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RESUMO

A recorrente violacdo de direitos basicos do cidaddo em um contexto de grande inseguranca
institucional e altas concentracdes de poder, onde o povo vivia suscetivel as arbitrariedades do
soberano, que reunia em si todo o poder, fez com se desenvolvesse, com o passar dos seculos,
0 gque hoje se chama de Principio da Separagédo das Funcdes do Estado. Tal principio, ao lado
do sistema de freios e contrapesos, preza por uma divisdo em funcdes do Executivo, do
Legislativo e do Judiciario, em que um ndo podera sobrepor ao outro, mas estardo em
constante colaboragéo e vigilancia, visando evitar os excessos de poder. O presente trabalho
se propOe a buscar a quantidade de Medidas Provisorias editadas e convertidas em lei desde
1995 até o ano de 2018, buscando entender a interferéncia do Executivo sobre o Legislativo e
verificar se hd um desequilibrio no exercicio das fun¢Ges do Estado e quais suas possiveis
consequéncias. Para tanto, realizou-se pesquisa bibliogréafica, documental e tedrica através de
método dedutivo, e como técnica, a analise textual e interpretativa.

Palavras-chave: Medidas Provisérias. Direito Constitucional. Separacdo das Fungdes do
Estado. Poder Executivo. Poder Legislativo.



ABSTRACT

The recurrent violation of the basic rights of the citizen in a context of great institutional
insecurity and high concentrations of power, where the people lived susceptible to the
arbitrariness of the sovereign, who gathered all the power in himself, did with the
development of, over the centuries, which today is called the Principle of the Separation of the
Functions of the State. This principle, along with the system of checks and balances, favors a
division in functions of the Executive, Legislative and Judiciary, in which one cannot overlap
with the other, but will be in constant collaboration and vigilance, in order to avoid the
excesses of power. This academic work proposes to search for the number of Provisional
Measures published and converted into law from 1995 to 2018, seeking to understand the
interference of the Executive over the Legislative and to verify if there is an imbalance in the
exercise of State functions and what their possible consequences. For that, a bibliographical,
documentary and theoretical research was carried out through a deductive method, and as a
technique, textual and interpretative analysis.

Key-words: Provisional Measures. Constitutional Law. Tripartition of Powers. Executive
Power. Legislative Power.
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1. INTRODUCAO

Por muito tempo se pensava que o Estado pertencia a um SO ser, que governava 0S
seus suditos, protegia-os e regulava as suas relagdes segundo a sua prépria vontade. Este
soberano, como Estado, detinha um poder absoluto e todos os suditos Ihe deviam obediéncia e
submissdo, concentrando apenas nele todo o poder, que lhe foi dado através de um contrato,
de acordo com o qual a sua protecdo, em busca da paz, fez com que todos abdicassem das
suas liberdades (HOBBES. 2004, p. 117)

Contudo, a grande concentracdo de responsabilidades e poder neste Unico soberano
trouxe problemas, visto que por a comunidade estar completamente submissa as suas
vontades, néo era livre e sim escrava do Estado (ROUSSEAU, 2002, p. 25), ndo possuindo
qualquer direito, estando suscetiveis aos desmandos e arbitrariedades do detentor do poder.

Assim, para evitar tantas violagbes aos direitos do povo, seria necessario dividir o
poder do soberano, dessa forma, a sua atuacdo seria menos abrangente em prol das liberdades
dos homens. A divisdo de poderes comegou em Aristételes (1991, p. 113) e, posteriormente, a
ideia foi retomada pelos contratualistas Locke (2003, p. 75) e Rousseau (2002, p. 69), sendo
aprimorada e tornando-se ainda mais solida com Montesquieu (2002, p. 170), onde ndo
haveria mais separacdo de poderes e sim de fungdes do Estado.

Passou-se a entender que a divisdo das funcdes do Estado, que deveria estar prevista
em lei, seria uma forma eficaz de evitar os abusos e arbitrios do soberano, por meio da
distribuicdo de autoridade para diferentes governantes.

Posteriormente, com o advento da Constituicdo Estadunidense (HAMILTON;
MADISON; JAY, 2003), surgiu o sistema de freios e contrapesos que trouxe a ideia de
funcdes do Estado que colaboram entre si, observando um equilibrio no exercicio das fungdes,
de forma que um néo podera sobrepor o outro estando, em verdade, vigilantes uns aos outros,
para controlar que o excesso no exercicio da funcdo venha por em risco os direitos dos
cidad&os.

A separacdo das funcbes do Estado é considerada um principio fundamental adotado
pela Constituicdo Federal Brasileira, inscrito em seu artigo 2°, bem como o sistema de freios e
contrapesos que surgiu a partir do dado principio e, na propria Constitui¢do, estdo elencadas
as atribuigdes de cada ente e suas formas de atuagéo.

As Medidas Provisorias estdo dispostas no artigo 62 da Constituicdo, como uma forma
de produzir ato normativo com forca lei que ndo segue o processo legislativo comum, sendo

elaboradas pelo Presidente da Republica, em rito proprio, com prazo de validade determinada,
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podendo ser convertidas em lei para que permanecam no ordenamento juridico, recebendo
status de lei ordinaria.

S&o consideradas como a providéncia a ser tomada em casos de relevancia e urgéncia,
pressupostos que, conforme Greco (1991, p. 22) evidenciam um contexto de uma situagdo de
fato, concreta, que implique graves prejuizos a valores basicos que somente a edi¢do imediata
de novas normas legais pode solucionar, demonstrando, assim, o seu carater excepcional.

Assim, as Medidas Provisorias sdo fruto do exercicio atipico do Chefe do Executivo,
posto que este possui a funcdo de administrar, sendo funcdo do Legislativo a producdo das
leis.

Por isso, a edicdo de Medidas Provisorias ndo pode ser desmedida ao ponto de
desfazer o seu carater excepcional, devendo ser respeitados os limites constitucionais, sob o
risco do Executivo usurpar a fungdo legislativa e deixar o pais em desequilibrio institucional
(BARROS, 2000, p. 81), ambiente que é fértil para propiciar autoritarismo, arbitrariedades e
consequentes ditaduras.

Porém, o que se percebe é uma excessiva edicdo de Medidas Provisorias que
posteriormente sdo convertidas em lei, fato este que pode causar Sérios prejuizos a
Democracia brasileira.

