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Odecreto-lei da Constituicaode 1967 sofreu, aolongo do tem-
po, adaptacoes necessdrias em face do sistema presidencialista em
que foi posto. Assim, sofreu: 1. aperfeicoamento formal, afastan-
do-se oriscode nulidade dos atos juridicos baseados nos provimen-
tos provisorios, o que favoreceu a segurancga juridica; e 2. limita-
¢do material, minorando-se o risco de decretos-leis em matérias
com eles incompativeis.’® Paradoxalmente, a necessidade de tais
adaptacoes, “(...) que o regime autoritdrio anterior nao esqueceu,
(...) 0 novo regime democratico desconheceu’ .

Registre-se, ainda, que, sob a Constituicao de 1967, foram
expedidos 2.163 decretos-leis.” Portanto, durante a vigéncia da
Constituicao de 1967 (aproximadamente 260 meses), houve uma
— elevada — média mensal superior a oito decretos-leis.

A preménciade recuperar (a0 menos em parte € ainda que com
modificacdes) os acertos de algumas das solugcoes experimentadas
pelo decreto-lei — com evidentes vantagens sobre a medida provi-
séria do modelo constitucional origindrio, e até mesmo, sobre a
propria matriz italiana — foi um dos desideratos da Emenda Cons-
titucional n. 32/2001. E o que se passard a examinar.

(263 A propésito, Sérgio Resende de Barros, Medidas, provisérias?, p. 79.
@260 Jdem, ibidem. p. 80.
@267 O Dec.-lei 319, de 27.03.1967. foi o primeiro adotado na vigéncia da

Constituicao de 1967 (que entrou em vigor no dia 15.03.1967). O
tdltimo foi o Dec.-lei 2.481, de 03.10.1988.

4

MEDIDA PROVISORIA NO MODELO DA
EMENDA CONSTITUCIONAL N. 32/2001

SUMARIO: 4.1 Natureza da medida proviséri: — 4.2 Ambi-
to material —4.3 Processo legislativo e lei de corversao: 4.3.1
Elaboracao, iniciativa, relevéincia e urgéncia; 43.2 Prazo de
eficiacia da medida proviséria; 4.3.3 Envio a Congresso
Nacional; 4.3.4 Comissiao Mista de Deputadose Senadores;
4.3.5 Oferecimento de emendas; 4.3.6 Parecerda Comissao
Mista; 4.3.7 Deliberag¢do na Camara dos Deputidos e no Se-
nado Federal; 4.3.8 Decreto legislativo e lei ¢ conversao;
4.3.9 Reedicao: impossibilidade; 4.3.10 Converido em lei das
medidas provisérias do regime anterior renanescentes;
4.3.11 Medida proviséria nos Estados, no Distito Federal e
nos Municipios —4.4 Decreto-lei, medida proviria e Emen-
da Constitucional n. 32/2001.

Exacerbado o uso da decretagao de urgén:ia, diversas pro-
posi¢oes normativas foram debatidas no Conzresso Nacional.
Muitas das sugestdes colhidas durante os dehates parlamenta-
res foram compiladas, resultando na Proposta e Emenda Cons-
titucional 472/1997. Debatida ao longo de circo anos, inclusi-
ve com a ativa participacio do Poder Executivo, a proposta foi
aprovada e promulgada, resultando na Emenda Constitucional
n. 32/2001.

A Emenda em causa € o reconhecimento d: que a existéncia
de um poder normativo primario confiado ao Governo € inevita-
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vel, ndo devendo resultar tao livre como se nao fosse regulado, mas
também sem que a respectiva regulamentacao seja tao estreita a
ponto de tornar a potestade governativa ineficaz ou, até mesmo,
ilusoria.'

Na Parte que ora se inicia, examinar-se-a a medida provi-
soria em seu novo regime constitucional, considerando-a em
seus diversos aspectos, em especial no que toca ao respectivo
processo de conversao em lei. Para tanto, seguir-se-a desenvol-
vimento o mais coincidente possivel aquele observado na ana-
lise da medida provisoria em sua feicao originaria de 1988, de
modo a evidenciar as inovacoes introduzidas e, tanto quanto
possivel, antecipando — a pratica institucional que vird —as suas
conseqiiéncias.

4.1 Natureza da medida provisoria

A medida provisdria permanece — com o advento da Emenda
Constitucional n. 32/2001 — ato normativo primario (e provisorio)
circunscrito a esfera privativa de competéncias do Presidente da
Republica, possuindo, desde logo, forga, eficicia e valor de lei.?
Assim, todo o exposto relativamente a natureza da medida provi-
soria do modelo origindrio da Constituicao de 1988 aplica-se a me-
dida proviséria do modelo da Emenda Constitucional n. 32/2001.°
Segue sendo, a um s6 tempo, a) em face de seus destinatdrios, ato
normativo primario — e provisorio — em razao da forca de lei que
lhe € atribuida enquanto nao rejeitada expressamente ou caduca por
decurso de prazo, e, b) em face do Congresso Nacional, projeto de

(' Otto, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, p. 197.

@ Cf. art. 62, caput, da Constituicio de 1988, com a redacao da Emen-
da Constitucional n. 32/2001, c/c o art. 84, XX VI, também da Cons-
tituic@o de 1988. A proposito, Ferreira Filho, Do processo legislati-
vo, 5. ed., p. 240, e Tavares, Curso de direito constitucional, p. 845.

@ A propésito, vide o item 3.1 do Capitulo 3.
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lei de conversao de normas provisdrias em normas permanentes,
desde a edicao.*

4.2 Ambito material

O ambito material da medida proviséria no modelo da Emen-
daConstitucional n. 32/2001 nao sofreu inovacoes tdo amplas como
pode parecer a primeira vista.

a) Limites materiais expressos

Os limites materiais expressamente postos a medida proviso-
ria sa0 os constantes do § 1.° do art. 62 da Constitui¢ao de 1988,
acrescentado pela Emenda Constitucional n. 32/2001, verbis:

“§ 1.° E vedada a edicao de medidas provisérias sobre
matéria:

I —relativa a:

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

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizacao do Poder Judiciario e do Ministério Piibli-
co, a carreira e a garantia de seus membros;
d) planos plurianuais, diretrizes or¢amentdrias, orcamento

e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto
no art. 167, § 3.%

II - que vise a detenciio ou seqiiestro de bens, de poupan-
¢a popular ou qualquer outro ativo financeiro;

IIT - reservada a lei complementar;

@ Cf. voto do Min. Moreira Alves na ADInMC 293-7-DF., Tribunal Ple-
no, rel. Min. Celso de Mello, DJ 16.04.1993.
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IV —jéd disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Con-
gresso Nacional e pendente de san¢d@o ou veto do Presidente
da Repiiblica.”

As matérias referidas pelas alineas ae cdoinciso I, bem como
a referida no inciso III, ambos do § 1.° em causa, ja eram exclui-
das, pela prética institucional pétria, do ambito material da me-
dida proviséria. A alinea ¢ € reprodugdo fiel do inciso I do § 1.°
do art. 68 da Constitui¢dao de 1988 (matéria vedada a lei delega-
da). Por sua vez, a alinea @ é muito similar ao inciso Il do § 1.°do
mesmo art. 68 referido, nao fazendo referéncia a “direitos indi-
viduais” (que, portanto, podem ser objeto de medida provisoria,
mas nao de lei delegada’) e acrescentando referéncia a “parti-
dos politicos” (que, portanto, nao podem ser objeto de medida
proviséria).

Em matéria orcamentéria, a Emenda Constitucional n. 32/2001
(alinea d do inciso I do § 1.° do art. 62 em comento), somente per-
mitiu 2 medida proviséria a abertura de crédito extraordindrio® que,
em verdade — como jd visto — pela sua propria natureza, tem, na

® “De modo geral, a matéria vedada a medida proviséria coincide com
a que € proibida a lei delegada. A coincidéncia, porém, ndo € absolu-
ta. Ha proibi¢des que apenas colhem as medidas provisorias, como o
seqiiestro de bens, enquanto hd as que apenas concernem a lei dele-
gada. E isto, as vezes, de forma paradoxal: a lei delegada ndo pode
dispor sobre direitos (fundamentais) individuais, mas a medida pro-
viséria pode (art. 68, § 1.°, IT)” (Ferreira Filho, Do processo legisla-
tivo, 5. ed., p. 241).

©  “Entendo encontrar-se nas discussdes dos or¢amentos a origem dos
Parlamentos modernos, sendo ainda hoje, nos paises civilizados, seu
debate, o grande momento de atuacdo de tais instituigdes. Seria uma
violéncia & democracia e ao sistema representativo permitir que as
leis orcamentérias fossem veiculadas por forca de decisao de um
homem s6” (Bastos e Martins, Comentdrios a Constitui¢do do Bra-
sil, p. 492-493).
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medida provisdria, o veiculo legislativo por exceléncia. Sim, essa
exigerelevanciaeurgéncia paraasuaadogdo; aquele, somente pode
ser aberto “(...) para atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade
publica, observado o disposto no art. 62”.’

A alinea b do inciso I do § 1.° transcrito veio a espancar davi-
das quanto a inadequagdo da medida provisdria para o trato de
matéria penal — seja material, seja processual — consagrando dou-
trina amplamente majoritdria no Brasil, com clara e antiga simpa-
tia dos juizos ordindrios patrios. A vedagao é absoluta, nem sequer
admitindo medida provisdria dispondo de maneira mais benéfica
do que a legislacao penal em vigor.® Interpretacdo diversa oportu-
niza caos legislativo, a exemplo do que ocorre na matriz italiana,
inclusive em matéria penal.’

Ha mais: a mesma alinea b inovou ao proibir a edi¢cio de me-
dida proviséria sobre a matéria processual civil, o que era, até en-
tao, amplamente feito'’ e jurisprudencialmente admitido."

O inciso II do § 1.° do art. 62 que veda a edi¢ao de medida
provisoria sobre matéria “(...) que vise a deten¢@o ou seqiiestro de

@ Cf. § 3.°do art. 167 da Constitui¢do de 1988.

®  Alexandre de Moraes, Direito constitucional, 11. ed., Sdo Paulo:
Atlas, 2002, p. 563.

@ Bin e Pitruzzella, Diritto costituzionale, p. 350, e Viesti, Il decreto-
legge, p. 181. A propésito, vide o item 2.1.9 do Capitulo 2.

19 EocasodaMedida Provis6ria2.180-35, de 24.08.2001, que: “Acresce
e altera dispositivos das Leis 8.437, de 30 de junho de 1992, 9.028, de
12 de abril de 1995, 9.494, de 10 de setembro de 1997, 7.347, de 24
de julho de 1985, 8.429, de 2 de junho de 1992, 9.704, de 17 de no-
vembro de 1998, do Dec.-lei 5.452, de 1° de maio de 1943, das Leis
5.869, de 11 de janeiro de 1973, e 4.348, de 26 de junho de 1964, e dd
outras providéncias”, enfrentando vasta matéria processual civil.

(I STF, Tribunal Pleno, ADInMC 273-2-DF, rel. Min. Aldir Passarinho,
DJ 14.04.2000.
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bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro™, é
oriundo das primeiras proposi¢oes legislativas com vistas a rever a
pratica da medida provisoria, algumas contemporineas ao Plano
Collor." Assim, muitas dessas proposicoes adotaram medidas “anti-
Collor”, como a proibi¢ao em causa."”

O inciso Il do § 1.° do art. 62, que veda a edicdo de medida
provisoria sobre matéria reservada a lei complementar, somente
explicita em nivel positivo entendimento hd muito consagrado no
direito patrio."

O inciso IV do § 1.° do art. 62, inova ao vedar a edicao de
medida proviséria sobre matéria “(...) ja disciplinada em projeto
de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sancio ou
veto do Presidente da Reptiblica”. A norma em questao faz preva-
lecer, enquanto pendente a manifestacao presidencial, o projeto de
lei aprovado pelo Congresso Nacional. Depois de sancionado ou
vetado, ai sim pode ser adotada, sobre a matéria, medida provisoria.

Ademais —e aqui se revela o acerto do dispositivo em comen-
Lo — seria objetivamente dificil a demonstra¢ido da ocorréncia dos

(2 Por exemplo, o art. 3.° 1V, do Projeto de Lei Complementar 223-B/
1990, do entdo Deputado Federal Nelson Jobim, e outros, verbis: “Art.
3.° Nio serdo, também, admitidas medidas provisorias que: (...) IV —
disponham sobre contas correntes bancdrias e dep6sitos de poupan-
¢a”. A prop6sito, comentando essa e outras proposi¢oes, Péricles
Prade, Medidas Provisorias. Andlise do substitutivo aos projetos de
lei complementar, R7, Sdo Paulo: RT, n. 660, p. 17-27.

15 Nelson Azevedo Jobim, Notas taquigrificas da sessao do dia 30 de
marco de 2000 da Comissdo Especial destinada a proferir parecer ao
Substitutivo do Senado Federal a Proposta de Emenda Constitucio-
nal 472-D, de 1997, relativa a nova disciplina constitucional das me-
didas provisérias, Didrio da Camara dos Deputados de 31.03.2000,
p. 13.190.

(4 “Reservado a lei complementar — texto an6dino, porque isso jd nao

se fazia antes. desde 1989" (Jobim. Notas taquigréficas da sessdo do
dia 30 de marco de 2000 da Comissao Especial.... p. 13.190).
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requisitos de relevincia e urgéncia na edi¢ao de medida proviséria
relativamente a matéria constante de projeto de lei ja aprovado pelo
Congresso Nacional e em fase de sancdo. Ainda que se argumente
que as solugoes postas no projeto de lei ndo sao as mais adequadas
para fazer frente a eventual situacé@o de relevancia e urgéncia, a
medida proviséria poderia ser adotada, entdo, imediatamente a
san¢do ou veto do projeto, alterando o teor desse ou, até mesmo,
substituindo-o por inteiro. Nesta hipétese, a medida provisoéria
poderia, também, ser publicada concomitantemente com a san¢ao
ou o veto, total ou parcial, do projeto, conforme o caso.

Foi o que ocorreu coma Lei 10.303,de 31.10.2001, que: “Alte-
raeacrescentadispositivos naLei 6.404, de 15 de dezembrode 1976,
que dispoe sobre as Sociedades por A¢des, e na Lei 6.385, de 7 de
dezembro de 1976, que dispde sobre o mercado de valores mobilia-
rios e cria a Comissio de Valores Mobilidrios™, e com a Medida Pro-
visoria 8, de 31.10.2001, que: “Altera e acresce dispositivos a Lei
6.385, de 7 de dezembro de 1976, que dispde sobre o mercado de
valores mobilidrios e cria a Comissao de Valores Mobilidrios”.

A Lei 10.303/2001 foi vetada em diversos pontos,' alguns
dos quais — cujos respectivos vetos se deram em razio de vicio de
iniciativa — foram recuperados pela Medida Proviséria 8/2001,
ou pelo Dec. (autdnomo) 3.995, de 31.10.2001, que: “Altera e
acresce dispositivos a Lei 6.385, de 7 de dezembro de 1976, que
dispoe sobre o mercado de valores mobilidrios, nas matérias re-
servadas a decreto™.'® Os trés diplomas normativos referidos fo-

U5 Mensagem 1.213, de 31.10.2001.

1o Extrai-se, do Veto Presidencial constante da Mensagem 1.213/

2001, o seguinte excerto: “A criacio, estruturagdo e atribui¢des,
inclusive a organizagiio e funcionamento dos 6rgio e entidades da
administracdo publica eram, & época da propositura do projeto,
matéria de iniciativa reservada ao Presidente da Repiiblica (art.
61, § 1.° ¢, do texto original da Constitui¢do Federal). Padecem
de vicio de iniciativa, portanto, as normas que, mediante iniciati-
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ram publicados na Secao 1 do Didrio Oficial da Unido de
1.°.11.2001."

b) Art. 246 da Constituicao de 1988

A Emenda Constitucional n. 32/2001 manteve o ja referido
art. 246 do texto constitucional, mas circunscrevendo o seu campo
de limitacd@o: nao pode ser objeto de regulamentacao por medida
provisoria artigo da Constituigao cuja redag@o tenha sido alterada
por meio de emenda constitucional promulgada entre /1.° de janei-
rode 1995 até apromulgacdo da Emenda Constitucional n. 32/2001,
isto é, 11 de setembro de 2001, inclusive." Permanecem aplicé-
veis ao art. 246 vigente as consideragdes feitas e a jurisprudéncia
mencionada relativamente ao art. 246 em sua redagio original.'
Em suma — repita-se — admite-se como passivel de regulamenta-
¢do por medida proviséria a matéria que ji era—ou que podia ser—
objeto de trato por essa espécie normativa antes mesmo de 1995,
ainda que tal matéria encontre fundamento de validade em dispo-

va parlamentar, tém por objetivo atribuir competéncias a Comis-
sio de Valores Mobilidrios. Outrossim, tais matérias tornaram-se.
por for¢a da Emenda Constitucional n. 32, de 11.09.2001, ques-
toes reservadas a Decreto (CF, art. 84, VI, a, com redagio da EC
32)™

(7 A Medida Provis6ria 8/2001 foi convertidanaLei 10.411, de 26.02. 2002.

(8 *(_yhouve acordo acerca do art. 246. Para tras, mantém-se o art. 246;
da promulgagéo para frente, é revogado. Foi uma solugio engenhosa
para resolvermos o impasse. Na negociagio que fizemos, desde o Se-
nado, a oposi¢iio aceitou que se incluisse na regulamentag@o de me-
dida proviséria a competéncia do Executivo, por decreto, para dis-
por sobre matéria administrativa que nio crie cargos nem gere des-
pesas” (José Genoino, Discussio, em segundo turno, do substitutivo
do Senado Federal a Proposta de Emenda a Constitui¢ao n. 472-B,
de 1997, que altera dispositivo dos arts. 48, 62 ¢ 84 da Constituigao
Federal e d4 outras providéncias, Didrio Oficial da Camara dos De-
putados de 02.08.2001, p. 33.517).

19 A propésito, vide o item 3.2, letra g, do Capitulo 3.
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sitivo constitucional modificado—meramente em suaredagao—por
emenda posterior a 1995.%

c¢) Competéncias exclusivas do Congresso Nacional e priva-
tivas da Camara dos Deputados e do Senado Federal

Apesar de a Emenda Constitucional n. 32/2001 nio ter sido
expressa no ponto, os atos de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, bem assim os de competéncia privativa da Cimara dos
Deputados e do Senado Federal, pela sua prépria natureza — como
Jareferido —, permanecem fora do alcance da medida proviséria.”

d) Matéria tributdria

Com relag@o a matéria tributdria, a Emenda Constitucional n.
32/2001 espancou qualquer diivida quanto a admissibilidade de
medida proviséria no seu trato, a teor do § 2.° do art. 62 da Consti-
tuicao de 1988, acrescentado pela Emenda mencionada.” Ora, se
0 § 2.°em causa deu especial disciplina aos impostos a que se refe-
re, € porque o proprio sistema constitucional admite — ainda que
implicitamente — medida proviséria que institua ou majore tri-
buto.” Assim, ndo encontra guarida constitucional doutrina em
contrario.*

@9 STF, Tribunal Pleno, ADInMC 1.518-4-DF, rel. Min. Octavio Gallotti,
DJ 25.04.1997.

