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Porém, € dbvio que a rejeicio do projeto de LOA traz incontaveis pi
blemas, pois o ente federativo ficara durante todo o exercicio financeiro §s
uma peca (nica que estime a receita e fixe a despesa, isto €, tera qug/
gQvernado por meio da abertura, caso a caso, de créditos adicionais, sf
COM 2 prévia autorizagdo legislativa.

A\Possibilidade de rejeicdo total do projeto de lei orcamepfaria (qu
repita-s§ € absolutamente excepcional) encontra-se expressamgnte previs|
no texto oqnstitucional, mais precisamente no § 8° do art. 16¢/
que, em decqrréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto/de lei orcame
tdria anual, ficarem sem despesas correspondentes podeyflo ser utilizadg
conforme o casd, mediante créditos especiais ou suple
e especifica autoriRacdo legislativa™,

Por conta desse\dispositivo, e também da regga segundo a qual o pri-
meiro periodo da sessag legislativa ordinaria (02/f#v. a 17/jul.) ndo pode ser
interrompido sem a aproyacio da LDO (art. 57,/3 2°), José Afonso da Silva
sustenta que o projeto de N)A pode ser rejeitado pelo Congresso, mas ndo o
projeto de lei de diretrizes oNamentarias™.

Como todas as vénias possveis, perfiitimo-nos discordar do eminente
mestre. A rejeicao de um projeto Ne lei / qualguer que seja - é prerrogativa
basica do Legislativo. Nega-la é negyr igéncia ao préprio principio da inde-
pendéncia e harmonia entre os podefs’™. Na verdade, quando o art. 57, § 2°,
determina que nao se pode interromfper A\ sessio legislativa ordinaria sem que
tenha sido aprovado o projeto d¢/LDO, naya diz que seja o projeto primeiro
que foi encaminhado pelo Execdtivo.

Imagine-se, por exempld, que o Presidents da Repiiblica encaminhe ao
Congresso Nacional um prgfeto de LDO totalmende inaceitavel. Tao viciado e
malfeito que ndo pode seglier ser corrigido por mejo e emendas parciais. Mes-
mo assim, a base govepdista insiste em coloca-lo na oxdem do dia. 0 governo,
certo de que conseguifia “dobrar” os parlamentares, cogta com a aprovacio,
mas o projeto é vopado e rejeitado. Essa deliberacdo serlx inconstitucional?

Cremos que/ndo. Apenas isso obrigaria o Executivo a Qropor um novo
projeto de lei d¢ diretrizes orcamentarias (dessa vez, espera-se,\Je acordo com

13. José Afbnso da Silva adverte que "a refeicao so deve ser praticada em situacdo extrema ox proposta

distoffida, incongruente e impossivel de ser consertada por via de emendas, dadas as limitades para

estyfs". Op. Cit,, p. 747. Igualmente: MORAES, Alexandre de. Op. Cit., p. 598,

14, lfidem, p. 747,

15. /Alexandre de Moraes defende que "sem expressa determinagdo constitucional, ndo hd como supX-
mir-se @ independéncia do poder legislativo ao analisar um projeto de lei, quer apravando-o, quer
rejeitandoe-o, total ou parcialmente”. Qp. Cit., p. 698.

pativel com os principios €O
1,5. Sangao e veto

L1 sancionades
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mentario). E, enquanto isso, o Congresso deyefa

| regras e processo orca dovrd

3 s =

car com o onrsdge sua manifestacao, nao pudenﬁdo entrtalr e rs o i
rovar o novo projeto de LDO. E a interpretacdo que julgamo

e sstitucionais, sem desresp€itar o § 2° do art. 57.

i j Rp. A podem
Como qualquer_projeto de lei, 0s projetos de' . , LDO e L(; dg e
50 vetados pelo Presidente da Republica: B c:ats;6 ;
. 66 da Constituicad

£ 2s mesmas regras previstas no ar

2. EMENDAS A CONSTITUICAO

Conceito e objeto -
As emendas a Constituicao, ou emendas constituao;:\falst,as;g Ztoosp ;(;);
mativos de hierarquia constitucional, Fesultantes da nllar:lr::or;;.l o e
constituinte derivado reformador (ou, sm‘mtefs.me_nte,‘i pode ;
criam, revogam ou modificam o texto constitucionai.

; i i inte: as emendas d Cons-
imei reciso que se fixe o segu ndas
et 4 existentes na Constituicao, como

ituica modificar normas j ' n

tituicao tanto podem ! : g s
C, inserir novos dispositivos ou até mesmo revogar n_orm‘a

e constitucionais alteram a

vigentes. Nesse sentido, dizer que as emendas B il
Constituicao (ou, melhor dizendo, o texto da Constituiga

walterar” (modificar) em sentido amplo™. ' )
rtante lembrar, porém, que as emendas consltitu’cionms poden";on;t;
» da Constituicao (o articulado Fonstarycronaiﬁ p(;r{ém;aafos)

insercao ou exclusdo de dispositins (Trtciitr)j{,] Lr;f:]s;}és%a;g;g; oangmr‘%e' eia;
i rando-se ao texto constitucional, 16 : ‘ ‘ .
'r?:ezgl);;ao texto constitucional, formando uma serie dff} z:;::zsa .p.‘:zzli;néﬂiia
exemplo, as diversas emendas que pfornox.xffram as re E;r o B g
(EC 20/98, 41/03 € 47/0s), alteraram dispositivos do texto ¢ _ )

2.1.

£ impo
so alterar o “corpo

g i 747.

ido: sé Afonso da. Op. Cit., p. 7 ‘ ,
e i |égica kelseniana), sempre gue uma norma modifica outra, esta,
el : I que passara a valer no lugar daquele

16.

17. Perceba-se que (para usar

na verdade, revoga wdo-a e Cria o um novo dlbp{ls'ltl\'o,
- ; Que ¢ ! ] 5 pre revi am
a0 seria incorreto afirmar que as emendas constitucionals am
antlgﬂ Messe Senﬂd(} I og

3 igor. Assim, por exemplo,
i itivos do texto constitucional, podendo, ou nao, Ipﬁr outros erpmv;% T
s EC 20/98 altera o caput do art. 40 para explicitar que o regi g .Iﬂ:'l e oot
quandzf t pI carater contr'\lbutivo esta, na realidade, revogando a redagao antig
dor pablico ter i

em vigor uma nova redacio do dispositivo.
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também criaram dispositivos, com “vida prépria”, prevendo regras de tramn
¢ao, dispositivos esses que se Incorporaram a Constituicao, como se fos: {
verdadeiros “anexos”s,

das estao no mesmo nivel das normas que elas buscam alterar: as emenda

a Constituicio tém hierarquia constitucional, incorporam-se & Constituicao,

possuem a mesma supremacia que € atribuida as normas oriundas do poder
constituinte originario™.

Realmente, ndo ha hierarquia entre normas constitucionais, sejam elas

3

originarias ou derivadas®. Isso ndo significa, porem, que o poder de emendar

a Constituicao seja ilimitado: ao contrario, tal poder conhece vérias espécies
de limites. Caso seja violado qualquer um deles, a manifestacio do poder
reformador (isto ¢, a prépria emenda constitucional) serd considerada incons-
titucional, e podera ser como tal declarada pelo udiciario”. Isso, contudo,

18. O mesmo aconteceu com o art. 4 da EC 45/04, que extinguiu os tribunais de alcada. Anna
Candida da Cunha Ferraz ensina que: “(.) j& Pontes de Miranda mostrava determinar o texto
constitucional que as alterac@es trazidas 3 Constituicao por emendas constitucionais deveriam ser
anexadas ao seu corpo, com o respectivo nimero de ordem. Ignorando, entretanto, esta norma,
2 praxe adotada pelo Congresso Nacional, desde 1946, foi a de incorporar o teor das mudangas
constitucionais produzidas por emendas constitucionais 3 Constituicao, seja reformulando o texto
constitucional, seja inserindo acréscimos aos mesmo e assim por diante (...). Ocorre que tal praxe,
mantida sob a vigéncia da Constituicao de 1988, nio & seguida de moda uniforme. Ora as normas
estabelecidas em emenda constitucional passam a integrar o texto fundamental, como disposicio
PErmanente ou transitoria (...), ora ndo sao incorporadas ao texto da Lei Maior, permanecendo
dele apartado” FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Medidas Provisdrias e Seguranca Juridica. In:

CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto. Doutrinas Essenciais: Direito Constitucional,
volume IV. Sdo Paulo: RT, 201 1, p. 426.

19. Nesse sentido: RUFFIA, Paolo Biscaretti Di. Direito Constitucional. Sao Paulo: RT, 1984, p- 113.
Traducdo de Maria Helena Diniz.

20. Diz-se, por isso, que o Brasil nao adota (a0 menos nesse ponto) a teoria das normas constitucionais
inconstitucionais, engendrada por Otto Bachoff. CF. a respeito: CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade.
Roteiro de Direito Constitucional. Brasilia: Gran cursos, 2011, p. 61. No mesmo sentido, veja-se
0 que ja decidiu o Supremo Tribunal Federal: “As cldusulas pétreas nao podem ser invocadas para
sustentacdo da tese da inconstitucionalidade de normas constitucionais inferiores em face de normas
constitucionais superiores, porquanto a Constituicdo as prevé apenas como limites ao Poder Consti-
tuinte derivado ao rever ou ao emendar a Constituicdo elaborada pefo Poder Constituinte arigindrio,
€ ndo como abarcando normas cuja observéncia se impés ao proprio Poder Constituinte origindrio
com relagdo as outras que nio sejam consideradas como clausulas pétreas, e, portanto, possam ser
emendadas.” (STF, Pleno, ADI 815, Relator Ministro Moreira Alves, DJ de 10.05.1996),

21, Confira-se, entre muitos outras, o sequinte precedente: "0 Supremo Tribunal Federal Jd assentou o
entendimento de que ¢ admissivel a acdo direta de Inconstitucionalidace de emenda constitucional,

b e i s o g e s vz

imitaca : da
Wio & uma questao de hierarquia, mas de I|m1ta_cao _do poder: uciZ?eren:}i:da
I' mais serd declarada inconstitucional por ser ll'IfEﬂOj'-a uma ki
orma constitucional, mas por desrespeitar um especifico limite p

constituinte originario.

2.2. Limites ao poder de emenda

Pode-se definir o chamado poder constituinte derivado reformador

(para alguns, apenas poder refoiquor, c?u Flmple&;;nzzitle acooTE:;f;;;E
constituinte)®?. Trata-se da competen‘nma (atribuida, nq r‘onéis Hie e
nacional, na esfera federal) de modificar norrn?s COI‘IStItIJCIaS R s
emendas constitucionais. Estudaremos, a partlr_de_ a_tgora,

si0 impostas a esse poder de emendar a Constituicao.

Antes de mais nada, porém, uma adverténcia ha de ser feita: IjiaEJ seral{;
: itucionais de revisao, pe
j hamadas emendas constituc .
objeto de nosso estudo as ¢ _ s : Wi
sinl"uptes fato de que tais atos normativos nao podemhmals sctr ;:rrc'das e
promulgados com base no art. 3° do ADCT, ainda estdao em vigor, m a
ro . . - . . 0
odem mais ser produzidos, pois a revisao constitucional ja findou e r::f—.\,'l e
Eer repetida®. 0 estudo desse assunto interessa apenas no tema re

poder constituinte. ) | .

)4 dissemos que as Emendas Constitucionais (EC) 540 05 mstr_ument{:»;nto

mudanca ORDINARIA ¢ COTIDIANA da Constituicao. Constituem 0 mStcr:)][r]]:fério
i - ao

a ituinte Derivado Reformador. Este M

atuacao do Poder Constituin ) e

3i Podegr Constituinte Originario - € JURIDICAMENTE Lll\.MTAD[]..f_Essdeoss IHE ';e“
sjo instituidos pelo Constituinte Originario, e podem ser classifica

i i iais, Ci ias ou
guinte forma: limites formais (procedimentais), materiais, circunstanci

temporais.

2.2.1. Limitacoes Procedimentais ou Formais

0 procedimento de aprovacao das emendas ¢ mais dificil que o de apro-

i ifi a endas
vacao das leis ordinarias. Essa maior dificuldade de aprovacao das em

quando se alega, na inicial, que esta contraria principios ir o
da Constituicao origindria (art. 60, § 4% da CF). Precedente:

ini hes, DJ de 14.09.2001). .
-MC, Relator Ministro Sydney Sanches, : ; - s
- constituinte derivado’, confira-se: 1) TAV. pe

nutdveis ou as chamadas cldusulas pétreas
939 (RTJ 151/755)." (STF, Pleno, ADI

iti % clatura “poder /

. Eafa Crl:;:a;);er;::ansthucignal. S50 Paulo: Saraiva, 2010; 2) TEMER, Michel. Elemen
urso ;

Direito Constitucional. Sac Paulo: Malheiros, 2010.

S S . rel 0 C P ¥ ao Paulo; Ma 05, 2006, p. 67.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitu lonal ositivo. Sao aulo; |heiros Y P 7
Le}

23




constitucionais, em comparagao com as leis ordinari

as, € que permite class
a Constituicao brasileira como rigida. '

2.2.1.1. Iniciativa [

Como ja vimos no momento adeqguado, a iniciativa de leis ordinaria
atribuida, em geral, a qualquer Deputado (isoladamente), qualquer Senad
(idem), qualquer Comiss3o (da Camara, do Senado ou do Congresso Nacions
ao Presidente da Repiiblica, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral ¢
Repablica e até mesmo ao povo (CF, art. 61, caput).

0 mesmo
Constituicdo (PEC). De acordo com o rol taxativo
propor emendas a Constitui¢do Federal: a)
dores; ¢) o Presidente da Repliblica; d) a
das Assembleias Legislativas estaduais (in
manifestando-se, cada uma delas, pela m
seus membros. Analisemos cada uma dessas hipétese

(fechado) do art. 60, pode

5

2.2.1.1.1. Iniciativa parlamentar

As propostas de emenda 4 Constitui
Deputados ou Senadores, isoladamente. S serdao
tas subscritas por, pelo menos, 1/
dos 81 Senadores.

constitucionais, pois exige que o projeto obtenha liminarmen
no minimo, 171 Deputados ou de 27 Senadores.

Caso a proposta seja apresentada se
devera ser rejeitada pela Casa em foi

PEC em que faltam assinaturas? Qualg
sar com mandado de seguranca no STF para barrar a tramitacao da proposta,

E se um parlamentar que assinou a proposta voltar atras, e resolver retirar
0 apoio ao projeto? Depende. Se a proposta ainda nao tiver sido protocolada,
0 parlamentar podera retirar a assinatura (e, se faltar o nimero minimo, os
interessados deverdo correr em busca de um novo apoio). Mas, se a propos-
ta ja tiver sido apresentada, entendemos que o Parlamentar ndo pode mais

desistir do apoio, mesmo que a PEC ainda ndo tinha sido despachada pela
Mesa Diretora.

M. Cf, por todos: STF, Pleno, MS 24.667-AgR/DF, Relator Ministro Carlos Velloso, DJ de 23.04.2004.

ndo acontece com a iniciativa de propostas de emendas

1/3 dos Deputados; b) 1/3 dos Sena:
maioria absoluta (=mais da metade’
cluindo a Camara Legislativa do DF),
aioria relativa (=maioria simples) do§

(ao ndo podem ser apresentadas por

admitidas se forem propos-
3 dos 513 Deputados Federais ou por 1/3
Isso ja dificulta sobremaneira a propositura de emendas

te 0 apoio de,

m o nimero minimo de assinaturas,
protocolada. E se a Casa ndo rejeitar a

A TTAR i i SRR = o

2.2.1.1.2. Iniciativa executiva | -
0 Presidente da Republica dispoe de poder para, sozinho, prop

s ) uma prerro-

onpresso uma emenda a Constituicdo (art. 6o, Il). Trata-se Seeé exteIlJ'lSiVEl
ti%a ue ele exerce na condicdo de chefe de gov_ernoﬁ(e bqt . fedtorativos),

'Pnantc:: aos governadores e prefeitos, nos respectivos amorto

| »

2.2.1.1.3. Iniciativa federativa

a jaria absoluta
A Federac3o, por meio da manifestacao de vontade da maioria a

S r
nidades regionais da Federacao (EsFados e DF), pode ta‘mgeﬂaﬂ?ﬁgr
- 2 ituicdo. Para tanto, é preciso que a proposta seja p :
ey —cai(;ria absoluta) das Assembleias Legislativas estaduaw:
Jrais d 5 me{aiiltg_gn;m a Cimara Legislativa do Distrito lFt?deral, q‘uedposzll.g
cfrg?‘:g;'st?;s de Estad,o e de Munici;_)io).. Lorgof é necessario o apoio de p
menos 14 orgaos legislativos estaduais/distritais.

i : 0 exigido
Na manifestacio de vontade de cada Assembleia, porém, 0 quUOrum exig

‘ isto & orga islativo estadual
joria si = a), isto &, cada orgao legis ‘
( maioria simples (=relativa), €, ca adu
i aperf:)i; a proposta de emenda a Constituicao Federal pelo voto tfsv .
< s ——
Eod:,;ii;ria dos membros presentes a sessao (desde que, oth\c.flljan;l:: i
&rlesente na sessio mais da metade dos parlamentares esta . art.
p

jtuica licana
Esse poder - previsto inicialmente no art. 90 da Constituicao Repub

inci ¢ Afonso da Silva
je é i ciso Il do art. 60 da CF. Jos
891 - hoje & previsto no In : : CF. ) g
?:l;taga que essa possibilidade (art. 60, Ilif) jamais ha:;zslgg gznado i
i i 12, foi apresen !

istoria republicana®. Todavia, em 2012, 10l enta By
hisgﬂfla psubscrita por diversas Assembleias Legislativas, .e que SZ ;f)oftpalecef

PEUQ oiz;as alteracoes, modificar as competéncias federativas par

e )

o poder dos Estados-membros.

uer Deputado ou Senador poderd ingres-

ituci ?
2.2.1.1.4. Iniciativa popular de emenda constitucional’

et ao siste-
jostAfonso da Silva defende que, com vase emdum% lﬁ;nsit{iltia:;%o“ Com
A ndasa '
- \ i tiva popular de eme ;

ossa-Segdmitir a inicia - i orque tal
matlc?;(i?nas vénias kscordamos desse entendipxmito. Prm";e%r?j’ EE; reqtirado
ma. ! . = . e € r
b ibilidade constava do antgprojeto de CofrStituicao, mas 1ol De resto, 0

Ho ld ta que o Constituint&eggirdrio rechacou esse ideia. )

o que deno

5 . s ol S
rol do art. 60 € taxativo, € nag ui oopav

;"_5. SILVA, José Afp
26. |bide 764,

d de Di it o - Positi 5 3 1h 0 -
o da. Curso de Direito cﬂllstltuflonal ositivo. 5a0 Palrs Malheiros, 20 6, P 64
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emenda a Constituicado devem ser apreciadas por cada Camara duas
(dois turnos), totalizando quatro votagoes. A proposta seri considerada a
vada se for acatada em todas as quatro votacoes. Perdendo em uma del

estara rejeitada e seri arquivada, expondo-se 3 limitagdo do art. 6o, §
adiante explicada. '

Nao ha, na Constituic3o, exigéncia de um lapso temporal -
ENtreNys turnos de votacdo, mas essa salutar
regimenal®.

intersticio
providéncia é prevista em sed

Questigna-se sobre a possibilidade de su
com a chamada “quebra de intersticio” ou “calendirio especial” (votagio dos
dois turnos da\PEC sem respeitar o intervalo regimental). Hi quem sustente

tratar-se a questay de tema meramente regimental, verdadeira matéria inter
corporis, sobre a qNal o Parl

tese, alias, alinhou-s&\o STF, no julgamento da ADI pe
decidido que:

peracao dessa norma regimental

4.425/DF, quando ficou

“A Constituicao Fedwral de 1988 ndo fixou um intervalo temporal
minimo entre os doisNurnos de votacao para fins de aprovagao
de emendas 3 ConstithN¢io (CF, art. 62, § 2°), de sorte que
inexiste parametro objet\o que oriente o exame judicial do
grau de solidez da vontadeNpolitica de reformar a Lei Maior. A
interferéncia judicial no 4maghdo processo politico, verdadeiro
locus da atuacio tipica dos agentes do Poder Legislativo, tem
de gozar de lastro forte e categomi\co No que prevé o texto da

Constituicdo Federal. Inexisténcia de Rfensa formal & Constitui-
¢do brasileira, ",

Discordamos desse entendimento, que esprramos venha a ser revisto
pelo STF. A regra dos dois turnos tem uma razao dR ser: permitir um debate
mais cuidadoso da matéria objeto da PEC, inclusive Pafa permitir 4 sociedade
pressionar seus representantes para, eventualmente, Wudar o voto entre a
primeira e a segunda rodadas de votacdo. Assim, a necessidgde de um intervalo
minimo - que pode ser conformado, definido, pelos Regimemps Internos, mas

nao desrespeitado - nos parece deriva¢dao direta do principio\ constitucional
do devido processo legislativo.

