo impotente e desonera-lo da responsabilidade — criando,
assim, um circulo vicioso de desparlamentacéo e desdemocratizacéo.*®

7

No entanto, o escopo do instituto da Medida Proviséria é conferir ao Executivo um
instrumento para legislar nos casos em que ndo se pode aguardar o tramite do processo legislativo
comum. Em tese, pois, esse ato normativo € ndo apenas necessario como imprescindivel para o
funcionamento do Estado contemporéneo.

A consequéncia imediata da auséncia de fiscalizagdo foi o uso abusivo de medidas provisorias
pelo Chefe do Executivo. Como a redagdo original do artigo 62°’ ndo estabelecia as matérias
passiveis de regulacdo por esse instrumento normativo e tampouco vedava sua reedigdo, 0 que era
providéncia excepcional tomou a forma de método legislativo rotineiro.

Neste sentido, vejamos o que retrata o grafico abaixo®®:

Medidas Provisdrias editadas por
ano

1200 -+ 9931053
1000

800
600
400
200 -

Nuamero de Medidas Provisorias

198919911993 19951997 1999 2001 2003 2005 2007 2009

Ano

% No mesmo sentido, ver: ZIMMERMANN, Augusto. Curso de Direito Constitucional. 42 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006.

% MULLER, Friederich. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walber de Moura (Coord.). Comentarios
a Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009.

% Redagcdo original do art. 62: Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca 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 Unico: As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edi¢éo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagbes juridicas delas
decorrentes.

% Dados disponiveis em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/quadro/_quadro%20geral.htm>. Acesso em 25 out.
2011.
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Note-se que, como se sabe, as Medidas Provisorias foram instituidas com a promulgacéo da
Constituicdo Federal, em 5 de outubro de 1988. Buscando uma analise isonémica, excluiu-se o0 ano
de 1988 da estatistica, uma vez que ndo ha como comparar o nimero de medidas editadas em um ano
com aquelas adotadas em apenas trés meses. Pelo mesmo motivo, os dados vao apenas até 2010, haja
vista a possibilidade de edi¢es dos atos normativos ainda em 2011°°.

A observacdo dos dados acima permite concluir que, no intervalo temporal em foco, foram
editadas 7034 Medidas Provisdrias pelos Presidentes da Republica. N&o é dificil constatar, ainda
mais com o alarmante nimero de 1053 medidas apenas em 2000 - configurando, nesse ano, uma
assustadora média de 2,88 por dia - que o Executivo vinha agindo de forma abusiva. Certamente ndo
surgiram mais de duas situagdes excepcionais por dia neste ano que justificassem tal aplicacéo.

Fator ainda mais alarmante reside na comparacgdo feita entre o periodo ditatorial e o atual:
entre abril de 1964 e margo de 1985, os generais presidentes editaram 2272 decretos-leis. Ademais,
valendo-se do instrumento das Medidas Provisorias, os presidentes legislaram duas vezes mais que o
Congresso Nacional desde 1988%. Tal fato contribui para o descrédito de uma medida que deveria
ser urgente e excepcional, mas se transforma em exercicio ordinario do poder de legislar pelo
Executivo, com grave comprometimento ao postulado constitucional da separacdo de poderes.

Neste sentido, aduz Celso de Mello:

Esse comportamento dos varios chefes do Poder Executivo da Unido, além de
concentrar indevidamente na Presidéncia da Republica o foco e o eixo das decisdes
legislativas, tornou instavel o ordenamento normativo do estado brasileiro que passou,
em consequiéncia, a viver sob o signo do efémero.*

Cabe destacar, porém, o significativo impacto positivo trazido pela Emenda Constitucional n°
32, responsavel, dentre outros aspectos, por impor limites a reedigéo e instituir limites materiais para
a adogdo de Medidas Provisdrias, conferindo nova redacdo ao artigo 62 da Carta Magna. Como
consequéncia imediata de tal emenda, é fécil verificar a enorme queda anual no total dos atos
normativos em pauta, que a partir dai ndo ultrapassaram 82 por ano.

Ressalte-se que, o ultimo ano do governo de Collor e os primeiros meses do de Itamar Franco,
logo apds a destituicdo do primeiro, representaram um periodo atipico, facilmente identificAvel como

ponto destoante na série de dados.

% 1ss0 porque este artigo foi escrito em outubro de 2011.
% Dados disponiveis em <http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/14208-14209-1-PB.htm>. Acesso em
28 out. 2011.