Dessa forma, realizou-se pesquisa bibliografica, documental e tedrica por meio de
método dedutivo, com o auxilio de livros pré-selecionados, bem como aperfeicoamentos
bibliograficos apontados como convenientes e significativos, empenhando-se no sentido de
verificar se hd uma excessiva edicdo de medidas provisorias no contexto de um Estado
Democratico de Direito.

Procurou-se elaborar uma analise interpretativa, onde se procura verificar o
quantitativo de medidas provisdrias elaboradas, bem como quantas destas sdo convertidas em
lei, considerando as diversas formas de legislar que séo atribuidas ao Presidente da Republica
pelo Constituinte Originario, e demonstrando os prejuizos que podem ser causados ao Estado
Democratico de Direito, sendo um dos seus principais pilares a Separacdo das Funcdes do
Estado.

O presente trabalho esta estruturado de maneira que primeiramente demonstra o
surgimento do principio da Separagdo das Fungdes do Estado e sua importancia basilar no
Estado Democratico de Direito, bem como o advento do sistema de freios e contrapesos.
Posteriormente, no segundo capitulo, € abordado o surgimento das Medidas Provisorias no
ordenamento juridico brasileiro, assim como suas caracteristicas e pressupostos formais e

materiais. E, por fim, o Gltimo capitulo aborda uma pesquisa sobre o quantitativo numérico de
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Medidas Provisorias editadas e convertidas em lei dos seis Ultimos governos, bem como quais
os maleficios do excesso de Medidas Provisorias para o pais.

Isto posto, o estudo foi embasado na doutrina, em artigos cientificos, na Constituigdo
Federal de 1988, nas Constituices estaduais e na Constituicdo Italiana de 1947 e nos sites
oficiais da presidéncia da Republica, da Casa Civil, do Congresso Nacional, bem como em
relatorios e consultorias realizadas nos mesmos. Para tanto, utilizou-se de principais referencias
bibliograficas como Montesquieu, José Afonso da Silva, Paulo Bonavides, Gustavo Rene
Nicolau, Ivo Dantas, Sérgio Rezende de Barros, dentre outros que instruiram a presente

monografia.
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2. A SEPARACAO DAS FUNCOES DO ESTADO COMO BASE DO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

O Estado Democrético de Direito pode ser considerado como o fruto de uma busca
incessante da sociedade em fazer parte de um Estado que pudesse se preocupar com suas
necessidades. Os movimentos revolucionarios sdo os maiores exemplos dessa busca e, 0
estabelecimento de Constituices é o primeiro passo firme para a evolugdo do pensamento
moderno até os avangos que resultaram na conclusdo de que era necessario um Estado
Democratico de Direito.

Para que se chegasse a essa compreensdo, foi necessaria a adocao de diversos tipos de
governos e de Constituicdes, até que se chegasse a um modelo que satisfizesse, mesmo que
ndo totalmente, os pleitos das sociedades em um sentido mais prestacional e ndo muito
interventor.

Nesse sentido, o Estado Democratico de Direito pode ser apresentado como um
modelo que tem o povo como centro. O Estado sé existe pela vontade do povo, tendo o dever
de cumprir com as necessidades do povo, pois, tudo o que lhe faz parte é constituido para
beneficio e satisfagdo dos direitos e necessidades do povo.

O poder emana do povo e sera exercido através de um sistema democratico direto ou
indireto, em um sistema participativo, organizado para que ndo haja deturpacao da finalidade
do Estado. E nesta perspectiva que reside a grande diferenciacio entre Estado de Direito e
Estado Democratico de Direito.

No primeiro, as leis sdo feitas pelo Estado para que este mesmo as cumpra, ha
limitacGes ao poder expostas na lei, porém ndo ha qualquer finalidade ultima sendo o
cumprimento da lei, cabendo qualquer ato por parte do Estado, mesmo sendo violador de
direitos da populagéo, contanto que n&o viole as leis.

No segundo, a grande diferenca estd na democracia, as leis sdo criadas pelo povo e
para 0 povo, sendo todos os atos do Estado alicercados na dignidade da pessoa humana O
poder possui finalidades sociais e 0 Estado s6 cumpre com as suas fun¢des de forma plena se

estiver observando constantemente este seu fim.

A célebre e irrepardvel formula de Abraham Lincoln, quanto a
esséncia da democracia, “governo do povo, pelo povo e para o povo”,
é considerada ainda hoje a melhor sintese do principio democrético.
Decompondo essa formula, deve-se entender os seus elementos da
seguinte maneira. “Governo do povo” € o sujeito da democracia, o seu
fundamento; o “governo pelo povo” diz respeito ao exercicio do poder
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democratizado, revelador do seu correto funcionamento; e “governo
para o povo” sera a finalidade do poder democratico, o atingimento do
bem comum. (SILVA, 2005, p. 226)

Os valores que embasam um Estado Democratico de Direito deverdo ser postos em
uma Constituicdo, a qual é considerada necessaria para a instituicdo de qualquer governo
democrético que tenha como centro o povo que o instituiu. Tal Constituicdo também pode ser
chamada de “Constituicdo do povo” pois ndo prevé somente assuntos que se referem ao
Estado, mas também assuntos que se relacionam a interesses do cidad&o, posto que, o poder
emana do povo.

As ConstituicOes, ao fazerem constar essas disposicOes e permeando 0 seu texto com
verdadeiras ratificacGes ao Estado Democratico de Direito, concebe que certos interesses do
Estado, tidos como publicos, s6 conquistardo a sua real finalidade ao cumprirem com o
interesse privado do cidaddo (BARROSO, 2018, p.156).

Assim, como exemplo, os direitos fundamentais dispostos nas Constituicdes sdo
interesse primordial do Estado, e deverdo ser protegidos por este, ainda quando conflitarem
com interesses publicos, pois também é interesse publico a concretizacdo dos direitos
fundamentais dos individuos.

Quando uma determinada Carta Magna determina que o Estado se constitui como
Estado Democrético de Direito, hd& uma mudanca em toda a estrutura do Estado, em todos os
seus aspectos, como 0s seus componentes e suas leis, o que dd uma nova forma, novos

objetivos e novos conceitos, onde:

O ‘democratico’ qualifica o Estado, o que irradia os valores da
democracia sobre todos o0s seus elementos constitutivos e, pois,
também, sobre a ordem juridica. O Direito, imantado por esses
valores, se enriquece do sentir popular e tera de ajustar-se ao interesse
coletivo. (SILVA, 2015, p. 121).