_—

29. O Regimento Interno do Senado Fader

al dispée que o “intersticio entre o primeiro e o segundoNurno
serd de, no minimo, cinco dias uteis”

(art. 362). Ja o Regimento da Camara prevé que: "A propdsta
sdo e votagdo, corn intersticio de cinco sessdes” (art. 202, § 6N
ADI n® 4.425/DF, Relator Ministro Luiz Fux, DJe de 18.12.2013.

serd submetida a dois turnos de discus
30. STF, Pleng,

amento seria soberano para deliberar. Com essa

e e ce——

i (ni irma que:
Nessa mesma linha de raciocinio, Gabriel Dezen junior afirma q

i izaca vO-
Mprescricao constitucional que d’etermlna a ;T?J;z;;zouiz e
tacaode PEC em dois turnos na? _e rera form e
destituidade sentido. Ao contrario, prende-tfe_ ap i

i de decantagdo de uma necessaria matura :

s o ese pretende impor 4 matéria con_smuuona, a
o ontsa q:nto deNseus efeitos juridico-normativos € a uma
?l::ldsgrﬁziﬂ? reflexdo sokre as razoes e efeitos da mutacao

formal da Constituigao”*",

108 ali tiva do tema
No mesmo sentido, confiram-se as [i8es e a analise exaus

rcd t -

nsecutivos %
Perceba-se que os turnos devem ser co para votagio

ici M Segue
a PEC em dois turnos na Casa Iniciadora; se for aprovad g
também em dois turnos na Casa Revisora. t e
i ntar 23
Essa exigéncia serve para garantir (ou pelo menos te

r Py a. I I I c i : ” l

22.1.3. Quoérum N ituicdo @ subs-
0 quoérum exigido para a apro}f§tcéoadr: Z?:;i?sai ch;?::it;l;?oposicﬁes
2 0 ey
tan,dalf.nente ma‘g;tgup?a; :Zcf:izagrdiﬂérias basta o apoio da m?mcgin[?l?-
IeEislates Enqtf[ (maioria simples ou relativa), € para aprovgr '.gs o
e itk C maioria do total de membros da Casa (maioria a d se:
igien gy atal) as PECs s0 podem sef consideradas alprov?l azasa
mtfi's . 55::;0*12“:5:105 ,3/5 (=60%) do total de votos dos membros da
obtiverem

em que se da a votagao. ‘
ari e
Isso significa que sao necessarios votos favorav

ta sera
Senadores e 308 Deputados, sem 0 que ix propos
ainda que n3o haja nenhum voto “nao-.

is de pelo menos 49
considerada rejeitada,

. i . - dros, Brasiiia: | usy
izada e qua
el. Teoria collﬁtlmcfﬂllal Esque!llﬂl d m 0 Alumn

2015, p. 261.

i ici tre turnos de votacao
VALHO, Heraldo Pereira de. A subtracao do tempo de intersticio en
32. CAR ;

de proposta de mend a Consti a e 8:uma i es segmen-
prop -] a : texmalllaﬂaﬂ de interess ;
.tl.li; ode1088:u Cﬂl'l_ ; ; ik s Uni
tados em detrimento do direito da cidadania. ]dissel[ﬂ(‘.ﬂo ae ;n‘lE]S Ed){dOl Brasilia niversidade
& b[rasiiia 1.1 I r e i io.u b an /10482 79.
de B ilia, 20 DiSpO vel em: httP'-f." positor] nb.br/h dle 83
astid S
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Essa exigénci b -
FRBIHRS Bl 0 poder de alterar a Constituicdo. Ainda assin
deseot i, s fdf.'monstrado que o alto quérum n3o tem conferid
e it 6a juridica ao texto constitucional, que, em pouco mais de
: emendado nada menos que 9o vezes, fora as emendas de revig

E de se relembrar, alizs, 2 sabia frase de Maquiavel, e

i T [ m “0 Principe!
utacoes deixam sempre pedras de espera para novas 3

mutacoes”,

Tra.ta—se de uma aplicacio do princi
d0S projetos de lei rejeitados (art. 67), s

nao pode ser i a
irrep([:::ﬁb”ida‘dereedrralda na rnesﬁma S€ssdo legislativa em hipétese alguma. A
S B na _mesma sessao legislativa é absoluta aoc contrario do q.ue
S . - ’
projetos de lei, em que se cuida de uma proibicao relativa
’

que pode ser derrubada com i
O0m 0 apoio da maioria
a
qualquer das Casas do Congresso?, bsoluta dos membros de

‘pio da irrepetibilidade que se aplica
0 que muito mais rigida: aqui, a PEC

Numa tabela;
PROJETO DE LEI PEC
IRREPETIBILIDADE
NA MESMA SESSAQ Sim
LEGISLATIVA -
PREVISA
VISAQ Art. 67 Art. 60, §
- . 00, § 59
CARACTERISTICA DA Relatrv;.a (pode ser derrubada com o apoio
IRREPETIBILIDADE da maioria absoluta dos membros de Absolura

qualguer das Casas)

33. O STF j3 decidiu, todavia,

::_r ftejzitada ou ti“:la por prejudicada, e nio aquela
J:E| ado. (.Zom efeito, se é proposta uma emenda ela
a PEC original volta a tramitar normalmente. Eis :; pr

que a irrepetibilidade se aplica apenas a proposta de emenda qu
@

gue fol abjeto de substitutive que restou
ora-se um substitutivo, e este é rejeitado,
ecedente: STF, Pleno, MS 22.503/DF, Relato;

Ministro Marco Aurélio, DJ de 06.06.1997,

e

2.15. Quadro comparativo entre a tramitacao de PEC e PL

e s i T " PROJETO DE LEI ORDINARIA ﬂ]

Presidente da Repiiblica Qualquer Senador .

1/3 dos Deputados Qualguer Deputado |
' 1/3 dos Senadores ' Comissdo da Camara

INICIATIVA ' Mais da metade das Assembleias  COMissao do Senado |
Legislativas Estaduais, manifes- = POVO

tando-se cada uma delas pela Presidente da Rep(blica

maioria relativa dos seus mem-  procurador-Geral da Repfblica

bros Tribunais Superiores, etc.
| Maioria dos votos (maioria sim-
QUORUM | 35 do total de membros sl etatind
TURNOS 2 em cada Casa 1 em cada Casa

IRREPETIBILIDADE NA

MESMA SESSAO Absoluta Relativa

2.2.2. Limitagées circunstanciais

A alteracio do texto constitucional exige calma, meditacao, raciocinio.
por isso, 0 constituinte originario resolveu impedir gue se aprove emenda
constitucional durante Estado de Defesa (CF, art. 136), Estado de Sitio (CF, art.
137, | € 1) ou Intervencao Federal (CF, art. 34). Sao as chamadas limitacoes
circunstanciais (art. 6o, § 1°), ou seja, momentos (circu nstincias) durante os
quais a Constituicdo nao podera ser emendada.

Duas questoes interessantes, porém, poder ser levantadas: 1) qual o
termo (inicial e final) dessa proibi¢do?; 2) qual a extensao desse limite?

Para a primeira pergunta a resposta €, a nosso ver, menos complexa. A
CF proibe emendas constitucionais “na vigéncia de” qualquer dos Estados de
emergéncia constitucional (art. 60, § 19). Ora, a vigéncia do Estado de Defesa
comega com o decreto presidencial (art. 136); 0 mesmo se diga da interven-
cdo federal (art. 36). No caso, porém, do Estado de Sitio, s6 tem realmente
infcio quando o Congresso Nacional autoriza o Presidente a decreta-lo e este
efetivamente edita o ato constitutivo do Estado de Necessidade (art. 138).
Assim, pode-se dizer que o termo inicial da proibicao é a edicdo do decreto
presidencial, ou ad referendum do Congresso (Intervencao e Estado de Defe-
sa) ou com a prévia autorizacdo deste (Estado de Sitio). Quanto ao término,
coincidira com a perda de vigéncia do decreto presidencial.

J4 a segunda pergunta ndo tem resposta simples. O art. 6o, § 1%, impe-
de que a CF seja emendada durante 0s estados de excepcionalidade. Mas 0



comentando a Constituicio de 1967,
SEr proposta durante a vigéncia do Es
limitacdo circunstancial):

vez decretada a intervencio federal, “
Constituicdo, qualguer que seja sell est

37.
34. SILVA, Paulo Napoleio Nogueira da. Comentarios ao art. 60, In: AGRA, Walber de Moura et al.
Comentarios & Constituicio Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 995, 38
35. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda 3%
n. 1, de 1969, tome Ill. Sao Paulo: RT, 1973, p. 152, 40.
36. MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribairo, Comentarios & Constituigao do Brasil, a1
vol. 4, tomo |. Sio Paulo: Saraiva, 1995, p. 343,

que significa “ser emendada”? Ora, significa aprovar uma emenda, Serla
contrassenso admitir a aprovacio da PEC, mas aguardar o término do es|
de emergéncia apenas para promulga-la. Mesmo porque a promulgacao
ato meramente declaratério de uma alteracdo que ja aconteceu.

Por outro lado, nao vemos ébice constitucional para que a PEC seja dl
cutida durante a vigéncia de Estado de Defesa, Estado de Sitio ou Interveng
Federal, desde que nio seja iniciada sua votacao (embora seja dificil imagina
que o Congresso tenha pauta para discutir uma emenda durante situacio ti
grave). Em suma: o que o art. 60, § 1°, impede, é, a nosso Ver, a votacao d.
PEC, mas nao sua discussio,

Nesse sentido, Paulo Napoledo Nogueira da Silva defende que:

“(...) qualquer proposta de emenda em tramitacio no Congresso
Nacional tera sua decisdo positiva - aprovacao - e promulgacio
sobrestadas, se superveniente a decretacao de qualquer das
mencionadas medidas. Quanto i hi

potese de a tramitacdo ser
alcancada no seu

curso por tal superveniéncia, a rigor nao
precisard ela ser suspensa ou interrompida: apenas a decisdo
final ficard em suspenso”».

E de se registrar, porém, a opinido contraria de Pontes de Miranda, que,

anotava que a PEC n3o poderia sequer
tado de Sitio (na época, essa era a {inica

“E preciso que nao se esteja em estado de sitio durante a
iniciativa, a apresentacio do projeto, sua discussio e votacao.
5 um momento houve de estado de sitio, nula é a emenda,
pelo vicio da inconstitucionalidade. A emenda que foi discutida

e votada fora do estado de sitio, mas em estado de sitio foi
proposta, é contra a Constituiciio”s.

Em sentido semelhante, Ives Gandra da Silva Martins defende que, uma

fica paralisado o processo de emenda d
Agio"*. Esse é o entendimento, também,

1 van Ho
Gérglo Valladdo Ferraz'?, André Ramos Tavares™ € Il.eo i eillio
II‘I gamos discordamos desse ponto de vista, peias o ot
E?conhe(’:emos que nossa posicdo € isolada, dDDIS a;ados lpion
E jeéncia de um dos es 3
i éncia de u ; s
¢ idera que, durante a vig _ et
I u;rlna Congsw doqart 60, nio pode haver nenhum tipo de
Itados no . b0,

mcnda constitucional.

. e Rtk s
ois 0 assunto diz mais respeito as limitacoes ! !;Jg[a‘[i\mﬂ"
go que, propriamente, ao estudo do processo leg

Estado, voto — direto, secreto, universal e perio

—

e ST Iy

S . (RS

[the*. Como

2.2.3. Limitacoes Materiais (cldusulas pétreas)

i 3 icleo duro da Consti-
As limitacdes materiais (ou cldusulas petrfeqs, eu nu: o e
{uicio) sdo matérias protegidas de certas mudmgca.goez.dh O i ties
j i anci onto de imp
i ibuiu singular importancia, a p
derivado atribuiu sing
do sistema constitucional.

i é ificadas - para
Perceba-se que as materias protegidas até podem ser mod
melhor. Alias, de acordo com ajurisprudéncia i
PARA PIOR (alteragdo restritiva), desdehquera
ja, na ve
CIAL das clausulas (ou seja, nao pode ha

incipios). Em suma: matérias protegidas co B B e 2 ABOLIAS.
“ dificadas, nao podem é ser objeto de emendas
Ser mo ;

& odificacao
o0 STF, pode ate havefm
| . tinja 0 NUCLEO ESSEN-

emenda TENDENTE A AB{)LIR dtals
mo clausulas pétreas ate podem

Eis o citado precedente:

Tt reforma,
imitago iai er constituinte de o
e mate“:m;()nf:rial enumera, nao significam
i n a - . -
art. 60, § 4°, da Lei Fu | enum ks, ol
:uiit:.ngibillciade literal da respectiva dlsuplhna na;ﬁﬁendal o
originaria, mas apenas a protecao 90 nicleo e otege™®.
priicipios: e institutos cuja preservagao nelas se p

- A S
= clausulas petreas,
; i hes a extensao das . ¥
Ndo anallsaremos aqui em dets der constituinte derivado

TAS (art. 60, § 4° forma federativa de

Existem dlusuias petreas EXPLE dico -, separacdo de poderes

i .0
Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 158

FERRAZ, Sérgio Valladdo. Curso de Direito Legislativo. d Aratjo e Vidal Serrano Nunes

autor cita, em defesa de sua posicao, Luiz Alberto Dawvi
mesmo 2
i i ituci 3o Paul
#:?:{I{ES André Ramos, Curso de Direite -‘.:n:mst:ti.n:mn!a;l.dSIa:.l ;mo e
r . i ituci I. Salvador: JusPodivm, 201U, p. -
] an. Direito Constituciona . . R
o FllE' Leil:l 2024-MC/DF, Relator Ministre Seplilveda Pertence, D.
STF, Pleno, : ‘ _
um estudo mais detalhado, confira-se, por e'xpmépém o
Pcara : de Direito Constitucional. 5ao Paulo: Saraiva, ol
urso

& Saraiva, 2010, p. 1280,

lo: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, et al,




e drreito:i e garantias INDIVIDUAIS) e IMPLICITAS (as préprias regras relativ
a PFO.Vatl;ao de emendas constitucionais e a regra de titularidade do pos
constituinte originrio - o povo).

2.3. Tramitagéo
N3.1. Casa Iniciadora®

Assiim como ocorre com os projetos de lei, as propostas de emenda a
ConsNtuicio tramitam por ambas as Casas do Congresso Nacional, podendo
ser progostas em qualquer uma delas, de acordo com o legitimado que a
inicia.

Assim, e a proposta nascer da vontade de 1/3 dos Deputados, tera inicio,
obviamente, g Camara dos Deputados, funcionando o Senado Federal como
Casa Revisora. Ao revés, se for proposta de 1/3 dos Senadores, a situagao se
inverte, e a PEC coxpecara a tramitar no Senado Federal, funcionando a Camara

dos Deputados comy Casa Revisora®.
Até aqui, nenhumg novidade. As duas outras hipéteses, porém, sao um
pouco mais complexas.

y Perceba-se que as'eme.ndas tendentes a abolir as clausulas pétreas nil
:3 em ser colocadas discutidas (ndo podem ser OBJETO DE DISCUSSAOQ). Se-"
orem, qualquer parlamentar pode impetrar mandado de seguranca no STF '.

defesa do devido islati i '
processo legislativo e suscitar o control ivo | '

0 de e prev al
de constitucionalidade. Preventive [

5 ’Partg da doutrina entende pela inexisténcia das cldusulas pétreas impli
tas. assim, podgna haver uma refgrma da propria lista de clausulas pétreés
- trata-se da teoria da DUPLA REVISAO, que NAO £ ACEITA NO BRASIL r

CLAUSULAS PETREAS
EXPLICITAS NA CF/88 IMPLICITAS

Art. 6 9 N3 5 obj i 30 | 1)

Evmac;é 2 JDI:EE Os;;a g:jeto deddelrberacao a) a lista de clausulas pétreas; (Art. 60 § 4%
emenda tendente i i 4 ’ I

g b? ft.mularldade do Poder Constituinte Ori-

ginario;
a forma federativa do E i '
. Slédﬂ; ) 0 procedimento de aprovacio das emend

0 voto direto, secreto, universal e periédico; 3

a separacao dos Poderes:

0s direitos e garantias individuais. [

1

Primeiramente, analis®os a iniciativa tomada pelo Presidente da Repd-
blica. Se aplicassemos, por ahglogia, a regra do art. 64, caput, (que se refere
aos projetos de lei de iniciativg presidencial), chegariamos a conclusao de
que as PECs oriundas do Poder Becutivo deveriam comecar a tramitar pela
Cadmara dos Deputados, obrigatoriaggente.

Essa ndo &, contudo, a posicdo dg proprio Poder Legislativo. Realmente,
no Parecer n° 692, de 1995, a Comissad\de Constituicao e Justica do Senado

2.2.4. Limitagoes Temporais (Relator Senador Bernardo Cabral) decidil\o seguinte:

As limitacd i
na Cons'ili'z?]!itcaéi)ofrsn:Jirr[;glogjaels;gimgjs e algumés Constitui¢des do Mundo, e “(...) com base na regra geral insculpidy no artigo 6o da Cons-
o qual a ConstituicZo ndo pod ’ Y EStijll?EIECImento de um prazo durante tituicao vigente, o Poder Executivo pode \sendo-lhe fa..cult.ado =
- poderia ser modificada. Na Constituicao atual, NAO encaminhar suas propostas de emendas aoXexto constitucional,
ACOES TEMPORAIS para o Poder Constituinte Derivado Reformador ora para a Camara dos Deputados, ora para Senado Federal,

visto que, uma vez promulgada a CF, ja poderia haver emendat pois a regra do artigo 64, que o obriga a encam har os projetos
’ de lei de sua autoria para a Camara, € uma regea excepcional

tanci:i?; 1;?{:‘?;222158:3;0;3;?5 Z dc;ﬁunstanaafs nao se confundem: as circuns- que deve ser inte_rpretada_de forma estrita abrangendo, apenas,

i, SHUAEES, 734 d6 » P ! ocm:re.r a qualquer tempo, e derivam de ghlpt{tese do projeto de lei, nao se esEendenQn, PO €0 seguinte,
i um prazo. Ja as limitacdes temporais estabelecem um 3 hipdtese da proposta de Emenda a Constituicao™,

Prazo minimo para se aprovar uma emenda.