@0 A propésito, vide o item 3.2, letra a, do Capitulo 3.

“Medida proviséria que implique institui¢do ou majoragio de impos-
tos, exceto os previstos nos arts. 153, I II, IV, V, e 154, 11, s6 produzi-
rd efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida

em lei até o dltimo dia daquele em que foi editada.”

) Moraes, Direito constitucional, 11. ed., p. 565, e Niebuhr, O novo re-

gime juridico da medida proviséria, p. 118.

@9 A tese ora criticada € sustentada por Roque Antonio Carrazza (Curso

de direito constitucional tributdrio, 18. ed., Sio Paulo: Malheiros.
2002, p. 247) e por Clélio Chiesa (Medidas provisdrias: regime juri-
dico-constitucional, p. 79-93).
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Roque Antonio Carrazza afirma a inadequagio da medida
proviséria para a institui¢do ou majora¢io dos impostos previstos
noart. 153, I, II, IV e V, da Constituicio de 1988, porquanto perde-
ria sentido o art. 153, § 1.°, do mesmo texto constitucional.” A ila-
¢@0 ndo € correta. Os impostos objeto da excegdo constante do §
2.°do art. 62 da Constituicao de 1988, acrescentado pela Emenda
Constitucional n. 32/2001, sdo regulatérios, isto é, t€m por finali-
dade precipua a regulagao de determinados setores (COmErcio ex-
terior, mercado financeiro, entre outros).”® Dai a Constituicao fa-
cultarao Poder Executivo, por decreto, aalteracao das suas aliquotas
(art. 153, § 1.°, da Constitui¢ao de 1988). No entanto, eventual al-
teracao somente poderd ser feita “(...) atendidas as condigoes e os
limites estabelecidos em lei (...)".”” Aqui estd o significado da nor-
mado § 2.° do art. 62: permitir & medida provisdria dispor sobre as
condi¢oes e os limites aludidos pelo § 1.°do art. 153 da Constitui-
¢ao de 1988.

@ Carrazza, Curso de direito constitucional tributdrio, 18. ed., p. 254-
256; e Chiesa, Medidas provisérias: regime juridico-constitucional,
p- 85-87.

@260 “A principal finalidade de muitos tributos (que continuardo a surgir
em volume e variedade sempre maiores pela progressiva transfigu-
racdo dos tributos de finalismo cldssico ou tradicional) ndo serd a de
um instrumento de arrecadagdo de recursos para o custeio das des-
pesas piblicas, mas a de um instrumento de intervengdo estatal no
meio social e naeconomia privada. Na construgio de cada tributo nao
mais serd ignorado o finalismo extrafiscal, nem serd esquecido o fis-
cal. Ambos coexistirdo, agora de um modo consciente e desejado;
apenas haverd maior ou menor prevaléncia deste ou daquele™ (Alfredo
Augusto Becker, Teoria geral do direito tributdrio, 3. ed., Sao Paulo:
Lejus, 1998, p. 587-588). A proposito — ainda que somente em rela-
¢iio a0 imposto de importag¢io e no ambito da Constitui¢ao de 1967 —
vide Aliomar Baleeiro, Direito tributdrio brasileiro. 10. ed., Rio de
Janeiro, 1996, p. 126.

21 Cf. o proprio art. 153, § 1.° da Constituigao de 1988.
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Joel de Menezes Niebuhr — reconhecendo que a Emenda
Constitucional n. 32/2001 admite a institui¢dio ou majoracio de
tributo por medida provisoria — sustenta a inconstitucionalidade
do § 2.° do art. 62 da Constituigcao de 1988, acrescentado pela
Emenda referida, porquanto alegadamente ofensivo a direito indi-
vidual, qual seja, o principio da legalidade tributdria. insuscetivel
de modificagao.*

Com efeito, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja
deixou assente que o principio da anterioridade comum é direito
individual contemplado pelo art. 60, § 4.°, 1V, da Constitui¢ao de
1988,* entendimento esse que se aplica ao prazo nonagesimal, dada
a similitude de natureza havida entre um e outro, bem como ao
principio da legalidade tributdria (também direito individual den-
tro da mesma légica). Por outro lado, a jurisprudéncia mais recen-
te do Excelso Pretorio € no sentido de que

*(...) as limitacdes materiais ao poder constituinte de re-
forma, que o art. 60, § 4.°, da Lei Fundamental enumera, ndo
significam a intangibilidade literal da respectiva disciplina
na Constituigdo origindria, mas apenas a protec¢ao do nicleo
essencial dos principios e institutos cuja preservacio nela se
protege”.*

Em outras palavras, € juridicamente possivel modificar nor-
mas constitucionais insertas no dmbito protetivo do art. 60, § 4.°,
daConstituicdode 1988, desde que a modificagao nio seja tendente
@) Niebuhr, O novo regime juridico da medida proviséria, p. 118-119.
No mesmo sentido, Carrazza, Curso de direito constitucional tribu-
tdrio, 18. ed., p. 247-254.

) STF, Tribunal Pleno, ADIn 939-7-DF, rel. Min. Sydney Sanches, DJ

18.03.1994.

@9 STF, Tribunal Pleno, ADIn 2.024-2-DF, rel. Min. Sepilveda Perten-
ce, DJ 01.12.2000.
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a abolir a decisio politica fundamental ali plasmada.” Justamente

por ser uma decisdo politica “fundamental” € que nio pode ser
abolida, mas pode ser emendada desde que a modificagao nao
desnature a decisdo politica fundamental em questdo.* Por exem-
plo—e esse é o caso que 0 Supremo Tribunal Federal enfrentou ao
julgar a ADIn 2.024-2-DF — mostra-se juridicamente possivel a
modificagio do modelo federativo adotadoem 1988, mas, por outro
lado, nio seria compativel com a Constitui¢io de 1988 a aboli¢ao
da forma federativa de Estado no Brasil (ou modificagao tal que a
desnaturasse).™

(1) Cezar Saldanha Souza Junior, A CPMF e a noventena, Direito cons-
titucional tributdrio: questdes controvertidas, Porto Alegre: C. S.
Souza Junior Editor, 2002, p. 102. No mesmo sentido, Elival da Silva
Ramos, A protegdo aos direitos adquiridos no direito constitucional
brasileiro, Sio Paulo: Saraiva, 2003, p. 222-228. “Logicamente ne-
cessdrios, os limites materiais ndo podem ser violados ou removidos,
sob pena de se deixar de fazer revisao para se passar a fazer Consti-
tui¢dio nova. Mas uma coisa é remover os principios que definem a
Constitui¢io em sentido material e que se traduzem em limites de
revisiio, outra coisa é remover ou alterar as disposi¢oes especificas
do articulado constitucional que explicitam, num contexto histérico
determinado, alguns desses limites. Nada permite equiparar supra-
rigidez a insusceptibilidade de modificago, salvo revolugao, ou as-
similar limites materiais a limites absolutos. N@o ha limites absolu-
tos. Absoluto deve ser, sim, o respeito de todos os limites, de todas as
regras — tanto materiais como formais — enquanto se conservarem em
vigor” (Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, 2. ed.,
Coimbra: Coimbra Editora, 1988, t. II, p. 172 — grifos no original).

G2 “(_.)a alteracio, ainda que restritiva, das condigdes de exercicio,
nio afeta a existéncia da liberdade. Porém, hd que se ter cautela:
ndo se pode admitir uma restrigdo tal que ultrapasse o mero plano do
exercicio e comprometa o préprio direito” (Fernando Dias Menezes
de Almeida, Liberdade de reunido, Sdo Paulo: Max Limonad, 2001,
p- 220-221).

3% Com efeito, em julgamento anterior, 0 Min. Paulo Brossard assim ja
havia votado: “Falou-se muito em cldusulas pétreas. A Histéria mos-
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Portanto, € constitucional o § 2.° do art. 62 da Constitui¢do de
1988, acrescentado pela Emenda Constitucional n. 32/2001, por-
quanto — além de nem sequer modificar* ou abolir qualquer direi-
to fundamental — limita-se a dispor que a medida provisoria que
institua ou majore impostos, com as excec¢oes constantes do pro-
prio dispositivo referido, “(...) s6 produzird efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o dltimo
dia daquele em que foi editada”, norma essa que, de resto, € favo-

tra que ndo deixa de ser pretensido muito humana, mas pretensio
muitas vezes va a de prescrever que determinados temas passam a
ser intocdveis, determinados preceitos sejam irremoviveis e, 4 seme-
lhanca da lei natural, sobrevivam as geragoes. A experiéncia histori-
ca tem revelado ter sido indcua a pretensdo humana de tornar intoca-
veis determinados principios, por mais respeitaveis que sejam. (...)
De modo, Senhor Presidente, que ndo desprezo o que se dispoe na
Constitui¢ao, no art. 60, § 4.°, mas também nao o recebo como artigo
de fé, como dogma. Vejo como medida de cariter politico, de utilida-
de social, de conveniéncia nacional, mas cuja durabilidade e cuja
resisténcia — agora se diz ‘pétrea’ — € relativa. Tem sua utilidade, con-
corre para que a Constitui¢ao tenha certa estabilidade e que a sua al-
teracdo seja mais meditada, e melhor estudada, mas acho que néo se
pode, por mais sdbia que tenha sido esta ou aquela assembléia cons-
tituinte, ndo se pode, em termos absolutos, reconhecer-lhe o poder
de dizer, para sempre, tais ou quais assuntos sejam intocaveis, até
porque as condi¢des do mundo mudam, e mudam profundamente. (...)
De modo que mesmo essa cldusula pétrea, que veda abolir a forma
federativa de Estado, abolir nao quer dizer que ela nao suporte mil e
uma mutagoes, mil e uma variacoes, ditadas, obviamente, pela expe-
riéncia nacional, pelas necessidades nacionais ou pelas transforma-
¢oes nacionais que venham impor novas experiéncias” (voto do Min.
Paulo Brossard no STF, Tribunal Pleno, ADIn 833-1-DF, rel. Min.
Moreira Alves, DJ 16.09.1994).

¥ Ha mais: ainda que implicasse modificagio de direito individual (e

desde que a modificac@o nao fosse tendente a aboli-lo), seria consti-
tucional, a teor da jurisprudéncia do Excelso Pretério.
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ravel ao contribuinte.” Ademais, apesar de o § 2. em questdo im-
plicitamente admitir medida proviséria para a institui¢dao ou
majoragdo de outros tributos, ndo se trata de modifica¢ao do mo-
delo constitucional patrio, mas, apenas e tdo-somente, consagra-
¢io de pritica hda muito reconhecida como constitucional pelo
Supremo Tribunal Federal.

¢) Matérias cuja urgéncia pode ser atendida pelo art. 64 da
Constitui¢do de 1988

Mantém-se a orientagao da Presidéncia da Republica — que
remonta ao Dec. 2.954/1999% — no sentido de ndao ser adotada
medida provisoria para o trato de matéria “(...) que possa ser apro-
vada dentro dos prazos estabelecidos pelo procedimento legislati-

vo de urgéncia previsto na Constitui¢ao”."’

Ainda assim, insista-se, ndo se extrai um parametro objetivo
do art. 64 da Constitui¢ao de 1988 para a verificacdo da ocorréncia
ou nao do pressuposto constitucional de urgéncia para o fim de
adociio de medida proviséria. Isso porque, repita-se, os cem dias
para tramitagdo parlamentar podem ser frustrados. Com efeito, nao
poucos projetos de lei em regime de urgéncia constitucional ve-
lam vdrios meses no aguardo de uma decisiao congressual, nao
obstante a urgéncia requerida pelo Presidente da Reptiblica e o

35 “Observe-se, porém, que a atual redacio do § 2.° do art. 62, repre-
sentou grande avanco em relag@o a posi¢ao jurisprudencial anterior,
pois, enquanto o STF entendia satisfeito o principio da anterioridade
tributdria desde que a primeira medida proviséria que tratasse da ins-
tituiciio ou majoragiio de impostos tivesse sido editada no exercicio
financeiro anterior, a redagéo dada pela Emenda Constitucional n. 32/
01 exige que a medida proviséria tenha sido convertida em lei até o
dltimo dia do exercicio financeiro anterior, para que possa produzir
efeitos” (Moraes, Direito constitucional, 11. ed., p. 565).

@30 Cf. § 2.°do art. 32 do Dec. 2.954/1999.
G371 Inciso V do art. 40 do Dec. 4.176/2002.
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eventual trancamento da pauta de votagdes de uma das Casas. Em
tais casos, 0 Presidente da Republica é instado—e, no mais das vezes,
concorda — a retirar a urgéncia, de modo a nao haver maior prejui-
zo aos trabalhos parlamentares.™

f) Matéria afeta a decreto auténomo

Outrossim, também por for¢ca da Emenda Constitucional n.
32/2001, escapa ao ambito tematico da medida proviséria, bem
assim da lei ordindria, as atribuicoes e a estruturagdo intestinas dos
Ministérios e 6rgaos da administragao publica federal,” quando
nao implicarem aumento de despesa, nem criacdo ou extingio de
6rgaos publicos.” A disciplina em causa toca, a partir da Emenda

% Foi 0 caso — lembre-se, uma vez mais — do Projeto de Lei 6.825/2002
que: “Institui os tributos, as tarifas, as multas e a obrigagio de con-
tratacdo de seguro que especifica”, apresentado pelo Presidente da
Republica a Camara dos Deputados em 17.05.2002, com pedido de
urgéncia constitucional. Em 11.12.2002 (isto €, mais de seis meses
apos apresentado o projeto de lei), o Presidente da Republica solici-
tou a retirada do pedido de tramitacdo em regime de urgéncia consti-
tucional ( Mensagem 1.075, de 11.12.2002). Refira-se, também, o
caso do Projeto de Lei 6.870/2002 que: “Altera a redagio do pard-
grafo Gnico do art. 14 da Lei 5.869, de 11 de janeiro de 1973 — Codigo
de Processo Civil”, apresentado pelo Presidente da Reptiblica a Ca-
mara dos Deputados em 27.05.2002, com pedido de urgéncia consti-
tucional. Em 11.12.2002 (isto €, mais de seis meses apos apresenta-
do o projeto de lei), o Presidente da Repuiblica solicitou a retirada do
pedido de tramitagdo em regime de urgéncia constitucional ( Mensa-
gem 1.076,de 11.12.2002). Em ambos 0s casos, a urgéncia constitu-
cional ndo garantiu a aprovacio dos projetos de lei referidos.

B9 “Intestinas™ pois, em razao do principio constitucional da legalidade

(“Art. 5.° (...) I — ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa sendo em virtude de lei:”), ndo pode haver. in casu, in-

fluxo restritivo sobre direitos de particulares.

@0 Cf. art. 84, V1, a, da Constituicao de 1988, com a redagio da Emenda
Constitucional n. 32/2001.
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Constitucional n. 32/2001, a uma nova espécie normativa prima-
ria: o decreto autonomo.*'

g) Outros limites materiais implicitos

Ha doutrina, posterior 2 Emenda Constitucional n. 32/2001,
no sentido de haver outros limites materiais, implicitos, a medida
proviséria.*> Mencionam-se: a) impossibilidade de a Constituigao
ser emendada por medida proviséria;* b) matérias vedadas a lei
delegada;* e c) direito tributdrio.*

Com efeito, o caput do art. 62 da Constituigao de 1988 —seja
na redagio origindria, seja na redacao da Emenda Constitucional
n. 32/2001 — expressamente exclui do campo da medida proviso-
ria a modificagio de norma constitucional, porquanto atribui a
decretacio de urgéncia pétria “for¢a de lei”, e ndo “for¢a de Cons-
tituido”. Do contrério, negar-se-ia o carater rigido do texto cons-
titucional .* Ademais, o projeto de lei de conversao de umaaberrante
medida proviséria que modificasse o texto constitucional teria que
se submeter ao processo de emenda do art. 60 da Constituig@o de

@ A propésito, José Levi Mello do Amaral Jiinior, Decreto autonomo:
inovacio da Emenda Constitucional n. 32, de 2001, Direito regula-
tério. Temas polémicos, Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 571-573.
Ha4, ainda, uma outra hipétese de decreto autdnomo, qual seja, a ex-
tingdo, por decreto, de fungdes ou cargos piblicos — criados por lei —
quando vagos (cf. art. 84, V1, b, da Constitui¢do de 1988, com a reda-
¢do da Emenda Constitucional n. 32/2001). No entanto, tem-se, aqui,
ato normativo primdrio de efeitos nitidamente concretos.

@2 Niebuhr, O novo regime constitucional das medidas provisdrias, p.
108 e 110.

@ Idem, ibidem. p. 110.

@ Idem, ibidem. p. 110 e 114.

@9 Idem, ibidem. p. 115¢ 119.

@6 Ppitruzzella, La legge di conversione del decreto legge, p. 167.
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1988, processo esse que ndo se coaduna com a celeridade inerente
a tramitacdo da lei de conversao.*’

Nio mais hd que invocar as matérias vedadas a lei delegada —
ateor do § 1.° do art. 68 da Constituicdo de 1988 — como limite
material a medida proviséria. Isso porque o § 1.° incisos I e III, do
art. 62 da Constituicdo de 1988, acrescentado pela Emenda Cons-
titucional n. 32/2001, reproduz, em boa parte, o substrato do § 1.°
do art. 68 da Constituicao de 1988, sendo imperiosa, portanto, a
conclusao de que as vedacdes nao transpostas do art. 68 ao art. 62
pela referida Emenda ndo sdo oponiveis a2 medida proviséria.*

Enfim, quanto a matéria tributdria, remete-se ao ja exposto
acima relativamente ao § 2.° do art. 62 da Constituicio de 1988,
acrescentado pela Emenda Constitucional n. 32/2001, que espan-
cou qualquer divida quanto a possibilidade de a medida proviso-
ria versar sobre matéria tributdria, inclusive para os fins de insti-
tuicao e de majoracao de tributos.

4.3 Processo legislativo e lei de conversao

O processo legislativo da medida proviséria obedece, no mo-
delo da Emenda Constitucional n. 32/2001, ao disposto no art. 62,
caput e paragrafos, da Constituicdo de 1988, com a redacdo da re-
ferida Emenda, bem como a sua respectiva regulamentagio, cons-
tante da Resolucio 1, de 08.05.2002, do Congresso Nacional, que:
“Dispde sobre a apreciacao, pelo Congresso Nacional, das Medi-
das Provisorias a que se refere o art. 62 da Constitui¢ao Federal, e
da outras providéncias”.

No entanto, ainda antes da fase legislativa, também no novo
modelo ha uma fase pré-congressual, disciplinada pelo ja mencio-
nado Dec. 4.176/2002. Estas fases — pré-congressual de elabo-

@7 Viesti, Il decreto-legge, p. 85.
@ Ferreira Filho, Do processo legislativo, 5. ed., p. 241.
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ra¢io do projetode medida provisériae processo legislativo de con-
versaoem lei damedida provisoria—sao os objetos de estudo a seguir
enfrentados.