Neste diapasdo, caberda a Constituicdo estabelecer pardmetros minimos que séo
essenciais para preservar a dignidade dos individuos e manter exercicio do regime
democratico, estes sdo valores intocaveis, podendo-se dizer até como valores pétreos, nunca
poderdo sofrer qualquer violacédo fruto de atos do Estado ou de vontade politica.

Os parametros minimos se revelam na forma como o Estado organiza a si e aos seus
Orgdos internos, aos mecanismos essenciais para o funcionamento da democracia, a
organizacdo e a separacdo dos poderes constituidos e a protegdo dos direitos e garantias

fundamentais. Esses elementos sdo demonstrados na Carta Politica brasileira de 1988, no seu
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artigo 60°, §4°, incisos I a IV, consideradas as “clausulas pétreas”, ou seja, sdo alguns dos
pilares do Estado Democréatico de Direito indicados como imodificaveis, sob pena de se por
em risco o equilibrio do Estado.

A separacgdo das funcGes é um desses pilares do Estado Democratico de Direito, que o
sustenta no sentido de limitacdo dos poderes em detrimento do interesse do povo. O Estado
comanda de forma fracionada nos trés poderes, 0s quais deverao ser sempre vigilantes uns aos
outros, a fim de que um controle a atividade do outro quando em situacOes de atuacdo que
ponha em risco os direitos e garantias dos jurisdicionados.

A separagdo dos poderes é uma garantia extraordinaria que foi al¢ada
a dimensdo constitucional, fruto do desejo e a intencdo constituinte de
estabelecer fungdes diferenciadas, conjugando principios por vezes
aparentemente contrapostos, com o objetivo de proteger e garantir o
exercicio dos direitos individuais e coletivos. (PISKE; SARACHO,
2018).

A importancia da existéncia da separacdo dos poderes, do sistema de freios e
contrapesos e do exercicio de funcdes tipicas e atipicas, esta justamente no sentido de controle
do Estado e da atuacdo dos representantes do povo, eleitos democraticamente, mas que podem
deturpar as finalidades do Estado por interesses proprios.

E um mecanismo de protecdo que foi aperfeicoado com o tempo, de acordo com a
evolucdo dos Estados e das formas pelas quais se organizam. Nao mais se € vigilante apenas
com a as funcdes tipicas, mas também as atipicas, que vieram de uma ideia de colaboracédo de
poderes.

De qualquer maneira, ndo se pode olvidar que o Estado sempre representara uma
ameaca a liberdade dos cidaddos, mas possui mecanismos e regras que poderdo o tornar um
verdadeiro concretizador de direitos e garantias fundamentais, sendo essencial para a garantia
de uma vida pautada na dignidade e assentada em valores de igualdade e liberdade, onde cada
cidadao tem condi¢cdes de cumprir com seus planos de vida. “Na sua dimensdo organico-
funcional, o principio da separacdo dos Poderes deve continuar a ser encarado como principio
de moderacdo, racionalizagdo e limitacdo do poder politico-estadual no interesse da liberdade.
Tal constitui seguramente o seu nucleo intangivel” (PICARRA, 1989, p.26). Dentre esses
mecanismos, esta a separacao dos poderes.

A Carta Politica de 1988 constitui a Republica Federativa do Brasil em um Estado
Democratico de Direito sustentado em bases, dentre as quais a separacdo das fungdes do

Estado, bem como as limitagdes ao seu exercicio.
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Tal concepcdo de distribuicdo das atribuicbes do Estado surgiu da necessidade de se
organizar e limitar o poder, concentrado que era em uma so esfera e, portanto, facilmente
suscetivel a abusos e arbitrariedades. Diante de tais preocupaces, teoricos se dedicaram a
encontrar formas de organizagdo dos Estados de modo a frear tantos excessos de quem
exercia o poder e tornar as prestacdes do Estado para com o povo de forma mais satisfativa.

No século XVII, Thomas Hobbes desenvolveu a sua teoria contratualista, que se
baseava na concentracdo de poder. Isto se deu porque Hobbes (2004, p. 112), para justificar a
importancia e a necessidade de uma forca superior, concebida a partir da figura do Estado
soberano, vislumbrou como seria a vida em comunidade sem a a figura de um soberano, sem
a presenca do Estado, numa condicdo constante de guerra de todos contra todos, cada um
sendo governado pela prépria razdo, de forma que ndo haviam limitacGes ao que o homem
poderia fazer, podendo até mesmo infringir os corpos uns dos outros.

Desejando um periodo de paz, Hobbes (2004, p. 117) entendia que a solucao se daria
por um efetivo controle de um soberano nas relacdes dos homens. O soberano, a quem
denominou de Leviatd, deveria ser um ente sobre-humano, um Deus mortal que sé ficaria
abaixo do Deus Imortal. O soberano concentraria, apenas nele, todos os poderes do Estado,
sendo o responsavel para trazer a paz entre os homens, possuindo plenos poderes de punicao
daqueles que infringiriam os termos do contrato, promovendo a protecéo e a defesa de todos.

Dessa forma, o tedrico idealizou um contrato social realizado entre 0 povo e o
soberano, de forma que estes abririam mao da sua liberdade em troca de protecéo e defesa; tal
contrato criaria obrigaces mutuas entre os homens, para que justamente fosse alcancada a

paz social.

Quando se faz um pacto em que ninguém cumpre imediatamente sua
parte e uns confiam nos outros, na condi¢do de simples natureza (que
é¢ uma condicdo de guerra de todos os homens contra todos o0s
homens), a menor suspeita razoavel torna nulo esse pacto. Mas se
houver um poder comum situado acima dos contratantes, com direito e
forca suficiente para impor seu cumprimento, ele ndo é nulo. Pois
aquele que cumpre primeiro ndo tem qualquer garantia de que o outro
também cumprird depois, porque os vinculos das palavras sdo
demasiado fracos para refrear a ambicéo, a avareza, a cllera e outras
paixBes dos homens, se ndo houver o medo de algum poder coercitivo.
O qual na condicdo de simples natureza, onde os homens sdo todos
iguais, € juizes do acerto de seus proprios temores, € impossivel ser
suposto. Portanto aquele que cumpre primeiro ndo faz mais do que
entregar-se a seu inimigo, contrariamente ao direito (que jamais pode
abandonar) de defender sua vida e seus meios de vida. (HOBBES,
2004, p. 48-49)
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A insatisfacdo com a tomada de liberdades do povo comecou a ser considerada pelos
contratualistas modernos, tais quais Rousseau e Locke, como uma grande violacdo aos
direitos da humanidade, considerados por ROUSSEAU (2002, p. 27):