43, Sérgio Valladao Ferraz aponta que " correto designar as Casas Legislativas de iniciaNora e revisora
em processo de tramitagdo de proposta de emenda constitucional, como faz o prépXNe Supremo
Tribunal Federal (...)" FERRAZ, Sérgio Valladéo, Op. Cit,, p. 162. O Supremo Tribunal Fexeral tam-
bém utiliza a nomenclatura “Casa Iniciadora” e "Casa Revisora” na Lramitacdo de PECs: 5, Pleno,

42. CF. 1) BRANCO, Paulo Gustave Go
’ t, ! .
Direito Constitucional Positivo. 220 ;;::09 hl:-alfﬂtir;cj:‘ 123%62} SILVA, José Afonso da. Curso de ADI 3472-MC/DF, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 24.06.2005.
Curso de Direito Legislativo, Rio de Janeiro: Elsevier, 2007 'ppi ;36  3) FERRAZ, Sérgio Valladao. 44. STF, Plena, AD! 2031/DF, Relatora Ministra Ellen Gracie, DJ de 17.10.2003,
o ’ 45, CABRAL, Bernardo. Parecer n® 692, de 1995. Senado Federal: Comissio de Constituicao e Justizg.
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Q Se

diretrizds Zzi?c:srg;";l; gma nova (terceira) versio da PEC, com as seguint
g . nr]ertmfjndas parlamentares ao projeto de LOA sdo limit
salde (ou sejd oé“f da RCaL)? ol emgndas deve ser destinada i 4rea
emendas seri (’)b’ ;téria .mc) a execucaq financeira e orcamentaria des'
(impossibilidade de o o @ 1140 SE que haja impedimentos de ordem técnie
Também ha outras alter; ruir a obra a qual se destina a emenda, por exemplo).
S >QES, quanto ao percentual que a Unido deve inves .

’ que Ja naoso tdo relevantes para nosso objeto de anélis

Essa redagdo foi & Camara Deputado |
-  f lara s, chegando como PEC ne i
i’ Ssena cjje:) ols; S(;ezz::gsc possiveis: a) ™ a Cimara aprovasse emenii{;: a?)sfé
que voltar'ao Senado; g; Ssls ea[a(?aomir:;aapr\;a versdo (a quartal) da PEC, & t'erl )
b do; B a aproxgsse o texto do Senado 1
pmmufgacaoEgl :;r;e:;onscllderada duefrnl’twame € aprovada e seguiri(sier[;]aféio'"
o A ]rslf e que nac.: ha a fase desancio ou veto em PECD&
e paralec{ercursos .reglrrlientais (em queNse tentou até aprové-I;
et a(,:I Mas Isso € outra histéria...), s segunda hipotese I.
e ql,le o szndo aprovada pela Camara uma verssg (PEC ne 358-5.
bk en} ber ade, a mesma do Senado. Logo, ao final, esse text ’

ambas as Casas, por dois turnos em cada uma dslas 3

Assim, foi i 0
considerada (apés 15 anos de tramitacao) definitivatyente

aprovada a redacio da se =
gunda versao .
da PEC, portanto), do Senado Federal (a terceira versig

3. LEIS COMPLEMENTARES
3.1. Conceito

Leis com 3
ecname 1 dﬁfrl;zl:;a!res $30 atos normativos primarios que, como o prd
2 plementam, em nivel inf ituci J :
i : eme ] Infraconstitucional, as norm
espedﬁcgm .EPodel se gte dizer que, assim como os decretos regulamf.'nef[S da
i [,emrn nivel |nfralz?gal, as leis, da mesma forma as leis comple e,
plementam, em nivel legal, as normas da Constituicao PSR

S

57. SILVA, José Afonso da. Pr
" .
ocesso Cons

titucional de Formacio das Leis. Sao Paulo: Malheiras

Permitimo-nos discordar desse conceito, € por dois motivos. Em primeiro lu-
gar, porque as leis complementares sao cabiveis nas hip6teses previstas pelo
(onstituinte originario - que pode estipula-las, por exemplo, para regular uma
norma de eficacia contida, por exemplo®. E, em segundo lugar, porque varias
formas constitucionais de eficacia limitada devem ser regulamentadas por
meio de lei ordindria, e nao complementar (por exemplo: o direito de greve

do servidor pablico - art. 37, VII).

Na verdade, as leis complementares (semelhantes as chamadas “leis

organicas” do ordenamento juridico espanhol®®) sao atos legais a serem
editadas nas matérias as quais o constituinte quis dar maior relevo que o

conferido a legislacdo ordinaria.

E a licdo de André Ramos Tavares, com base na obra de Celso Bastos:

“Algumas matérias ha que o legislador constituinte entendeu
serem importantes, mas para cuja alteracio reconheceu a neces-
sidade de ser mais flexivel, deixando de inseri-las no contexto
constitucional. Ndo obstante isso, ndo se pretendeu deixar para
regulamentacdo de lei ordinaria o tratamento desses temas.
Foi por isso que se criou a espécie normativa denominada lei

i)

complementar”®.

3.2. Objeto (matéria)

Nio é qualquer matéria que pode ser regulamentada por meio de lei
£ dizer: o legislador ndo é livre para definir quais 0s casos em

complementar.
complementar. Nao. S6 se deve

que regulamentara o tema por meio de lei

a “ndo sdo auto-gplicdveis; ainda nao produzem todos oS 5eus efeitos:
regulamentadora. Sao normds que necessitam de
ei requlamentadora.

Normas de eficacia limitad
por issg, precisam ‘desesperadamente’ de uma lei
regulamentacdo, pois 6 produzem a totalidacle de seus efeitos apos a edigao da !

Ex: (...) ‘o direito de greve [do servidor pu
especifica” (art. 37, Vil CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade. Roteiro

Brasilia: Gran cursos, 2010, p. 42.
Um exermnplo: art. 37, XIX, que preve dever a lel complementar astipular as dreas de atuacao das
isso significa que tais figuras administrativas so poderdo ser
¢? Obviamente nao. Outra hipotese: art. 128, § 4°, que prevé
or deliberacao da maioria

blico] serd exercido nos termos e nos limites definidos em lei
de Direito Constitucional.

58.

fundacbes publicas. Ora, criadas
quando houver essa lei complementa
a destituicdo dos pracuradores-gerais de justica dos Estados e do DF p

absoluta do respective poder Legislativo “na forma da lei complementar
nesse caso, os procuradores-gerais jd podem ser destituidos, devendo a lei complementar apenas

especificar a forma: mas ndo se trata de norma de eficacia contida, pois pessui aplicabilidade
imediata. O mesmo se diga em relagdo: a) ao art. 166, § 6% b} ao art. 168.

59. Manoel Gongalves Ferreira Filho também aponta como semelhante s leis complementares bra-
sileiras o instituto da loi organique francesa, Op. Cit., p. 247.

60. TAVARES, André Ramos, Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiv

respectiva’ Também

a, 2010, p. 1280.
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aprovar lei complementar nas hipbteses taxativamente previstas no texto d
Constituicao®, Em outras palavras: “Sé cabe lei complementar, no sistema
direito positivo brasileiro, quando formalmente reclamada a sua edicdo
norma constitucional explicita” (STF, Pleno, ADI 789/DF, Relator Ministro Celso
de Mello, D] de 19.12.1994).

Assim, por exemplo, quando a Constituicdo delega a regulamentagao
de uma determinada matéria 3 lei, sem qualquer outra especificacio, ou a
“lei especifica”, ou ndo faz remissdo a nenhuma regulamentacdo especifica,
estaremos diante de tema ser tratado por lei ordinaria. Somente quando :
Constituicao referir-se expressamente a “lei complementar”, nesses termos,
€ que se aprovara lei dessa natureza®.

Por exemplo: o art. 14, § 39 da CF, prevé que “sdo condigoes de ele-
gibilidade, na forma da lei (...)": entdo, a lei a regulamentar essa matéria
deve ser ordinaria. Ao revés, 0 mesmo art. 14 (ja no § ¢°) dispde que “lei
complementar estabelecerd outros casos de inelegibilidade (...)": nesse caso,
a matéria € de ser tratada por lei complementar, pois ha expressa previsio
constitucional. Realmente, o STF ja decidiu que, “quando a Constituicdo exige
lei complementar para disciplinar determinada matéria, essa disciplina sé
pode ser feita por essa modalidade normativa” (Pleno, ADI 2436-MC/DF, Relator
Ministro Moreira Alves, D) de 09.05.2003).

E de se perguntar, porém, qual a légica dessa distincdo, ja que a Cons-

tituicdo nao afirma, em momento algum, que as leis complementares sio de
tema restrito.

Ha duas razdes que justificam essa interpretacao. Primeiro, que as leis
ordinarias (como o préprio nome ja diz) s3o as espécies normativas padrio.
Logo, qualquer outro ato normativo deve ser aprovado apenas nas hipéteses
a ele reservadas no texto constitucional. Em segundo lugar, lembre-se que o
quérum de aprovacao das leis complementares é de maioria absoluta (art.
69), € a propria Lei Maior estabelece que, salvo nas hipéteses taxativamente
previstas em contrdrio, o quérum normal de aprovacao dos atos normativos
€ a maioria simples ou relativa (art. 47). Portanto, a aprovacio de leis com-
plementares € reservada aos casos expressamente previstos pelo constituinte
(origindrio ou derivado).

61. lbidem, p. 1281,

62. Em sentido contrério, defendendo que gualquer tema pode ser regulado por lei complementar,
confira-se: MACHADO, Huga de Brito. Seguranca Juridica e a Hierarquia da Lei Complemen-
tar. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (orgs.). Doutrinas Essenciais: Direito
Constitucional, volume IV. Siio Paulo: RT, 201 1. p. 247.

Um caso interessante, e que suscita discussao, é a analise do artigl

: : g .
146-A da Constituicao (incluido pela EC 42/03). 0 mfid.o amg? dlsp?e tizm
“lei complementar poderd estabelecer critérios especiais de tnfnjtagao, "
0 objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da co

i ietivo”. Seria tal

peténcia de a Unido, por lei, estabelecer normas de igual ob}etwclr : Senrtadag
orizaca eri egulame
iti ra que a mesma matéria fosse r

dispositivo uma autorizacdo pa | =
porpmeio de lei ordinaria (para a Unido) E complementar {para'Estado;,adoﬂ
Municipios)? Essa €, em linhas gerais, a posicao de Hugo de Brito Mac f
com a qual nao conseguimos concordar.

g o pai
Em nossa interpretacao, o artigo 146-A, ao tratar de rpe_ttena tr'ltl:uttar;&
autoriza seja editada lei complementar com critérios especiais de‘tn Clu acre
(isencdes, aliquotas zero, etc.) que beneficiem a concorréncia, a fim irzue
, a6l igopoli i lementar, p
[ a glios ou oligopélios. Lei comp ™
venir a formacdo de monop 20 i e
i ireito Tri a qual é exig
3 de Direito Tributario, materia para i
estabelecerd normas gerais . ario, mat o
esse tipo especifico de lei. A ressalva final nao significa que a mesma Tn% e
possa ser regulamentada por lei ordinaria. Apenas se adverte q(ije(? ex:;mmar
éria tributari inalidade de es
i m matéria tributaria, com a fina _
de uma lei complementar, € 13 e i
ja, nao elimi ar, por meio de
& a o poder da Unido de legislar, ‘
a concorréncia, nao elimin da ‘ e
dinaria) sobre outros aspectos do Direito Concorrencial, nog termc):sEdo :umga-
i i i no 8.884/94 (Lei Antitruste), Em ;
e por meio da Lein ISt n sum
174, € como ja acontec ) i ALe vt
énci mbito do Direito 1
concorréncia for realizada no a ‘
gt ' ; ja ndo for realizada no
5 or lei complementar; ja qua da
devera ser regulamentada p : ua . e
ambito do Direito Econdmico (concorrencial), com punicdes Irela'tivas a
concorrenciais, por exemplo, devera ser tratada por lei ordindria.

Quérum , .
Q quérum exigido para a aprovag‘éo de leis complementare;s ‘eosrgﬁf;i:
cialmente~mais elevado que © necessariq ;)lara s€ a[]rovar uma lei -

srocedimento comum ordinario o quorum de ziprwaca :
e tiva) — art. 47 - a0 passo que, na tramitacdo dos projetos
ige-se a aprovag¢ao por maioria absoluta.

3.3.

maioria simples (rek
de lei complementar, €

i 3 ada
Ja estudamos a diferenca™eQire €sses dois guora, mas nao custa n
relembrar essa distingao.

»dos votos efetivamente dados, a

ioria simples (=relativa) é a malori t %,
by bl [aioria absoluta é a maioria

maioria dos votos dados pelos presentes. Ja a

63. Ibidem, p. 247.
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de apoios dentre o nimero total de membros da Casa. Pode-se dizer, entao,
que a maioria absoluta € um nimero fixo, enquanto a maioria simples é u n
valor variavel (relativo).

Facamos uma tabela comparando as duas votacdes (lei ordiniria, maio-

Ty TN Analh oo ol i ALt D s A - 1. " |

Como se vé, a diferencade quérum de aprovagao entre lei ordindria e lei
complementar torna mais dificil (e, conseguentemente, juridica e politicamente
mais estavel) essa (ltima.

ria Nmples; lei complementar, maioria absoluta) em situacdes hipotéticas no
Senadq Federal (lembrando que o total de Senadores, atualmente, é igual a
81, e imyginando-se que todos os votos sejam “sim” ou “n3o”):

SENADORKS PRESENTES

MAIORIA SIMPLES (RELATIVA) MAIORIA ABSOLUTA

59 26 an i
i | i 4 :
70 | 36 i '_J
g 41 4 A _J

Como se percebe, a Waioria absoluta ndo varia de acordo com o niimero
de presentes. E & um ndmdo sempre maior que a maioria simples, ou pelo
menos igual a ele. Simbolicamente:

MA = MS

Isso significa que, se uma lei fo\aprovada como complementar (maioria
absoluta), necessariamente também cdgseguiria ser aprovada se fosse uma
lei ordinaria (maioria simples), mas a reXNproca nio é verdadeira.

Ademais - falando agora na logica das \egociactes politicas - a “cabeca
do parlamentar” opera de forma diferente, qgdando a votagao € por maioria
simples ou por maioria absoluta. £ que, para atingir a maioria simples, basta
que a maior parte dos parlamentares presentes nao e oponha (votando “nao”
a matéria. Teoricamente, se houver 50 presentes, 4% abstencdes e um voto
“sim”, a maioria simples foi atingida (maioria dos vot\s, e abstencao nao é
voto). Ja no caso da maioria absoluta, ndo. 0 quérum si\é atingido se mais
da metade do total de membros da Casa explicitamente declarar que aprova
a proposicdo (votando “sim”).

Por exemplo: se estiverem presentes 44 Senadores, quatro\discordarem '
do projeto, a votagao deles ndo impedira a aprovacio do projeto (Quer votem '
“nao”, quer se abstenham de votar, os outros 40 Senadores poderao\aprovar
a matéria). Ja em se tratando de um projeto de lei complementar, a siacdo
muda de figura. Esses quatro Senadores podem, sozinhos, impedir a aprovic¢ao
da matéria. Se os quatro votarem “ndo”, a proposicdo estard rejeitada, aindg
gue 0s outros 40 presentes votem pelo “sim”.

3.4. Hierarquia

Quanto 3 hierarquia das leis complementares, existe grar!d? _controyér—
sia na doutrina. Uma corrente classica defende gue as leis 0rdunana§ seriam
inferiores as leis complementares. |4 a corrente mais moderna, capitaneada
por Celso Bastos, considera que tanto as leis complementares quanto as
ordinarias encontram-se no mesmo patamar hierarquico, apenas tratam de

matérias distintas.

Graficamente:

Teoria Classica Teoria Moderna

(942
CF
LC

1O | LE

LO

/ \ | £ A\

Defendem a teoria classica, por exemplo: Pontes de Miranda, Man{?el
Goncalves Ferreira Filho, Geraldo Ataliba, Alexandre de Moraes € Hugo de !anto
Machado. Ja a favor da teoria moderna se posicionam, entre outros: Michel
Temer € Celso Bastos®.

Exponhamos rapidamente os argumentos de cada uma dessas teses.

Em defesa da superioridade hierdrquica das leis complementares .em
relacao s ordinarias, poderiamos citar 0s seguintf:'s argumentos:_ a) a ‘CF’C-Ita:
no art. 59, primeiro as leis complementares, € 59 depois as Ie|§ ordlnarla§,
b) as leis complementares exigem um quérum maior de aprovacao; c). as lE:ls
complementares (como o nome ja esclarece) complementam a Const{twca(?,
algo que as leis ordinarias nao podem realizar diretamente; d) as leis ordi-

64. Cf.o levantamento doutrinario completo em: MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 530
Paulo: Atlas, 2009, p. 678,
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narias, em varias hipéteses, dependem da edicao de leis complemen

€) uma lei complementar pode revogar uma lei ordinaria, mas o inverso |
€ verdadeiro.

Vejamos se esses argumentos procedem ou nao.

Em primeiro lugar, a ordem de enumeracdo dos atos normativos do arf
59 da CF ndo é indicativa de uma hierarquia. Embora o primeiro ato a {
enumerado (emendas d Constituicio) realmente tenha supremacia sobre o
demais, a logica ndo se mostra em relagdo aos outros incisos: as leis o d
narias sao citadas antes das leis delegadas, e nem por isso s3o superiores,
em termos de hierarquia. O primeiro argumento, portanto, deve ser rejeitado,

0 argumento relativo ao quérum é, para nés, um dos mais fortes. \
Constituicao so prevé, para atos legislativos, trés guora: a) 3/5 (emendas
constitucionais); b) maioria absoluta (leis complementares); ¢) maioria sim-
ples (todas as demais espécies normativas). Se nao é uma garantia de se
poder afirmar uma certa superioridade das leis complementares em relacao
as demais, €, pelo menos, um forte indicativo nesse sentido.

0 terceiro argumento ndo se sustenta. Da mesma forma que as leis com-
plementares, as leis ordinarias também com plementam normas da Constituicio
que dependem de regulamentacio normativa (por exemplo: art. 50, XXXII: art.
7%, IV; art. 37, VI, dentre outros).

Quanto ao quarto argumento, também nao o achamos sustentavel. 0 fato
de existirem alguns temas em que a regulamentac¢ao por lei ordinaria deve
suceder o tratamento da matéria por lei complementar ndo é um indicativo
de hierarquia entre as duas espécies normativas. Afinal, existem normas
constitucionais que depende de leis ordinarias para produzirem todos os
seus efeitos, e nem por isso se subverte a hierarquia das normas juridicas.

Por fim, o quinto argumento é também forte e relevante, mas o Supremo
Tribunal Federal tem relativizado a afirmacdo em que ele se baseia (de que uma
lei ordinaria ndo poderia, jamais, revogar uma lei formalmente complementar).

Em defesa da inexisténcia de hierarquia entre esses dois atos normativos,
Celso Bastos defendia que sb existe hierarquia normativa quando uma norma
tira seu fundamento de validade de outra - o que nao ocorre no caso, ja que

tanto as leis complementares quanto as ordinarias retiram o fundamento de
validade diretamente da prépria Constituicao.

Na verdade, embora consideremos, particularmente, que as leis comple-
mentares sao hierarquicamente superiores as ordinarias, ¢ preciso deixar claro
que: a) a jurisprudéncia pacifica do STF afirma que ndo ha hierarquia entre

R TP TRERII S  TE L  ——— - L e e s wfr——
} el i ahaa
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lels complementares e leis ordindrias; b) a discussao pflrece mais ::Ftil:e::]itcrz
:do que pratica, sendo mais relevantes estudar as solugoes dos confli
.esses dois tipos de lei, independente da posicdo que se adote.

Realmente, as diferencas serdo mais de nomenclatura, quer se adoie

ia classi jori i tar),

WMma ou outra teoria: pela teoria classica (superioridade da lei comp;eg':;r; ; j)a
i i lementar ser :
i ordinari ada o assunto de lei comp
yma lei ordinaria que Inv sunto d e
i i ade hierarquica), a lei ordina
ara a teoria moderna (iguald lei or [

fada inconstitucional, por violar a regra da Constituicao que reservou aquele

assunto a lei complementar.