4.3.1 Elaboracao, iniciativa, relevancia e urgéncia

A adoc¢@o de medida proviséria permanece, apos a Emenda
Constitucional n. 32/2001, na esfera de competéncia privativa do
Presidente da Repiiblica.* Quanto aos pressupostos de relevincia
e urgéncia, também esses nido sofreram modificacao em seu subs-
trato normativo-constitucional ™

No modelo posterior a Emenda Constitucional n. 32/2001, o
projeto de medida proviséria, no mais das vezes, como jd exposto,
seja por influxo de ordem técnico-administrativa, seja por influxo
politico — nd@o raro da prépria oposi¢ao — é concebido no seio de
algum 6rgao técnico de Ministério.

A seguir, o projeto de medida provisériaé encaminhado a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, encaminhamento esse que deve
observar o Dec. 4.176/2002, em especial os seus arts. 39 e 40. Vale
observar que, no modelo do Dec. 4.176/2002, diferentemente do
que ocorria sob 0 Dec. 2.954/1999, os Ministérios podem encami-
nhar a proposta jd sob a forma de projeto de medida provisoria.
Afinal, como auxiliares que sdo do Presidente da Republica,”’ os
Ministros de Estado participam ativamente da formagao do juizo
politicode relevanciae urgéncia. Sim, adecisao final continua sendo
do Presidente da Republica (e somente dele, vale dizer, a medida
provisoria, no modelo da Emenda Constitucional n. 32/2001, con-
tinua sendo um ato simples).

@) Cf. art. 62, caput, da Constituicdo de 1988, com a redagio da Emen-
da Constitucional n. 32/2001, combinado com o art. 84, XX VI, tam-
bém da Constituicao de 1988.

G0 A proposito, Ferreira Filho, Do processo legislativo, 5. ed.,p. 240 e 24 1.

BW Cf. art. 76 da Constitui¢do de 1988.
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Assim, deve o projeto ser encaminhado com exposicio de
motivos que demonstre, objetivamente, a ocorréncia de relevéncia
e urgéncia no caso enfocado pelo projeto.*” Se acaso nido demons-
trados devidamente os requisitos de relevincia e urgéncia, o proje-
to ndo é apreciado pela Presidéncia da Repiiblica.”® Nesta hipote-
se, 0 projeto € devolvido ao 6rgao de origem com a justificativa do
seu ndo-seguimento.*

Se acaso for verificada *(...) demora na apreciacio de proje-
tos de lei de iniciativa do Poder Executivo, podera o 6rgao compe-
tente, configuradas a relevéncia e a urgéncia, propor a edi¢ao de

52 Cf. inciso V do art. 38 do Dec. 4.176/2002.
63 Cf. art. 39 do Dec. 4.176/2002.

4 Cf. art. 41 do Dec. 4.176/2002. “Devo dizer-lhe que nio s6 na gestao
anterior na Casa Civil, do Ministro Clévis Carvalho, mas agora, sob
a gestdo de Pedro Parente, é¢ maior o nimero de medidas devolvidas
do que de medidas de fato editadas, porque se criou na burocracia —e
isso pouco tem a ver com o Governo no sentido da decisao presiden-
cial — a idéia de que tudo deve ser feito por meio de medida provisé-
ria. Lembro-me de um teste feito no Ministério da Justi¢a, pelo Mi-
nistro Jobim, que recebeu uma comissao que ji lhe entregava um pro-
jeto de medida proviséria. Ele perguntou: quanto tempo vocgs leva-
ram fazendo esse estudo? Dois anos. E agora transforma-se ji em
medida proviséria? Portanto na ctipula do Governo hd um esforco
enorme para reduzir as medidas provisérias” (Mendes, Notas taqui-
grificas da Sessdo de 15 de maio de 2002 da Comissio de Constitui-
¢do, Justica e Cidadania..., p. 8). Vale destacar que se tém, aqui, rela-
¢oes reservadas & intimidade do Poder Executivo, que, no Brasil,
congrega Chefia de Estado, Chefia de Governo e Chefia da Adminis-
tragdo. Assim, mais do que na matriz italiana ( Galeotti e Pezzini, //
Presidente della Repubblica nella Costituzione italiana, p. 52), a
ocorréncia e os detalhes de eventuais devolugdes somente chegam
ao conhecimento publico se acaso o préprio Poder Executivo enten-
der conveniente. A propésito, vide o item 2.1.3 do Capitulo 2 e o item
3.3.2 do Capitulo 3.
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medida proviséria”,* o que reflete jurisprudéncia ja referida do
Supremo Tribunal Federal.*

Com efeito, o entendimento em causa foi invocado — jd sob o
modelo da Emenda Constitucional n. 32/2001 — na Exposi¢ao de
Motivos Interministerial 304-A, dos Ministros de Estado da Fazen-
da, dos Transportes, Advogado-Geral da Unido e Chefe da Casa
Civil da Presidéncia da Republica, de 12.12.2002, relativa a proje-
to que deu origem a Medida Proviséria 82, de 07.12.2002, que:
“Dispde sobre a transferéncia da Unido para os Estados e o Distri-

s .

to Federal de parte da malha rodovidria sob jurisdi¢ao federal, nos

casos que especifica, e dd outras providéncias”.”’

E o seguinte o teor dos itens 10 e 11 da Exposi¢io de Motivos
da Medida Proviséria mencionada:

“10. Enfim, a matéria é urgente, porquanto hd anos trami-
tam no Congresso Nacional proposicdes legislativas correla-
tas a temdtica enfocada no projeto ora apresentado a Vossa
Exceléncia, tal como o Projeto de Lei 1.176, de 1995 (‘Esta-
belece os principios e as diretrizes para o Sistema Nacional
de Viagdo e dd outras providéncias’), apresentado pelo Poder
Executivo. Sim, a teor da jurisprudéncia do Supremo Tribu-
nal Federal, a ‘existéncia de projeto de lei sobre a matéria, antes
de provar a falta de urgéncia, pode evidencid-la, se o processo
legislativo ndo se ultima no tempo em que o Poder competen-
te razoavelmente reputa necessdrio a vigéncia da inovagao
proposta, que, de qualquer modo, ficara sujeita a decisao fi-
nal, ex tunc, do Congresso Nacional® (cf. voto do relator no

3% § 1.° do art. 40 do Dec. 4.176/2002.

G0 STF, Tribunal Pleno, ADInMC 526-0-DF, rel. Min. Sepitilveda Per-
tence, DJ 05.03.1993.

G570 projeto de lei de conversdo da Medida Proviséria 82/2002 foi obje-
to de veto total, a teor da Mensagem 198, de 19.05.2003, DOU
20.05.2003.
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Supremo Tribunal Federal, ADInMC 526-0-DF, Tribunal Ple-
no, rel. Min. Sepiilveda Pertence, DJ 05.03.1993).

1 1. Ha mais: o entendimento jurisprudencial referido foi
consagrado — como orientagdao de Governo — no Dec. 4.176,
de 28 de marco de 2002, que assim dispoe no § 1.° do seu art.
40: “Caso se verifique demora na apreciacao de projetos de
lei de iniciativa do Poder Executivo, poderd o 6rgao compe-
tente, configuradas a relevincia e a urgéncia, propor a edi¢io

"

de medida proviséria’”.

Curioso € destacar que ha, no modelo da Emenda Constitu-
cional n. 32/2001, hipétese de medida proviséria em que parece
ficar dispensada a demonstracao de urgéncia. Trata-se do § 2.° do
art. 62 da Constitui¢ao de 1988, acrescentado pela Emenda Cons-
titucional n. 32/2001, verbis:

“§ 2. Medida proviséria que implique institui¢cdo ou
majoracdo de impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I,
I, IV, V. e 154, 11, s6 produzird efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até o dltimo dia
daquele em que foi editada”.

Portanto, em tal hipétese (instituicdo ou majoragao de impos-
tos, exceto os previstos nos arts. 153, LI IV, V, e 154, I1), a medi-
da provisoria editada ndo surte efeitos, comportando-se como se
fosse um simples projeto de lei (isto €, sem eficicia antecipada™).
Assim, seja qual for o momento dentro do ano em que for editada,
a medida provisoria somente produzird efeitos no exercicio finan-
ceiro seguinte (em observéncia ao principio da anterioridade co-
mum) e se for convertida em lei ainda dentro do exercicio finan-
ceiro em que foi editada.” Ora, equivalendo a medida proviséria,

% Ferreira Filho, Do processo legislativo, 3. ed., p. 234.

%% Agora sim — no modelo da Emenda Constitucional n. 32/2001 — tem
aplicagio a ligio de Humberto Bergmann Avila, verbis: *(...) A ante-
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na hipétese referida, a um simples projeto de lei, a Constitui¢ao
parece ter dispensado a demonstragdo do requisito constitucional
da urgéncia.

Neste sentido € a licdo de José Afonso da Silva:

“Nio se proibem, como se notou, medidas provisorias
sobre matéria tributdria, mas se estatui que se a medida impli-
car instituicio ou majoracdo de impostos, salvo os previstos
nos arts. 153, I, I, IV e V, e 154, 11, s6 produzird efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertidaem lei
até otltimo dia daquele em que foi editada (art. 62, § 2.").Essa
situagdio prova falta do pressuposto de urgéncia, mas assim

mesmo a Constitui¢io permite a medida”.®

Note-se: a medida proviséria, em tais hipdteses, jamais surtira
efeitos, mas apenas e tio-somente a sua eventual lei de conversao.

Refira-se, ainda, que o § 2.° em comento aplica-se 20-s6 a
espécie tributdria “imposto” (excluidos, € claro, os impostos de
importagao, de exportagio, sobre produtos industrializados, sobre
operacdes financeiras ¢ extraordindrios de guerra), nao se aplican-
do as demais espécies tributdrias (taxas, contribuigoes de melho-
ria, contribuig¢des sociais e empréstimos compulsorios®).

rioridade liga-se a publicidade: para atingir a finalidade do principio
da anterioridade ¢ preciso que a lei —e ndo a medida provisria—, seja
substancialmente publicada antes do inicio do exercicio seguinte. Isso
porque a medida proviséria constitui apenas a parte inicial do pro-
cesso legislativo, insuficiente para o que prescreve o principio da
anterioridade (CF: art. 150, 111, b): publicagio do ato de sangio ou
promulgacio da lei” (Avila, Medida proviséria na Constitui¢do de
1988, p. 124).

©0  José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 530.

©h  Adota-se, aqui, a classificac@o das espécies tributdrias constante do
voto do Min. Moreira Alves no STF, Tribunal Pleno, 146.733-9-SP,
rel. Min. Moreira Alves, DJ 06.11.1992.
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Enfim, aoencaminhar o projeto, o 6rgao proponente deve obser-
var, ainda, as questoes formuladas no Anexo I do Dec. 4.176/2002.%
Relativamente a medida provisoria, sao as seguintes as questoes a
serem respondidas:

I. Em se tratando de proposta de medida provisoria, ha justi-
ficativas plausiveis para a sua edi¢iao?

2. O que acontecera se nada for feito? A proposta ndo poderia
ser submetida ao Congresso em regime de urgéncia?

3. Trata-se de matéria que pode ser objeto de medida provisé-
ria, tendo em vista as vedacoes do § 1.°do art. 62 da Constitui¢ao?

4. A medida provisoriaestariaregulamentando artigo da Cons-
titui¢ao cuja redagdo tenha sido alterada por meio de emenda cons-
titucional promulgada a partirde 1.°.01.1995 e até 11.09.2001 (art.
246 da Constitui¢ao)?

5. Estao caracterizadas a relevincia e a urgéncia necessdrias
para ser editada medida provisoria?

4.3.2 Prazo de eficdcia da medida provisoria

A medida provisoria perde a sua eficdcia, desde a edigao, se
ndo for convertida em lei no prazo de sessenta dias — prazo esse
contado da publicacao da medida no Didrio Oficial da Uniao —
prorrogavel uma tnica vez por igual periodo.*

2 Cf. caput do art. 37 do Dec. 4.176/2002. Questiondrio similar tam-
bém constava do Anexo I do Dec. 2.954/1999.

Cf. § 7.°do art. 62 da Constituicao de 1988, acrescentado pela Emen-
da Constitucional n. 32/2001, c/c o caput do art. 10 da Resolugao 1/
2002 do Congresso Nacional. Em uma das tantas propostas de emen-
da constitucional que antecederam a Emenda Constitucional n. 32/
2001, discutiu-se texto que silenciava quanto ao marco inicial da
contagem do prazo de vigéncia da medida proviséria, o que foi re-

(63)
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O prazo de sessenta dias de eficdcia da medida provisoria sus-
pende-se — bem assim os demais prazos regimentais relativos a tra-
mitacio da medida proviséria — com a superveniéncia de recesso
parlamentar, sem prejuizo da plena eficicia da medida.** Se for
editada medida proviséria durante o periodo de recesso do Con-
gresso Nacional, a contagem dos prazos somente € iniciada no pri-
meiro dia da sessdo legislativa ordindria ou extraordindria que se
seguir a publicac@o da medida proviséria.” A suspensao da conta-
gem do prazo de eficacia da medida proviséria € inovagao do direito
brasileiro, nio tendo paralelo no direito italiano, direito esse que nao
admite qualquer hipétese de suspensao ou interrupgao do prazo de
eficdcia do decreto-legge, ainda que as Camaras sejam dissolvidas.®

Vale destacar que o texto constitucional nio mais preve a con-
vocagio do Congresso Nacional se acaso esse estiver em recesso

clamado pelo Senador Liicio Alcéntara (Alcéntara, Sugestdes ao texto
normativo que trata das medidas provisérias..., p. 10.423).

©)  Cf. § 4.°do art. 62 da Constitui¢do de 1988, acrescentado pela Emen-
da Constitucional n. 32/2001, c/c o art. 18 da Resolucéo 1/2002 do
Congresso Nacional. André Ramos Tavares analisa com cautela a
suspensdo aludida, dada “(...) a possibilidade de alargamento do pe-
riodo durante o qual teriio vigéncia as medidas provisérias, fazendo
dissolver-se o conceito de ‘proviséria’ da medida engendrada pelo
constituinte origindrio. Pouco a pouco, seja pela praxis, seja pelas
reformas formais da Constitui¢do vai-se transfigurando o instituto
originalmente contemplado” (Tavares, Curso de direito constitucio-
nal, p. 848). Por outro lado, somente considerando a vedacao de ree-
digio (cf. § 10 do art. 62 da Constituigdo de 1988, com a redagio da
Emenda Constitucional n. 32/2001), certamente a medida proviséria
do modelo da Emenda Constitucional n. 32/2001 mostrar-se-d muito
mais proviséria do que aquela do regime origindrio da Constitui¢ao
de 1988, que admitia — a0 menos em sua pritica—reedicdes ao infini-
to. A propésito, vide o item 4.3.9 deste Capitulo.

©5  Cf. paragrafo tnico do art. 18 da Resolugéo 1/2002 do Congresso
Nacional.

6 Cf. Viesti, Il decreto-legge, p. 172.
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quando da adog¢do da medida provisoria, e o faz *(...) sem retirar a
importanciadamatériaasercuidadaesuaurgéncia(...)”, bemcomo
“(...) sem onerar o Tesouro Nacional desnecessariamente”.%’

Fica claro que a medida provisdria pode ter eficicia por pe-
riodo bastante superior aos sessenta dias inicialmente previstos. Ha
mais: além da prorrogacgao constitucionalmente admitida e da sus-
pensao decorrente da superveniéncia de recesso parlamentar (que,
somadas, facilmente podem fazer a medida proviséria ter eficacia
por mais de cento e oitenta dias®), a medida proviséria permanece
eficaz, em seu texto original, durante a fase de sangao ou veto® —
quinze dias tteis™ — de eventual projeto de lei de conversao apro-
vado pelo Congresso Nacional.”

@7 Bastos e Martins, Comentdrios a Constitui¢ao do Brasil, p. 502.

% Basta imaginar uma medida proviséria publicada precisamente ses-

senta dias antes do recesso parlamentar de final de ano (que se esten-
de do dia 16 de dezembro ao dia 14 de fevereiro, perfazendo um total
de sessenta e um dias). Nessa hipétese, os sessenta dias de eventual
prorrogacdo somente seriam contados a partir do dia 15 de fevereiro
seguinte. Se a medida for aprovada justamente ao fim e ao cabo da
prorrogacao, ela terd vigido por um total de cento e oitenta e um dias

(sem contar o prazo para san¢do ou veto, adiante considerado).

“Ora, se projeto de lei ainda nao obriga para que o caos legislativo

nao se instaure, a medida proviséria, mesmo que alterada, deve, nos

termos de sua edicio original, ser mantida. Ofertei ao Governo Fe-
deral, antes da Emenda Constitucional n. 32, parecer, defendendo
idéntica posi¢do. A meu ver, seria desnecessario 0 novo texto, por-
que ji contido no texto anterior. A explicitagao, todavia, de principio
implicito ndo me parece ruim, pois espanca definitivamente qual-
quer divida” (Bastos e Martins, Comentdrios a Constitui¢cdo do

Brasil, p. 512).

@ Cf. § 1.°do art. 66 da Constituicdo de 1988.

@ Cf. § 12 do art. 62 da Constitui¢io de 1988, com a redagao da Emen-
da Constitucional n. 32/2001. Retomando o exemplo anterior —da me-
dida proviséria que vigeu por cento e oitenta e um dias — supondo que
o Presidente da Republica utilize por inteiro o prazo para sancao

(69)
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Manoel Gongalves Ferreira Filho sustenta, ainda, que, veta-
do o projeto de lei de conversdo, permanece vigente o texto da
medida provisoria “(...) até aeventual rejeicdo do veto(...)".”? Com
efeito, a ilacdo € juridicamente irrepardvel, maxime em face da
celeridade que a Constituicio pretende imprimir & tramitagio par-
lamentar do veto (apreciacao em sessao conjunta, dentro de trinta
dias do recebimento do veto,” sob pena de trancamento da pauta
de votagoes™). Ademais, o entendimento em causa concorre para

a seguranca e a estabilidade das relagoes juridicas.

Todavia, uma prética congressual de duvidosa correcdo juri-
dica macula a ilac@o referida, qual seja, o trintidio constitucional
para aprecia¢do do veto somente € contado a partir da leitura das
respectivas razoes presidenciais em Plendrio. Assim, no mais das
vezes, 0s vetos velam meses no aguardo de deliberagcao congressual,
pratica essa que nao condiz — no seu influxo sobre a medida provi-
séria—com a Emenda Constitucional n. 32/2001, que buscou deli-
mitar a decreta¢ao de urgéncia o mais possivel no tempo (vale in-
sistir, na pendéncia do exame congressual do veto, a medida provi-
soria manter-se-ia em vigor). Portanto, é¢ imperiosa disciplina nor-
mativa — regimental ou, até mesmo, constitucional —que estabele-

ou veto de eventual projeto de lei de conversio, isto ¢, quinze dias
dteis, e supondo a ocorréncia, nesse lapso de tempo, somente de trés
sdbados e de trés domingos, sem feriados (vinte e um dias, portanto,
para sancdo ou veto), ter-se-ia uma medida proviséria com vigéncia
de duzentos e dois dias. Isso equivale a pouco menos de sete reedi-
¢oes da medida provisoria do modelo origindrio da Constituigio de
1988.