Renunciar a propria liberdade é renunciar a qualidade do homem, os
direitos da humanidade, nossos mesmos deveres; para quem renuncia
a tudo, ndo ha compensacdo possivel e renuncia tal é incompativel
com a natureza do homem, que rouba as suas a¢les toda a moralidade,
guem tira a seu poder toda a liberdade. Aquela convencdo, enfim, é
contraditdria, vd, que estipula de uma parte a autoridade absoluta, e da
outra uma ndo-limitada obediéncia. (ROUSSEAU, 2002, p. 25)

Assim, os contratualistas modernos como Rousseau (2002, p. 69) e Locke (2003, p.
113) comecaram a pensar que para alterar o status quo, evitando que mais violacdes a direitos
do povo viesse a ocorrer, seria necessario dividir o poder do soberano, de forma que sua
atuacdo fosse menos abrangente, evitando despotismos e tiranias que (ROUSSEAU, 2002, p.
86)

A principio, é necessaria a concepcdo de que poder é algo inerente a qualquer
comunidade e que esta necessita de alguém que assuma esse poder e a organize. Com a
formacdo de Estados, este poder que surge das necessidades da comunidade transforma-se em
poder politico, do qual emanardo leis que possuem o fim especifico de regular as relagdes
segundo as caracteristicas de cada sociedade e cada grupo que a compde (MONTESQUIEU,
2002, p. 6-7).

Tal poder politico tem o objetivo de regular tanto as relagbes internas, quanto as
relacBes externas (internacionais) e, para assegurar uma maior estabilidade deste poder, este
dispOes das caracteristicas de ser uno, indivisivel e indelegavel.

O governo € o conjunto de 6rgdos, cada um com sua determinada funcdo, em que se
subdivide o poder politico, esta organizacao se faz necessaria a fim de que as necessidades e
vontades do povo possam ser atendidas de forma mais eficaz.

Portanto, o Poder politico criado pelo préprio povo a fim de que administre 0s
interesses publicos e satisfaca as suas necessidades, sendo assim, as leis deverdo estar sempre
movidas por razdes que se justificam como bem publico e, para que sejam cumpridas, 0
Estado € munido de autoridade para aplicar sangfes aqueles que ndo as respeitarem,
objetivando o cumprimento de fins ultimos que o Estado se comprometeu em realizar
(MONTESQUIEU, 2002, p. 11).

Os problemas surgem pelo fato de todos os poderes do Estado se concentrarem em um

unico ser, que muitas vezes abusava de seu poder para cumprir suas proprias vontades, e nao
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0 bem da sociedade enquanto coletividade. Isto se dava pois aquele que concebia as leis
também as executava, e dessa forma, poderia excluir o cumprimento das leis daqueles que
detinham o poder.

Destarte, Rousseau (2002, p. 69) e Locke (2003, p. 113), comecaram a delinear como
uma solucédo a esses abusos de poder, a cisdo do poder com vistas a fazer um efetivo controle
e evitar que os governos se transformassem em suas formas degeneradas. O primeiro a refletir

sobre a necessidade de uma divisdo de poderes no ambito do Estado foi Aristoteles:

Em todo governo, existem trés poderes essenciais, cada um dos quais
0 legislador prudente deve acomodar da maneira mais conveniente.
Quando estas trés partes estdo bem acomodadas, necessariamente o
governo vai bem, e é das diferencas entre estas partes que provém as
suas. (ARISTOTELES, 1991, p. 113).

A preocupacdo de Aristoteles se funda em existir uma cidade com um governo
estruturado e com regras adequadas em que se torne possivel a solucdo dos conflitos entre
cidadaos. Surge a necessidade de uma Constitui¢do e de uma divisdo de poderes a fim de que
0 poder que regula a cidade possa se manter estavel e ndo seja destruida pela corrupgdo do
governo.

Este pensamento teve continuidade, e evolugdo a partir de Rousseau (2002, p. 69) e
Locke (2003, p. 113), os quais demonstram as mesmas preocupacdes e desenvolvem formas
mais robustas para tentar resolver o problema.

Cumpre assinalar que a maior inquietacdo se dava quanto a aplicacdo das leis, a
seguranca de que a mesma lei se aplicaria a todos e ndo a um grupo seleto, ndo podendo, 0s
mesmos que legislam, também executarem as leis, pois estes poderiam se isentar de cumpri-
las ou adequa-las a sua propria vontade, eivados por interesses distintos que o bem da
sociedade. Dessa forma, Locke (2003, p. 75), inaugurou os primeiros estudos a respeito da
separacao dos poderes pois, entendia que, se a lei se aplicar a todos, estas tem a maior chance
de promoverem o bem comum, sucedendo assim uma melhor estruturacdo desses governos
para que ndo haja violacao de direitos fundamentais dos cidaddos. No entanto, para que isto se
concretize, aquele que legisla ndo pode ser o0 mesmo que executa as leis, ndo devendo o poder
se concentrar nas maos de um sé governante, este que € homem e, segundo 0s proprios
filésofos, é facilmente corrompido pelo poder e levado a governar segundo suas proprias
vontades e necessidades.

Esta foi a primeira vez que se pensou em desvincular da figura do soberano a reunido

de todos os poderes do Estado, isto se dava pois era tantas as injusticas cometidas pelo
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soberano que procurava-se encontrar uma forma de controlar a sua atuacdo, que deveria ser
voltada para o bem da populacéo.

Esse pensamento fica mais claro e determinado com Montesquieu (2002, p. 7), o qual
estuda a formagéo dos Estados, a confeccdo de suas leis e a forma como se estrutura o poder
em cada sociedade. Para seu entendimento, cada comunidade deve possuir as suas proprias
leis, atribuidas de uma determinada natureza e regidas por principios formados pelo costume
de cada populacéo.

Assim, as leis politicas e civis, que sdo positivas e tem objetivo de regular as relac6es
do homem no ambito interno, sdo nada menos que valores humanos somados a fatos sociais,
ou seja, as leis sdo fruto da razdo humana aplicada a situacdes que surgem na sociedade e
demandam determinada regulagdo (MONTESQUIEU, 2002, p. 22).