3.5. Conflitos entre lei ordinaria e lei complementar

anci at| i a lei
Esclarecida a pequena relevancia pratica de se consade.rar qu*emb;t
colplementar & hierarquicamente superior, ou que apenas ex{;stehn:t jm v
mateNais distintos, vamos estudar agora o que acontece quando ha

flito enthe essas duas espécies normativas.
Esclaresemos que, diante da pacifica jurisprudéncia do STE/considera-

30 ha hi i dois
remos, para fing de nomenclatura, que nao ha hierarquia eptfe esses
tipos de lei.

3.5.1. Primeiro conflitd;leiordindriainvadeoass todeleicomplementar

pode acontecer (e acomecel) de o Congresgd Nacional (por erro, Ic;u‘p?r
icdo
m4-fé) aprovar uma lei ordindris para tratar g& um assun{}o gqe aec:;n?;lv;izla
" i aria s ’
i entar\Nesse £aso, a lei ordin d:
reserva para a lei complem 0, &
inconstitucional, porque violou a rex(g tonstitucional que reFewg aE fnaterfa
tratamento por lei complementap/(hQ teoria classica, a lei ordinaria seria
ao
declarada jlegal). -
Devera. entdo, ser declpfada inconstitutignal pelo Poder ]udf;lario, ptor
provocagao de qualquer frejudicado pela legNacao, ou, espec::l iceé::n)en g;
pelo STF, em agao direjé de inconstitucionalidade \art. 102, 1, 4, ]a DO, p
prouoca(’;?io de qualgder dos legitimados para tanto (&, art. 103, | a 1X).

3.5.2. Segurdo conflito: leicomplementar invade assunt de lei ordindria

Tamgém pode ocorrer de o Congresso regulamentar por me c.'le lei com-r
plemeafar um assunto a ela nao reservado pelo constituinte, OUASE a;;rtl;\:aa
5 i inari se aq
' invade o assunto de lei ordinaria.
um# lei complementar que : . '
Sgica geral citada no item anterior, a |ei complementar deveria ser declacada
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LEIS DELEGADAS
4.1. Consideragdes gerais e origens histéricas

QIVicos profissionais sdo isentas da Cofins, irrelevante o regime tributdy
adxgdo”, Stimula ne 276).

Noyjulgamento, entdo, o STF (vencidos, no mérito, os Ministrog’ Mal
Aurélio e Xros Grau) assentou que: a) a COFINS é matéria de trats ento |
servado a |e\ordindria, e ndo complementar: b) a LC ne 70/91,/30 trata |
assunto reservaqo a lei ordinaria, é de ser considerada vilida onstituciona
mas com forca dd\Jei ordindria - é uma lei formalmente cp plementar,,;
materialmente ordind(ia; ) assim sendo, a LC n® 0/g1 pele ser revogada i
outra lei ordinaria; d) Msgo, foi constitucional a revogagao da isencao pre

As leis delegadas tiveram a origem, no ordenamento brasileiro, com a
fmenda Constitucional n® 4, de 2 de setembro de 1961. 0 referido e{to com-
'plementar instituiu o sistema parlamentarista de governo no .B[am!, como
forma de permitir ao Vice-Presidente Joao Goulart assumlr a presuﬁ!enc;a, at‘pos
a rentincia de Janio Quadros. Na verdade, a EC:‘I/GT foi uma espécie dde s_o-
lucdo negociada” para evitar um golpe rnilitar,. ja que_as For¢as Arma a_s nao
aceitavam que um governante de viés comunista (Jodo Goulart) assumisse a

na LC 70/91 pela lei ordiNgria n° 9.430/96, devendo/Gs contribuintes recoll
retroativamente os valores Do pagos ao fisco. '

Esse julgamento é de grande importancja 0
porque: a) envolvia grande somas\em tribgfos devidos; b) serviu para o §
reafirmar sua jurisprudéncia no senNdo/de que nao ha hierarquia entre ||
complementar e lei ordinaria, de mog6\que a LC “invasora” pode ser cons
derada valida, mas como lei ordinafia - Pedendo inclusive - como foi - St
revogada por outra lei ordinarigZ’c) termino gerando o cancelamento pelg
ST} da Simula n° 276, que prgfia a manutencaxda isencao.

Eis a ementa do julggo:

higfarquica entre lei ordinaria e lei complementar. Questao excl
slvamente constitucional, relacionada a distribuicio material entre
as espécies legais. Precedentes. 4. A LC 70/91 é apenas formalmen-
te complementar, mas materialmente ordinaria, com relagao aos
dispositivos concernentes a contribuicao social por ela instituida.
ADC 1, Rel. Moreira Alves, RT| 156/721. 5. Recurso extraordinirio
conhecide mas negado provimento” (Dje de 18.12.2008).

presidéncia com plenos poderes. Entao, idealizou-se a solucao parlamentarista.

Nesse contexto, foi crida a possibilidade de o Executivo legislar, por
delegacdo do Parlamento. Era o que previa o paragrafo unico do art. 22 da
citada Emenda.

Durante a breve experiéncia da Repiblica Pariamentgrista ‘(1‘961—1963),
foram editadas 11 leis delegadas. Foi nesse momento que 1_aus. EEQEEIES tjorma-
tivas mais foram utilizadas no Brasil. Depois, com as Constituicoes da‘Dltadura
Militar (1967 e Emenda n° 1/69), foi criada a figura dos decretos-leis, 0 que
praticamente tornou dispensaveis as leis complementa.rels.‘ Da mesma forma,
a Constituicdo de 1988 previu a edicao de medidas prowsonas pilo Premdeqte
da Repiiblica, o que manteve o esvaziamento das |IEIS de%egad?s . Tanto ass:n
que, em toda a historia republicana, so foram edltadas. 13 leis delegadas. As
duas Gltimas datam de 1992, e a antepeniltima foi editada em 1962!

Percebe-se, desde ja, a pouca importancia pratica que as leis deiegada‘s
tém atualmente, o que se reflete na pequena quantidade de estgdos especi-
ficos sobre o tema na doutrina brasileira atual. Na verdade, .as lers. cieie:-g'adas
<30 um instrumento em extingdo, mas que poderia ser mglto mais .utfl!zado
- & com vantagens - em lugar das sempre excessivas medidas provisorias.

3.5.3. Quadro: Diferencas entre lei complementar e lei ordindria

LEI MATERIA QUORUM

INVASAO |
Maioria Absoluta (mais da Lei Complementar que inva- |
Lei : metade) de assunto de Lei Ordinaria é
Taxativa

Complementar Mais da metade do total de

membros (invariavel)

vdlida, mas com forca de Lei
Ordinaria.
Maiaria Simples ou Relativa —

Maioria dos votas dos pre-
sentes

Lei Ordindria que invade as-
sunto de Lei Complementar é
invalida e inconstitucional.

lei ordinaria  Residual

.

4.2 Atribuicao

A elaboratda das leis delegadas € responsabilidad? do Presidente da R:e—
piiblica, por delegacad~da _Congresso Nacional, ve_rdadelro de nto.r 'da fungio
legislativa ordinaria. Assim, a~dglegacao Iegislatl'\r deve ser soilcr.tada. pelo
Chefe do Executivo, por meio de mensagemefviada ao Poder Legislativo. E

66, CF. SILVA, José Afonsodd. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Pauld~dalheiros, 2006,
p. 532
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4.4.4. Controle da delegacdo pelo Congresso Nacional

- . - Il :
0 Congresso Nacional, como titular da fun¢ao legislativa, tem o podg

coqtrolar o exercicio da legislagdo delegada, para verificar se se atém aos limit

g T T WRIITIRIT W hRW el LYWW el Wi

ato precario, e a competéncia delegada—pade ser retomada pela autoridade
delegante a qualquer momento.

tragrdos na resolugdo. Esse controle pode ser feito de forma preventiva, apr
ciandy 0 projeto, antes de tornar-se lei (é o que se da na delegagio impréph
ou atipka); ou de modo repressivo, isto &, sustando (=suspendendo) even
lei delegaqa editada pelo Presidente em desrespeito & resolucdo delegante

Incide, o caso, o art. 49, V, da Constitui¢do, segundo o qual cabe §
Congresso Naclonal “sustar os atos normativos do Poder Executivo que
bitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa”. Trata;
de verdadeira sushensdo da lei delegada. Como tal, produzird efeitos erg
omnes™ (=contra todgs) e ex nunc, isto é, a partir do momento da sustac
nao atingindo os evenlais efeitos ja produzidos pela lei. L

Nao custa acrescentay ainda, que a suspensio da lei delegada que ex0
bite os limites da delegagao\sera feita por meio de decreto legislativo, ja q I
esse € o instrumento legislatixo adequado para veicular as matérias de com
peténcia exclusiva do Congresso\Nacional, citadas no art. 49 da Carta Magna

4.5. Algumas questoes tedricas

Manoel Goncalves Ferreira Filho lis
santes acerca das leis delegadas.

3 algumas questoes tedricas interes

Pode o Presidente da Replblica, uma veNaprovada a resolucio delegan
pelo Congresso Nacional, editar mais de uma\lei delegada sobre o mesme
tema? Sim, pois os limites da delegacao dizem Rspeito & matéria, e nao &
niimero de atos normativos.

Pergunta-se o autor paulista, também, se o Congesso, durante o prazg
para a elaboracao da lei delegada, pode aprovar projet de lei ordinaria 50
bre o mesmo tema? Mais uma vez, a resposta é sim. Afinl, o Congresso é ¢

titular da funcao legislativa, e “pode retomar a exclusividadd\do seu exercicit
a todo instante”?.

Um terceiro problema diz respeito a saber se o Congresso\pode revos
gar a delegacdo, antes do término do prazo. Aqui a resposta é olviamente
afirmativa, diante do principio geral do Direito Piiblico de que a delagﬁo-.

74. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, et al. Op. Cit., p. 835.
75. Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processe Legislativo. Sio Paulo: Sa raiva, 2007, p. 123

5. DECRETOS LEGISLATIVOS E RESOLUGOES

0Os decretos legislativos e as resolucdbes guardam entre si varias seme-
Ihancas e algumas diferencas. Por isso mesmo, preferimos tratar de ambas as
espécies conjuntamente, deixando para, ao depois, apontar-lhes as distin¢oes
mais relevantes.

£ importante notar que a Constituicio nada estabelece acerca da tramita-
¢ao dos decretos legislativos e das resolucoes, de modo que a regulamentacao
da matéria é dada, de forma quase exclusiva, pela doutrina e pelos regimentos
internos das Casas Legislativas € do Congresso Nacional.

5.1. Nomenclatura

E preciso ter cuidado para ndo se confundir a nomenclatura das espécies
normativas em questao. Trata-se dos decretos legislativos, isto €, atos norma-
tivos editados pelo Congresso Nacional. Nenhuma relagao, portanto, com 0s
decretos (atos do Presidente da Repliblica, editados com base no art. 84 da
(F, como sao exemplos os decretos autdnomos e os decretos regulamentares),
nem com a antiga figura dos decretos-lei (que nao existem mais, pois foram
substituidos, no ordenamento de 1988, pelas medidas provisérias).

Ademais, as resolucoes de que aqui se trata nao sao atos normativos
secundarios (=infralegais), como as resolucdes dos Ministérios, por exemplo.
Ndo. S3o resolucdes da Cdmara dos Deputados ou do Senado Federal, e tém
hierarquia legal, como ja vimos no Capitulo 1.

5.2. Hierarquia

Normalmente, decretos legislativos e resolucoes possuem hierarquia legal,
isto &, situam-se no mesmo patamar hierarquico das leis (ordinarias, comple-
mentares e delegadas). A distingao entre decretos legislativos e resolugoes
para as leis é apenas a matéria de que cada espécie trata, mas o status que
ocupam na hierarquia do ordenamento juridico € igual.

E preciso lembrar, porém, que os decretos legislativos servem para o
Congresso aprovar tratados internacionais. E, como ja visto no Capitulo 1, 0s
tratados internacionais sebre direitos humanos podem ter hierarquia supralegal
ou até mesmo constitucional (CF, art. 5°, § 3°).
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IegislagTosbzsfe ;Deliiaasesoffemﬁcoes, podemos, entdo, afirmar que decretos
em hierarquia legal. 0s primei .
ter hierarquia supralegal ou até itoctol, Gt va
u ate mesmo constitucional i
2 : : ., quando veicularem
aprovacao de tratados internacionais sobre direitos humanos. ;

5.3. |Iniciativa

S . oz _—_— g
g}SIaﬁj{l)\;ned{;sposm?o Eonstltucmnal em contrério, a iniciativa de decretos [e-
e resolucoes ¢ atribuida apenas ao
s parlamentares e aos 6re3
parlamentares. Isso porque se trat ivi i 8
2 ade atos de exclusividade d islati
a 50 pore o Legislativo, que
nao podem, por implicitude, ser propostes por membros de outros Poderqes

o R ;

- ;;l::; pa[) él‘l(l;i::)l}i:ti ge ;Ds (Projeto de Decreto Legislativo iniciado no

e Decreto Legislativo iniciado a ¢ |

de Senadores ou Comissd o e

oes do Senado Federal (primeiro
dor 0 caso) e de Deputad

ou Comissoes da Cimara dos D Belsly
L eputados (no segundo caso). Qu 3

. 1ara dos De - Quanto as resolu-

Goes, obviamente, a iniciativa é de membros da Casa ou de suas Comiss'del;

o Exl‘s;tern, apesar djssp, casos excepcionais em que a iniciativa é atribuida
resi eqte d_a Repiiblica em relacao a Resolucao (art. 155, § 20, IV) e a
Decreto Legislativo (art. 49, I, ¢/c art. 84, VIII). ’ ’

5.4. Sancao e veto

r v

s rIe:avi‘f:lr:trlf:ante; Vso cabe ao Presidente da Repiiblica sancionar ou vetar projetos
.84, IV eV, e art. 66), 0 que n3o abr,
t : . 66), ange os decretos legislati
el gislativos
solucoes, que, uma vez aprovados, seguem direto para a promulgacio.

5.5. Distingoes

. , it
legis{a;a;i;edn;:i,egg?uzlrn dlasllteb das caracteristicas que distinguem os decretos
o0es. 5ao basicamente quatro aspectos: i é
: lug 0s: a) material (maté-
ria de que cada espécie trata); b) f ; -
; b) formal (como se da a a a itaca
s : peci _ | provacao e tramitacdo
cada ato); c) eficacial (efeitos produzidos); d) complementar (promu[gagéco)

3.5.1. Consideracées gerais

normEt.tradlc[on?l_na d‘outrina definir o decreto legislativo como sendo o ato
ativo primario editado pelo Congresso Nacional, sem a participacao do
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presidente da Replblica, para regulamentar as matérias de competéncia ex-
clusiva do Poder Legislativo, e geralmente com efeitos externos. Ja as resolu-
¢oes sao normalmente definidas atos normativos primarios de cada Casa do
Congresso Nacional, isoladamente, com efeitos internos (interna corporis), que
servem para regulamentar as matérias de competéncia privativa da Camara
dos Deputados ou do Senado Federal.

Na definicdo de Alexandre de Moraes, a resolucao é “o ato do Congresso
Nacional ou de qualquer de suas casas, tomado por procedimento diferente do
previsto para a elaboracdo das leis, destinado a regular matéria de competéncia
do Congresso Nacional ou de competéncia privativa do Senado Federal ou da
Camara dos Deputados, mas em regra com efeitos internos”’.

Dessas tradicionais definicoes ja se colhem algumas diferencas basicas,
que estudaremos a partir de agora.

5.5.2. Competéncia

A primeira - e principal - diferenca entre os decretos legislativos e as
resolucbes reside na competéncia para editar cada uma dessas espécies
normativas. Enguanto os decretos legislativos sao editados pelo Congresso
Nacional, como um todo (ambas as Casas, conjuntamente), as resolugdes sao
atos de cada Casa do Congresso, isoladamente (atos da Camara dos Deputados,
sozinha, ou do Senado Federal, sozinho).

Embora haja excecdes a essa regra, € um parametro Seguro para dife-
renciar, num primeiro momento, essas duas espécies normativas. Com efeito,
embora exista caso de resolucao editada pelo Congresso”, todos os decretos
legislativos sdo normatizagao oriunda do conjunto das duas Casas, e ndo de

nenhuma delas, isoladamente.

Essa distincio de competéncia repercute, obviamente, no tramite a que
é submetida cada uma dessas espécies de proposicao. Enquanto 0s decretos
legislativos devem ser aprovados em ambas as (asas - ou seja, pelo sistema
bicameral -, as resolucdes, como ato isolado de cada Casa do Congresso Na-
cional, seguem o rito unicameral.

76. Alexandre de Moraes, Direito Constitucional, p. 694.

77. Sdo pelo menos trés casos que fogem a essa regra geral aqui exposta: 1) art. 68, § 22 segundo
o qual a delegacio legislativa tera a forma de resolucdo do Congresse Nacional; e 2) o Regimento
Comum do Congresso Nacional, gue é aprovado por meio da Resclugao CN n® 01/89; 3) a Reso-
lucdo que trata da tramitacdo, no Congresso, da medida provisaria (Resolugao CN n° 02/01).




5.5.3. Matéria

N Essa dif:erencajé apontada traz, por conseguinte, uma outra distincdo: a ma-
téria (=contetido) a ser tratada por cada um desses dois instrumentos normativos.

Assim, enguanto os decretos legislativos tratam das matérias previstas
no art. 49 da CF (e também no caso do art. 62, § 3°), as resolucoes servem

para regulamentar os temas previstos nos artigos 51 e 52 da Carta Magna

5.5.4. Efeitos

) Mais uma vez, estamos diante de uma regra geral - que admite excecoes,
€ verdade, mas que pode ser Gtil no estudo da matéria.

0s rilecretos legislativos produzem efeitos externos (atingindo outros po-
deres, além do Legislativo, e também os particulares), enquanto as resolucges
produzem, g:eran‘mente, efeitos meramente internos, interna corporis (atingem
apenas a propria Casa Legislativa que as edita).

Excepcionalmente, as resolucoes podem ter efeitos externos. E o caso
por exemplo, da delegacdo legislativa, que se faz por resolucdo do Congres:
S0 Na_lciorlal (art. 68, § 20); da resolugdo do Senado que suspende a eficacia
de lei declarada inconstitucional em controle difuso pelo STF (art. 52, X); da

resolugao senatorial que fixa aliquotas méaximas de determinados tributos
como o ICMS (art. 155, § 1°, |V). ’

Quadro: diferencas entre Decretos Legislativos e Resolucges:

DECRETOS LEGISLATIVOS RESOLUCBES i

|

COMPETENCIA Camara ou Senado (exceto nos casos de delegacio

Congresso Nacional

@ legislativa, em que a Resolugdo € do Congresso)

r
|

MATER

1A Att. 49 ¢ art. 62, § 32 Art, 51 € 52; art. 68; arl. 155, 519, IV, e § 20, V, b
Internos (interna corporis), exceto alguns casos,
ccmehdelegac?a'o legislativa, matéria tributaria, sus-
pensao da_eﬁcacia da lei declara inconstitucional
pelo STF em controle difuso, etc.

EFEITOS Externos
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0BS.: resolugoes que possuem efeitos externos: delegacao legislativa (art.
68, § 2°); matéria tributaria (art. 155, § 19, IV; § 20, IV e V, b); suspensdo da
eficacia de lei declarada inconstitucional pelo STF em controle difuso (art. 52,
X), entre outras.

Excepcionalmente, também existem Resolucdes do Congresso Nacional,
como, por exemplo, as que instituem ou alteram o RCCN.

6. MEDIDAS PROVISORIAS
6.1. Antecedentes historicos e direito comparado

As medidas provisorias foram inseridas no ordenamento juridico brasileiro
com a Constituicdo de 1988. Representam, portanto, uma inovacao da Carta
Cidada. Porém, o modelo de legislacao pelo Poder Executivo nao era inédito
no Mundo, muito menos no sistema constitucional brasileiro.