721 “Por sua vez, explicita o § 12 que, enquanto nio decorrer o prazo de
san¢do ou veto, ou — depreende-se — até a eventual rejei¢ao do veto,
vigorard o texto da medida proviséria” (Ferreira Filho, Do processo
legislativo, 5. ed., p. 244).

79 Cf. § 4.° do art. 66 da Constitui¢do de 1988.

@ Cf. § 6.° do art. 66 da Constitui¢do de 1988, com a reda¢do da Emen-
da Constitucional n. 32/2001.
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caa publicagdo das razoes presidenciais de veto no Didrio Oficial
da Unido como marco inicial da contagem do trintidio constitu-
cional para a apreciagdo do veto, aexemplo do que se fez relativa-
mente ao prazo de eficicia dos decretos-leis e das medidas provi-
sorias. Firmado de modoinsofismidvel este entendimento, seria mais
do que razodvel a consagragio da ilacdo antes aludida de Manoel
Gongalves Ferreira Filho.

A suspensio dacontagem do prazo de eficicia de medida pro-
visoria cai se acaso houver convocacgao extraordindria do Con-
gresso Nacional, nao s6 como decorréncia do sistema (porque a
suspensao somente se justifica pela superveniéncia de recesso dos
trabalhos legislativos), mas também a teor do § 8.° do art. 57 da
Constitui¢ao de 1988, acrescentado pela Emenda Constitucional
n. 32/2001,7 verbis:

“§ 8. Havendo medidas provisérias em vigor na data de
convocagio extraordindria do Congresso Nacional, serdo elas
automaticamente incluidas na pauta da convocagao.”

Note-se que, ateor do préprio texto constitucional, em havendo
convocagdo extraordindria, a medida proviséria eventualmente
vigente retoma a sua tramitagdo congressual normal, integrando,
automaticamente, a pauta da convocagao.

Enfim, hd que destacar que a suspensio de prazo constante do
§ 4.°do art. 62 da Constituicao de 1988, acrescentado pela Emen-
da Constitucional n. 32/2001, somente aproveita ao prazo de efi-
cicia da medida proviséria referido pelo § 3.° do mesmo art. 62,
também acrescentado pela Emenda aludida (sessenta dias, admiti-
da uma prorrogacido’), nao se aplicando, por exemplo, ao prazo

73 Moraes, Direito constitucional, 11. ed., p. 552.

79O que inclui os prazos regimentais pertinentes i tramitagio da medi-

da provisdria em si mesma considerada.
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de sessenta dias para o Congresso Nacional disciplinar as relages
juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante a
vigéncia da decretagdo de urgéncia.”’

4.3.3 Envio ao Congresso Nacional

Como ocorria no regime anterior, adotada medida provisoria
(do regime novo) pelo Presidente da Repiblica,’™ essa deve ser
submetida de imediato ao Congresso Nacional,” vedada a sua re-
tirada.*® A submissao de pronto determinada pelo texto constitu-
cional realiza-se no dia da publicagio da medida proviséria no
Didrio Oficial da Unido, sendo essa encaminhada ao Congresso
Nacional por meio de mensagem presidencial instruida com a res-
pectiva Exposi¢ao de Motivos."

@ Estaleiturada Emenda Constitucional n. 32/2001 fica fortalecida pelo
fato de o Congresso Nacional ter discutido — mas nio adotado — pro-
posta do Senador José Fogaca, que estendia a aplicagdo da suspen-
sdo dos prazos da medida proviséria em recessos parlamentares tam-
bém ao prazo para deliberacdo do decreto legislativo, relativo a dis-
ciplina das relagdes juridicas havidas com base em medida ndo con-
vertida em lei (a propésito, Sousa, A producao normativa do Poder
Executivo: medidas provisorias, leis delegadas e regulamentos, p. 123).

@ Momento em que recebe numeragio seqiiencial iniciada a partir da
publicag@o da Emenda Constitucional n. 32/2001 (cf. art. 3.° do Dec.
4.176/2002).

™ Cf. caput doart. 62 da Constituicao de 1988, com aredagio da Emenda
Constitucional n. 32/2001.

®0)  *(_) — Por ser a medida provisoria ato normativo com forga de lei,
niio é admissivel seja retirada do Congresso Nacional a que foi reme-
tida para o efeito de ser, ou ndo, convertida em Lei (...)” (excerto da
ementado julgado STF, Tribunal Pleno, ADInMC 221-0-DF, rel. Min.
Moreira Alves, DJ 22.10.1993). No mesmo sentido, Viesti, // decre-
to-legge, p. 162-163.

@) Cf. § 1.°do art. 2.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional. Pa-
rece ter aplicagdo, também aqui, a doutrina italiana que afirma néo-

MODELO DA EC N. 32/2001 241

4.3.4 Comissao Mista de Deputados e Senadores

Durante os trabalhos parlamentares que deram origem 2 Emenda
Constitucional n. 32/2001, o Senador José Fogaga propds a adogio
de uma Comissao Mista permanente e tinica para cuidar das medi-
das provisérias, nos moldes da Comissao Mista permanente de or-
¢amento a que se refere o § 1.° do art. 166 da Constitui¢do de 1988:

“Ora, Sr. Presidente, essa comissio, sendo um férum tini-
co, sendo um ambiente tnico, necessdrio, inevitdvel, reunin-
do-se toda semana, ali, sim, vao ser debatidas as matérias; ali,
sim, os pareceres vio ser dados; ali, sim, a discussio vai ter
conseqiiéncias; ali, sim, vao ser produzidos pareceres que vio
resultar em matéria aprovada em plendrio relativamente as
medidas provisorias.

Ouso afirmar que 95% das medidas provisérias irdo
praticamente sumir do mapa institucional do Pafs, no momento
em que se criar e se estabelecer essa comissdo mista perma-
nente, tinica, tal como é aComissao de Orgamento. (...) A tinica
situag@o que nao se reproduz € a de um relator Gnico. Porque
como sao medidas provisdrias de assuntos tematicamente os
mais distintos, os mais diversos, evidentemente deverd haver
um relator especifico para cada matéria, observada também
uma alternancia equilibrada entre senadores e deputados”.*

O Senador Liicio Alcantara contraditou a proposta de uma
Comissao Mista permanente para cuidar das medidas provisérias,

peremptério 0 momento de submissdo da medida proviséria ao Con-
gresso Nacional (de imediato, a teor da Constituigdo brasileira; no
mesmo dia da edicdo do decreto-legge, no direito italiano), porquan-
to inexiste qualquer sang¢do contra a sua eventual ndo-observancia
(Rodriguez, Articolo 77, p. 480).

®2 José Fogaga, Ata da 178.* Sessio Deliberativa Ordindria em 23 de
outubrode 1996, Didrio do Senado Federal, de 24.10.1996, p. 17.501.
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haja vista a diversidade de matérias que essas veiculam, o que ndo
se verifica no caso da Comissao Mista permanente de or¢amento.*
No entanto, a objecdo poderia ser superada pela interacao da Co-
missao Mista permanente proposta pelo Senador José Fogaca com
as comissoes temadticas permanentes competentes para a matéria
objeto da decretacdo de urgéncia.

Conquanto fosse 16gica — bem assim plausivelmente habil a
ensejar um controle parlamentar mais efetivo sobre as medidas
provisorias, isso em razao da continuidade dos trabalhos da Co-
missao aventada — a proposta do Senador José Fogaga ndo prospe-
rou. Manteve-se, portanto, a pritica da designagao de uma Comis-
sdo Mista especifica para cada medida proviséria editada.

Assim, nas quarenta e oito horas que se seguem a publicagdo
da medida provisdria, o Presidente da Mesa do Congresso Nacio-
nal deve fazer publicar e distribuir avulsos da medida, bem assim
designar Comissao Mista de Deputados e Senadores para emitir
parecer sobre ela.* Vale observar que o inicio da tramita¢io parla-
mentar da medida provisoria ndo depende da mensagem presiden-
cial, mas, sim, da distribui¢@o dos avulsos e da designacao de Co-
missao Mista.

Designada a Comissao, essatem prazo de vinte e quatro horas
para se instalar, oportunidade em que devem ser eleitos os seus

) Liacio Alcintara, Voto em separado do Senador Liicio Alcantara na
Comissio de Constitui¢do, Justica e Cidadania, Emenda Constitucio-
nal n. 32/2001, Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2002, p. 71.

) Cf. § 9.°do art. 62 da Constitui¢do de 1988, com a redacdo da Emen-
da Constitucional n. 32/2001, ¢/c o caput do art. 2.° da Resolugio 1/
2002 do Congresso Nacional. “A Comissio Mista serd integrada por
12 (doze) Senadores e 12 (doze) Deputados e igual nimero de suplen-
tes, indicados pelos respectivos Lideres, obedecida, tanto quanto
possivel, a proporcionalidade dos partidos ou blocos parlamentares
em cada Casa.” (§ 2.° do art. 2.° da Resolug@o 1/2002 do Congresso
Nacional.)
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Presidente e Vice-Presidente® (que devem pertencer a Casas di-
ferentes™ e respeitar critério de alternincia entre as Casas para a
Presidéncia das Comissoes Mistas que se sucedem®), bem assim
designados, pelo Presidente da Comissao, o relator e o relator
revisor da matéria.” recaindo a escolha do relator sobre mem-
bro da Comissao pertencente a Casa diversa da que pertence o
Presidente da Comissao.* O relator revisor, por sua vez, exerce
as funcoes de relatoria na Casa diversa da do relator da medida
provisoria.”

Em se tratando de medida provisoéria relativa a abertura de
crédito extraordindrio, 0 exame e o parecer serdo realizados pela
Comissao Mista de Or¢camento (art. 166, § 1.°, da Constitui¢io de
1988), observados os prazos e o rito da Resolugao 1/2002 do Con-
gresso Nacional.”!

W CI. caput do art. 3.° da Resolucd@o 1/2002 do Congresso Nacional.

@ Cf. § 2.°do art. 3.° da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional.
@0 Cf. § 1.°do art. 3.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional.

W Cf. § 1.° in fine, do art. 3.° da Resolugio 1/2002 do Congresso Na-
cional. O relator revisor serd escolhido, preferencialmente, dentre
membros do mesmo Partido do relator (cf. § 3., in fine, do art. 3.° da
Resolucdo 1/2002 do Congresso Nacional). “O Presidente designara
outro membro da Comissiio Mista para exercer a relatoria na hipéte-
se de o relator nao oferecer o relatério no prazo estabelecido ou se
ele ndio estiver presente a reunidao programada para a discussio e vo-
tagdo do parecer, devendo a escolha recair sobre Parlamentar perten-
cente 2 mesma Casa do relator e também ao mesmo Partido deste, se
houver presente na reunido da Comissé@o outro integrante da mesma
bancada partidaria.” (cf. § 5.°do art. 3.° da Resolugio 1/2002 do Con-
gresso Nacional.)

" Cf. § 1.° in fine, do art. 3.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Na-
cional.

0 Cf. § 4.° do art. 3.° da Resolugao 1/2002 do Congresso Nacional.
@ Cf. § 6.° do art. 2.° da Resolugéo 1/2002 do Congresso Nacional.
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4.3.5 Oferecimento de emendas

Emendas a medida proviséria somente podem ser oferecidas
perante a Comissao Mista, no prazo de seis dias contados da publi-
cacao da medida, e devem ser protocolizadas na Secretaria-Geral
da Mesa do Senado Federal.”” No prazo de oferecimento de emen-
das, o autor de projeto pertinente a matéria constante da medida
proviséria pode solicitar que aquele tramite, sob a forma de emen-
da, em conjunto com a medida proviséria.” A emenda necessaria-
mente deve guardar relacdo de pertinéncia com a matéria da medi-
da provisoria, sob pena de indeferimento liminar por parte do Pre-
sidente da Comissao, cabendo recurso—por parte do autor daemen-
da, com o apoio de outros trés membros da Comissao — para deci-
sdo definitiva do Plendrio da Comissdo.”

4.3.6 Parecer da Comissao Mista

A Comissdo tem prazo improrrogavel de quatorze dias conta-
dos da publicag¢@o da medida proviséria para emitir parecer tnico,
manifestando-se quanto: a) a constitucionalidade, ai incluidos os
pressupostos de relevancia e urgéncia; b) ao mérito; ¢) a adequa-
¢ao financeira e orgamentdria da medida; e d) ao camprimento da
imediata submissdo do texto da medida proviséria ao Congresso
Nacional.”

®2  Cf. art. 4.° caput e § 1.°, da Resolugao 1/2002 do Congresso Nacional.

©3  Cf, § 2.° do art. 4.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional. “O
projeto que, nos termos do § 2.°, tramitar na forma de emenda a Me-
dida Provisoria, ao final da apreciacdo desta, serd declarado prejudi-
cado e arquivado, exceto se a medida proviséria for rejeitada por ser
inconstitucional, hipétese em que o projeto retornard ao seu curso nor-
mal.” (§ 3.°do art. 4.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional.)

@ Cf, §§ 4.°e 5.°do art. 4.° da Resolucio 1/2002 do Congresso Nacional.

©5)  Cf. caput do art. 5.° da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional. “O
exame de compatibilidade e adequagdo orgamentéria e financeira das
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A constitucionalidade, a adequacdo financeira e orgamenta-
ria e a imediata submissido da medida proviséria ao Congresso
Nacional sao requisitos preliminares ao exame de mérito daquela.
Ainda que o parecer seja no sentido de apontar o nao-cumprimen-
to de um ou mais dos requisitos preliminares ao exame de mérito,
a Comissao Mista também deverd se pronunciar quanto ao mérito
da medida proviséria.” Havendo vicio sandvel por emenda, a Co-
missao, primeiro, deliberara acerca da eventual emenda saneado-
ra apresentada.”

No que toca ao mérito da medida proviséria, a Comissao pode
emitir parecer pela rejeicao ou aprovacdo da medida proviséria. A
manifestagao pela aprovacao pode ser no todo ou em parte da me-
dida proviséria. A Comissdo também deve se manifestar quanto a
aprovagdo ou rejeicao de emenda. Seja como for, concluindo a
Comissao por qualquer alterac@o no texto da medida proviséria,
deverd apresentar:

1. projeto de lei de conversao relativo a matéria;” e

2. projeto de decreto legislativo, *(...) disciplinando as rela-
¢oes juridicas decorrentes da vigéncia dos textos suprimidos ou

Medidas Provisérias abrange a andlise da repercussio sobre a recei-
ta ou a despesa piiblica da Unido e da implicagao quanto ao atendi-
mento das normas orcamentdrias e financeiras vigentes, em especial
a conformidade com a Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000,
a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orga-
mentdria da Unido.” (§ 1.° do art. 5.° da Resolug@o 1/2002 do Con-
gresso Nacional.) Note-se: ndo hi previsio de qualquer sangdo para
a eventual ndo submissao de imediato da medida proviséria ao Con-
gresso Nacional.

@& Cf. § 2.° do art. 5.° da Resolugao 1/2002 do Congresso Nacional.
D Cf. § 3.°do art. 5.° da Resolugao 1/2002 do Congresso Nacional.

% Cf. inciso I do § 4.° do art. 5.° da Resolug@o 1/2002 do Congresso
Nacional.
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alterados, o qual terd a sua tramitacdo iniciada pela Camara dos
Deputados™.”

Aprovado o parecer, ¢ ele encaminhado a Cimara dos Depu-
tados — porquanto a medida proviséria tem a sua votagdo iniciada
na CAmara dos Deputados,'” como é da indole dos projetos de ini-
ciativado Presidente da Republica'"' —acompanhado, se for o caso,
do projeto de lei de conversio e do projeto de decreto legislativo
antes referidos.'"”

Se a Comissao esgotar o prazo de quatorze dias sem ter emiti-
do e aprovado parecer sobre a medida provisoria, o processo rela-
tivo 2 matéria serda encaminhado 4 Camara dos Deputados para
exame.'” Nessa hipétese, se for o caso, o parecer serd proferido no
Plendrio da Camara.'"™

Na pritica do modelo vigente, a Comissdao Mista tem papel
bastante reduzido na aprecia¢ao da medida provisoria. E o relator
quem verdadeiramente dinamiza os trabalhos parlamentares re-
lativamente 2 medida proviséria, podendo, até mesmo, propor,
em seu relatério — que, no mais das vezes, € apresentado em Ple-
ndrio—, modificacdes outras que nao aquelas constantes das emen-
das protocolizadas no prazo préprio de seis dias contados da pu-
blica¢do da medida.'”

@9 Inciso IT do § 4.° do art. 5.° da Resoluc@o 1/2002 do Congresso Na-
cional.

(100 Cf, § 8.°do art. 62 da Constitui¢do de 1988, acrescentado pela Emen-
da Constitucional n. 32/2001.

(0n Cf. art. 64 da Constitui¢ao de 1988.

1 Cf, § 5.°do art. 5.° da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional.
(0% Cf, § 1.°do art. 6.° da Resolucdo 1/2002 do Congresso Nacional.
(oh - Cf, § 2.°do art. 6.° da Resolugao 1/2002 do Congresso Nacional.
105, Cf, art. 4.%, caput, da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional.
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Por outro lado, uma tinica Comissdo Mista permanente com-
petente para a apreciacdo prévia de todas as medidas provisorias —
em vez de uma Comissao Misla especifica e episodicamente de-
signada para cada medida provisoria editada — teria melhores con-
di¢cdes institucionais de cumprir, concreta e efetivamente, o seu
papel. No modelo atual, em que ha varias Comissdes Mistas (uma
para cada medida proviséria editada), a apreciac@o ocorre, na pra-
tica, diretamente nos Plendrios das Casas do Congresso Nacional.
Ha mais: com o esvaziamento da Comissao Mista, instaura-se um
verdadeiro “império” do relator, que detém amplo dominio sobre
0 lex1o a ser votado em Plendrio, império esse que poderia ser evi-
tado se acaso houvesse uma tinica Comissao Mista permanente
competente — e funcional — para a apreciacio prévia das medidas
provisérias. Uma tal Comissdo Mista muito provavelmente seria
eficiente, porque estaria acostumada a tocar a apreciagdo prévia
de medidas provisérias, ainda que com o eventual apoio das co-
missOes permanentes tematicamente especializadas.

4.3.7 Deliberagao na Camara dos Deputados e no Senado Federal

Como ja exposto, a votagao de medida provisdria inicia-se pela
Camara dos Deputados e depende de juizo prévio, em cada uma das
Casas, sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais, '

Diferentemente do modelo pretérito — em que havia sessdo
conjunta do Congresso Nacional para deliberacao acerca de medi-
da provisoria— o constituinte derivado fez clara opgao por sessoes
separadas de cada uma das Casas do Congresso Nacional quando

1% Cf. § 5.° do art. 62 da Constitui¢do de 1988, acrescentado pela Emen-

da Constitucional n. 32/2001, ¢/c o caput do art. 8.° da Resolugio 1/
2002 do Congresso Nacional. Sobre o juizo prévio de admissibilida-
de, vide Sérgio Resende de Barros, Regulamentacio das medidas
provisorias, Diké — Revista Juridica do Curso de Direito da Univer-
sidade Estadual de Santa Cruz, 1lhéus: Uesc, 2002, p. 287-289.
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daapreciagdo de medidas provisérias,'” até porque os prazos cons-
titucionais sio consideravelmente mais dilatados no modelo da
Emenda Constitucional n. 32/2001. Ademais, o Congresso nao
reputou a sessdo conjunta uma boa experiéncia,'™ _u.o.ch_:o nio
proporcionou ao processo de conversdo em lei a agilidade que se
desejava.