E justamente a partir da natureza das leis e dos principios que regulam a sociedade,
que sera determinada a forma de governo. Deve-se conhecer as caracteristicas da comunidade,
fazendo um estudo de morfologia social que definira como o governo se estruturara e, a partir
destas premissas, conhecendo as particularidades da comunidade, o poder politico devera
elaborar leis que se adequem aquela realidade. Dessa forma, Montesquieu (2002, p. 21-22)
concebe que as leis ndo devem ser feitas pela simples vontade do soberano, mas sim deverdo

servir ao povo, atendendo as suas necessidades.

Devem as leis ser relativas ao fisico do pais, ao clima frio, quente ou
temperado; a qualidade do solo, a sua situacdo, ao seu tamanho; ao
género de vida dos povos, agricultores, cacadores ou pastores; devem
relacionar-se com o grau de liberdade que a Constituicdo pode
permitir; com a religido dos habitantes, suas inclinagdes, riquezas,
nmero, comércio, costumes, maneiras. Possuem elas, enfim, relacdes
entre si e com sua origem, com os designios do legislador e com a
ordem das coisas sobre as quais sdo elas estabelecidas. E preciso
considera-las em todos esses aspectos. (MONTESQUIEU, 2002. p.
22)

Com vistas a assegurar o cumprimento das leis por parte da populacdo e evitar abusos
por parte de quem detém o poder, mais uma vez se demonstra a grande preocupacdo em
garantir que ninguem esteja acima da lei como uma forma de assegurar a liberdade dos
individuos. Pois, para Montesquieu (2002, p. 35), aquele que elabora as leis sabera que
também estara submetido a elas e sofrerd seu peso caso ndo as cumpra, logo, soberanos e
homens comuns estariam submetidos as mesmas leis, Ihes sendo possivel fazer tudo aquilo

que as leis facultam (significacdo de liberdade).
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Assim, Montesquieu (2002, p. 10) e Rousseau (2002, p. 27) entendem que homem
livre é aquele que ndo vive com medo, ndo tem medo dos outros homens que compbem a
comunidade, ndo tem medo do governo, que é organizado e existe unicamente para atender as
necessidades do povo, e Locke (2003, p. 88) entende que, é aquele que pode escolher seu
governo e seus governantes, onde ninguém podera lhe tomar o que é seu sem consentimento
prévio. Para eles, a liberdade s6 é posta em risco nos casos de abuso de poder, onde a
populacdo estaria ao arbitrio tirdnico dos governantes.

Faz-se entdo necessario algum mecanismo capaz de impedir os possiveis abusos de
poder, visto que, para Montesquieu (2002, p. 165) é da propria natureza do homem ser levado
a exorbitar dos poderes que possui, sendo assim, é preciso que haja controle do uso do poder,
concluindo que somente o poder é capaz de conter o proprio poder.

A descentralizagdo dos poderes conferidos ao Estado seria uma forma eficaz de
distribuicdo da autoridade deste em Orgdos diferentes regidos por governantes diferentes,
prevista através de leis, o que evitaria o arbitrio e a violéncia do governo para com 0s
individuos.

Essa divisdo de poderes, que seriam tdo autbnomos e independentes, é substancial,
posto que para a protecdo das liberdades e direitos dos cidaddos, os poderes se organizam de
forma a um vir a reprimir o outro quando nas situacfes de abuso ou quando excederem 0s
limites de suas atribuices.

Assim, Montesquieu (2002, p. 75) elaborou a divisdo das fungdes do Estado:
Legislativa, Executiva das Coisas que dependem o Direito das Gentes e a Executiva daquelas
gue Dependem do Direito Civil,

Ao Legislativo compete a criacdo, derrogacao e correcdo de leis. Ao Executivo das
Coisas que dependem o Direito das Gentes cabe uma atuacdo externa, frente aos demais
Estados em relacGes diplomaticas, guerra e paz e a protecdo do cidadao frente a interferéncias
externas, sendo este poder compativel com o que temos hoje como funcdo Executiva. Ao
Executivo Daquelas que Dependem do Direito Civil incumbe a punicdo de crimes e julgar
questdes trazidas referentes as relagdes dos individuos, tal poder também ¢ denominado de “o
Poder de Julgar”, compativel atualmente com funcao Judiciaria.

Tomando por base governos moderados, Montesquieu considera que apenas as duas
primeiras devam ser exercidas pelo governo, visto serem poderes essencialmente politicos, ja
0 Poder de Julgar seria exercido por pessoas separadas do proprio povo, apenas nos

momentos necessarios, para que compusessem um tribunal.
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2.1. Sistema de freios e contrapesos:

N&o apenas a separacao das fungdes do Estado é capaz de garantir que os direitos e
liberdades dos individuos estejam resguardados, a composicao desses poderes deve se dar de
forma harmonica para atingir tal objetivo.

Essa harmonia se da na concepcdo de que a independéncia conferida a esses poderes
ndo se da de forma absoluta; é necessario prezar, acima de tudo, pelo equilibrio entre eles, que
garantira a satisfacdo das necessidades da coletividade, visando o bem comum, e frustrar o
exercicio arbitrario dos poderes em detrimento do proprio povo.

Para isso, um poder devera controlar e vigiar o outro, de forma a conter os abusos de
poder, de modo que cabe ao exercicio de suas atribuicGes ndo so as funcbes especificas dadas
pela lei, mas funcGes também de regulacdo dos outros poderes, denominadas de faculdades de
estatuir e de impedir.

Cabe ao Legislativo a faculdade de estatuir, elaborando leis ou corrigindo textos de
leis elaboradas por governantes antecessores. Incumbindo ao Executivo a faculdade de
impedir, que se configura como o poder de veto em que 0 governante poderd anular uma
resolucdo ou decisdo politica feita pelo Legislativo, tem como desdobramento a faculdade de
aprovacdo, quando aquele incumbido de executar, declara que ndo usard da faculdade de
impedir (MONTESQUIEU, 2002, p. 170).

N&o obstante, como sua forma de frear o Executivo, cabera ao Legislativo a tarefa de
fiscalizar e verificar de que modo as leis foram executadas, se assemelha a uma forma de
prestacdo de contas da administracdo publica. Ndo se pode olvidar que o Legislativo sO
podera fiscalizar os atos praticados no exercicio das funcGes executivas, nunca apreciar a
pessoa que exerce as fungdes executivas, bem como sua conduta.