6.1.1. A Legislagdo pelo Poder Executivo: aspectos historicos

Montesquieu ja defendia que o Executivo nao poderia legislar (faculdade
de estatuir), mas deveria participar da legislacdo impedindo determinadas
decisoes parlamentares (faculdade de impedir, ou veto propriamente dito?).

Porém, varios autores — principalmente no Século XX - revisitaram a teoria
classica da “separacao de poderes”. Podemos citar, por exemplo, Marcel de La
Bigne de Villeneuve, que, em 1934, ja enxergava o esgotamento e a decadéncia
do principio da separagao de poderes. Numa monografia intitulada La Fin du
Principe de Séparation des Pouvoirs” (“0 Fim do Principio da Separa¢do de
Poderes”), cuja segunda parte era sintomaticamente denominada Elimination
de la Théorie de la Séparation des Pouvoirs, o francés defendia que, no con-
texto histdrico do século XX, era impossivel fazer reviver o dogma em questao,
ainda que de forma adaptada ou relativizada®.

78. Cf. CARVALHO NETTO, Menelick de. A San¢ao no Procedimento Legislativo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1992,

79. VILLENEUVE, Marcel de La Bigne de. La Fin du Principe de La Séparation des Pouvoirs, Paris:
Sirey, 1934

80. “(..) la théorie de la Séparation des Pouvairs, strictement prise dans les terms employés par Montes-
quiey, est rationallement et pratiquement inacceptable (... Tels sont cette tentative d'adaprtation et
de rejeunissement de la doctrine de Monstesquieu (..) ils nous semblent inneficaces et rains {...), et
insoutenables aussi bien au point de vue de la raison quia celui de expérience’. VILLENEUVE. Op.
Cit., pp. 65-75. Numa traducaao livre; “a teoria da Separagdo dos Poderes, estritamente presa dos
termos empregados por Mentesquieu, é racional e praticamente, inaceitdvel (...) Tal o sédo [também] as




Pregava, arrimado no declinio do Estado Liberal - que ji vinha dando
mostras de saturacdo, uma atuacao forte e centralizadora do Executivo®, enfei-
xando em si as prerrogativas de ac¢do e dire¢ao®, numa nova doutrina de todo
adaptada aos movimentos intervencionistas da década de 30, como o New Deal
que Roosevelt implantaria nos Estados Unidos da América para fazer frente 3
crise econdmica desencadeada com o crack da Bolsa de Nova lorgue, em 1929,

Para tanto (dizia), era necessario abolir a teoria da separacao dos poderes,
com vistas a se permitir uma concentracao de poderes na esfera do Executivo,
para que esse pudesse desempenhar satisfatoriamente o fim estatal do bem
comum. Como toda teoria revoluciondria, é certo que a doutrina engendrada
por Villeneuve nao foi isenta de exageros e de uma boa dose de radicalis-
mo. Mas também é certo que, se por um lado defendia uma desmesurada
concentracdo de poderes na esfera do Executivo, por outro alertou para o
esgotamento da “separacdo de poderes” como dogma e para o redesenho
das relacbes entre os 6rgaos da soberania com o declinio do Estado Liberal.
E ja defendia que o Executivo forte, exigido pelo Estado Social. deveria ter
uma parcela do poder de legislar.

6.1.2. Antecedentes no Direito Brasileiro: os Decretos-Lei

Surgidos em 1937, com o Golpe do Estado Novo e a outorga da Consti-
tuicdo de 1937 (vulgarmente conhecida como a Polaca) por Getilio Vargas,
os Decretos-Lei configuravam uma forma de legislacdo editada pelo Poder
Executivo, com a homologacao pelo Legislativo. Todavia, como o Parlamento
permaneceu fechado durante todo o periodo ditatorial (1937-1945), na ver-
dade o Brasil foi regido, inteira e exclusivamente, por decretos editados pelo
Presidente da Repiblica, com forca da lei®,

tentativas de adaptacdo e renascimento da doutrina de Montesquieu (...) elas nos parecem ineficazes
e falhas (.), e inaceitdveis tanto do ponto de vista da razdo quanto da experiéncia’.

81. “Cette autorité, ce pouvoir fo Executivo], dont le réle est de fondre dans une immense et souple synthese
tous les besoins divers et les intérets légitimes de la communauté étatigue, doit nécessairement étre
unique, puisque, dans sa sphére, il est souverain." Ibidem, p. 79. Trad ucdo livre: “Esta autoridade, este
poder (o Executivo], cujo papel é fundir em uma imensa e flexivel sintese as necessidades diversas e os
interesses legitimos da comunidade estatal, deve necessariamente ser tinico, dado que, na sua esfera,
é soberano.” )

82. “Le gouvernment ne se borne pas, en effet, d exécuter lordre ou le mandat d'autrui; il @ une activité
primaire; il decide; il ordonne pour son propre compte et dans as propre sphére. Méme quand il se
borne a apliquer la loi, il garde {...) une large facuite d'appréciation”. 1bidem, p. 89. “O governo néo
se limita, em efeito, a executar a ordem ou 0 mandato de outro; é uma atividade brimdria; ele decide;
ele ordena por sua prépria conta e em sug prépria esfera. Mesme quando se limita a aplicar a lei, ele
quarda (..} uma larga faculdade de apreciacio.”

83. Cf. Constituicao de 1937, arts. 11 a 14.

S ¢ |

A figura do decreto-lel foi abolida com a Constituicao democratica de
1946, mas ressurgiu com o Ato Institucional n° 2, de 1964, que atribuia ao
Presidente da Repliblica o poder de editar decretos-lei, ad referendum do
Congresso Nacional, nas matérias relativas a seguranca nacional. Com a Consti-
tuicao de 1967, 0 campo de edi¢ao dos decretos com forca de lei foi ampliado,
para permitir sua edi¢ao também em matérias financeiras e administrativas.
Interessante notar, também, que, nessa segunda fase dos decretos-lei, a nao
apreciacao do ato pelo Congresso Nacional no prazo constitucionalmente
descrito implicava a aprovagao do decreto, que se transformava em lei por
decurso de prazo (instituto que nao mais existe no Brasil). E, pior, mesmo se
o decreto-lei fosse rejeitado pelo Congresso, os efeitos ja produzidos conti-
nuavam necessariamente validos, pois a rejeicao se dava com efeitos ex nurnc,
e nao ex tunc (retroativos)™.

Eis o texto da Constituicao de 1967 (ja com a Emenda n° 1, de 1969):

Art. 5. O Presidente da Rep(blica, em casos de urgéncia ou
de interésse piiblico relevante, e desde que nao haja aumento
de despesa, poderad expedir decretos-leis sdobre as seguintes
matérias:

| - seguran¢a nacional;
Il - financas publicas, inclusive normas tributarias; e
Il - criac@o de cargos plblicos e fixacdo de vencimentos,

& 1° - Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o decreto-
-lei serd submetido pelo Presidente da Repiblica ao Congresso
Nacional, que o aprovara ou rejeitard, dentro de sessenta dias
a contar do seu recebimento, ndao podendo emenda-lo, se,
nesse prazo, nao houver deliberacdo, aplicar-se-4 o disposto
no § 3° do art. 51%, (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
ne 22, de 1982)

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

84. (Cf. TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2010, p. 1288.
Contra, considerando que a rejeicao poderia ter efeitos retroativos (ex tunc), confira-se: MIRANDA,
Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1967, com a Emenda n. 1, de
1969, tomo lll. S3o Paulo: RT, 1973, p. 161.

85, Este dispeositivo, por sua vez, previa: “Na falta de deliberacdo dentro dos prazos estabelecidos neste
artigo e no pardgrafo anterior, cada projeto serd incluido automaticamente na ordem do dia, em
regime de urgéncia, nas dez sessdes subsequientes em dias sucessivos, se, ao final dessas, nao for
apreciado, considerar-se-a dgefinitivamente aprovado®. Era a aprovacao do projeto por decurso de
prazo: podia uma decreto-lei transformar-se em lei sem ter havido deliberacdo do Congresso!
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Portuguesa de 1976 permite, no art. 201, a edicao de decretos-lei que, el
algumas hipéteses, sequer precisam ser ratificados pelo Parlamento®.

6.1.4. Medida provisdria no Brasil: a “primeira geracdo” (redacdo origi
nal do art. 62)

Na redacdo original de 1988 (e é importante que se tenha essa
histérica, para que se possa melhor compreender as modificacdes trazidas
pela EC 32/01), as medidas provisérias podiam ser editadas pelo Presidente
da RepUblica acerca de quaisquer matérias (pois, em tese, ndo havia lim
tacoes de tema, como também ndoe ha na Constituic3o Italiana). Inclusive, o

Penal, as admitia quando fossem benéficas ao réu®, algo que hoje nao mals
€ possivel®.

Também no regime anterior 3 alteracao constitucional na sistematica
das medidas provisérias, tais provimentos excepcionais tinham prazo de
validade de 30 dias, mas, segundo a Corte Suprema, podiam ser reeditadas
pelo Presidente da Replblica, sem limite de vezes, dentro do prazo legal,
prorrogando-se o prazo constitucional. £ o que dispde a Stimula n° 651 do
STF: “A medida proviséria nao apreciada pelo Congresso Nacional podia, até
a EC 32/2001, ser reeditada dentro do seu prazo de eficdcia de trinta dias,
mantidos os efeitos de lei desde a primeira edicdo”. 1sso gerava a situacao
esdrixula em que uma medida “proviséria” vigorava por longos anos, sem
ter sido apreciada pelo Congresso Nacional. '

Sobre o tema, Ednilton Andrade Pires noticia que:

“A permissao da reedicdo de medida proviséria, comumen-
te atribuida ao Supremo Tribunal Federal foi, na verdade,
primeiramente uma decisdo do Congresso Nacional. (...) Em
mar¢o de 1989 (...) publicou-se o parecer da comissae, no

90. Cf toda a exposicao detalhada dos decretos-lei no Direito Comparado, especialmente eurnpeu,:
na citada obra: SANTOS, Brasilino Pereira dos. As Medidas Provisérias no Direite Comparado
e no Brasil. S3o Paulo: LTr, 1993, pp. 101 e ss.

91. Em julgado anterior & EC 32/01, o STF assim se manifestara: "Medida provisoria: sua inadmis.
sibilidade em matéria penal, extraida pela doutring consensual da interpretacdo sistemdtica da
Constituicdn, ndo compreende a de normas penais benéficas, assim, as que abolem crimes ou lhes
restringem o alcance, extingam ou abrandem penas ou ampliam os casos de isencdo de pena ou de*
extingdo de punibilidade" {STF, Pleno, RE 254.818, Relator Ministro Sepulveda Pertence, julgado
em 08.11.2000).

92, CF art.62, 5191, b.
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qual o Congresso Nacional admitia formalmente a reedigac
de medidas provisorias”®. !‘

Outra caracteristica que marcava as medidas prov_isc’:rias no p{eriodo
pré-EC 32 era que a rejeicao da MP pelo Congresso Nauor!al produma, au- | |
lomaticamente, efeitos retroativos (ex tunc), devendo o Legl?ilatwo regu_larﬁa
eficacia da medida (por meio de decreto legislativo). IAdernals, a apreciacao |i_
da medida (para aprova-la ou rejeitd-la) era feita con'mntamente_ por ambe?s |
as Casas do Congresso Nacional — o qual, se nao estivesse reunido, deveria
ser convocado extraordinariamente.

Vejamos agora, brevemente, as principais alteragoes trazidas pela EC 32/01. |

6.1.5. Medida proviséria no Brasil: a “sequnda geracao” (art. 62, na re-
dacédo da EC 32/01)

A EC 32, de 2001, trouxe substanciais modificacdes pa_normatizac’éo das
medidas provisorias. 0 art. 62 tornou-se mais analitico, !lTltando 0 p‘t‘)der’ do
Executivo de editar MPs. Passou-s€ do “regime da reedicao” para o “regime
do sobrestamento”®. Expliquemos.

Até a EC 32/01, as medidas provisorias valiam por 30 dias, mas podi‘am,
se nao apreciadas pelo Congresso, Se€r reeditadas inume_raﬁs v‘ezes. Apo; a
reforma constitucional, passaram as MPs a ter prazo de vigéncia de 6{? dias,
prorrogaveis (automaticamente) por mais 60 dias..Mas, passados 45 dias da
edicdo, a Casa do Congresso em que esteja ‘tramltando a MP passa a ter a
pauta sobrestada (“trancada”): nao pode deliberar sobre nenhum outro pro-
jeto, antes de votar a MP.

Outra modificacdo da EC 32/o1 foi que 0 prazo da T&AP nﬁg mais corre
durante os recessos do Congresso, gue também nao precisa mais ser convo-
cado extraordinariamente. Por outro lado, ficou consignado'q‘ue, em atggmas
matérias, o Presidente ndo pode editar medidas provisérias. Ademais, a
apreciacao das MPs passou a sef feita por cada casa d.o Eongr?s§o, de form_a
isolada. Passou a ser prevista na Constituicao a apreciacao previa dos requi-
sitos de relevdncia e urgéncia da MP por uma comissdao mista de Depfn'ados
e Senadores. Por fim, restou explicitado na Constituicao que a MP rejeitada

93, PIRES, Ednilton Andrade. A Medida P roviséria e sua Evolugao c'ar,stitucional. In;' 'Ensaios sobre
. ImpaLtos da Constituigio Federal de 1988 na sociedade brasileira, vol. 2. Brasilia: Cimara dos

Deputados, 2008, p. 583.
94, |bidem, p. 584.
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perde os efeitos ex tunc, mas, se o Congresso nao regular, em até 6o di
os efeitos da medida rejeitada, a rejeicao valera ex nunc.

Uma tabela sintetiza as principais alteracoes?:

ANTES DA EC 32f01

DEPOIS DA EC 32/01
PRAZO DE VIGENCIA 30d + 30d + 30d + 30d...

God + 6od
APRECIACAD PELO ~ s % 3
CONGRESSO Sessao conjunta Sessao da cada Casa isoladamente
CONGRESSO EM Convocado para sessao Prazo 4 KD fiea Seksan
RECESSQ legislativa extraordinaria e
RESTRIGAO EXPLICITA N 4
DE MATERIAS " m
REEDICAO sim Nao (apenas prqrmga-s:e a validade
por mais 6o dias)
SOBRESTAMENTO NGo 5im, a partir do 45° dia de vigéncia
DA PAUTA da MP sem apreciacdo do Congresso
EFEITOS JA . 530 mantidos, se o Congresso nao
| :
PRODUZIDOS G Ezrnrigiidos e regulamentar os efeitos da rejeicio
PELA MP g

em até 6o dias
6.2. Conceito

Pode-se conceituar medida proviséria como um ato normativo primario,
excepcional no quadro da separacao de poderes, editado pelo Presidente da

Repiblica em matérias relevantes e situagoes de urgéncia, e sujeita a condicdo
resolutiva®. Analisemos esse conceito.

Primeiramente, fica claro que a medida proviséria é um ato normativo
primario. Isto €: retira seu fundamento de validade diretamente da Constitui-
¢ao; pode criar direitos e obrigacdes; tem, no dizer da Constituicdo, “forca de
lei” (art. 62, caput). Nao é lei, pois nela s¢ se transformara se for aprovada
pelo Congresso Nacional; mas, enquanto isso, vale como se lei fosse. Dito de
outra forma: &€ um projeto de lei que ja vale como se lei fosse.

Ademais, esta sujeita a condicdo resolutiva. Expliquemos.

95. A tabela se baseia, também, na obra citada de Ednilton Andrade Pires.

96. O conceito & de Paulo Gustavo Gonet Branco, para quem "“as medidas provisorias sdo atos norma-
tivos primdrios, 50b condicao resolutiva, de cardter excepcional no quadro da separacéo de poderes”
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, et al. Curso de Direito Constitucional. 5a0 Paulo: Saraiva, 2007,
p. 838. No mesmo sentido: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. Cit., p, 246.
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Condicdo é a clausula que subordina os efeitos‘de um ato_junduc:e(nj:;g
caso, a medida provisbria) a um evento futl_jrg e incerto. Ex|§t§;n:3 asgreso_
a doutrina e a legislacdo, dois tipos de con_dlcoes: as ,suspensnf ¢ 1o
[utivas. No primeiro caso, 0 ato juridico nuao vale a_te que se fr_nf'dico -
condicdo. Ja na segunda hipétese (condicao resol}xtmwa), o ato juri )
mas deixara de produzir efeitos se ocorrer a condic3o.

Esse Gltimo quadro é o que reflete a figu_ra da medida pfowsona.elirggggg
pelo Presidente da Repiblica, deve ser iqulatament? publicada e"rralzcl P
ao Congresso para apreciacao. A partir dai, comecelara a ccrrer' \:; ispm i
validade” (ou melhor, de vigéncia) da MP (segs_enta dias, prorrogaﬂ : precié-la
sessenta). Se, nesse periodo, o Congresso I'GJEIIEl.rfl medida pu nacoasé) pmém,
0 ato perderd, deixara de produzir efeitos (condicao resotut{va). ross,o mOdo,
a medida seja votada e aprovada pelo Co?gresso, pode-se dizer, g - deﬁm‘t
que deixard de ser uma medida provisoria para se transfgrmar emaﬂn,ml e
tivamente (quer dizer, até que seja reuogzida por ?utra lei). Comc; el et
Afonso da Silva, as medidas provisorias lslato “:.iquItas a uma cog jfza g
tiva, ou seja, sujeitas a perder sua qualificacdo legal no prazo oe d

por fim, deve ficar claro que a medida provisoria, uma Ps;;ecne gzrg
gislacdo pelo Executivo, nao é a regra no lesqufj'mzfl da separaf;la(t{voe ggalque;
Realmente, a funcdo de legislar é prerrogativa pnnup,al_ do Le‘?’ls a ~|0 l.e e
ato editado pelo Presidente da Repiblica no §x?rF|C|o da unciﬁnorgm) wn:
ou com forca de lei (lei delegada, medida DTOV'ISOI'Ia, decret? au o‘a o s
figura uma excecao, € Como excecao deve ser interpretado (OU s€ja,
encarado de forma restritiva).

6.3. Pressupostos de validade

i i ou
medida provisoria, com a natureza excepcional queﬂtern, soldeve E—.te
utilizada pelo Presidente da Repiiblica em situacoes ab'so .ij.tam.e :
(permita-se a eticao) excepcionais. Nesse ponto, € bastante signi tljcatwor
nome que se d4 MxAlemanha a Legislagio pelo Executivo: estado de eme
géncia legislativa.

Por isso mesmo, as medidaovisorias, no Brasil, s0 po‘derp‘ser uhl{zad'as
para tratar de matérias relevantes, impagtantes, fundamentais. E inconstitucio

ituci iti aulo: Maleiros, 2006, p.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivingao PI’EJID:tM::]s:\r::itucionaﬁ.
o 34 rlslo mesmo sentido: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, et al, Curso Divei °_ i
2‘ -Pau'lc-- Saraiva, 2007, p. 838. Em verdade, aponta o citado autor, 2 EXI¥Essd0 orig
a0 ; ’ o 3 ;
Pontes de Miranda.
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retirar medida provisoria ja editada, mas, tao somente, revoga-la
por outra subsequente. Além disso, destacava o fato de que
a devolucao da Medida Provisdria n° 33, de 1989 n3o consw
tui, de fato, um precedente, uma vez que o equacion
do problema se deu pela mera ina¢ao das partes
‘tendo em vista que, aparentemente, o ato do
exercicio do Senado Federal 3 época se rev
conveniente para todos'"'%,

Entendemos que falece ao Presid
devolver, monocraticamente, uma
da CF, quem deve deliberar sob
tucionais é o Plenario de c

E qual seria a saj
peténcia? 0 mand
Presidente da
congressu

para o Executivo impugnar essa usurpacao de com-
de seguranca, impetrado no STF (CF, art. 102, |, d), pelo
piiblica, em defesa de seu direito liquido e certo & deliberacio
Sobre a MP. E por que isso nao foi feita? No caso especifico da
MP n° 560, de 2015, porque a Presidente da Rep(blica nZo desejou enfrentar o
Presfdente do Senado Federal: preferiu recuar e enviar o contelido via projeto
e lei em regime de urgéncia.