Assim, a Cimara dos Deputados deve se pronunciar até o vi-
gésimo oitavo dia de vigéncia da medida provisoria, prazo esse
contado da sua publicag¢io no Didrio Oficial da Unido'” (vale di-
zer, a Cimara dos Deputados tem, assim como a Comissao Mista,
quatorze dias para deliberar sobre a matéria).

Esgotado o prazo em questdo sem que a Camara dos Deputa-
dos tenha concluido a votag@o da matéria, o Senado Federal pode
iniciar a sua discussdo,'"” mas ndo votd-la. Isso porque, por impo-
si¢dio constitucional, a vota¢ao de medida provisdria se inicia _uojm
Camara dos Deputados,''" devendo a Casa revisora aguardar seja
finalizada a deliberac@o da Casa iniciadora.

O texto eventualmente aprovado na Camara dos Deputados €,
entio, encaminhado ao Senado Federal.'”? Esse tem até o quadra-
gésimo segundo dia de vigéncia da medida provisoria, n.oEmao da
sua publicagdo no Didrio Oficial da Unido, para aprecid-la (vale

107 Vide a expressio “sessdo separada’” constante do § 9.° do art. 62 da
Constitui¢io de 1988, acrescentado pela Emenda Constitucional n.
32/2001.

(109 Cf, Jobim, Notas taquigréficas da Sessdo do dia 30 de marco de 2000
da Comissdo Especial..., p. 13.196.

(9 Cf. caput do art. 6.° da Resolug@o 1/2002 do Congresso Nacional.

(110 Cf, § 2.° do art. 7.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional.

a1 Cf. § 8.°doart. 62 da Constituigao de 1988, acrescentado pela Emen-
da Constitucional n. 32/2001, ¢/c o § 2.° do art. 7.° da Resolugio
1/2002 do Congresso Nacional.

(112 Cf. § 1.° do art. 7.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional.
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dizer, o Senado Federal tem, assim como a Cimara, quatorze dias
para deliberar sobre a matéria).

A exemplo do que ocorre com projetos de lei, qualquer modi-
ficagao introduzida no texto da medida proviséria por parte do
Senado Federal — ainda que decorrente do restabelecimento de
matéria ou emenda rejeitada na Cimara dos Deputados, ou de des-
taque supressivo —deve ser encaminhada a Cimara dos Deputados
sob a forma de emenda a ser apreciada em turno tinico,'" vedadas
quaisquer novas alteragoes.''* Para a apreciagio das eventuais
emendas senatoriais, aCamara dos Deputados dispoe de trés dias.''’

Completam-se, assim, quarenta e cinco dias de tramitagio da
medida proviséria (quatorze dias com a Comissdo Mista, quatorze
dias com a Camara dos Deputados, quatorze dias com o Senado
Federal e, eventualmente, trés dias com a Cimara para delibera-
¢ao acerca das modificagdes senatoriais).

Se, no entanto, os quarenta e cinco dias regimentais — conta-
dos da publica¢do da medida proviséria no Didrio Oficial da Unido
— nao forem cumpridos, a matéria entra em regime de urgéncia,

1'% “Na segunda hipétese [aprovagio do projeto com emendas por parte

da Casa revisora — nota nossa], contudo, o projeto volta & Cimara
inicial, para a apreciagdo exclusivamente das emendas. Se estas fo-
rem aceitas, com elas sobe o projeto a apreciagio presidencial. Se
rejeitadas, sem elas sobe o projeto para o mesmo fim.” (Ferreira Fi-
lho, Do processo legislativo, 5. ed., p. 212.)

1 Cf. § 3.°do art. 7.° da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional. “O
texto [constitucional emendado — nota nossal, porém, nio é explicito
sobre se, aprovando o Senado a medida proviséria — mas com emen-
das relativamente ao que foi pela Camara —, o projeto de lei de con-
versao volta a esta, como se dd no procedimento legislativo comum
(art. 65, paragrafo tinico). A légica manda que sim.” (Ferreira Filho,
Do processo legislativo, 5. ed., p. 244.) Portanto, a légica apontada
em doutrina foi sabiamente consagrada em nivel regimental.

119 Cf. § 4.° do art. 7.° da Resolucio 1/2002 do Congresso Nacional.
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trancando. desde logo, a pauta de deliberagoes legislativas da Casa
em que estiver tramitando (e somente a pauta dessa).''® Aprovado
o projeto, ou perdendo a medida provisoria a sua eficédcia por de-
curso de prazo, cessa o regime de urgéncia, desobstruindo-se, as-

sim, a pauta da Casa.'"”

Vale destacar que, na espécie, o regime de urgéncia praticado
pelo Congresso Nacional com base no § 6.° do art. 62 da Constitui-
¢iode 1988, acrescentado pela Emenda Constitucional n.32/2001,""*
parcialmente difere do regime de urgéncia disciplinado nos pard-
arafos do art. 64 da Constituigao de 1988.""

116 Cf. § 6.° do art. 62 da Constitui¢do de 1988, acrescentado pela Emen-
da Constitucional n. 32/2001, c/c o art. 9.° da Resolugdo 1/2002 do
Congresso Nacional. “A evidéncia, na Casa que jd tiver aprovado a
medida proviséria ndo haverd paralisagdo, assim como naquela que
ainda ndo tenha recebido o projeto aprovado pela outra, se esta ultra-
passar o prazo de quarenta e cinco dias. E punida apenas a Casa onde
tramita o projeto (...).” (Bastos e Martins, Comentdrios a Constitui-
¢ao do Brasil, p. 507.)

(1" Bastos e Martins, Comentdrios a Constitui¢ao do Brasil, p. 507.

(1% O dispositivo constitucional em causa tem 0 seguinte teor:

“§ 6. Se a medida provisoria nio for apreciada em até 45 (quarenta e
cinco) dias contados de sua publicagdo, entrard em regime de urgén-
cia, subseqiientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacio-
nal, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao, todas as demais
deliberacoes legislativas da Casa em que estiver tramitando”.

119 Og dispositivos constitucionais em causa em o seguinte teor:

“Art. 64. (...)

§ 1.° O Presidente da Repuiblica poderi solicitar urgéncia para apre-
ciagio de projetos de sua iniciativa.

§ 2.°Se. nocaso do § 1.°, a Camara dos Deputados e o Senado Fede-
ral nio se manifestarem sobre a proposi¢io, cada qual sucessivamente,
em até 45 (quarenta e cinco) dias, sobrestar-se-a0 todas as demais de-
liberagoes legislativas da respectiva Casa, com exce¢io das que te-
nham prazo constitucional determinado, até que se ultime a votagao.
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: .\u:.SE.B. Enquanto o regime de urgéncia do § 6.° do art. 62
implica trancamento de pauta desde logo —isto'é, nido é necessario
0 aguardo de mais quarenta e cinco dias — o regime de urgéncia dos
ﬁm.&m_,mmcm do art. 64, uma vez solicitado pelo Presidente da _No?m,.
blica, implica o aguardo de quarenta e cinco dias para, s6 entio,
ocorrer o sobrestamento de “(...) todas as demais deliberagdes le-
gislativas da respectiva Casa, com excegdo das que tenham prazo
constitucional determinado, até que se ultime a votag¢do™.'* Ob-
Serve-se que, no transcurso dos primeiros quarenta e cinco dias de
tramitacao congressual da medida proviséria, ndo ha, formalmen-
te, regime de urgéncia deflagrado. Esse somente se inicia — e, repi-
ta-se, desde logo trancando a pauta — decorrido o referido lapso
temporal.'!

Segundo. A medida proviséria em regime de urgéncia, apro-
vada na Casa iniciadora (Cimara dos Deputados) jd ingressa na
Casa revisora (Senado Federal) trancando-lhe a pauta de delibe-
%mmm,,. legislativas. Nao ha uma segunda contagem de quarenta e
cincodias, o que busca ultimar a votagiao da medida proviséria ainda
no primeiro lapso de sessenta dias.'” No entanto, na prética con-

§ 3.° A apreciacdo das emendas do Senado Federal pela Cimara dos
Um_.ucz_awm far-se-d no prazo de 10 (dez) dias, observado quanto ao
mais o disposto no pardgrafo anterior.

§ 4.° Os prazos do § 2.° ndo correm nos periodos de recesso do Con-
gresso Nacional, nem se aplicam aos projetos de Codigo™.

82" ac art. 64 da Constitui¢do de 1988, com a redagdo da Emenda
Constitucional n. 32/2001.

Dai André Ramos Tavares falar em regime de urgéncia “automético”
( Tavares, Curso de direito constitucional, p. 850).

“A expressio subseqiientemente [constante do § 6.° do art. 62 da
Constitui¢ao de 1988, acrescentado pela Emenda Constitucional n.
3272001 — nota nossa] pode gerar a idéia de que a Camara dos Depu-
tados tem 45 dias e o Senado Federal outros 45 dias, sucessivamente,
para, so entdio, sofrer a conseqiiéncia do sobrestamento das demais
proposi¢es. Esta seria a interpretagio literal, que nem sempre é a

(1200

(122)
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gressual, a matéria somente é considerada Ron_&am. pela Casa a\m
destino, para o fim do trancamento de pauta, ap6s lida em _ua_nzm-
rio. Assim, alguns dias podem transcorrer entre a aprovagao na
Camara e o efetivo trancamento da pauta do Senado.'* De toda
sorte, o fluxo do prazo de sessenta dias prossegue normalmente,
contado que é da publicagdo da medida provisoria.

Terceiro. O prazo para a Casa de origem apreciar as eventuais
emendas da Casa revisora, em se tratando de projeto de lei de con-
versio, é de trés dias.'?* No caso de projeto de lei em regime de
urgéncia constitucional, o prazo € de dez dias. =

Insista-se: o regime de urgéncia dos pardgrafos do art. 64 im-

2 ing 126
plica dupla contagem do lapso de quarenta e CInco dias.”* Em ou-
tras palavras, tratando-se de projeto de lei em regime de urgéncia

melhor. Anoto que a Emenda Constitucional alude a um prazo am 60
dias, o que faz supor a necessidade de conclusdo ao.uqooommo legisla-
tivo atinente 2 medida proviséria nesse prazo maximo. O_..m. a soma
45 + 45 dias importa 90 dias, o que excede 0 prazo ooq_m:m:o_ozm_-
mente fixado para a validade inaugural da medida ﬁBS&AP _u.nmm.m
forma, competird ao Poder Legislativo, mediante Resolugao, disci-
plinar a tramitagdo interna de modo a permitir que esse prazo .go 60
dias seja utilizado em comum pela Camara e pelo mnsmao” a JB de
efetivar a tramitacdo” (Temer, Elementos de direito constitucional,
p. 154 — grifo no original). Foi o que feza Resolugdo 1/2002 do Con-
gresso Nacional.

(129 [lustrativo é o caso da Medida Proviséria 79, de 27.11.2002. >m:.v-
vada na Cimara dos Deputados em 18.03.2003, o respectivo omn_.o
de encaminhamento somente foi lido no Senado Federal :o.aE
27.04.2003. No intersticio, o Senado ndo teve a sua pauta de Q.w__cn-
ragoes legislativas sobrestada. A Medida Proviséria 79/2002 foi con-
vertida na Lei 10.672/2003.

12 Cf. § 4.° do art. 7.° da Resolugiio 1/2002 do Congresso Nacional.

(125 Cf. § 3.° do art. 64 da Constituicao de 1988.

126 “(_)cadaqual sucessivamente, em até 45 (quarenta e cinco) dias ("
(§ 2.° do art. 64).
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constitucional, se acaso néo for aprovado na Casa iniciadora den-
tro de quarenta e cinco dias, ocorre o sobrestamento; aprovada a
matéria e remetida a Casa revisora, inicia-se a contagem de novos
quarenta e cinco dias. Note-se: aqui também a contagem inicia-se
com a leitura do projeto no Plenario da Casa (o que pode ocorrer
somente dentro de mais alguns dias). Eventual trancamento da pauta
da Casa revisora somente ocorrerd apos o transcurso desses novos
quarenta e cinco dias.

Em ambos os casos, ndo raro verifica-se deliberada posterga-
¢ao da leitura da matéria na Casa revisora para o efeito de retardar
0 trancamento da pauta dessa, o que parece merecer corretivo regi-
mental ou, até mesmo, constitucional. Por exemplo, a matéria po-
deria ser considerada recebida no momento em que o Presidente
da Casa de origem a encaminha 4 Casa revisora. Sim, a posterga-
€ao, in casu, ainda poderia ocorrer por inérciado Presidente da Casa
de origem. Neste caso, uma outra alternativa, potencialmente mais
efetiva, seria considerar o envio e o recebimento como decorrén-
cias automadticas da votagao final na Casa de origem.

Em se tratando de medida proviséria, se acaso nio for apro-
vada nos quinze dias seguintes ao inicio do regime de urgéncia,
automaticamente estard prorrogada por mais sessenta dias, pror-
rogagdo essa que ocorre no seio do préprio Congresso Nacional
(por simples ato declaratério), sem a participagiio do Presidente
da Repiiblica,'”” vedada qualquer modificagdo de contetido por
ocasido da prorrogagao.'?

(127)

Cf. caput e § 1.° do art. 10 da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacio-
nal. A propésito, Tavares, Curso de direito constitucional, p. 848.

“A Emenda Constitucional n. 32, de 11.09.2001, modificou radical-
mente o processo de tramitagdo da medida proviséria para a sua
conversao em lei, alterando, também, o seu prazo de validade e im-
pedindo a sua reedigdo. Agora fala-se em prorrogagao. Na reedi¢ao
poder-se-ia alterar o contetido da medida proviséria. Na prorroga-
¢do se estabelece, apenas, mais um prazo de validade que &, igual-

(128)
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Aprovada a medida provisoria sem alteragao de mérito, *(....)
serd o seu texto promulgado pelo Presidente da Mesa do Congres-
so Nacional para publicagdo, como lei, no Didrio Oficial da
Unido™."” Trata-se da jd referida hipétese de ratificagdo direta de
medida provisoéria, o que enseja promulgagdo da lei de conversao
pelo préprio Congresso Nacional. Essa jd era a prética sob o texto
origindrio da Constitui¢do de 1988. No entanto, diferentemente do
costume anterior (encaminhamento do texto aprovado, em auté-
grafos, ao Presidente da Repiiblica para publicagio como lei'*"), 0
préprio Congresso Nacional passou a fazer publicar a lei de con-
versdo, o que é inconstitucional por usurpagdo de competéncia
privativa do Presidente da Republica, a teor do art. 84, 1V, in fine,
da Constituicio de 1988."' A ratio danorma constitucional € sin-
gela: conferir ordem e unidade a publicagio das leis. Tanto é as-
sim que, ainda hoje, o Congresso Nacional comunica-se com a
Presidéncia da Repiiblica para obter o niimero seqiiencial que
devera ser assumido — quando da publica¢io — pela lei de conver-
sdo damedida proviséria aprovada sem modificagdes. Infelizmen-
te, trata-se de inconstitucionalidade que a poucos chama a aten-
¢io. No entanto, ¢ uma inconstitucionalidade e como tal deve ser
tratada.

Aprovada a medida proviséria com modificagoes de mérito
(por emendas), hipétese em que 0 objeto de aprovagao é, em ver-
dade, na pritica do Congresso Nacional, o projeto de lei de conver-

mente, de 60 dias, sem a possibilidade de alteragiio™ (Temer, Elemen-
tos de direito constitucional, p. 153 — grifos no original).

129 Art. 12 da Resolugdo 1/2002 do Congresso Nacional.

(30 Cf. art. 18 da Resolugdo 1/1989 do Congresso Nacional.

(130 () A sang¢do, a promulgacdo e a publicacio das leis sdo atos da
competéncia constitucional privativa do Presidente da Repiblica
(Constitui¢do da Repiiblica, art. 84 —1V). (...)"” (Horta, Medidas pro-
visorias..., p. 14 — grifo no original).
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sao, esse serd “(...) enviado, pela Casa onde houver sido concluida
a votacao, a san¢ao do Presidente da Republica™.'*> A contrario
sensu, a norma em causa confirma que a medida proviséria apro-
vada sem alteracoes dispensa a sancio presidencial.'*

Na hipétese em questdo, do mesmo modo como ocorre no
direito italiano,"* ressalvada disposi¢io expressa em contririo, as
emendas — sancionado o projeto de lei de conversao — tém eficdcia
ex nunc (pro futuro)."” Por outro lado (e aqui segue uma peculiari-
dade da pratica brasileira), por influxo da cldusula convalidatdria,
a disposicao originaria alvo de emenda (e, por isso, ndo constante
dalei de conversio, ou dela constante com modificacio) permane-
ce regendo — dentro do lapso havido entre a edicdo da medida e a
sua conversdo em lei'* — as relagdes juridicas sob ela firmadas.
Note-se que a cldausula convalidatéria, timbrando com estabilida-
de as normas constantes do texto original da medida proviséria,
reduz a possibilidade de controvérsia acerca da eficdcia temporal
das modifica¢des introduzidas pela lei de conversdo. Continua
aplicavel, in casu, a ja referida jurisprudéncia do Supremo Tribu-
nal Federal.'"’

De toda sorte, insista-se, o ideal é que

“(...) o legislador determine expressamente quais os dis-
positivos que retroagirdo, observadas sempre as vedagoes
U924 Art. 13 da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional.

Ferreira Filho, Do processo legislativo, 5. ed., p. 244; e Temer, Ele-
mentos de direito constitucional, p. 154,

A prop6sito, vide o item 2.1.7 do Capitulo 2.
Tacito, Constitui¢oes brasileiras: 1988, p. 49.

(133)

(134)
(135)

(136) a A 3 H 1
" Conversdo que somente se consuma apds a sangio presidencial, cujo

objeto ainda é um “projeto”.

STF, RE 176.599-2-AC, 2.* Turma, rel. Min. Marco Aurélio, DJ de
20.04.1995.

(137)
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constitucionais do direito adquirido, do ato juridico perfeito

e da coisa julgada”.'*

Ha mais: no novo modelo constitucional da medida proviso-
ria, ainda que se entenda que a emenda parlamentar ::u:o.m pon-
tual negativa de conversio — e, portanto, pontual desconstituigao
retroativa da medida proviséria na parte em que emendada — as
relagdes juridicas constituidas e decorrentes de atos wnmaomawm
durante a vigéncia do dispositivo desconstituido conservar-se-ao
por esse regidas. Isso porque, em se tratando de :mo-nonz.\oﬂﬁmw,
ainda que pontual, opera, in casu, 0 § 11 do art. 62 da Constitui¢do
de 1988, acrescentado pela Emenda Constitucional n. 32/2001.

Enfim, durante a fase de sangdo ou veto do projeto de lei de
conversio (quinze dias \teis), mantém-se integralmente vigente a
medida proviséria em seu texto original.'”