Quanto ao Poder de Julgar, este ndo foi incluido no sistema de freios e contrapesos,
pelo fato de ndo ser uma atividade essencialmente politica, cabendo esta classificacdo apenas
ao Executivo e Legislativo (BONAVIDES, 1995, p. 160), ressaltando que poderiam haver
excecdes quanto ao Legislativo poder “julgar”, em situagdes de crimes praticados por nobre,
que ndo eram a maioria da populacdo e que compunham o Legislativo, sendo-lhes
resguardado o direito de serem julgados por seus pares.

Percebe-se assim, uma grande preocupacdo quanto a rigidez e pouquissimas aberturas
a Separacdo dos Poderes, em que o sistema de freios e contrapesos tem significativas
limitagOes para que justamente seja evitada a tirania e a seguranca dos individuos, enquanto

cidadéos livres, seja preterida em razdo das vontades do monarca.
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Essa forte estrutura de governo desenvolvida por Montesquieu serviu de base para
organizacdo das nacBes no Estado Moderno. Foi um momento histérico em que, apds tantos
governos absolutistas onde a populagdo pereceu pelas tiranias praticadas pelos reis, surge o
movimento iluminista, concebido por tedricos tais como Rousseau, Locke e, posteriormente,
Montesquieu, que visava a regulacdo das relacdes entre Estados e suditos através de leis
organizadas em um contrato social.

Da celebragéo deste contrato, surge a elaboragéo de uma Constituigéo que objetivava a
limitacdo do Estado quanto a interferéncia nas relagGes dos individuos, devendo esta ser
minima. Porém, a limitacdo do poder sé seria efetiva se fosse incorporada a separacdo dos
poderes. Tais pensamentos fomentaram a eclosao de dois importantes marcos na formacéo das
Constituicdes modernas: a Revolugdo Americana e a Revolugdo Francesa.

A Revolucgéo Estadunidense (1775 — 1783) que, marca a da independéncia para as
treze col6nias, gerou uma Constituicdo (1787) possuindo como corolario a liberdade, previu
em seus artigos mecanismos que a garantissem e a protegessem das ingeréncias do Estado,
sendo uma de suas bases, sendo a mais importante, a separacao dos poderes.

A grande preocupacdo em garantir a eficacia de tal mecanismo transparece nos trés
primeiros artigos da Constituicdo Americana, que sao dedicados, individualmente, a tratar de
cada um dos poderes, cuidando para que um ndo interferisse no outro a fim de que os poderes

do Estado ndo pudessem interferir na vida dos cidadaos.

E do mesmo modo evidente que os membros de cada um dos trés
ramos do poder devem ser tdo pouco dependentes quanto possivel dos
demais, relativamente aos respectivos emolumentos. Se 0 magistrado
executivo ou os juizes ndo forem independentes do Legislativo neste
particular, a independéncia sob qualquer outro aspecto serd meramente
nominal. (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 322).

Por sua vez, a Revolucdo Francesa, a qual teve como maior marco a Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao (Franca, 26 de agosto de 1789). Este documento solene
previa em seu artigo 16° as bases minimas para que uma sociedade tivesse uma verdadeira
Constituicdo, sendo estas bases a garantia de direitos e o estabelecimento da separacdo dos
poderes.

Dessa forma, nota-se que a sociedade, com o passar do tempo pdde estabelecer bases
para a formacgédo dos Estados, sendo estas estruturantes e fundamentais do Estado moderno.
Foram consagrados, nesse contexto de constitucionalizagdo, como principios fundamentais: o

federalismo, a separacéo dos poderes e os direitos naturais da pessoa humana (BONAVIDES,
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1995, p. 83).

Do surgimento do sistema de freios e contrapesos, com o passar do tempo, a teoria da
separacdo dos poderes se mostrou tdo rigida a ponto de ser considerada insuficiente. Sob a
justificativa de propiciar uma maior efetividade e melhor desempenho aos atos do Estado, era
necessaria uma comunicacdo entre 0s poderes, que passaram a ser considerados como
distintos, mas harmonizados.

Assim, originou-se uma ideia de colaboracdo de poderes, onde ndo se faz mais sentido
falar em divisdo de poderes, mas sim de funcdes, que poderdo ser tipicas ou atipicas. As
primeiras se referem as atribui¢cfes originarias de cada poder e, as segundas, dizem respeito ao

exercicio das atividades tipicas de um poder por outro poder.

Hoje, o principio ndo configura mais aquela rigidez de outrora. A
ampliacdo das atividades do Estado contemporaneo impds nova visao
da teoria da separacdo de poderes e novas formas de relacionamento
entre os 6rgdos Legislativo e executivo e destes com o judiciario, tanto
que atualmente se prefere falar em colaboragdo de poderes, que é
caracteristica do parlamentarismo, em que o governo depende da
confianca do Parlamento (Camara dos Deputados), enguanto, no
presidencialismo, desenvolveram-se as técnicas da independéncia
organica e harmonia dos poderes. (SILVA, 2015, p. 111)

A independéncia organica entre poderes se conceitua na autonomia que cada poder
possui de organizar seus 6rgdos, praticar suas funcdes tipicas e atipicas, e servicos sem se
submeter a interferéncias dos demais poderes, devendo apenas serem observadas as
disposicdes constitucionais e legais.

Quanto a harmonia dessas funcdes, esta se da em relacdo as interferéncias dos poderes
uns nos outros, que se fundam no fato de que o exercicio das funcdes ndo é absoluto e que
poderdo haver interferéncias para que se evite distorcdes e sobreposi¢do de um poder sobre o

outro, provocando um desequilibrio entre o exercicio das fungdes.

Ha& interferéncias, que visam ao estabelecimento de um sistema de
freios e contrapesos, a busca do equilibrio necessario a realizagdo do
bem da coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio e o
desmando de um em detrimento do outro e especialmente dos
governados. (SILVA, 2015, p. 112)

Vale destacar que nenhum poder podera se utilizar desse mecanismo para usurpar as
atribuicbes do outro, o que se se tem é a colaboracdo entre poderes para um melhor

desempenho do Estado no exercicio de seus poderes. Da mesma forma, ha o controle
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reciproco, que visa impedir que o Estado intervenha para além de suas atribuicdes, violando
direitos e garantias fundamentais.

Esse sistema atual foi buscado com a finalidade de oferecer aos jurisdicionados uma
melhor prestagdo estatal, de forma a disseminar o pleno exercicio dos seus direitos, onde o
Estado efetivamente funciona quando os seus poderes exercem suas funcdes em colaboracao,
sem que seja autorizado interferir arbitrariamente na vida do povo, pois, para isso, existem 0s

mecanismos de controle.
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3. DA MEDIDA PROVISORIA

A doutrina constitucional brasileira ensina que o modelo de Medida Proviséria
brasileiro teve inspiracdo no decreto italiano, instituto que carrega uma acentuada

responsabilidade politica.