®Declaragdo disponivel em <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=88830&
caixaBusca=N>. Acesso em 21 out. 2011.
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Apesar da reducdo, Medidas Provisorias continuam sendo editadas em contradicdo a
delimitagdo constitucional. Foi o caso da MP 207/04 que, ao alterar a Lei n® 10.683/03, concedeu
status de ministro ao entéo presidente do Banco Central, Henrique Meirelles. Ora, resta evidente que
0 caso em tela estd em desacordo com 0s pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia,
possuindo carater estritamente politico. Até porque muitos argumentam® que tal medida visava t&o-
somente frear as investigagdes promovidas pelos Procuradores da Republica contra Meirelles e
deslocar a competéncia de apreciacdo das investigacdes para o Supremo Tribunal Federal®.

Interessante notar que tal fato ndo é caracteristico de um ou outro governo, mas de todos.
Tanto que, no momento da edi¢cdo do chamado “Plano Collor” - por Medida Provisdria - o entdo
senador Fernando Henrique Cardoso chegou a afirmar que “constitui abuso da paciéncia e da
inteligéncia do pais a insisténcia de presidentes, que, numa recorréncia autoritaria empedernida,
insistem em editar Medidas Provisorias”®. Contudo, o0 mesmo Fernando Henrique editou mais de
5000 medidas durante os seus oito anos de governo.®. Itamar Franco, por sua vez, dispds do mesmo
instrumento para nomear diretores de uma rédio de propriedade estatal.

E indubitéavel, porém, que, em um Estado Democratico de Direito, 0 Executivo necessita de
um meio célere, agil e eficaz para atender as demandas mutaveis da sociedade, que ndo podem
prescindir do tempo necessario a realizacdo do longo tramite do processo legislativo federal. A
patalogia, pois, reside na banalizac¢do do uso do instrumento da medida provisoria. Seu uso cotidiano
estd em evidente contradi¢do com a ratio legis do artigo 62 da Constitui¢do, que prevé a edicéo desse

ato normativo primério apenas em situagdes excepcionais, quais sejam, aquelas urgentes e relevantes.

6. Consideracdes finais

Algumas conclusdes podem ser alinhavadas neste momento. Em primeiro lugar, os dados
analisados anteriormente demonstram a evidente incompatibilidade entre a concepcdo ideal de
Medida Provisoria formulada pela doutrina e a sua roupagem factual, que muitas vezes configura

uma verdadeira usurpagdo da funcdo tipica do Legislativo pelo Executivo. Neste sentido, a utilizagéo

®Neste  sentido, ver manifestacio da Ordem dos Advogados do Brasil  disponivel em
<http://direito2.com/oab/2004/nov/9/oab_repudia_mp_que_deu_status_de_ministro_a_presidente_do_bc>. Acesso em
23 out. 2011.

8 Art. 102: Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicéo, cabendo-lhe: I - processar
e julgar, originariamente: [...] ¢) nas infragBes penais comuns e nos crimes de responsabilidade, os Ministros de Estado
[...]

* Declarago disponivel em <http://jusvi.com/artigos/947>. Acesso em 22 out. 2011.

8 SILVA, Paulo Napoledo Nogueira. Breves Comentarios & Constituicdo Federal. Vol I. Rio de Janeiro: Forense, 2007.
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excessiva desse ato normativo acarreta, ainda, a drastica reducéo da importancia politico-institucional
do Congresso Nacional, haja vista, inclusive, a previsdo legal do trancamento de pauta nos casos de
ndo apreciacdo da medida ap6s quarenta e cinco dias.

Por outro lado, resta, ao nosso ver, a evidente a impossibilidade fética de se governar sem um
0 instrumento analogo ao da Medida Provisoria, justificada por um periculum in mora legislativo.
Isso porque verifica-se a existéncia de muitas questdes urgentes e relevantes que ndo podem aguardar
0 tempo necessario ao trdmite regular do processo legislativo sem ensejar danos. Em um cenario de
crise econdmica, por exemplo, ndo seria razoavel nem producente ter que aguardar todo o tramite do
projeto de lei para que uma medida crucial possa ser aprovada — correr-se-ia, pois, 0 enorme risco de
danos advindos por conta da mora do processo legislativo. A Medida Proviséria é, pois,
imprescindivel para o funcionamento do Estado contemporaneo.

Diante do exposto, € mister observar que o simples fato de o Poder Executivo utilizar-se de
sua atribuicéo atipica de legislar ndo acarreta risco ao principio da separacdo dos poderes. O referido
postulado é ameacado, no entanto, quando o Presidente da Republica, baseado no artigo 62 da
Constituicdo Federal, dispde, de forma abusiva e exorbitante, do instituto das Medidas Provisorias,
ndo prestando observancia aos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia. Agindo assim,
0 Poder Executivo ndo apenas assume funcdo Legislativa alheia ao escopo constitucional, mas
também compromete a seguranga juridica, a qual, por sua vez, estd alicercada nos parametros do

Estado Democrético de Direito.
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