4.3.8 Decreto legislativo e lei de conversao

Importante inovagio da Emenda Constitucional n. um\moo._ diz
respeito aos efeitos da medida provisoria que tenha sido q&.o:.mam
ou que tenha perdido eficdcia por decurso de ﬁBNo..O mc.zm:ESa
derivado, aqui, legislando em favor da seguranga juridica, retor-
nou — ao menos em boa parte — ao sistema do § 2.° do art. 55 da
Constituigao de 1967, com aredagio da Emenda Constitucional n.
1/1969, isto é, as relagdes juridicas constituidas e amnoqgﬁom de
atos praticados durante a vigéncia da medida provisoria mantém-
se por essa regidas.

Sm, ha uma diferenca, no particular, entre 0o modelo atual e 0
da Emenda Constitucional n. 1/1969, a saber: no prazo de sessenta

(3% Ramos. Parecer SR-92, de 21 de junho de 1989, da Consultoria-Ge-
ral da Republica..., p. 8.

19 Cf. § 12 do art. 62 da Constituigdo de 1988, acrescentado pela Emen-
da Constitucional n. 32/2001.
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dias ap6s arejei¢do ou perda de eficécia, pode o Congresso Nacio-
nal disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas cons-
tituidas e decorrentes de atos praticados durante a vigéncia da
medida proviséria.'*” Diferentemente, no regime do decreto-lei,
os atos praticados sob a égide desse perenizavam-se nos termos
estabelecidos pela decretagio de urgéncia, ainda que rejeitada fos-
se pelo Congresso.

Assim, no modelo da Emenda Constitucional n. 32/2001, os
atos concretos praticados com base em medida proviséria nio con-
vertida em lei seguem por ela regidos, salvo se o Congresso Nacio-
nal dispuser de modo diverso — por decreto legislativo — no prazo
de sessenta dias apés a rejei¢do ou perda de eficécia.

Neste exato sentido € a licdo de Manoel Gongalves Ferreira
Filho, verbis:

“(...) Embora o § 3.° do art. 62, novo, continue a prever
que as medidas provisdrias ndo convertidas em lei perderao
ex tunc a sua eficicia, ele ressalva as situagdes regidas pelos
§§ 11el2.

Ora, este § 11 mantém regidas pela medida proviséria nio
convertida as situagoes dela decorrentes. Entretanto, nos pri-
meiros sessenta dias posteriores a perda de eficicia da medi-
da, decreto legislativo poderd dispor sobre essas relagoes ju-
ridicas, consoante prevé o § 3.°, in fine.

Ha nisto uma profunda modificacao relativamente ao que
resultava do texto primitivo. Neste, os efeitos da medida pro-
viséria nao convertida se desconstituiam, salvo se decreto
legislativo dispuser em contrério. Ao invés, hoje eles perdu-
ram vdlidos, salvo se o decreto legislativo dispuser em con-
trario. E isto no prazo de sessenta dias mencionado.

(19 Cf, §§ 3.°e 11 do art. 62 da Constituicio de 1988, ambos acrescenta-

dos pela Emenda Constitucional n. 32/2001.
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Ocorre, portanto, uma presuncao a favor da permanén-
cia do regime aplicado as relagdes juridicas pela medida

provisoria”.'"!

O novo modelo trouxe sauddvel evolu¢ao. Nao tem o excesso
da Emenda Constitucional n. 1/1969, que simplesmente mantinha
os efeitos do decreto-lei rejeitado no periodo em que esse vigeu. A
Emenda Constitucional n. 32/2001, diferentemente, permite ao
Congresso Nacional (no prazo de até sessenta dias ap6s a rejei¢ao
ou perda de eficdcia da medida proviséria) disciplinar, por %.Qoﬁ.o
legislativo, as relagdes juridicas decorrentes da medida provisoria
nio convertida.'*2 A solugiio prestigia a seguranga juridica em de-
trimento de um modelo (o origindrio de 1988) que implicava, até
mesmo, a desconstituicdo de eventual direito adquirido, porquan-
to o pardgrafo tnico do art. 62 da Constituicdo de 1988 resultava,
como visto,'** caso de retroatividade maxima.'*

(40 Ferreira Filho, Do processo legislativo, 5. ed., p. 242.

(14 Cf. §§ 3.°¢ 11 do art. 62 da Constituicdo de 1988, com a redagio da
Emenda Constitucional n, 32/2001.

(49 A proposito, vide o item 3.3.9 do Capitulo 3.

(14 QOutra é a opinido de André Ramos Tavares: “(...) Trata-se da eterni-
zagio das medidas que deveriam ser provisorias, sob o Eo.-oxﬁo do
atendimento a seguranga juridica.” (Tavares, Curso de direito cons-
titucional, p. 489). Também Josaphat Marinho n@o faz anilise favo-
ravel da Emenda Constitucional n. 32/2001, no particular: “(...) zm.o
parece l6gico, entretanto, restabelecer a disciplina _u_.msv,\E na Ema_-
da provisoria se o decreto legislativo nao for mam:&o N.:m 60 ;_um>n_m
rejei¢dio. Se a Emenda prescreveu tratamento ?QQ.@:S:_ e de urgén-
cia para a medida provisoria nio aprovada em 45 dias, nos termos mc
§ 6.°do art. 62, ha de assegurar 0 mesmo regime para o decreto legis-
lativo. E estranhével conferir solugdo diversa a assuntos regidos por
um mesmo ato legislativo” (Josaphat Marinho, Medidas provisorias
e a Emenda Constitucional n. 32/2001, Cadernos de Solugdes Cons-
titucionais, n. 1, p. 120).
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Relativamente ao modelo originario de 1988, houve uma im-
portante inversdo de l6gica. Antes, as relagdes juridicas decorren-
tes da medida provisoria rejeitada ou caduca por decurso de prazo
desconstituiam-se retroativamente desde a perda de eficdcia da
medida," exceto se 0 Congresso Nacional votasse decreto legis-
lativo preservando-as.'** Agora, “(...) as relagdes juridicas consti-
tuidas e decorrentes de atos praticados durante (...)"'¥" a vigéncia
da medida proviséria rejeitada ou caduca por decurso de prazo
somente sdo desconstituidas se acaso o Congresso Nacional se
manifestar neste sentido por decreto legislativo no prazo de ses-
senta dias a contar do respectivo ato declaratério de rejeigao ou de
caducidade; do contririo, tais rela¢des sio mantidas.

Ao contrario do pardgrafo unico do art. 62 do texto constitu-
cional origindrio, a férmula adotada pelo constituinte derivado
realiza, sim, o principio da irretroatividade das leis, conforme pre-
visto no art. 5.°, XXXVI, da Constituigao de 1988. Antes, a regra
era — por for¢a da eventual desconstitui¢ao retroativa da medida
provisoria — excepcionar o principio da irretroatividade das leis.
Agora, em regra, as relagoes juridicas constituidas e decorrentes
de atos praticados durante a vigéncia da medida proviséria conser-
var-se-ao por ela regidos. Exceto, enfatize-se, na hipétese de o

119 Cf. pardgrafo tinico do art. 62 da Constituicio de 1988 em seu texto

origindrio.
11 Nos debates parlamentares que deram origem a4 Emenda Constitu-
cional n. 32/2001, o Senador José Fogaca sustentou: *(...) ndo ha
divida de que esse modelo de legislar sobre fatos passados que dei-
xaram de ter validade juridica equivale a apertar a pasta de dente e,
depois, tentar colocd-la novamente dentro do tubo. Nio se pode fa-
zer isto de forma alguma. Seria necessdrio esse tipo de malabarismo
intelectual e juridico para produzir um decreto legislativo regulamen-
tando esse lipo de situagdo” (Fogaga, Ata da 178." Sessio Deliberati-
va Ordindria em 23 de outubro de 1996..., p. 17.501).

Cf. § 11 do art. 62 da Constituigio de 1988, com a redagio da Emen-
da Constitucional n. 32/2001.

(147)
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Congresso Nacional dispor diversamente por decreto legislativo
aprovado no prazo de sessenta dias ap6s a rejei¢ao ou perda de efi-
cdcia da medida provisoria.

Alguém poderia sustentar aexisténcia de vdcuo normativo nos
sessenta dias referidos no § 11 do art. 62 (lapso entre a perda de
eficdcia ou a rejeicao da medida provisoria e o escoamento do pra-
zo parao Congresso Nacional baixar o decreto legislativo), emrazao
da desconstituicdo ex tunc. No entanto, parece razodvel construir
que ndo hd solugao de continuidade entre os §§ 3.°e 11 do art. 62
da Constitui¢do, construgiio essa que parece perfeitamente possi-
vel em face do verbo “conservar-se-a0”, a0 menos no que toca aos
efeitos concretos surtidos com base na medida proviséria (descons-
tituida, como norma geral e abstrata, a partir da perda de eficicia
ou rejeicao).

4.3.9 Reedi¢ao: impossibilidade

A teor do § 10 do art. 62 da Constitui¢io de 1988, acrescenta-
do pela Emenda Constitucional n. 32/2001:

“E vedada a reedi¢io, na mesma sessao legislativa, de
medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que tenha per-
dido sua eficdcia por decurso de prazo™.

Nio hd, portanto, possibilidade de o Presidente da Repuiblica
reeditar medida provisoria no regime novo.'** O que hd, isso sim, €
uma tnica prorrogagao de vigéncia de medida provisoria nos ter-

(148 “A nova redagio proibe, na mesma sessao legislativa, a reedigdo da
medida proviséria que tenha tido a sua conversao em lei rejeitada pelo
Congresso Nacional, ou tenha perdido sua eficdcia pelo decurso do
prazo de sessenta dias sem tal conversio. Claramente, visa a coibir a
pritica mencionada” (Ferreira Filho, Do processo legislativo, 5. ed.,
p. 243).
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mos do § 7.° do art. 62 da Constituigao de 1988, acrescentado pela
Emenda Constitucional n. 32/2001, prorrogagio essa que se da de
modo automatico no seio do proprio Congresso Nacional'® e sem
dar ensejo a qualquer modificagio no texto da medida proviséria.
Na ocorréncia da prorrogacio, essa é comunicada em ato declara-
torio do Presidente da Mesa do Congresso Nacional.'s

A maior diivida que o dispositivo enseja € quanto & medida
provisoria adotada no ocaso de uma sessio legislativa e rejeitada
ou caduca, por decurso de prazo, na sessdo legislativa seguinte.
Note-se que, para o fim do § 10 em exame, rejei¢do e caducidade
por decurso de prazo estdo equiparadas.

O § 10 em causa segue a légica de outros dois dispositivos
constitucionais, a saber:

“Art. 60. (...)
(683

§ 5. A matéria constante de proposta de emenda rejeitada
ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova pro-
posta na mesma sessao legislativa™,

“Art. 67. A matéria constante de projeto de lei rejeitado
somente poderd constituir objeto de novo projeto, na mesma
sessao legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos
membros de qualquer das Casas do Congresso Nacional”,

Tanto no caso do § 5.° do art. 60, como no caso do art. 67, a
proposigdo rejeitada ndo pode ser objeto de nova proposta na mes-
ma sessao legislativa em que refugada. O marco cronologico é,
induvidosamente, a rejei¢do, rejeigao essa impeditiva de nova pro-
posi¢ao na mesma sessao legislativa em que proferido o juizo con-
gressual negativo.

(149)

Cf. caput do art. 10 da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional.
(39 Cf. § 1. do art. 10 da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional.
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Entendimento similar hda que ser dado a medida proviséria,
seja no regime originario da Constitui¢io de 1988, seja no regime
da Emenda Constitucional n. 32/2001.

Em se tratando de medida proviséria, o marco impeditivo tam-
bém é a rejeicio, ndo a data (ou a sessio legislativa) em que adota-
da a medida. Ora, como visto, € pacifico na doutrina que a medida
proviséria é uma espécie normativa ambivalente ou bifronte. Ex-
ternamente ao Congresso Nacional, comporta-se como umalei(tem
forca de lei, a teor do art. 62, caput, da Constitui¢do de 1988, com
aredaciio da Emenda Constitucional n. 32/2001); internamente ao
Congresso, tramita como se um projeto de lei fosse. E porisso que
se diz que “(...) a medida proviséria equivale a um projeto de lei,

com eficdcia antecipada™."™"'

Ora, se assim &, a rejei¢do de medida provisoria na sessao le-
gislativa seguinte aquelaem que adotada também dd ensejo ao Gbice
constante do § 10 do art. 62 da Constitui¢do de 1988, acrescentado
pela Emenda Constitucional n. 32/2001, qual seja: ndo mais pode
ser reeditada na sessao legislativa em curso, porquanto nela foi
rejeitada.'”> Ademais, do contrério, ter-se-ia como que um projeto
de lei ndio aprovado tramitando na mesma sessdo legislativaem que
rejeitada proposta similar, 0 que macula também o art. 67 da Cons-
titui¢cdo de 1988.

E ndo se diga que a expressao “reedicao” se refere a duas edi-
¢Oes em uma mesma sessdo legislativa, excluindo-se, portanto, do
Gbice do § 10 em questdo, a medida proviséria rejeitada em sessao
subseqiiente 4 da sua adogdo. Isso porque, repita-se, € a ocorrén-
cia temporal da rejei¢ao, nao da adogao da medida, que determi-
na a configuragao do obice do § 10.

(15 Ferreira Filho, Do processo legislativo, 3. ed., p. 234.

(157 Nesse sentido parece ser a opinido de Ives Gandra da Silva Martins,
a teor de reportagem publicada no Jornal Valor Econdmico de
08.04.2002.
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Continuaaplicavel, apés a Emenda Constitucional n. 32/2001,
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de que o
Obice do art. 67 fica afastado com o final da sessao legislativa (seja
ordindria, seja extraordindria) em que se deu a rejei¢ao, pouco im-
portando o lapso de tempo decorrido.'™* Assim, pode ser reeditada,
no curso de convocagao extraordindria, eventual medida proviso-
ria que tenha sido rejeitada na sessao legislativa ordinaria imedia-
tamente anterior (e vice-versa).'>

Ha mais: nao € possivel, no sistema da Emenda Constitucio-
nal n. 32/2001, a revogacao de medida proviséria nova em curso
por uma medida proviséria subseqiiente disciplinando, com mo-
dificacoes, a mesma matéria versada pela primeira. Do contrério,
estar-se-ia ignorando, a um s6 tempo: a) a proibicao de reedi¢io de
medida provisodria;'>® e b) o prazo de sessenta dias,'*® porquanto,
na prdtica, o lapso temporal constitucionalmente previsto seria
ampliado, reinstalando-se a inseguranca juridica do regime origi-
nario das medidas provisorias.'’

U539 STF, Tribunal Pleno, ADInMC 1.441-2-DF, rel. Min. Octivio Gallotti,
DJ 18.10.1996.

A proposito, vide o item 3.3.9 do Capitulo 3.

159 Cf. §§ 3.°e 10 do art. 62 da Constituigao de 1988, acrescentados pela

Emenda Constitucional n. 32/2001.

Cf. § 3.°do art. 62 da Constituicao de 1988, acrescentado pela Emen-

da Constitucional n. 32/2001.

157 Neste sentido, vale mencionar a Medida Proviséria 128, de 1.°.09.2003,
que: “Revoga a Medida Proviséria 124, de 11 de julho de 2003, que
dispde sobre o Quadro de Pessoal da Agéncia Nacional de Aguas, e
da outras providéncias”. No caso, a Medida Proviséria 128/2003 li-
mitou-se a revogar a Medida Proviséria 124/2003, sem inovar o subs-
trato normativo objeto dessa. Com efeito, o Supremo Tribunal Fede-
ral negou liminar nos autos de agdo direta em que se impugnava a
revogacio em causa (STF, Tribunal Pleno, ADInMC 2.984-3-DF, rel.
Min. Ellen Gracie, DJ 14.05.2004), entendo aplicdvel, no modelo da
Emenda Constitucional n. 32/2001, o entendimento firmado quando

(154)

(156)
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Qualquer outra interpretacao implicaria dar razao ao vatici-
nio de Manoel Gongalves Ferreira Filho relativamente a uma pos-
sivel proibicdo de reedicdo de medidas provisérias, em trabalho
anterior a Emenda Constitucional n. 32/2001:

“Qualquer tentativa de limitar-lhes o efeito daninho, proi-
bindo, por exemplo, a sua reedi¢do por mais de uma vez, ou
dando maior prazo para a sua conversao em lei, de nada adian-
tard. Com efeito, naquela hipétese sempre se contornard a
vedacio por meio de adjuncdo ou corte de dispositivos, para
dar ao texto aparéncia de novo, 0 que ainda acentuard a incer-
teza do cidadao e do aplicador da regra; neste, pressupoe-se
daparte dos congressistas umadisposicdo de assumir um peso

<M ISR

que estdo felizes por deixar nas costas alheias™.

Por outro lado, se na mesma sessao legislativa em que havida
a rejeicao nao pode ser reeditada a medida provisoria, nada impe-
de que o seu contetido conste de projeto de lei apresentado, na ses-

do julgamento da ja referida ADInMC 221-0-DF (possibilidade de
revogac¢ao de uma medida provisdria por outra). A Medida Proviso-
ria 128/2003 foi convertida na Lei 10.752, de 30.10.2003.

(58 Manoel Gongalves Ferreira Filho, As medidas provisérias como fonte
de inseguranga juridica, Direito contempordneo: estudos em home-
nagem a Oscar Dias Corréa, Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 219,
Também Friedrich Muller externou simpatia pela pura e simples
extirpacao da medida proviséria da Constitui¢do de 1988: “Umatinica
proposta (PEC 13, de 1995, do Deputado Adylson Motta e outros)
exige a aboli¢do. Ela tem a vantagem de excluir efetivamente a pos-
sibilidade de abuso. Em oposic¢do a ela, a enumeragiio de matérias
isentas nao pode ser protegida eficazmente contra manipulacdes. O
mesmo vale para uma definicdo mais rigorosa dos pressupostos de
admissibilidade, pois jd os pressupostos de admissibilidade do art. 62
seriam suficientes, se tratados de forma correta nos termos do Estado
de Direito” (Miiller, As medidas provisérias no Brasil diante do pano
de fundo das experiéncias alemas..., p. 353 — grifo no original).
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sdo legislativa em questio, nos termos do art. 67, in fine, da Cons-
tituicao de 1988 (“(...) mediante proposta da maioria absoluta dos
membros de qualquer das Casas do Congresso Nacional”).

Aindacomrelagdo a apresentacio de projeto de lei retomando
o substrato normativo de medida proviséria rejeitada, uma dis-
tingdo deve ser feita. Se acaso a medida proviséria houver sido
arquivada pelo fato de o Congresso Nacional ndo vislumbrar a
ocorréncia dos pressupostos constitucionais de relevéncia e ur-
géncia,"™ € possivel sustentar ndo ser necessério cumprir a forma-
lidade do art. 67 da Constitui¢iio de 1988 para o fim da eventual
apresentagio de projeto de lei sobre a mesma matéria. Isso porque,
in casu, ndo hd rejei¢ao da medida proviséria por motivos de méri-
to, mas, sim, em razdo da inocorréncia, a juizo congressual, dos
pressupostos que legitimariam a antecipacio dos efeitos normati-
vos pretendidos pelo Poder Executivo por meio da edigio da me-
dida provisoria.