Artigo 77 O Governo ndo pode, sem delegacdo das Camaras, emanar
decretos que tenham valores de lei ordinaria. Quando, em casos
extraordinarios, de necessidade e de urgéncia, 0 Governo adota, sob a
sua responsabilidade, Medidas Provisorias com forca de lei, deve no
préprio dia apresenta-los para a conversdo as Camaras que, mesmo se
dissolvidas, foram propositadamente convocadas, devendo reunir-se
no prazo de cinco dias. Os decretos perdem eficécia desde o inicio se
ndo forem convertidos em lei no prazo de sessenta dias desde a sua
publicacdo. As Camaras podem, todavia, regular com a lei as relagdes
juridicas que surgem na base dos decretos ndo convertidos. (ITALIA,
1947)

Sdo muitas as semelhancas com o regramento das Medidas Provisorias brasileiro,
ocorre que o legislador tdo somente importou esse sistema ao Brasil, ndo houve uma
preocupacdo em adaptar ao sistema de governo brasileiro. O artigo 2° do ADCT definiu que
no dia 7 de setembro de 1993 seria realizado um plebiscito para que os cidadaos escolhessem
a forma e o sistema de governo que, a partir daquela data, vigorariam no pais.

Realizado o plebiscito, foi definido que o sistema de governo seria o presidencialista.
Ocorre que, apOs esse evento, ndo houve, por parte do legislador, qualquer adaptacdo
referente as Medidas Provisorias quanto ao sistema de governo escolhido para a populacéo.

Contudo, o sistema de governo italiano é parlamentarista, sendo assim, tem como
elemento principal a confianga no Parlamento, € este elemento que manterd o governo em
equilibrio. O Governo é formado pelo Conselho de Ministros, que é constituido por um
Presidente do Conselho e pelos Ministros, conforme artigo 92 da Constituicdo Italiana. O
Presidente do Conselho de Ministros é indicado pelo Presidente da Republica e os ministros
sdo indicados pelo Presidente do Conselho, portanto, ndo possuem qualquer estabilidade no
poder (artigo 93). Assim, fica claro que o Governo depende da confianca das camaras do
parlamento para que se sustente no poder e é neste ponto que se da a logica da grande

responsabilidade quando o Governo edita o decreto-legge.

Esse mecanismo constitui o cerne do parlamentarismo e deixa o
Governo em constante sintonia como Legislativo. O governo depende
do Parlamento para manter-se no poder. Trata-se de um mecanismo
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inteligente de valorizagdo do Poder Legislativo, tornando ao mesmo
tempo o Governo mais responsavel pelos seus atos. Parece inegavel
que a prerrogativa governamental de editar espécies normativas
priméarias se adapta melhor ao parlamentarismo do que ao
presidencialismo.

Em tese, no sistema italiano, um decreto-legge rejeitado pelo
Parlamento ou que flagrantemente n&o atenda aos requisitos do artigo
77, 0U mesmo a sua representacao apds sua rejei¢do, pode gerar o voto
de desconfianca por parte de uma das casas parlamentares que, se
aprovado, pode ocasionar a queda do gabinete. Essa sintonia fina entre
Governo e Parlamento — tipica do parlamentarismo — faz o Executivo
depender diuturnamente do Legislativo, conferindo responsabilidade e
ponderacdo para a edicdo de normas oriundas de seu gabinete.
(NICOLAU, 2009, p. 48).

Sendo assim, evidencia-se o problema apontado pelos constitucionalistas, qual seja: o
instituto nasce quase que ja destinado a sua degeneracdo pois, segundo Sérgio Rezende de
Barros (2000, p. 79), no presidencialismo o Presidente possui mandato préprio e é totalmente
independente do Legislativo, ndo podendo sofrer qualquer tipo de sancdo por parte deste
quando suas Medidas Provisorias sao rejeitadas

E dado um grande poder legiferante ao chefe do Executivo, este no exercicio de suas
funcdes atipicas, para um poder de controle, das outras esferas de poder, que ndo possui tanta
forca, tendo em vista ndo haver qualquer sanc¢ao ao chefe do executivo que exceder os limites

constitucionais, na pior hipotese o instituto apenas nao sera aprovado.

O tempo demonstrou que a realidade italiana diverge da brasileira. Na
Italia, o sistema de governo é o parlamentar. Quando ocorrem crises
legislativas, o0 modo de soluciond-las é dissolver a Cémara dos
Deputados ou promover a queda do Gabinete. Neste pais, tais crises
sdo desencadeadas pelo impasse do Executivo e do Legislativo,
motivando rejei¢des, como aquela que provocou a derrocada de um
dos Gabinetes do Primeiro Ministro Fanfani. Dai a medida provisoria
ajustar-se as Conveniéncias do Parlamentarismo, jamais ao sistema
presidencial. Nos paises de estrutura parlamentar, como a Alemanha, a
Franca e a Italia, a espécie normativa participa de um contexto politico
constitucional diverso do brasileiro (BULOS, 2015, p. 1.209)

E possivel concluir que a atribuicio do poder de legislar ao Presidente da Republica é
muito desproporcional ao poder de controle das demais esferas de poder a esse exercicio
atipico de suas funcBes, 0 que se torna até mesmo incoerente, tendo em vista o sistema de
freios e contrapesos, onde a harmonia e equilibrio entre o poder de realizar o ato e seu efetivo

controle deve ser proporcional, sob o risco do esvaziamento deste sistema.
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3.1. Da inclusao no ordenamento juridico brasileiro:

Antes das Medidas Provisorias serem introduzidas no Brasil, 0 que ocorreu com a
promulgacdo da CFRB/88, vigorava um tipo legislativo chamado decreto-lei, que foi
revogado pelo Constituinte de 1988, mas que reflete efeitos enquanto ndo revogado expressa
ou tacitamente por outras espécies legislativas.

O Decreto-lei foi instituido pela primeira vez na Constituicdo de 1937, foi revogado
pela Constituicdo de 1946 e, posteriormente, foi reestabelecido pela Constituicdo de 1967
(que tinha como caracteristica uma prevaléncia do Poder Executivo). Esta Gltima Constituicdo
sofreu alteracédo pela EC n° 1 de 1969.