6.4, Competéncia

A edicao de medidas provisbrias é atribuicao exclusiva do Presidente da
Replblica, na qualidade de chefe de governo (chefe do Executivo). Realmente,
na esfera federal, apenas quem esteja exercendo a Presidéncia da Repiblica
tem o poder de editar medidas provisorias, com for¢a de lei (CF, art. 62, caput).

Questao interessante, ja resolvida pelo STF, dizia respeito a possibilidade
de edicao de medidas provisorias por governadores e prefeitos.

Por um lado, a propria Corte reconhece (como ja vimos) o principio da
simetria, de forma que as regras gerais do processo legislativo federal aplicam-
-se de forma automatica aos Estados, ao DF e aos Municipios. Também em
favor da possibilidade de adogao de MPs na esfera estadual, ha a nova reda-
¢ao dada pela EC 5/95 a0 § 2° do art. 25 da CF: “Cabe aos Estados explorar
diretamente, ou mediante concessdo, os servicos locais de gds canalizado, na
forma da lei, vedada a edi¢do de medida proviséria para a sua regulamenta-

108. SANTOS, Luiz Alberto. A “devolucao” da MP 669: erro juridico e instabilidade institucional. Dis-
ponivel em: http.//congressoemfoco.uol.com.br/noticias/autros-destaques/a-%E2%80%9Cdevo-
lucandsE2%680%90-da-mp-669-erro-juridico-e-instabilidade-institucional/. Acesso em 4.4.2015.

e ———————

ia, pode
¢do”. Ora, se ndo pode ser editada MP para regulamentar essa matéria, p
ser editada em outros casos. d
Mas. de outra parte, é certo gue a medida provisoria, como formr:en::
r r 5 N s Su '
legislacao pelo Executivo, € uma excecao, € as excecoes nao se pre
devem vir expressas. »
unal engendrou conseguiu atender a esses dois
ali ica i isori [ gover-
principios: considerou que ¢ valida a edicdo de medlrtlias prOV|:f,()"r|azxp:)(:e;gsa "
' i i ] 530
i tria), mas desde que haja previ
nadores e prefeitos (por simetria), de ja L
a i al ou do DF (po
i itui tadual ou Lei Organica Municip .
respectiva Constituicao Es : e
i i s, devem ser resp
a expressamente). Ademais, d
excecao, deve vir previsia € | der e,
0s mesmos principios € limitacoes previstos na Constituicao Fed

A solucdo que o Trib

Confira-se:

“(...) No julgamento da ADI 425, I'f,'l..Mil"I. Maur!:;o (',orrzil‘;p?a]l
19.12.03, 0 Plenario desta Corte ja r!awe.i rlf-.c?nheu o,dp;}; R
maioria, a constitucionalidade da lnst:tuigaq de medi zste‘a
soria estadual, desde que, primeir?."esse instrumento undi;
expressamente previsto na Constitungap (.10 Eﬁstad‘o e,ozfags pd{;
sejam observados 0S principios € as limitagoes imp e peit
modelo adotado pela Constituicao federal, tendo e@l . Me_.
necessidade da observancia simétrica do processo ledgispautv s
deral. Outros precedentes: ADI 691, rel. M].ﬂ' Sepllveda erce ;
D) 19.06.92 € ADI 812-MC, rel. Min. Moreira Alves, P] 14. 5‘93'_
3. Entendimento reforcado pela signif.icatiua 1ndicaf;aﬂ nafConsttlé
tuicdo Federal, guanto a essa possibilidade, no capm;no _re g;:es
3 organizagac e a regéncia dos Estada?., da competéncia s
entes da Federagao para 'explorar‘dlretarr{eme, ou ;ne e
concessan, 05 Servicos locais de gas _cz}n_altzado. na form =
lei, vedada a edicao de medida provisoria para a suad reg

mentacdo’ (art. 25, § 2°)"".

6.5. Limitacoes materiais -
juridico itali tado
Ao contrario do ordenamento juridico italiano, em que po'd.e si:'r e:tal i
e S |
decretto-legge sobre quaisquer materias, a EC 32/01 incluiu var_lasd e":-| edgidas
; a iculados por melo
ati ari nao podem ser veicula ; '
tematicas, varios assuntos que er : s
' : u-se mais do sis
iSOri denamento brasileiro aproximo
rovisorias. Nesse ponto, 0 0rde o2 ou o
20nstituci0na'. espanhol, afastando-se da fonte italiana originalmente ado

[ i 3 7.
109, STE, Pleno, ADI 2391/5C, Relatora Ministra Ellen Gracie, DJ de 16.03.200
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Porém, mesmo antes da citada EC 32/o01, ja existiam temas que ndo
poderiam ser tratados por medida proviséria. Vejamos. -

6.5.1. Fundo Social de Emergéncia

A Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994 (ECR 1/94) criou um
“Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da
Fazenda Piblica Federal e de estabilizacdo econémica” (ADCT, art. 71, na re-
dacdo original da referida ECR 1/94). A mesma Emenda incluiu no ADCT um
art. 73, dispondo que, para a regulamentacao do referido Fundo, “nédo poderd
ser utilizado o instrumento previsto no inciso V do art. 59 da Constituicdo”.

Essa foi a primeira restricao explicita quanto ao conteido gue poderia
ser veiculado por MP.

6.5.2. Exploracdao de gds natural canalizado pelos Estados-membros

A EC 5/95 criou aquela que foi a segunda restricio expressa a edicao de

medidas provisorias, quando dispds, na nova redacio dada ao § 2° do art.
25 da CF, que:

“Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante conces-
sdo, os servicos locais de gds canalizado, na forma da lei, vedada
a edigdo de medida proviséria para a sua regulamentacdo”.

6.5.3. Regulamentagdo de matérias objeto de emenda constitucional
promulgada entre 1° de janeiro de 1995 e 11 de setembro de 2001

Com a eleicao de Fernando Henrique Cardoso para Presidente da Replbli-
ca (1994), pds-se em pratica, de forma mais efetiva, o programa nacional de
desestatizacao. Uma das primeiras emendas constitucionais aprovadas, com
base nessas diretrizes, foi a que quebrou o monopélio do petrdleo.

Receoso de que o Executivo editasse seguidas MPs acerca dos monopalios
que seriam quebrados por meio de medida proviséria, aprovou-se, na EC 6/95, a
inclusao de um art. 246 na Disposi¢oes Constitucionais Gerais, com o seguinte teor:

“£ vedada a adocdo de medida proviséria na regulamentacdo
de artigo da Constitui¢do cuja redagdo tenha sido alterada por
meio de emenda promulgada a partir de 1995”7,

110. Como noticia José Afonso da Silva: “O objetivo imediato [do art. 246] consistiv em estabelecer
limites de atuacao do Poder Executivo quanto as leis mencienadas nas Ecs-5, 6, 7 & 8 relativamente

O R—

Posteriormente, com © novo regime juridico das medidas provisorias

0 i imitacao
trazido pela EC 32/01, essa emenda pds um termo final a essa limitagao,
conferindo nova redacdo ao citado art. 246:

“¢ vedada a adocdo de medida provisoria na reguiamentacao
de artigo da Constituicdo cuja redagao teqha s_:do alterada qor
meio de emenda premulgada entre 1° de janeiro de 1995 até a
promulgacdo desta emenda, inclusive”.

A despeito da horrivel técnica redacional do artigo, c!ue_ sﬂe referde:seezlr:i
emenda”, embora tenha-se integrado rlo texto da CO!‘ISII{UI{;&CC}],'dpo e
tender o que determina o dispositivo: nao p'ode ser fdllada rnfe{j i a[[?a e
para regulamentar artigo da Constitui¢ao cuja red.acaq tenha sido a e
emenda constitucional promulgada entre 1° de janeiro de 1995 € a

promulgacao da EC 32/01 (11 de setembro de 2001).
André Ramos Tavares, com razao, critica veementemente essa vedagao:

“Trata-se da vedacao mais aberrante que se poderia ter, ja que
¢ totalmente aleatério o lapso temporal escolhido, bem com}o ;s
matérias vedadas (que so foram vedadas por forca do periodo

e nio da matéria em si)”".

6.5.4. Vedacdes expressas no art. 62, §1°

0 § 1° do art. 62 da Constituicao, incluido pela EC 32!01,. passou‘a’p.r:ver
expressamente matérias que nao podem ser objeto de medida provisoria.

6.5.41. Nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e
direito eleitoral

Trata-se de matérias em que é necessario um_grau minimo_de estap1ljtrjiz-
de jurfdica, algo obviamente incompativel com a figura da med;dae[:rt:::}?en:
que & um ato normativo precario (=pode ser derrubado a gua qu i
por exemplo, a situacao de um estrangeiro que se

Ui Eamon T atia: dida provisoria, depois rejeitada

naturalizado brasileiro com base em uma me

a requlamentaga
Abriram-se os monopdlios, mas se es ] trole
nal” Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constituci
2006, p. 533,

i : 'S 1296.
111. TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 530 Paulo: Saralva, 2010, p. 12

o das matérias ali previstas que eram monopdlics. E af seu aleance € rmpoﬁgg}:i
tabelece regra de controle dessa abertura pelo Congresse I
onal Positivo. S3o Paulo: Malheiros,




pelo Congresso? Ademais, € dificil imaginar uma situacdo em que tais maté-

rias demandassem uma regulamentacdo legislativa urgente, que justificasse

a edicdo de uma MP"=,

Por outro lado, como lembra André Ramos Tavares, “hd um elo que une
todas essas referéncias. Nelas se pode constatar que qualquer mudanca traria
implicagao direta ao processo eleitoral”".

Por tais razoes, o constituinte derivado resolveu retirar tais matérias do
ambito material das medidas provisorias.

6.54.2. Direito penal, processual penal e processual civil

Antes da promulgacdo da EC 32/01, o Supremo Tribunal Federal (com
protestos de boa parte da doutrina) entendia ser possivel a edicio de medidas
provisorias sobre as matérias aqui citadas - desde que, obviamente, houvesse
relevancia e urgéncia. Podemos citar, por exemplo, a medida proviséria que
instituiu a prisdo temporaria (MP n° 111/89, depois substituida pela Lei ne
7-960/89) e vérias MPs que alteraram o Codigo de Processo Civil. Em matéria
penal, a Corte admitia a edi¢do de MPs apenas in bonam partem, isto é,
apenas para beneficiar o réu"e.

Com a promulgacdo da EC 32/01, porém, ficou vedada a edi¢ao de medidas
provisdrias sobre quaisquer aspectos do Direito Processual Civil, Processual
Penal e Penal (ainda que seja para beneficiar o réu). Repita-se: hoje em dia
€ inconstitucional qualquer MP que seja editada em matéria penal, mesmo
que seja benéfica ao réu"s.

Por outro lado, é preciso ter cuidado: ainda pode ser editada MP em
matéria de Direito Civil (direito material). 0 que nio se pode é ter MP sobre
Direito Processual Civil. A explicacdo para essa distincdo é que o Direito Civil,

112. Na Italia, em que ndo hé limitagbes materiais expressas 2 edicao de decretti-legge, foi julgado que
nao cumpria os requisitos de extraordindria necessidade e urgéncia {art. 77 da Constituigao de
1947) decreto-lei scbre financiamento de partidos politicos. Cf, AMARAL JUNIOR, José Levi Mello
do. Medida Proviséria e sua conversio em lei. Sao Paulo: RT, 2004, pp. 72 e 137.

113. TAVARES, André Ramos. Op. Cit., p. 1296,

114. Nessa orientacéo antiga da Corte, confira-se o precedente sequinte: "Medida proviséria: sua inad-
missibilidade em matéria penal, extraida pela doutrina consensual da interpretacdo sistemdtica da
Constituigdo, ndo compreende a de normas penais benéficas, assim, as que abolem crimes ou fhes
restringem o afcance, extingam ou abrandem penas ou ampliam os casos de isencéo de pena ou
de extingdo de punibilidade.” (STF, Pleno, RE 254.818, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ de
08.11.2000),

115, Cf. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, et al. Op. Cit., p. 842, No mesmo sentido: AMARAL JUNIOR,
José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua conversdo em lei, Sao Paulo: RT, 2004, p. 217.
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por ser disciplina extremamente ampla, pgde dem!al:ldpar uma legislagao de
urgéncia, a ser veiculada por meio de medida provisoria.

Anote-se, a titulo de comparacao, que 0 arti.go 9.9, 3_, da Constitui¢ao
Argentina, proibe a edi¢do de “decretos de urgencia” (inspirados em nossas
medidas provisbrias) em matéria penal, tributaria, eleitoral ou relativa a par-

tidos politicos.

6.5.4.2.1. O caso do Estatuto de Desarmamento

Costuma-se citar, como pretenso exemplo de MP'em matéeria penallIr a
chamada “abolitio criminis temporéaria” trazida pelas diversas MPs que alte-
raram o Estatuto do Desarmamento (Lei n® 10.826{03), [Jiil'_E'l prorrogar 0 prazo
de entrega de armas de fogo, com garantia de nao punicao.

Apesar disso, ndo se trata de MP em matéria penal. O que as rtfpsda;;
teraram foi a parte administrativa do Estatuto (pr?zo de _regul_a_nzaqao '
armas de fogo, constantes dos arts. 30 e 32), e nao os dispositivos _penals
dessa norma (o Capitulo IV da Lei, cujos arts. 12. a 21 tratam d?s cnrnoe:;;
das penas, nio foi alterado). Logo, n:’u_y se pode citar esse exemplo com
pretenso precedente de MP em matéria penal.

0 que se tem, na verdade, é um caso de MP sobre matéria administrativa,
mas com reflexos penais, e nao uma MP sobre direito penal.

6.5.4.2.2. 0 caso da MP n° 633/13

A MP n° 633, de 26 de dezembro de 2013, entre diversos outros temaLs,
promovia alteracao na Lei n® 12.409/11, inserindo um art. 1°-A, com a redacao

seguinte:

“Art. 19-A. Compete a Caixa Econdmica Federal - CEF representar
judicial e extrajudicialmente os interesses do FCVYS. )

§ 1° A CEF intervira, em face do interesse leriEiiFo, nas gcoeAs
judiciais que representem risco ou impacto juridico ou econo-
mico ao FCVS ou s suas subcontas, na forma definida pelo
Conselho Curador do FCVS.

§ 20 Para fins do disposto no § 1°, devev sFr 'considereida da
totalidade das acdes com fundamento em idéntica questao dei
direito que possam repercutir no FCVS ou em suas subcontas.

Como se vé, 0 § 1° do citado dispositivo trata de interven.g?io de terceiros,
tema absolutamente ligado ao Direito Processual Civil. Incidia, pertanto, em

violacao ao art. 62, § 1°, 1, b, da Ck.



Contudo, mesmo com essa inconstitucionalidade, a MP em questdo
aprovada, dando origem a Lei n°® 13.000/14.

6.5.4.3. Organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira
e a garantia de seus membros 3

#

Essa matéria também ndo pode ser objeto de delegacdo legislativa (art.

68, § 1°, 1), 0 que justifica, a0 menos num primeiro momento, que também
nao possam ser veiculadas por meio de medida proviséria - até mesmo em
respeito a separagao de poderes.

Realmente, se a organizacdo do Poder Judicidrio € a previsdo das garantias
dos seus membros é matéria de iniciativa privativa desse mesmo Poder (CF. art.
93, caput, e art. 96, I, b), nada mais légico que a matéria nao possa ser regula-
mentada unilateralmente pelo Chefe do Executivo, por meio de medida proviséria.

“Ademais”, anota |osé Levi Mello, “as matérias ora enfocadas
sdo reservadas d lei complementar, o que, por si s6, impede a
sua veiculacdo em medida provisoria”"® (confiram-se os arts,
03, caput, e 128, § 59, da CF).

6.5.4.4. Planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares

A fiscalizacao das financas do Poder Executivo foi a primeira e mais nobre
funcao do Parlamento, desde o surgimento dessa Instituicdo, na Inglaterra
Feudal. Segundo Rosah Russomano: “a fungdo das Camaras, pertinentes ao
consentimento dos tributos, antecedeu sua funcdo legislativa”."”

Dessa forma, a apreciagao das leis sobre matéria orcamentaria é uma
das principais funcdes do Legislativo, que ficaria sobremaneira esvaziado se
o0 Presidente pudesse, nesses casos, editar medidas provisorias.

Outro motivo também milita contra a utilizacdo das MPs em matéria de
orcamentos: a vigéncia imediata que tais medidas possuem poderia gerar abusos
irreversiveis. Por exemplo: o Presidente editaria uma medida proviséria conferindo
dotacao orcamentdria para uma determinada agao imediata. Quando o Congresso
fosse analisar a medida, o gasto ja teria sido feito, de forma irreversivel.

116. AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Op. Cit., pp. 135-136. No mesmo sentido: BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet, et al. Op. Cit., p. 841.

117. RUSSOMANO, Rosah, apud TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, p. 883. Sao
Paulo: Saraiva, 2003.
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por isso, 0 constituinte derivado, acatando a argumen’tggﬁo doutrin;rfa,
resolveu vedar a edi¢ao de medidas provisorias em _rnaterla or(;:amjgnt(nra:,
exceto em um caso: para autorizar a abertura de crédito extraordinario (art.

167, § 3°). - -
Na verdade, a proibi¢ao de medidas provisorias em materia orcf:\r_nenta.na}
deriva também do principio da estrita fegalidrfd_e, que rege a mgtelna‘lj, : szr
gundo o qual todos os instrumentos orcamentano§ devem ser veicu ;ir:trises
meio de lei em sentido formal. Tanto o plano plurfar_wual, qfxa.\nto.asd sy
orcamentarias, quanto o orgamento anual e gs CrEdIIOS.adIC!anAI? _ ev i
autorizados por lei ou ato com forca de lei. Por isso ?1 medida Qrt;wsona, gméﬁa
tenha forca de lei, nao pode ser utilizada para veicular materia ngam D) 3
EXCETO CREDITOS EXTRAORDINARIOS (art. 62, 8 19, 1, d, cfc art. 167, § 3°).

Mas porque, dentre as varias espécies de crfédvito especia;s_ (’a(_:liit)onszjsé
suplementares ou extraordinarios), apena-s‘ uma (créditos extraor lnatrl’;?1 il:0|:|mm
ser veiculada por meio de MP? A resposta € SII:I"IpI{-}S: porque esse € 0 e
de crédito que s6 pode ser aberto em situacoes absolutamente excepc ;

Na verdade, trata-se de uma "marérfg tipica de m'etifda prowsoréi’i'é
que “o proprio texto constitucional expncrtame.nt’e.con)‘m a essa i;;;rms
normativa™™®. Isso porque os créditos extraordinarios devem Zer erios
“para atender a despesas imprevisiveis e urglenfes, como a; ecgfrﬁr i
de guerra, comogao interna ou ca!amfdade publica, 0b§er1.;a ga meﬂidas
no art. 62”7. Note-se que, €m Casos tais, apenas a ce[eqda e .as
provisorias se mostra compativel com a resposta rapida a situacoe
calamidade piblica.

0 Supremo Tribunal Federal ja teve a opon!.lnidade de, rece;temegr}tDeF,
abordar o tema. No julgamento do pedido de med@la caule'la‘r .na A go:;titm;
o Plenario do Tribunal julgou inconstitucional medld;.i prowsorlla que ins o
crédito extraordinario. Nao por julgar tal instrumento mco.m'patwel palr;;?mais
finalidade, mas por considerar nao preenchidos os requisitos consti
para a abertura extraordinaria de créditos.

Confira-se um trecho da ementa do julgado, de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes:
“(...) LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIO-

NAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS
PARA ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO.