Enfim, houve quem sustentasse — ainda durante a tramitagao
da PEC 472/1997 — a desnecessidade de emendar a Constitui¢do
de 1988 com o fim de proibir a reedigao de medida provisoria, se
acaso o Supremo Tribunal Federal assumisse o entendimento
restritivo da Corte Constitucional italiana:

“(...) A renovagdo da medida, além do prazo do procedi-
mento legislativo de urgéncia, excepcionalmente poderia ser
concebida nas hip6teses em que motivados os seus pressupos-
tos constitucionais, ou quando emitida em termos material-
mente diversos.

Porisso, em que pese o mérito da proposta, resta o lamen-
to de que tal tentativa seria dispensdvel se o STF, na condicio

1159)

Cf. pardgrafo tinico do art. 8.° da Resolugio 1/2002 do Congresso
Nacional.
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de ciistode-mor da Constitui¢do, langasse mao da via inter-

pretativa para solver o problema™.'"

Em verdade. de todos os avancos da Emenda Constitucional n.
32/2001, o mais significativo € a autoprotegdo com que se dotou a
ordem constitucional brasileira contra a exacerbagdo na edi¢io e
reedi¢io de medidas provisorias, em especial pelo engenhoso esque-
ma de prazos. O novo modelo impde prazos inexordveis a tramita-
¢o parlamentar damedida provisoria, o que for¢aouavotagao (apro-
vando, modificando ou rejeitando) ou a caducidade da decretagao
de urgéncia por decurso de prazo. Assim, o Poder Executivo deve
ter redobrada prudéncia antes de editar uma medida provisoria, sob
pena de perdé-la em no maximo seis meses, o que, como visto, ndo
ocorre (ao menos de modo automdtico) na matriz italiana mesmo
apos a Sentenga 360/1996, da Corte Constitucional italiana. e

O Jornal do Brasil, na sua edi¢iio de 08.06.2003, em matéria
de capa com o titulo “Acaba fila da medida proviséria” e em conti-
nuacdo interna — com o sugestivo titulo “A derrota das medidas
provisérias” — fez andlise positiva do modelo da Emenda Consti-
tucional n. 32/2001. Ambos os textos destacaram a desobstru¢ao
da pauta da Camara dos Deputados em razao da votagao das medi-
das provisérias — do novo modelo — que estavam pendentes.'®* A
seguir, em reportagem menor, 0 mesmo periédico enfatizou que a
mudanca gerou maior seguranga juridica:

“A mudanca no sistema de validade das MPs forgou o
Congresso a acelerar o processo de deliberagao, proporcio-

aeh  Edilson Pereira Nobre Jinior, Medidas provisérias: controles legis-
lativo e jurisdicional, Porto Alegre: Sintese, 2000, p. 192.
(1eh A propésito, vide o item 2.1.8 do Capitulo 2.

182 Acaba fila da medida proviséria e A derrota das medidas provisorias,
Jornal do Brasil, 08.06.2003, p. A-1 e A-3 (respectivamente).
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nando um ambiente de maior seguranga juridica no pais. Le-
vantamento do Jornal do Brasil mostra que uma MP demo-
rava em média 15 meses para ser convertida em lei. Apés a
novaregra, a conversao ocorre em (rés meses e meio. Como o
Executivo estd editando poucas MPs, faltam s6 11 para lim-
par o estoque”.'®?

4.3.10 Conversdo em lei das medidas provisorias do regime ante-
rior remanescentes

.> teordoart. 2.°da Emenda Constitucional n. 32/2001, as i
medidas provisorias editadas em data anterior a da publicacdo desta
emenda continuam em vigor até que medida proviséria ulterior as

revogue explicitamente ou até deliberacao definitiva do Congres-
so Nacional™.

. Tais medidas provisérias do regime anterior, que remanescem
vigentes, seguem, conforme o art. 20 da Resolugao 1/2002 do Con-
gresso Nacional a mesma tramitagao legislativa a que estavam ori-
ginalmente sujeitas, vale dizer, a tramitagfio determinada pela Re-
solugao 1/1989 do Congresso Nacional,'* af incluida a votagio em
conjunto das duas Casas, mantidas em pleno funcionamento as
Comissdes Mistas ja constituidas, preservados os respectivos pre-
sidentes, vice-presidentes, relatores e relatores revisores e conva-
lidadas as emendas apresentadas, bem assim os pareceres jd apro-
vados pelas Comissoes. '®®

A diferenga fundamental € que as medidas provisérias edita-
das em data anterior a Emenda Constitucional n. 32/2001, e colhi-
das pelo art. 2.° da mesma Emenda, estdo em vigor sine die, nio

199" Um mecanismo que virou vicio, Jornal do Brasil, 08.06.2003, p. A-

3 — grifo no original.
Cf. caput do art. 20 da Resolugio 1/2002 do Congresso Nacional.
Cf. §§ 1.7a 3.°do art. 20 da Resolucio 1/2002 do Con gresso Nacional,

(164)

(165)
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havendo, portanto, nenhum prazo constitucional para que sejam
apreciadas pelo Congresso Nacional.'®

Delicada situagiio é ocasionada por medidas provisérias do
regime novo que, direta ou indiretamente, enfrentam objeto jadis-
ciplinado por medidas provisorias do regime anterior a Emenda
Constitucional n. 32/2001, situag@o essa que traz a baila a questao
juridica de saber qual a relag@o entre as medidas provisorias do
regime anterior e as do novo, bem assim entre essas € as respecti-
vas leis de conversao.

A esse proposito, pode se levantar duas hipéteses.

Primeira hipétese. Partindo do pressuposto de que entre uma
medida proviséria e suarespectiva lei de conversao ndo hd solugao
de continuidade — ao menos quando a lei de conversido nao inova
substancialmente a normatividade constante da medida proviso-
ria —, pode-se concluir que ndo ocorre quebra na cadeia normativa
em causa. Em assim sendo, considerando eventual medida provi-
séria adotada sob o regime da Emenda Constitucional n. 32/2001,
e que verse sobre objeto jd disciplinado em medida proviséria do
regime anterior (colhida, portanto, pelo art. 2.° da Emenda Cons-
titucional n. 32/2001), se acaso essa tiltima for convertida em lei,
continuard —aquela primeira (a medida proviséria do regime novo)
— em vigor, surtindo, sobre a lei de conversao, o mesmo influxo

166 “Observe-se que o art. 2.° da Emenda Constitucional n. 32/2001 pra-
ticamente converte em lei as medidas provisérias em vigor na data de
sua publicagiio. E certo que prevé decidir definitivamente o Congresso
Nacional sobre elas, entretanto ndo define prazo para isto. Admite,
por outro lado, sejam elas revogadas por medida provisoria — enten-
da-se nova, que estard sujeita ao novo regime” (Ferreira Filho, Do
processo legislativo, 5. ed., p. 244). Josaphat Marinho critica a regra
do art. 2.° em causa, taxando-a de impropria porquanto contraditéria
com o propésito limitador da Emenda Constitucional n. 32/2001
(Marinho, Medidas provisérias e a Emenda Constitucional 32/2001...,

p. 120).
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que exercia sobre a medida proviséria objeto de converséo (af in-
cluidas eventuais alteragGes e derrogacdes).

Segunda hipétese. Partindo do pressuposto de que entre uma
medida provisoria e sua respectiva lei de conversio hd solugio de
oozmscamam. pode concluir-se que ocorre quebra na cadeia nor-
Emcé em causa, isso porque se estaria diante de um diploma juri-
dico novo. Em assim sendo, eventual medida proviséria adotada
sob o regime da Emenda Constitucional n. 32/2001, e que verse
sobre objeto jd disciplinado em medida proviséria do regime ante-
rior, se acaso esta ultima for convertida em lei, ficaria revogada a
medida proviséria do regime novo (desconsiderando, claro, a hi-
vw:mmo de haver relagdo de género e espécie entre as medidas pro-
vis6rias em causa). Hd mais: em verdade, a normatizagio constan-
te da medida proviséria do regime antigo, supondo revogada pela
superveniéncia de outra medida proviséria sobre a mesma matéria
(nos termos do § 1.°do art. 2.° do Dec.-lei 4.657, de 04.12.1942 —
Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil), recuperaria, por forca da lei
de conversao, sua vigéncia, colocando por terra a disciplina intro-
duzida pela medida proviséria do regime novo.'s?

As questdes ora em exame sio, em esséncia, de direito inter-
temporal, mas, também, passam, como se pode depreender do ex-

posto, pela natureza da relagao entre medida proviséria e sua lei de
conversao.

Na doutrina e na jurisprudéncia italianas é majoritério o en-
tendimento de que a lei de conversao confirma e consolida — ape-
mmw.am nao substituir — o decreto-legge. A lei de conversio seria.
assim, mais do que uma determinagéo legislativa autdnoma, uma
“(...) condigao para que perdure aeficicia do decreto-legge (...)".'®
asm Wnn:_xauzim vigéncia a partir, € claro, da conversio em lei (pro futu-
ro, € N0 ex tunc).

(168) < . e . s
® "(...) Essa infatti si giustifica in quanto la legge & condizione per il

perdurare dell’efficacia del decreto legge, piuttosto che un’autonoma
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Em suma, haveria uma “linha normativa” necessaria (“catena nor-
mativa necessaria”) entre decreto-legge e lei de conversao:'” esta-
belecer-se-ia, in casu, um concurso sucessivo de duas fontes nor-
mativas primérias sobre o mesmo objeto, uma de derivagao gover-
nativa e outra de derivag@o parlamentar.'”

A problemética em causa € matéria virgem no Supremo Tri-
bunal Federal. Por outro lado, a matéria guarda alguma similitude
com a jurisprudéncia do Excelso Pretorio, que admite seja aditada
acio direta — acdo direta essa originalmente ajuizada contra medi-
da proviséria — para o fim de impugnagao da superveniente lei de
conversio. Sim: o aditamento, in casu, somente € admitido porque
se entende que nédo hd rompimento da linha normativa. Tanto é
assim que, se acaso a lei de conversdo modifica o substrato norma-
tivo havido na medida proviséria convertida, o Supremo Tribunal
Federal considera a acio direta prejudicada, ndo cabendo, na hi-
potese, aditamento."”’

determinazione legislativa. (...)" (Pitruzzella, La legge di conversione
del decreto legge, p. 213).
a8 Pitruzzella, La legge di conversione del decreto legge, p. 301.

(79 Idem, ibidem. p. 119.

(070 STF. Tribunal Pleno, ADIQO 258-9-DF, redator para o acérdao Min.
Celso de Mello, DJ 28.02.1992; STF, Tribunal Pleno, ADInMC 691-
6-TO, rel. Min. Sepiilveda Pertence, DJ 19.06.1992; STF, Tribunal
Pleno, ADInMC 991-5-DF, rel. Min. llmar Galvio, DJ 09.09.1994.
O mesmo raciocinio anima a prética jurisprudencial da Corte Cons-
titucional italiana (a propésito, Pitruzzella, La legge di conversione
deldecreto legge, p.213). Enfim, vale destacar o magistério de Gilmar
Ferreira Mendes: “(...) as modificagdes de indole formal nao pare-
cem aptas a afetar a existéncia do processo de controle abstrato, ins-
taurado com o objetivo de aferir a legitimidade de determinada dis-
posigao em face da Constituigio, ndodevendo assumir, por isso, maior
importéncia o fato de a disposigao ter sido aprovada como art. 4.° da
lei e nio como art. 1.% tal como proposto na medida provisoria. Da
mesma forma, alteragdes redacionais ndo devem levar ao entendimen-
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O critério, aqui, portanto, deve ser o da prudéncia.

Sugere-se, assim, em casos tais, a incorpora¢iio do contetdo
:cE.::Zo damedida proviséria do regime novo ao corpo damedida
provisoria do regime antigo quando da conversio dessa em lei. Des-
te modo, a medida proviséria do regime novo ficaria prejudicada.
Outra possibilidade seria a incorporacio do contetido normativo da
medida proviséria do regime antigo ao corpo da medida proviséria
do regime novo quando da conversao dessa em lei, em razio do que
m.:._o&au provisoria do regime antigo seria revogada pela superve-
niéncia da lei de conversao da medida proviséria do regime novo.

4.3.11 Medida proviséria nos Estados, no Distrito Federal ¢ nos
Municipios

Com o advento da Emenda Constitucional n. 32/2001, nio
parece haver motivo paraa modificagdo do entendimento jurispru-
dencial do Supremo Tribunal Federal relativamente  possibilida-
de n_,.w as constitui¢oes estaduais adotarem o instituto da medida
provisoria. Isso porque, assim como no texto origindrio, também
no texto emendado ndo hé proibig¢io a adogio da medida proviso-
ria pelos Estados.

: Por outro lado, como jd referido, ao adotar o instituto da me-
dida provisoria, aos Estados € obrigatéria apenas e tdo-somente a
observincia dos principios que regem o instituto na Constituicao
de 1988, a teor do caput do art. 25 dessa.'™

. Assim, a medida proviséria estadual, insista-se: se acaso pre-
vista como fonte do direito estadual, deveri: a) ser ensejada ape-

to de que se cuida agora de uma outra norma, que, por isso, deve ter a
sua constitucionalidade aferida em novo processo” (Mendes. Juris-
di¢do constitucional..., p. 176).

Ferreira Filho, Do processo legislativo, 5. ed.. p. 253: e Tavares, Cur-
so de direito constitucional, p. 854. .

(72

2
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nas e tio-somente por casos de relevéncia e urgéncia;'™ b) obser-
var as limitagdes materiais postas em nivel federal aplicaveis na
esfera estadual (como, por exemplo, as matérias da competéncia
exclusiva da Assembléia Legislativa ou reservadas a lei comple-
mentar, a matéria relativa 2 organiza¢@o do Poder Judicidrio esta-
dual, entre outras); ¢) ser submetida a aprecia¢do parlamentar para
conversio em lei, inclusive com a possibilidade de apresentagao
de emendas parlamentares; e d) possuir regime de prazos no mini-
mo tdo rigoroso quanto aquele adotado em nivel federal, vedada, a
partir da Emenda Constitucional n. 32/2001, a reedi¢ao.

Como ji demonstrado — repita-se por essencial — especifica-
mente no que toca A decretag@o de urgéncia no dmbito estadual, o
mais importante desses principios € a necessariae obrigatéria sub-
missiio da medida proviséria estadual a Assembléia Legislativa para
conversio em lei. Isso porque a conversao em lei €, aum so tempo,
elemento integrante e mecanismo garantidor da separagao dos
Poderes tal qual concebida pela Constitui¢ao de 1988. Com efeito,
0 esquema constitucional tem na imediata intervengao do Parla-
mento a melhor garantia contra abusos na decretagiio de urgéncia. e
Ademais, a separac@o dos Poderes ¢é cldusula inabolivel,'™ e 0 €
relativamente a qualquer das esferas da federagao.'”® Ha mais: o
processo de conversao em lei ndo pode excluir a emendabilidade
da decretagdo de urgéncia estadual. Isso porque, como jé referido,
a possibilidade de emenda parece ser consubstancial ao processo
de conversio em lei, bem assim 2 necessaria preservacao da fun-
¢do legislativa do Parlamento.'”

07 Cf. voto do Min. Mauricio Corréa no STF, Tribunal Pleno, ADIn 425-
5-TO, rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 19.12.2003.

U7 Suni, La regola e I'eccezione. Istituzioni parlamentari e potesta
normative dell’esecutivo, p. 128; e Viesti, Il decreto-legge, p. 152.

175 Cf. art. 60, § 4.°, 111, da Constituigao de 1988.
(79 Cf, art. 34, 1V, da Constitui¢do de 1988.
47 Pitruzzella, La legge di conversione del decreto legge, p. 188.
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Quanto ao regime de prazos, em que pese o unicameralismo
estadual brasileiro, a prorrogacdo por mais de um periodo —de no
maximo sessenta dias — parece possivel em nivel estadual, porque
a prorrogacao somente mediatamente € conexa ao bicameralismo
federal. Em outras palavras, a possibilidade de uma tinica prorro-
gacgado do prazo da medida proviséria — possibilidade essa constan-
te do § 7.° do art. 62 da Constitui¢do de 1988, acrescentado pela
Emenda Constitucional n. 32/2001 — também pode ocorrer no
ambito estadual, porquanto nao se justifica, ao menos precipuamen-
te, em razao de haver duas casas legislativas em nivel federal, até
porque a prorrogacao pode ter por ensejo a morosidade de umainica
das duas Camaras.'™

Neste contexto, o ordenamento juridico estadual, assim como
o federal, ndo mais pode admitir a reedi¢cdo de medida provisoria
estadual, o que requer necessdria adaptacao, na letra ou na prética,
das jd analisadas Constituicdes dos Estados da Paraiba, do Piaui e do
Tocantins. Isso sem prejuizo de uma tinica prorrogagao do prazo.

Outrossim, nada impede que o constituinte estadual seja mais
restritivo, nos diversos aspectos da medida proviséria, do que o
federal. E o caso, por exemplo, da j4 mencionada Constitui¢do do
Estado do Piaui, de 1989, que admite medida proviséria apenas e
tao-somente em caso de calamidade piblica.

Enfim, o que ja havia sido exposto acima,'”” bem assim as

consideragOes ora postas, seguem aplicaveis ao Distrito Federal e
aos Municipios.
"7 Registre-se, ainda, conforme ja exposto, se 0 unicameralismo esta-
dual nao € motivo de tao maior agilidade do processo legislativo es-
tadual a ponto de determinar a inconstitucionalidade da medida pro-
visoria estadual, deve ser considerado quando da eventual verifica-
¢do da ocorréncia ou ndo do pressuposto em causa no ambito do Es-
tado (cf. voto do Min. Mauricio Corréa no STF, Tribunal Pleno, ADIn
425-5-TO, rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 19.12.2003).

A propésito, vide o item 3.3.10 do Capitulo 3.

(179
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4.4 Decreto-lei, medida proviséria e Emenda Constitucional
n. 32/2001

No que toca a limitacao material da medida provisoria, a
Emenda Constitucional n. 32/2001 permanece aquém do decreto-
lei. Enquanto a Constitui¢ido de 1967 expressamente mencionava
as matérias permitidas ao decreto-lei, com exclusao de qualquer
outra — seguranga nacional, financas publicas, criacao de cargos
publicos e fixagao de vencimentos —, a Emenda em causa explicita
somente os temas que sao negados a medida provisoria, admitido
qualquer outro. Assim, apds a Emenda Constitucional n. 32/2001,
nao ¢ dado a medida proviséria versar sobre: a) grande parte das
matérias negadas a lei delegada; b) direito penal e processual pe-
nal; ¢) direito processual civil; d) seqiiestro de quaisquer ativos fi-
nanceiros; e ) matéria ja disciplinada em projeto de lei pendente
de sangdo ou veto."™ Em suma, a limitacao material a medida pro-
viséria do novo modelo — conquanto represente um avango relati-
vamente ao modelo original da Constitui¢do de 1988 —nao € tao
restritiva quanto a disciplina do decreto-lei. Sim, repita-se, o de-
creto-lei estava inserto em uma pratica autoritaria, o que em muito
elastecia a limitacao teoricamente mais rigida. Por sua vez, a me-
dida proviséria vive em um contexto democrdtico, o que, no mini-
mo, constrange a ampliacdo dos limites postos.