118. AMARAL JUNIOR, José Levi Melle do. Op. Cit., p. 154,
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Interpretacao do art. 167, § 3% ¢/c o art. 62, § 19, inciso |, ali-
nea “d”, da Constituicdo. Além dos requisitos de relevancia e
urgéncia (art. 62), a Constituicao exige que a abertura do cré-
dito extraordinario seja feita apenas para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes. Ao contrario do que ocorre em relacao
aos requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62), que se sub-
metem a uma ampla margem de discricionariedade por parte
do Presidente da Repiblica, os requisitos de imprevisibilidade
e urgéncia (art. 167, § 3°) recebem densificacio normativa da
Constituicdo. Os contetdos semanticos das expressdes “guerra”,
“tomogao interna” e “calamidade piblica” constituem vetores
para a interpretagao/aplicacio do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62,
§ 19, inciso |, alinea “d”, da Constitui¢io. “Guerra”, “comogao
interna” e “calamidade piblica” s3o conceitos que representam
realidades ou situacoes faticas de extrema gravidade e de con-
seqiiéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz social,
e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adocdo
de medidas singulares e extraordinarias. A leitura atenta e a
analise interpretativa do texto e da exposicao de motivos da MP
ne 405/2007 demonstram que os créditos abertos sao destinados
a prover despesas correntes, que nao estdo qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicdo da MP n® 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos parimetros consti-
tucionais que permitem a edicao de medidas provisorias para
a abertura de créditos extraordinarios”",

6.5.4.5. Detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer
outro ativo financeiro

Em 1990, na tentativa de combater a hiperinflagao que grassava (mais de
2000% a0 ano), o Presidente Fernando Collor de Mello editou, um dia depois de
assumir o cargo, medida proviséria que bloqueava os recursos da poupanca,
na promessa de restitui-los futuramente, com taxas de juros pré-fixadas. 0
chamado “Plano Collor” foi imposto por meio da MP n° 168, de 15 de marco
de 1990, depois convertida na Lei n° 8.024/90'.

119. STF, Pleno, ADI 4048-MC/DF, Relator Ministra Gilmar Mendes, DJe de 21.08.2008.

120. Cf. CARVALHO, Carlos Eduardo. O fracasso do Plano Collor: erros de execucao ou de concepcio?
Disponivel em: http://www.anpec.org br/revista/vold/van2p283_331.pdf. Acesso em: 03.11.2010. 0
citado autor explica: "Os valores em cruzados novos bloqueados ficariam recolhidos no BCB por 18
meses, recebendo juros de 6% ao ano mais corregd@o monetdria, e seriam liberados em 12 parcelas
mensais depois de 18 meses. O papel-moeda teve converséio imediata para cruzeiros. Nos demais
haveres retidos, cada pessoa podia converter de imediato apenas CrS 50 mil (pelo cémbio oficial, USS

1.300,00; pele cdmbio paralelo, US$ 610,00). Recursos dos tesouros dos trés niveis de governo ficaram
livres do bloqueio”.

e e I =

i ive,
obviamente, tal medida colheu a todos de surpresa, € foi, inclusi
responsavel por muitas quebras, faléncias e até suicidios.

Temeroso de vivenciar novamente tal situagao, 0 l_eg)is:\alil‘or con.sslzlr;:
derivado institui ser proibida a edicao de medida provisoria “gue w:ro g
tencdo ou seqiiestro de bens, de pouganga popular ou quafquetr ;uada o
financeiro”. Na verdade, tal medida ainda pode, em teEe, |ser n;gﬂca‘ e
apenas por meio de projeto de lei, 0 gue a tornaria 1nv_iave, nap nta’sse ;
todos retirariam os valores da poupanca quando o Presidente aprese
projeto de Lei ao Congresso Nacional.

Todavia, n3o se pode reduzir o teor da pro_ibicio constante doécgzgi
inciso a um novo bloqueio de poupanca. Na realld_ade, seu amancfdetengio
ficativamente maior, pois proibe que uma MPV (}’lqunha s?bt:a‘ . tommos
ou sequestro de bens” ou de “qualquer qutro ativo flpar:celro . SMPV o
da proibicdo sao bastante amplos, © qu'e impede a veiculacao, via f
qualquer disposicao tendente ao bloqueio de bens.

ge tré ibicoes a : ncao
Realmente, o inciso citado impode tres proibicdes as MPVs: ) d(Ltlf; rF .
ou sequestro de bens; b) detengdo ou sequestro de poupa'nga poFl)) ref;:re-
detencao ou sequestro de qualguer outro ativo financeiro. A hipoteses o
_se as medidas semelhantes as adotadas no Plano Collor. Contudo, a
ampliam o alcance do dispositivo.

A hipotese a veda a detencao (retencdo, inversao de possel) ;Jleif(: S(;‘EL-’
questro (em sentido amplo, abrangendo q.u:{lquer forrnla de giengﬁo "
indisponibilidade) de qualquer bem. Ja a .mpotese c _prmmbe a mfﬂe gl
sequestro de qualquer outro ativo financeiro. A prq|p|g}o corls e
62, § 1°, Il, & muito mais ampla que uma mera proibi¢ao da “rep
Plano Collor.

= o é
Em defesa da inclusdo de uma vedagao como €ssa, péricles Prade |
defendia, em 1990, que:

«(_.) essas questdes atingem de form? direta o cidadao_ naqén-
lo que constitui a parcela mais sensivel de sua pr?pn.eda _e_e[;
garantida (art. 5°, XXI, CF) em termos de f%obrevwenua., na

cendo toleravel, sob o signo da transitoriedade, que se deiue_ ao
arbitrio de uma Gnica voniade a definicdo da vida economico-

[LRFTY

_financeira dos integrantes da Nagao”™'.

1_21 PRADE Péricles.‘Medidas Provisorias:analise do substitutivo aos projetos deleic
In: Revista dos Tribunais, vol. 660, pp. 17-27, out./1990.

omplementar




6.5.4.5.1. O caso da MP n° 577/12 (intervengéo nas empresas cor
sionarias de energia elétrica)

Em 29 de agosto de 20123, foi editada a MP ne 577, que dispunha sobr
Intervencao nas empresas concessionarias do servico de geracio, transmissan.
distribuicao de energia elétrica, em caso de ma prestacio do servico ou problef
de ordem financeira. Ocorre que o art. 15 da citada MP dispunha o seguintes

“Art. 15. 0s administradores da concessioniria de servico
pablico de energia elétrica sob intervencio ou cuja concessio
seja extinta na forma do art. 1° ficardo com todos os seus bens
indisponfveis, ndo podendo, por gualquer forma, direta ou
indireta, aliend-los ou onera-los até a apuraco e a liquidacdo
final de suas responsabilidades.

8 1° A indisponibilidade prevista neste artigo atinge a todos
aqueles que tenham estado no exercicio das funcoes de ad-
ministracao da concessionaria de servico publico de energia
elétrica nos doze meses anteriores ao ato que determinar a
intervengao ou declarar a extincao. (...)"

Nota-se que o teor do dispositivo normativo prevé a indisponibilidade
dos bens, o que se amolda a proibicdo contida no art. 62, § 1°, I, da CF, seja
porque visa a detencdo ou sequestro de bens, seja porque, em sentido mais
amplo, gera a indisponibilidade de ativos financeiros.

Em vista disso, consideramos formalmente inconstitucional o art. 15 da
MP n° 577, de 2012, por violagao ao art. 62, § 1°, I, da CF.

Ressalte-se, alids, que mesmo a MP tendo sido convertida na Lei no
12.767/12 (em que o contelido passou a vigorar como art. 16), nao desapareceu
ou caducou o citado vicio do ato, em virtude do principio geral que rege o
processo legislativo, qual seja, o da nio convalidacdo das nulidades . Nesse
mesmo norte também ja se decidiu o STF, no julgamento da medida cautelar
na ADI n° 3.090/DF, relator Ministro Gilmar Mendes (DJe de 26.10.2007), restando
consignado que “A lei de conversao ndo convalida os vicios formais porven-
tura existentes na medida provisoria, que poderdo ser objeto de anilise do
Tribunal, em sede de controle de constitucionalidade”. Confira-se, na mesma
linha, o julgamento da medida cautelar (MC) na ADI n° 4.048/DF, também de
relatoria do Ministro Gilmar Mendes (D]e de 22.08.2008).

6.54.6. Matéria reservada a lei complementar

Esta & uma vedacdo um tanto quanto 6bvia, e que ja era apontada pela
doutrina antes mesmo da EC 32/01'%,

122, Cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva; BASTOS, Celso Ribeira, Op. Cit., p. 429,

Na verdade, as medidas provisorias tém f?rca d.e lei (art. 62, caput). £
dizes, \ei ordindria, pois a lei complementar s6 € con?.'.derafia,c!uanduo a ans-
l‘l'ulcéo se refere a ela expressamente. Ora, se as |eis Drd;_nar!as nao podem
{ratar de assuntos reservados a leis complementares, como ja l\nmo_s, 0‘ mets'm(;
ocorre com as medidas provisorias. Trata-se de um _verdafiejrg s:lo_glsmo. a
medidas provisorias tém forca de lei ordinaria; b) leis ordmarlas nao ;.)of:h?m
tratar de assunto reservado a lei complementar; (0go, ¢) medidas provisorias
nido podem tratar de assunto reservado a lei complementar.

6.5.4.7. Matéria ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Cong're:-'tso
| Nacional e pendente de sang&o ou veto do Presidente da Republica

Se o Congresso ja aprovou um projeto de lei, que depende, agorla, e.lpenas
da sancdo presidencial para se tornar lei, seria um verdadeiro escarnio com
o Legislativo o Chefe de Governo editar uma medida provisoria sobre esse
mesmo tema.

Ressalte-se, contudo, que nada impede o Presidente dzz\ R/e[aﬂblica de,
a0 ver inconstitucionalidade no projeto de lei, apor seu veto'(]undlco) e, Iggo
depois, editar uma medida provisoria sob,re 0 mewo tema, 5‘0 .qu]f;'; desta feltéa;
corrigindo os vicios. Tal situacao, alias, ja se vell'iflcou n'a pratica'®. 0 que n
pode é o Presidente, em vez de analisar o projeto, editar MP sobre o tema.

Com efeito, o art. 62, § 1°, IV, veda a adogao de medida proviséria s‘obre
matéria “jd disciplinada em projeto de lei a‘p‘mt{?do _pe.'o angresso NHC!OZ(II'
e pendente de sangdo ou veto”. Se a materia ja foi s_anc:ona[’ial gu vetada,
nada ha mais que impeca o Presidente de editar rnedlfla prpwsor:_a sc:bre 0
tema (claro, desde que haja relevancia e urgéncia, e ndo exista o intuito de
fraudar a Constituicao).

Obviamente, essa vedacao se mostra insuficiente pa’rz.l prover seguranca
juridica na tramitacao de MP conjuntamente com a mater.ia constante de PL
jé vetado. O que ocorre, por exemplo, se o Congresso Nacional aprovar a MI;
e também rejeitar o veto presidencial? Qual das duas normas prevalecera:
Entendemos que deva ser aquela cuja decisao ocorrer por altimo, mas aso
existéncia desse tipo de controvérsia estd a demonstrar que se deveria altfer_ar
o texto do inciso IV do & 1° do art. 62, de modo a que fosse veElada a edicao
de MP para tratar de tema constante de PL pendente de sangao ou veto ou
cujo veto ainda ndo tenha sido apreciado pelo Congresso Nacional.

123, CF. AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Provisoria e sua conversao em lei. So Pauloy
RT, 2004, p. 219.




Esse regime de tramitacdo paralela s6 é compativel com PECs Numa tabela:

estdo submetidas ao sistema do bicameralismo puro, em q

id PROJETO DE LE  MEDIDA PROVISORIA

rioridade da Casa Iniciadora. Trazer essa ldgica para as me ‘ 201 | i St S SR BTy -
aplicar a elas uma sistematica que lhes é estranhaA  IRREPETIBILIDADE NA MESMA Sim Sim
regime dos projetos de lei (bicameralismo mi 555559__;5951.&1;\_.'& . e

E dizer: no 4mbito de MP, qual tido (excluidas, |  PREVISRO | i, S PN .o 1.
claro, as emendas meramente redacionais) significa a necessidade de retorn B A Relativa (pade ser derrubada com o Absolut
3 C3 i Ty ; ! CARACTERISTICA DA apoio da maioria absoluta dos mem- soluta
a Camara dos Deputadgs- Inconstitucional, por afronta aos arts. 62, § 99, \RREPETIBILIDADE bl:os i e —
65, paragrafo (nico<@plicavel por analogia), a conduta do Senado Federal d¢ oy

de MP, sem determinar seu retorno & Cimara dos Deputados$

e seja para corrigir eventual inconstitucionalidade. Descabe institui

Ou, de outra forma:
rrSistema de “MP paralela”, como se chegou a cogitar.

1.1. A matéria dele constante pode ser objeto de nova proposicao:
1.1.1. Em outra sessao legislatival SIM

Ml

152. O STF possui precedente erm que, no julgamento cautelar de uma ADI, considerou que a irre-

1. PROJETO DE o mesma sessdo legislativa (ano parlamentar)?
LEI REJEITADO

6.9. REJE|§aﬂ 1.1.2.1. Em regra: NAD

" sE 2 " : = iBF dos membros de uma Casa)
Se a medida proviséria for rejeitada pela Camara ou pelo Senado, estara 1.1.2.2, Existe excecao: SIM (maioria absoluta

definitivamente arquivada, nos termos que ocorre com os projetos de lei,
Quanto ds MPs, porém, a rejeicio pode ser expressa ou tacita: esta (ltima
se verifica quando o Congresso deixa escoar o prazo de 6o+6o dias sem vo-

tar o ato. Nesse caso, a medida perdera seus efeitos, isto é, sera tida como
rejeitada tacitamente.

2.1. A matéria dele constante pode ser objeto de nova proposicao:
2. MEDIDA 2.1.1, Em outra sessao legislativa? SIM

PROVISORIA 31.2. Na mesma sessao legislativa (ano parlamentar)?

SR 2.1.2.1. Em regra: NAO

5.1.2.2. Existe excecdo: NAO (vedagdo absoluta na mesma sessao legislativa)

ESTUDO DE CASO Ne 6: Reedicdo de medida provisoria rejeitada e frau
i Constituicio (MP n° 377/07)™

Foi rejeitada pelo Senado, no dia etembro de 207, a. r\nned.lda
Proviséria n° 377, de 18 de € 2007. Tal ato, entre outras providéncias,

6.9.1. Irrepetibilidade

Uma vez rejeitada a MP (repita-se, seja de forma tacita ou expressa),
deixara imediatamente de produzir efeitos. Deixara de existir E mais: a matéria
constante da MP rejeitada nao poderé ser objeto de nova medida provisdria
na mesma sessao legislativa, em hipétese alguma. Confira-se o § 10 do art.
62 da CF: “£ vedada a reedicdo, na mesma sessdo legislativa, de medida

proviséria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficdcia por
decurso de prazo”.

o meio de outra medida proviséria. Confira—se:"ﬁ {mgossibﬁtidgdel de re_edncao, .rfa m?srzg
Rep'-_lbhca,_ por p dida provisoria revagada. Tese contrdria importaria vielagdo df’ principio
e Jeigasiauva; iy medida em que o Presidente da Reptiblica passaria, com tais expedientes
Separagcr?c_l o ?d.eres,jsn;e medidas previsdrias, a organizar e cperacionalizar a pauta dos trabalhos
revgcat?rrc—ree iciona e inscreve no dmbito do funcionamente da Cémara dos Deputa dlos e‘do Senado
fogrsiaitves. Pagl‘a e o, matéria de competéncia privativa dessas duas Casas Leg_rsianzras_(..,} i?e
Federal ¢, por Isso {Tesrzo’ acéio pura e simples de uma medida proviséria outra coisa ndo é sendo
aune. purls, ‘o.a{o. e gogauwr da medida a se antecipar a qualquer deﬁbemcaq legistativa pqrg
i i o ?;f(:!er Executivo), que sug obra normativa jd nde tem serventia. Logo, reeditd-
pmc{an’fa_r, ej_le me.sfme lizar {'}5 reqﬁisf:os constitucionais de urgéncia e reiwﬁnc_ra,‘ ja_? categoricamente
2 Sngf{cana aim e ra o em si. Medida liminar deferida pare suspender a eficacia da MP 397/2007
dffﬂgelrjld::;:; Y;:O nae';;ro deqra. acdo direta de inconstitucionalidade.” {STF, Pleno, ADI 3.964-MC,

e o
Reltor Ministo Ayres o, DIE e 11.042009) ia escrito sobre a matéria: CAVALCANTE
de caso se baseia em artigo de nassa autoria ‘escrito sobre a : GAVA i
153, Este estutﬂio 3 Reedicio de medida provisoria rejeitada e fraude a Cons'titulgaa. oca
o Jof(;;;?gjdfm iiavi;:ndi Teresina, ano 12, n. 1552, 1 out. 2007. Disponivel em: <http://
n ¢ , lere !
jrlas.:;l)l:.com.br!revista;‘textof104?ﬂ>. Acesso em; 22 jan. 2011,

Trata-se de uma aplicagdo do principio da irrepetibilidade que se aplica
a0s projetos de lei rejeitados (art. 67), s6 que muito mais rigida: aqui, a MP
nao pode ser reeditada na mesma sessdo legislativa em hipétese alguma. A
irrepetibilidade na mesma sessio legislativa & absoluta, ao contrario do que
ocorre com os projetos de lei, em que se cuida de uma proibicao relativa,
que pode ser derrubada com o apoio da maioria absoluta dos membros de
qualquer das Casas do Congresso's,

petibilidade se aplica também & medida provisoria que foi revogada pelo propria Presidente da
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Criava a Secretaria Especial de Planejamento de Longo Prazo da Presidéncia da
Repiiblica, com status de Ministério. Com a rejeicio pelo Senado, criou-se a .
esdrixula situacdo de deixar um Ministro sem Ministério - consequéncia que

veria ter sido ao menos cogitada pelo Executivo, ao adotar a questionavel
(paxa ndo dizer inconstitucional) solucao de criar uma pasta por meio de MP.

Executivo, considerando indispensavel a criacio da referida Secretaria,
buscou,¢ntao, uma maneira de fazé-la ressurgir no mundo juridico. Diante da
\ade de simplesmente reeditar a MP com o mesmo assunto (CF, art.

itou-se editar “nova” Medida Provisoria, criando um orgao em
tudo semelhahe ao rejeitado pelo Senado, apenas com um nome diferente.

O conceito dX fraude a Constituicao € trazido pela doutrina para explicar as
acoes juridicas gueNembora ndo afrontem diretamente o texto da Constituicao,
sdo com ela, em subsxdncia, incompativeis. Trata-se de manobra ardilosa para
violar a Constitui¢ao semyque tal viol&ncia fique patente. Assim, sob a roupagem
de constitucionalidade, eSconde-se uma medida na verdade incompativel com
a norma fundamental. A pXtir dessa perspectiva, a fraude 3 Constituicao se
configura uma das mais insidipsas formas de inconstitucionalidade, seja por-
que ndo permite, a priori, a idégtificacio dos defeitos que lhe sdo inerentes,
seja porque ataca o cerne da ConN{ituicdo moderna, a parte mais importante,
a esséncia mesma da norma fundalgental: os valores,

No caso em questdo, argumentava\se que a Medida Proviséria nio contra-
riaria o art. 62, § 10, da CF, segundo o qNal “E vedada a reedicao, na mesma
sessao legislativa, de medida proviséria qutenha sido rejeitada ou que tenha
perdido sua eficacia por decurso de prazo”. A legacao (a nosso ver, falaciosa)
era a de que a Constituicdo vedava a reedicid\da mesma Medida Provisoria,
mas nao a edi¢do de uma nova MP, mesmo queNessa “novidade” decorresse
de mera medificacdo acesséria, formal, como é o chso do nome da Secretaria.

A intencao de fraude era, porém, patente. Ora, Constituicao proibe a
reedicao de MP rejeitada em respeito 4 autoridade das dexisbes do Parlamento,
que representa, aceite-se ou nao, a vontade popular (art. 10 aragrafo (nico, da
CF). Assim, editar a mesma Medida Proviséria, sem qualquer mddificacdo, ou com
modificacoes apenas topicas, acessorias, irrelevantes (como é \caso do nome
da Secretaria) importaria em desvirtuar a teleologia da norma cons\gucional que
prevé a irrepetibilidade absoluta da MP rejeitada (na mesma sessdo gislativa).

Felizmente, porém, a ideia perdeu forca no proprio governo. BuScou-se,
entao, a criacao da Secretaria por meio de projeto de lei, que fol efetivalgente
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6.9.2. Efeitos concretos jd produzidos pela MP

Além da irrepetibilidade, a rejeicao da medida provisoria produz alguns
outros efeitos. Primeiramente, a MP deixa imediatamente de existir no mundo
juridico: ndo mais produz efeitos, e a legislagao que existia antes del'a vo}ta
a valer (¢ o chamado efeito repristinatorio)'™. Assim, no plano ;'e_gasiatwo
(=dos atos normativos), a rejeicao da MP produz efeitos ex tunc, revigorando
a legislacao anterior.

Mas e o que acontece com os efeitos concretos que a MP jd produziu?
Lembre-se que a medida provisoria entra em vigor imediatamente, antes.mes.mo
de ser apreciada pelo Congresso. Assim, enquanto tramita pelo Legislativo,
0 ato ja esta produzindo efeitos juridicos. E o que acontece se a MP for, a0
final, rejeitada, ou perder a eficacia por decurso de prazo?

No regime original da CF, a MP perdia os efeitos ex tunAc, de forrr'lav rf-
troativa, devendo o Congresso Nacional regulamentar os BfE.TIOS da rejeicao
por meio de decreto legislativo. Mera copia do sistema itahgno, em ‘qu’e 0
decretto-legge, se rejeitado, perde a eficacia como se nunca tivesse e>.<|stu'io.
Como o Congresso nao era muito cioso do dever de editar decret9 legislativo
para regulamentar os efeitos da rejeicao, criava-se _uma_grande |r‘|segura'nca
juridica, pois, se a MP fosse rejeitada, todos os efeitos ja produzidos deixa-
riam de existir.

Atento i grave inseguranca juridica que esse sistema (e, principalmente:*,
a velha omiss3do do Legislativo em cumprir seus deveres) causava, o consti-
tuinte derivado alterou o sistema constitucional, por meio da EC 32/01, que
passou a dispor o seguinte:

Art. 62, § 39 As medidas provisorias, ressalvado o disposto
nos §§ 11 e 12 perderdo eficacia, desde a edicao, se nao forem
convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos
termos do § 7°, uma vez porigual periodo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relacoes juridicas
delas decorrentes.

(...) § 11. Nao editado o decreto legislativo a que se_ref;rc 0
§ 3° até sessenta dias apos a rejeicao ou perda de eficacia de

154. STF, Pleno, ADI 2984/DF, Relatora Ministra Ellen Gracie, DJ de 14.\?5.2004. Nao SE. p.ode.' com CF:;
recdo técnica, dizer que houve repristinacao. lsso porque o fenomr-!n'o da repr‘lstmaqao prec! :
ocorrer de forma expressa, ao passo que o efaito repristinatorio se (]E'I automaticamente, n:cltl'ﬂva
rejeicao da MP. Ademais, repristinacao &, por definicao, a volte_l a0 vigor d_n nmmadque e:a?; :
revogada; porém, como a edicdo da MP nao revoga a lei anterior (apenas a suspenda), enI g
rejeicao da MP faz voltar uma lei que estava apenas suspensa, natla revogadeln, 'Erata-se, portants,
de um instituto semelhante (mas nao igual) & repristinacao "propriamente dita
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medida proviséria, as rela¢6es juridicas constituidas e decor-
rentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao
por ela regidas.

Logo se v que a Emenda trouxe algumas alteracoes relevantes. 0 texto
ficou um tanto quanto confuso, mas pode-se apreender-lhe a esséncia.

Rejeitada a medida proviséria (ou perdida a eficicia pelo escoamento
do prazo, o que equivale a uma rejeicao tacita), ele deixa imediatamente de
produzir novos efeitos. Quanto aos efeitos jd produzidos, a regra geral é que
a MP continuara aplicavel, a ndo ser que o Congresso, em 60 dias (a contar
da rejeicdao) edite decreto legislativo dispondo de forma diversa.

Perceba-se que o § 3° da a entender que, com a rejeicao, a MP perderia
os efeitos ex tunc. Mas esse mesmo dispositivo ressalva o § 11, que da ao
Congresso o prazo de sessenta dias para editar decreto legislativo: nao o fa-
zendo, a rejeicao tera efeitos ex nunc. Ora, como poderia a rejei¢do ter efeitos

retroativos, mas poder deixar de ter essa caracteristica diante da omissio do
Congresso! Seria ilogico.

Por isso, o mais adequado - segundo entendemos - é considerar que a
rejei¢ao (expressa ou tacita) da MP pelo Congresso produz, em regra, efeitos
ex nunc (de agora em diante, daqui para a frente), a ndo ser que o Congresso
resolva dar efeitos retroativos d rejeicdo (efeitos ex tunc) - para tanto, devera,
em até 6o dias, editar um decreto legislativo especifico.

Dito de outra forma: quando o Congresso rejeita a MP, mas nada fala
sobre os efeitos da rejeicao, entende-se que foram ex nunc, isto é, a medida
proviséria deixou de valer, mas os efeitos ja produzidos se mantém. Apenas se
o Congresso editar decreto legislativo dizendo o contrario é que se considerara

a rejeicao com efeitos retroativos (ex tunc), quando os efeitos produzidos pela
MP serdo desconstituidos.

-

Essa interpretacao é mais légica, consentdnea com o regime da MP e
resguarda de forma mais efetiva o principio da seguranca juridica, Concordam
com esse ponto de vista Mancel Gongalves Ferreira Filho e José Levi do Amaral

Jinior. André Ramos Tavares parece adotar a mesma interpretacdo, embora
critigue a opcao do constituinte derivado'.

155. Cf. 1) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Do Processo Legislativo. Sao Paula: Saraiva, 2007, p.
243; 2) AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida Proviséria e sua Conversdo em Lei. Sio
Paulo: RT, 2004, p. 257; 3) TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo:
Saraiva, 2010, p. 1296; 4) BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, et al. Op. Cit, p. 850,

e ——

Veja-se a opiniao da doutrina:

“Relativamente ao modelo originario de 19?8, hﬂl;IVF uma im-
portante inversao de lbgica. Antes, as relacoes juridicas decor-
rentes da medida provisbria rejeitada ou caduca por decuf;o
de prazo desconstituiam-se retroativamente desd_e a Iperda a
eficacia da medida, exceto se 0 Congresﬂso Naciona ‘vo‘:ja‘sse
decreto legislativo preservando-as. Agu_:ra, as relaco%s ;u‘namafs
constituidas e decorrentes de atos praticados durante” avigencia
da medida provisoria rejeitada ou caduca por decurso de p_razo‘
somente serio desconstituidas se acaso 0 _Congresso Naciona
se manifestar nesse sentido por decreto ieglslatlyo_ no prazo ge
sessenta dias a contar do respectivo ato de:clarafono de !‘6]&!53:)
ou de caducidade; do contrario tais relacdes sao mantidas”'*’.

um exemplo pode esclarecer a questao. !magine-se que o Pr$5|dei:teadri
Repliblica edita uma medida pruviséri}a.confermdo aumemf)‘de mi re;a;lmzmo
os servidores de determinado Ministerio. Sabe-se, desde ja, que g ok
& um ato precario (pode ser derrubado a qualguer momento), embora
uma expectativa legitima de que vai ser mantido.

Pois bem. Um més depois da edicao’da MP, o Cong_resso a rs!;traﬁrﬁ
agoral Bem, a partir dai o Congresso dispgra de se{ﬁ_er]ja dla; pz:ira e lclusive
decreto legislativo regulamentando os efeitos da rejeicao, po 63 0, lm . do;
dar a ela efeitos retroativos (ex tunc), com 3 con_sequente evol un;islaltiw
valores pagos a maior. Mas, s€ 0 Congresso nao Aedltar 0 decr_a::jmr e:gemboﬁ;
o aumento tera sido legitimo, durante aguele mes, € c_)smserw 0 d"d s
voltem a receber o mesmo vencimento de antes da edi¢ao da medida p
soria, nao precisarao devolver valor algum.

Essa €, como dissemos, a interpretacdo que deflui do texto constltucsonilé
e também a sufragada pela doutrina que se debrugca gobre 0 tema. lgl'npg[trir;ra
citar, porém, gue ha uma Nota Técni;a da Consultoria Leglsliitm;ai ;Le rjp /!
dos Deputados em sentido diverso. E verdade que 0 €aso Nao oe i
jeitada, mas sim de medida que foi aprovada com modificacoes ]tgria ;-
de lei de conversio foi vetado pelo Presidente. Nf:s’s§ €aso, 4 C_onsu -
Camara entendeu que “a perda de ua.'idad:e e eficacia dg medida provi M
acarreta, necessariamente, a insubsfsté‘ncaa_dos atos regu:’ame.ntaris e
fundados”. Embora, repita-se, 0 caso fosse diferente do que aqui se trata,
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interessante conhecer essa Nota™.

5 6 Levi , Op. Cit., p. 259.
156. AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do ' . ) .
1;? VILELA, Maria Diogenilda de Almeida. Nota Técnica: Efeitos da Medld: P;wirs;:a:er; hlﬂ:.‘t.:w
. am far:e do veto integral ao PL de Conversao n® 3/03 e da auséncia de dec
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modificacdes, a mesma matéria versada pela primeira. Do
contrario, estar-se-ia ignorando, a um sb tempo: a) a proibi-
¢do de reedicdo de medida provisoria; b) o prazo de sessenta

dias, porquanto o lapso temporal constitucionalmente previsto
restaria ampliado™®.

6.11.3.
r quando da promulgacdo da EC 32/01?

Permaneseram indefinidamente em vigor, “congeladas”, até decisao
definitiva do Co
visorias editadas data anterior d da publicacdo desta emenda continuam
em vigor até que mydida proviséria ulterior as revogue explicitamente ou até
deliberacdo definitivajo Congresso Nacional”.

Dessa forma, as MPS editadas antes de 11 de setembro de 2001 (data da
promulgacao da EC 32) e qb¢ ainda nZo tinham sido apreciadas pelo Congresso
Nacional naquela data permapecerdo em vigor até que sejam revogadas por
outro ato normativo, ou até q\e o Congresso delibere sobre elas definitiva-

6.12. As alteracées propostas na PEC 01/2011

Tramita no Senado Federal Proposta de xmenda a Constituicio (PEC
11/2011) que prevé a alteracdo do rito das medidqs provisorias.

De acordo com essa PEC, o prazo de vigéncia d
cento e vinte dias, diretamente, e nao mais 60 dias,
camente, como acontece hoje.

MPs passaria a ser de
rorrogaveis automati-

Além disso, o prazo de trancamento de pauta das m

passaria a ser de 45 dias para cada Casa, e ndo mais 45
improrrogaveis.

idas provisorias
S continuos e

Entendemos que ambas as mudangas sao extremamente sal

165. AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Op. Cit., p. 305.

166. FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Medidas Provisarias e Seguranqa Juridica. In; CLEVE, ClameNon

Merlin; BARROSO, Luis Roberto. Doutrinas Essenciais: Direito Constitucional, volume IV, S
Paulo: RT, 2011, p. 444,

que aconteceu com as medidas provisérias que estavam em

resso, por forca do art. 2° da EC n° 32/01: “As medidas pro-

A primeira, porque torna mais pratico o prazo de vigéncia:mié que 0 Coné
grdgso nunca aprecia a MP no prazo de 60 dias, e a prorrogagao do prazo
autoMatica, melhor prever o lapso total de 120 dias, de uma vez.

A sexunda proposta de alteracao també_'m é muito importante, ja ql(;eé ZZ
for aprovadanacabara com a distorqfx_o gug EXiS[E: atualmente: :‘T"” 0 ji:z Sl
45 continuos, 0 S¢nado “paga” pela inércia da Camara. Com efeito, md -
a Camara dos Depwgados ja entrega a'MP ao Senado com 0 prafjo e isu e
esgotado, isto €, a me dida provisoria ja chega ao Senado_ tlrapcandg aLl Ela (;a;;a
que inviabiliza - ou, no timo, dificulta - os trabalhos legislativos daq :

No proprio Senado FedeM|, foi apresentado um substitutivo, com algumas
alteracoes relevantes. | |

Além de incorporar essas duas alteragoes ]?ji citada*.s, o substitutivo vai
além: estabelece que a rejeicao da MP pela comissao mista de Dem:jtad?]stoff
Senadores dispensa a apreciacao do Plenago .das Casas, }rapsforman 0a
maticamente a MP em projeto de lei sob repne de urgéncia.

Trata-se de uma inovacao interessantissima (pois assim o ¢ qualquef
tentativa de frear a exorbitancia de MPs que nos afs.s a). 0 temor que te;nosdz
que, mesmo Com essa mudanga, 0 Congjesso con_tlnue 5 exercer o ﬂg ;risa
rejeitar as medidas provisorias, 0 que nao mudaria, efetivaxgente, mu s

Outra proposta interessante que consta do substituti\fo é3 xpl|§;tagag Qs
que nenhum prazo corre durante o fecesso (hoje, como'wmos, so\ga previsa
expressa nesse sentido em relacao ao prazo de vigéncia).

Enfim: aguardemos para ver sé a PEC sera aprovada, COmo querem Yaios
membros do Congresso, ou s€ sera mais uma boa ideia condenada a moTa

nas gavetas do Congresso.

7. DECRETOS AUTONOMOS

Como ja dissemos, 0s decretos autonomos nao se sgbmetem,dpropri:la-
mente, ao processo legislativo, pelo simples fato de que sao ellaborla\ os pelo
presidente da Repliblica, sem a participacao do Congresso Nacional.

Todavia, optamos por estuda-los brevemente, ja que se §nquadram na
categoria dos atos normativos primarios (atos com forca de lei).

0 artigo 84, inciso 1V, segunda parte, da CF, preve a competéncia f?:l
Presidente da Repfiblica para expedir dt;cre.tos e lregula}mentns pa;a_a aao p
execucdo das leis. Aqui temos a compelencid pres;denqat p:’il‘a ae i;;cam ;
decretos regulamentares - decretos que regL_llamental.m, isto €, ’e'spec o
esmiticam o contedido de uma lei. sao atos infralegais, secundarios € dep
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dentes. Nao podem inovar o ordenamento juridico, Nao podem ser
legem nem praeter .'egem, mas apenas secundum legem (ndo podem contrar
nem completar as leis, mas apenas esmiuca-las).

Ja ’o'inciso VI do mesmo artigo prevé a figura dos decretos auténomos.
Tal eéspecie normativa foi criada, no ordenamento brasileiro, com a EC 32/'
A redagao original do dispositivo previa a competéncia de dispor, median y
decreto, na forma da lei (...). A EC 32/01 retirou a expressao "ne; forma

lei” e instituiu a possibilidade de o Presidente da Replblica editar decreto
com hierarquia e forca de lei. S

Hé_s'etores fja :_:loutrina que consideram que a criacdo desse tipo de de«
creto foi inconstitucional, pois isso teria violado a separacao de poderes e a»

pnnqpio da/lggalidade. Porém, a doutrina majoritaria de Direito Constitucional
considera valida essa criacio.

O STF também possui um obter dictum (dito de passagem) no qual

considera constitucional essa espécie de decreto (ADI
i 3.254, Pleno, Relator.
Ministra Ellen Gracie). A

Os decretos auténomos s6 podem ser utilizados em duas hip6teses
TWTIVAMENTE previstas na CF: a) para dispor sobre a organizacdo da Ad-
mmastrau;éo PI:JE)IiCa federal, desde que isso ndo cause aumento de despesa
(pois e§sa_materia so pode ser tratada por lei, por ter reflexos orcamentarios)
Ném criacao ou extingdo de drgdos piblicos (matéria que também esti sob

reserva legal, como se vé no art. 88): ou b) ingui 3
ser , . 88); para extinguir cargo ou fun
plblica, QUANDO VAGOS. : ® o

Aqui § preciso um esclarecimento. Cargos piblicos sao, geralmente, cria-
dos‘ por lei (exceto os cargos da Camara e do Senado, criados por resoltjcioj
Ass.lm, devem ser extintos também por lei. Cargos ocupados sé podem se;
extintos por lei; porém, se estiverem vagos, poderao ser extintos por lei OU
por decreto autdnomo do Presidente da Repiblica. Embora a CF ndo diga isso
expressarpente, 0S cargos que podem ser extintos s3o os do Poder EXECUTIVO
€m respeito ao principio da separagao de poderes. ’

Diferencas entre decretos regulamentares e auténomos

DECRETO REGULAMENTAR DECRETO AUTGNOMO
NATUREZA Secundario Primario
INOVA 0 ORDENAMENTO |URIDICO Nao Sim
HIERARQUIA Infralegal Legal
MATER_{A Em tese, qualquer lej Taxativa (art. 84, VI)
PREVISAD AIT. 84, IV Art. 84, VI
CRIACAO CF/1988 EC 32/

Capitulo 4

0 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
DO PROCESSO LEGISLATIVO

SUMARIO \ptrodugio — 1. Nogoes basicas de controle de constitucionalida-
de - 2. Controlg politico — 3. Controle jurisdicional: 3.1. Esclarecimento prévio:
a distincao entr controle concentrado e abstrato e entre controle difuso e
concreto; 3.2. ConNole concentrado: 3.2.1. Cabimento de ADI contra medida
proviséria por auséNgia dos pressupostos constitucionais; 3.2.2. Conversao
da medida provisoria\em lei depois do ajuizamento da ADI; 3.23. Cabi-
menta de ADPF para gigstionar os efeitos de medida provisria rejeitada;
3.3. Controle difuso; 3.4. Nos do processo legislativa excluidos de controle
judicial = 4. O controle da Wmissao legislativa: 4.1. Mandado de injuncao;
4.1.1. Natureza; 4.1.2. Hipatesks de cabimento: 4.1.2.1. Auséncia de norma
regulamentadora de direito assdgurado na Constituicao; 4.1.2.2. Espécie de
norma requlamentadora cuja auseNgia pode ser combatida; 4.1.2.3. Omissoes
de atos do processo legislativo; 4.1 5 Efeitos da decisdo; 4.2. Agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao (ADQ: art. 103, § 2°); 4.3, Distingdes entre
ADO e MI; 5. Consideraces finais.

INTRODUGAO

0 presente capitulo tem por objetivo analisaf\a luz da doutrina e da juris-
prudéncia, quais os limites e possibilidades do contigle de constitucionalidade
do processo legislativo.

Perceba-se que o objeto de andlise € bastante delitado: o controle de
constitucionalidade realizado sobre aspectos do processo\legislativo. Assim,
serao estudadas as situacoes em que esse processo — mecynismo de elabo-
racao das normas gerais e abstratas - € fiscalizado por meio\Jo controle de
constitucionalidade. Desse modo, os principais instrumentos Ya jurisdigao
constitucional serdo abordados tdo somente no aspecto em que Nfvam para
a fiscalizacao da compatibilidade do processo legislativo com as ndgmas da
Constituicao.

Em primeiro lugar, exporemos uma breve classificacao do controle\ de
constitucionalidade - sem fins de exaurimento, mas apenas de subsidiar\o
estudo que aqui se pretende empreender. Logo apés, analisaremos o controle
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