Ademais, soma-se aos limites materiais referidos a manuten-
¢ao do art. 246 da Constituicao de 1988, com uma modificagao:
nao mais obsta aregulamentacao, por medida provisoria, das emen-
das constitucionais promulgadas apés a Emenda Constitucional n.
32/2001 (alcan¢ando, portanto, desde a Emenda Constitucional n.
5/1995 até a Emenda Constitucional n. 32/2001, inclusive). Em
verdade, com a ampla limitacao temdtica posta pela Emenda Cons-

(%0 Cf. § 1.°do art. 62 da Constitui¢do de 1988, com a reda¢do da Emen-
da Constitucional n. 32/2001.
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titucional n. 32/2001, o art. 246 da Constitui¢ao de 1988 perdeu a
sua razao de ser.

De toda sorte, ¢ mais proprio a legislacio de urgéncia ter ma-
térias expressamente excluidas do seu campo de incidéncia (como
ocorre na Constituicao espanhola de 1978 e na Constituicao brasi-
leirade 1988 apés a Emenda Constitucional n. 32/2001) do que ter
predefinidas, taxativamente, as matérias que lhe sdo permitidas,
com exclusio de todas as demais. Isso porque a decreta¢ao de ur-
géncia tem por escopo, justamente, fazer frente a situagdes de difi-
cil previsdo, o que ndo parece compativel com restri¢coes predefi-
nidas e por demais amplas.'' Com efeito, a predefini¢do taxativa
pode deixar a descoberto eventual urgente necessidade de agéo
legislativa governamental em campo nio enquadrado nas categorias
previstas.'™ Assim, a solugido da Emenda Constitucional n. 32/2001
afigura-se mais acertada do que a italiana e, até mesmo, do que a
espanhola, considerada excessivamente excludente:

“Had, portanto, certa dose de ingenuidade no constituinte
espanhol quando — sem discussdo alguma — pretende excluir
das situagdes de urgéncia e necessidade casos como os assi-
nalados, e ndo pensamos que seja mérito algum do nosso tex-
to constitucional, como as vezes se afirma. Ndo cremos que

¥ Refira-se, uma vez mais, que ja Carlo Esposito mencionava a dificul-

dade de a disciplina do decreto-legge estabelecer ou enumerar os sin-
gulares casos em que a decretagdo de urgéncia seria admitida, deli-
mitando estrita e categoricamente o seu contetido. Isso seria impos-
sivel, devendo a disciplina do decreto-legge submeter o Governo a
controles sucessivos, rapidos e eficientes a fim de coibir eventuais
abusos. Esposito lembrava, ainda, que, durante os debates constituin-
tes, Mortati havia proposto a enumeracio dos casos em que a decre-
tagao de urgéncia seria admitida, reconhecendo, logo depois, o pr6-
prio Mortati, a impossibilidade de fazé-lo ( Esposito, verbete Decre-
to-legge, p. 832).

"2 Crosa, Corso di diritto costituzionale, p. 263.
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seja boa politica legislativa tratar de evitar o inevitdvel, obri-
gando o Governo com a cumplicidade do Parlamento, dado
que nao convém esquecer, a tangenciar os limites constitucio-
nais, e 0 Tribunal Constitucional ainterpretagdes, como as que
ja se estio produzindo, que distam muito da aparente rigidez
com que foi redigido o dispositivo™.'#

Ja no que toca a seguranca juridica, avangou significativa e
positivamente a Emenda Constitucional n. 32/2001. No novo regi-
me, a medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que tenha per-
dido a eficdcia, podera continuar a reger as relagdes concretas sob
ela estabelecidas.'™ Permanece a competéncia do Congresso para
disciplinar as relagdes juridicas, firmadas sob a égide da medida
provisoria, mas nao o fazendo em

“(...) até sessenta dias ap6s a rejei¢io ou perda de eficicia de
medida provisoria, as relagoes juridicas constituidas e decor-

18 Machetti, EI regimen constitucional de los decretos-leyes, p. 49. O
original em lingua espanhola tem o seguinte teor: “Hay, por tanto,
ciertas dosis de ingenuidad en el constituyente espaiiol cuando — sin
discusion alguna — pretende excluir de las situaciones de urgencia y
necesidad casos como los senalados, y no pensamos que sea mérito
alguno de nuestro texto constitucional, como a veces se ha sefialado.
No creemos que sea buena politica legislativa tratar de evitar lo
inevitable, obligando al Gobierno con la complicidad del Parlamen-
to, dato que no conviene olvidar, a bordear los limites constitucionales,
y al Tribunal Constitucional a interpretaciones, como las que ya se
estan produciendo, que distan mucho de la aparente rigidez con laque
fue redactado el precepto”. Como ji exposto, o art. 86.1 da Consti-
tui¢do espanhola de 1978 exclui do dmbito temdtico do decreto-ley
aquilo que afete o ordenamento das institui¢oes basicas do Estado,
os direitos, deveres e liberdades dos cidadaos regulados no Titulo |
da Constituicao espanhola de 1978, o regime das Comunidades Au-
tdbnomas, bem assim o Direito eleitoral geral.

(%) Cf. § 11 doart. 62 da Constitui¢do de 1988, com a redacdo da Emen-
da Constitucional n. 32/2001.
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rentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-
ao por ela regidas™ "%

Realizou-se, assim, necesséria adaptacio da decretacdo de
urgéncia ao sistema presidencialista de governo praticado no Bra-
sil, que, como jd exposto, era reclamada em doutrina:

“(...) A adaptacao deve retirar a provisoriedade da efici-
cia e a incondicionalidade da matéria. Tamanhas — quase ab-
solutas — incondicionalidade e provisoriedade s6 sdo possi-
veis no parlamentarismo, porque af sdo relativizadas pela re-
lagdo de dependéncia ou interpenetra¢io entre Governo e
Parlamento. No presidencialismo, tendo o Chefe de Governo
mandato préprio, definido com independéncia em relagio ao
Legislativo, essas condigdes quase absolutas ndo tém o me-
nor cabimento. Se ndo forem desfeitas pela adaptagio neces-
sdria, levam o instituto  total degeneracio. (...)”.'%

De todos os avangos da Emenda Constitucional n. 32/2001,
insista-se, 0 mais significativo € a autoprotegio com que se dotou
a ordem constitucional brasileira contra a exacerbacdo na edigdo e
reedi¢do de medidas provisérias, em especial pelo engenhoso es-
quema de prazos. O novo modelo impde prazos inexordveis 2 tra-
mitagdo parlamentar da medida proviséria, o que forca ou a vota-
¢ao (aprovando, modificando ou rejeitando) ou a caducidade da
decretagdo de urgéncia por decurso de prazo. Assim, o Poder Exe-
cutivo deve ter redobrada prudéncia antes de editar uma medida
provisoria, sob pena de perdé-la em no maximo seis meses.

Dai a votagao da proposta que originou a Emenda Constitu-
cional n. 32/2001 ter sido comemorada como resgate das prerro-

185 Cf.§ 11 do art. 62 da Constitui¢ao de 1988, com a redagio da Emen-
da Constitucional n. 32/2001 (grifamos).

1% Sérgio Resende de Barros, Medidas, provisérias?, p. 80.
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gativas do Congresso Nacional, tanto pela maioria como pela mi-
noria parlamentares de entao:

“Esta € uma votacdo importante, com um acordo merito-
rio, de matéria que resgate as prerrogativas do Congresso
Nacional e acaba com a farra das reedi¢oes de medidas provi-
sorias, até mesmo obrigando o Congresso Nacional a deliberar
sobre amatéria. Este ¢ um dado muito importante: o Congresso
Nacional fica legal e constitucionalmente obrigado a delibe-

rar sobre a matéria, sob pena de a pauta ficar sobrestada”.'"’

“A regulamentacio que estabelece edi¢ao com prazo de
sessenta dias, com uma tnica reedig¢ao por mais sessenta dias,
trancando a pautado Congresso Nacional durante quinze dias,
faz com que o préprio Executivo e o proprio Legislativo,
ambos, interessem-se em atingir o guorum necessario para
decidir sobre a questdo. Nenhuma medida provisoria deixari
de ser votada, pois o Congresso Nacional terd o dever de fazé-
lo, sob pena de passar quinze dias sem decidir questdo alguma.

Sr. Presidente, mais do que isso, se deixarmos de votar, €
porque o Congresso Nacional entendeu que a matéria nio era
importante para ser votada e, portanto, caiu por decurso de
prazo.

Mas a0 mesmo tempo, o Congresso Nacional assume a
responsabilidade de convalidar os efeitos juridicos decorren-
tes da sua ndo-aprovagao. Por isso, essa aprovagao significa

um extraordinario avango. (...)".'%*

(%7 Genoino, Discussao, em segundo turno, do substitutivo do Senado
Federal a Proposta de Emenda a Constitui¢io 472-B, de 1997, que
altera dispositivo dos arts. 48, 62 e 84 da Constituicao Federal e dd
outras providéncias..., p. 33.517.

(%8 Tnocéncio de Oliveira, Discussdo, em segundo turno, do substitutivo
do Senado Federal a Proposta de Emenda & Constituicao 472-B, de
1997, que altera dispositivo dos arts. 48, 62 ¢ 84 da Constituicdo Fe-
deral e d4 outras providéncias.., p. 33.521.
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Com efeito, 0 novo modelo demonstra pouca tolerancia para
com medidas provisorias prolixas, heterogéneas e nio consensuais.
Ap6s a Emenda Constitucional n. 32/2001, o Poder Executivo,
ressalvada arara hipétese de existiramplo e coeso bloco parlamentar
de sustentacao do Governo, terd sérias dificuldades (no minimo de
tempo) para aprovar medida proviséria com elevado nimero de
dispositivos e relativa a temas diversos e polémicos. Com efeito. a
vocag¢ao do novo modelo parece ser para medidas provisérias en-
Xutas, com temas pontuais e, se acaso nao consensuais desde logo
(pela sua relevincia e urgéncia), passiveis de acordo politico em
breve lapso de tempo. O direito brasileiro, chegou, assim, a solu-
¢do que ainda € buscada no constitucionalismo italiano, isto é, uma
sistematica constitucional que torna muito provével a rejei¢ao ou
aconversdo em lei da decretacio de urgéncia dentro de um periodo
de tempo razodvel e constitucionalmente previsto.'®”

No modelo do decreto-lei, as coisas eram mais faceis: no limi-
te, bastava a prépria base parlamentar governista obstruir os traba-
lhos legislativos de modo a aprovar a decretacio de urgéncia por
decurso de prazo. No modelo original da Constituicio de 1988, bas-
lava a orientacdo governamental no sentido de néo levar a medida
provisoria a votacao e reeditd-la indefinidamente. Cémodo para o
Poder Executivo (que ndo perdia a decreta¢@o de urgéncia) e cOmo-
do para o Congresso Nacional (que, assim, evitava se comprometer
com um texto nem sempre popular).'" Agora, o sistema se autopro-
tege contra ingeréncias politico-partidarias. Dai ser razodvel espe-
rarque a medida provisdria passe a sofrer controle institucional apto
a evitar uma legislacao paralela a lei formal do Congresso Nacio-
nal, isto €, que a decretacdo de urgéncia seja editada apenas e tio-
somente para fazer frente a situacoes verdadeiramente andmalas. '’

1% Pitruzzella, La legge di conversione del decreto legge, p. 159.

%0 Ferreira Filho, A legiferacdo governamental, em particular, no Bra-

sil..., p. 261 e 262.
1 Otto, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, p. 197.
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Alguns dados ajudam a compreender o novo modelo.

Entre setembro de 2001 (a partir da vigéncia do modelo da
Emenda Constitucional n. 32/2001) e dezembro de 2002, ainda
durante o Governo Fernando Henrique Cardoso, foram editadas
102 medidas provisorias, ou seja, uma média pouco superior a seis
medidas por més. Dessas, até marco de 2003, quatorze foram re-
jeitadas. A maioria das medidas provisérias rejeitadas versava so-
bre temas polémicos (matéria tributdria ou carreiras publicas), al-
gumas com dezenas de dispositivos.

Em 2003, do inicio de janeiro até o final de abril — quatro pri-
meiros meses do Governo Luiz Indcio Lula da Silva —, dezesseis
medidas provisérias foram editadas, isto €, uma média de quatro
por més.'”

Note-se: a medida provisoria € contingéncia a ser disciplina-
da por todo e qualquer Estado que se propde atuante na vida da
sociedade, sejaqual foracoloragao partidariado Governododia.'*”

192 Por outro lado, em maio, somente uma medida proviséria foi edita-
da (Medida Proviséria 119, de 15.05.2003 — “Abre crédito extraor-
dindrio, em favor do Ministério dos Transportes, no valor de R$
89.128.000,00, para os fins que especifica”). E — destaque-se — para
abrir crédito extraordindrio, matéria tipica da decretagiio de urgén-
cia. A Medida Proviséria 119/2003 foi convertida na Lei 10.694, de
26.06.2003.

%39 Vale mencionar, por ilustrativa, nota jornalistica publicada em mea-
dos do més de margo de 2003: “Teoria: enquanto esteve na oposi¢io.,
o PT ndo se cansava de criticar a edi¢io de medidas provisorias. Pra-
tica: em seus primeiros oitenta dias de governo, Lula ji baixou nove
MPs —uma média de mais de uma a cada dez dias. Apesar disso, Lula
tem mostrado desconforto toda vez que assina uma dessas MPs. Por
outro lado, um politico que esteve recentemente com José Dirceu
ouviu do superministro uma revelagao curiosa: ele ndo queria que a
guerra [do Golfo — nota nossa] tivesse estourado, mas, como ela <.3c.
pode ser um bom pretexto para que se editem mais algumas 33.&.&
provisérias” (Lauro Jardim, Ele também governa por MPs, revista Veja
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Enfim, hd que enfatizar, ainda, uma outra vantagem do mo-
delo da Emenda Constitucional n. 32/2001 sobre o modelo ori gi-
nario da Constitui¢ao de 1988, sobre 0 modelo do decreto-lei e, até
mesmo, sobre 0 modelo do decreto-legge.

Com a inscrigao em nivel constitucional de diversos aspectos
da tramitagao congressual da medida provisoéria — aspectos esses
até entdo deixados quase que inteiramente 2 discricionariedade
regimental do Congresso Nacional —, foi consideravelmente am-
pliada a possibilidade de controle jurisdicional relativamente i
constitucionalidade formal da tramitagio congressual da medida
proviséria ou do projeto de lei de conversio (conforme seja o caso
deratificagio direta ou de aprovagio com emendas, respectivamen-
te). Sim, no modelo anterior, porque constantes de dispositivos
regimentais (vale afirmar, eram questdes interna corporis), tais
aspectos nao eram conhecidos como passiveis de controle pelo
Supremo Tribunal Federal. No novo modelo, a ndo-observincia
da disciplina, agora, constitucional da tramitacao parlamentar da
medida proviséria ou do projeto de lei de conversio implicara in-
constitucionalidade formal da respectiva lei de conversio.

Tlustrativo julgado demonstra o que ora se afirma. Em um
mesmo mandado de seguranga, o Supremo Tribunal Federal nio
conheceu da impetragio relativamente aos fundamentos regimen-
tais — porquanto matéria interna corporis —, mas a conheceu rela-
tivamente a fundamento de natureza constitucional:

de 26.03.2003, p. 34). A propésito, uma vez mais, vale referir depoi-
mento do Senador Pedro Simon: “E digo a V. Exa. que ndo tenho au-
toridade para criticar o Presidente, porque, se estivesse no lugar dele,
seria muito dificil ndo fazer a mesma coisa. O Presidente retine-se
com seus Ministros e pode instituir suas decisoes imediatamente, atra-
vés de medidas provisérias, mandando publicé-las no Didrio Oficial,
que passam a ser leis. Duvido que alguém — V, Exa., eu, ou quem es-
tivesse sentado naquela cadeira — ndo achasse isso uma maravilha”
(Simon, Ata da 178.* Sessdo Deliberativa Ordindria em 23 de outu-
bro de 1996..., p. 17.492 — grifo no original).
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A alegacio, contrariada pelas informagdes, de impedimen-
to do relator—matéria de fato—e de que a emenda aglutinativa
inovae aproveitamatérias prejudicadae rejeitada, parareputd-
la inadmissivel de apreciacdo, ¢ questao interna corporis do
Poder Legislativo, n@o sujeita a reapreciagio pelo Poder Ju-
dicidrio. Mandado de seguranca nao conhecido nesta parte.

2. Entretanto, ainda que a inicial ndo se refira ao § 5.° do
arl. 60 da Constituicio, ela menciona dispositivo regimental
com a mesma regra; assim interpretada, chega-se a conclusao
que nela hd insita uma questio constitucional, esta sim, sujei-
ta ao controle jurisdicional. Mandado de seguranca conhecido
quanto a alegagdo de impossibilidade de matéria constante de
proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada poder

ser objeto de nova proposta na mesma sessao legislativa”."™

Quanto ao decreto-legge, a Corte Constitucional italiana en-
tende que a ndo-observéncia dos regimentos parlamentares nao se
sujeitaacontrole de constitucionalidade precisamente porque, ine-
xistente maior detalhamento procedimental em nivel constitucio-
nal, tem-se, in casu, questao interna corporis.'”

Elisabetta Palici di Suni critica o entendimento em causa,
porquanto, a0 mesmo tempo em que tutela a plena independéncia
das Camaras, diminui o valor juridico dos respectivos regimentos,
dado que o respeito as disposi¢oes neles contidas fica substancial-
mente confiado a corre¢do dos parlamentares.'”

(1% §TE. Tribunal Pleno, MS 22.503-3-DF, relator para o acérdao Min.
Mauricio Corréa, DJ 06.06.1997.

(%) Suni, La regola e I'eccezione. Istituzioni parlamentari e potesta
normative dell’esecutivo, p. 138-139.

(19 Jdem, ibidem. p. 139.

5

LEI DE CONVERSAO DA MEDIDA
PROVISORIA: ESPECIE NORMATIVA
PRIMARIA AUTONOMA

mCZ__ ARIO: 5.1 Projeto de lei de conversio — 5.2 Natureza
da lei de conversio no direito brasileiro e suas conseqiiéncias
— 5.3 Significados institucionais da lei de conversio.

.Uomoq:o O contexto em que tem lugar a lei de conversio da
medida proviséria, importa, agora, examina-la em sua especifici-
dade. .>mm:=, € necessdrio precisar a natureza da lei de conversio e
a partir da conclusao a que se chegar, extrair as conseqiiéncias n:m
dai advém para a dinimica do instituto.

5.1 Projeto de lei de conversio

No direito brasileiro — como ja exposto — se acaso ndo houver
a proposi¢ao de qualquer modificagio ao texto da medida proviso-
ria, essa fica diretamente sujeita ao crivo congressual, seja para o
fim de rejeicdo, seja para o fim de ratificagdo direta. Por sua vez, se
acaso houver a proposi¢ao de qualquer modificacdo ao texto da
medida proviséria, ai, sim, surge o projeto de lei de conversio
(“PLV”)." De toda sorte, ratificada diretamente a propria medida

(h

Cf. m.zomwo I'do § 4.°do art. 5.° da Resolugdo 1/2002 do Coneresso
Nacional. ]