A Constituicdo de 1967, alterada pela EC n° 1 de 1969, concebia o Decreto-lei como
uma forma que o chefe do executivo tinha de legislar, porém, este ndo sofria qualquer

controle do poder Legislativo ou judiciario em seu ato de inovar o ordenamento juridico.

Artigo 55. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de
interesse publico relevante, e desde que ndo haja aumento de despesa,
podera expedir decretos-leis s6bre as seguintes matérias:

| — seguranca nacional;

Il — finangas publicas, inclusive normas tributérias; e

I11 — criagdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos.

8 1° Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias, ndo podendo
emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagdo, o texto sera tido
por aprovado.

8 2° A rejeicdo do decreto-lei ndo implicard a nulidade dos atos
praticados durante a sua vigéncia.

(BRASIL, 1967)

O fundamento do uso do decreto-lei era a existéncia de urgéncia ou de interesse
publico relevante. Nota-se que o cumprimento dos requisitos é alternativo, o que permitia
abusos do poder executivo pois para que projetos de normas juridicas pudessem ser
deliberadas pelo Congresso Nacional elas devem ser dotadas de relevancia juridica, neste
sentido, assevera Ivo Dantas (1997, p. 59):

Seria inconcebivel que o Congresso fosse mantido com os dinheiros
publicos para deliberagdes ‘irrelevantes’, e o mesmo se diga dos atos
dos outros Poderes. De qualquer modo, forgoso é reconhecer que o
segundo motivo ndo deixou de desvirtuar a definicdo classica desse
ato legislativo, para o qual o regime vigente tornou inadequada a
denominacdo de decreto-lei de urgéncia, necessitando rétulo mais
amplo, como o de legislagéo de excecéo.
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O Congresso Nacional ndo poderia realizar qualquer tipo de alteracdo no texto

elaborado pelo chefe do executivo, apenas poderiam aprovar ou rejeitar o decreto-lei.

Dotado de vigéncia imediata, o decreto-lei fica sujeito a aprovacgdo do
Congresso Nacional, dentro do prazo de sessenta dias, vedado o
direito de emenda. Rejeitado, cessa, a partir de entdo, a eficacia do
decreto-lei, mantidos, porém, os atos praticados durante sua vigéncia_
O siléncio do Congresso opera, contudo, com forma tacita de
confirmagao, como tal valendo o decurso do prazo, sem deliberagdo.
(TACITO, 1989, p. 2)

Ademais, caso o Congresso Nacional ndo deliberasse a respeito do decreto-lei,
passado o prazo de sessenta dias, seria considerada aprovacdo tacita, ou seja, ndo havia
qualquer controle do Legislativo e respeito a separacdo dos poderes. Além disso, caso o
decreto-lei ndo fosse aprovado, as relaces juridicas constituidas durante a sua vigéncia
seriam consideradas validas, sem qualquer possibilidade de modulacéo dos efeitos temporais.

As Medidas Provisorias foram introduzidas no ordenamento juridico brasileiro pela
Constituicdo Federal promulgada em 1988, tendo o claro condao de substituir o decreto-lei.
Alguns autores entendem que tal medida foi tomada pela intencdo do legislador de romper

com resquicios da ditadura militar e recuperar o equilibrio entre poderes.

As alteracdes constitucionais insertas pelo Regime Militar resultaram
na elevacdo do Executivo a posicdo de fonte de iniciativa legislativa.
Durante a vigéncia da Constituicdo de 1946, a média de leis de
iniciativa do Executivo foi de 43%, passando a 90% (incluindo os
decretos-leis) no Periodo Militar.

(DAMASCENO, 2008, p. 41)

Elas sdo uma clara manifestacdo do sistema de freios e contrapesos constante no
principio separacdo e harmonia entre os poderes. A Constituicdo estabeleceu funcBes aos
poderes do Estado sendo estas tipicas e atipicas, tudo para que sempre houvesse um equilibrio
entre poderes, 0 que €, como ja Vvisto, necessario para a existéncia de um Estado Democratico
de Direito, no qual se constitui a Republica Federativa do Brasil (artigo 1° da CRFB/88).

Atualmente as Medidas Provisorias sdo atos que competem privativamente ao
Presidente da Republica, que atua como chefe de governo, no exercicio de sua funcdo atipica
de legislar, por este motivo, é tida como uma medida excepcional a ser adotada no Estado
Brasileiro, haja vista ndo ser a principal funcdo do executivo legislar, devendo faze-lo nas
situagdes previstas na Constituicdo, que visam manter o equilibrio estatal diante de

determinadas situagoes.
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A natureza juridica das Medidas Provisorias € um tema de ampla discussdo entre
diversos doutrinadores, que apresentam diversas correntes que tentam chegar a esse objetivo,
porém, até os dias de hoje, a doutrina brasileira ainda ndo chegou a um consenso. Uma grande
parte dos doutrinadores defende que as Medidas Provisorias se tratam de exercicio das
funcGes atipicas do poder executivo, devendo ser adotadas como situacdo excepcional

Contudo, para outra parte de autores, as MPs tratam-se de verdadeiro exercicio tipico

do executivo:

Séo equivocadas as tentativas de definicdo. Em geral, ndo so partem
de uma leitura apegada & separagdo estanque de Poderes, como
também se mostram alheias a realidade de que o Executivo legisla, em
conjunto com o Legislativo, na maioria das vezes dentro da agenda
eleita pela coalizdo governamental. Mais: o Executivo legisla e o faz
como ato tipico seu. A separacdo de Poderes brasileira, como
demonstrado, traz em si poderes Legislativos tipicos da Presidéncia,
priméarios a ela, em outras palavras. E atribuico do presidente editar
Medidas Provisorias com forga de lei, pelo teor do artigo 84, inc
XXVI, da CF. Isso afirma sua atribuicdo constitucional direta,
fazendo-se tipica, entre suas fungdes, a edicdo de Medidas Provisorias.
(SAMPAIO, 2007, p. 200)

Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal, em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, analisou os efeitos atribuidos as Medidas Provisorias, reconhecendo que
as Medidas Provisorias, por serem caracteristica prépria de uma funcéo atipica de legislar do
Executivo, caberia dizer que sdo atos normativos primarios, pois o sdo tendo em vista a
legitimidade conferida pela previsao constitucional e o respeito a Separacao dos Poderes, por

justamente ser parte importante na manutencdo do sistema de freios e contrapesos.

A edicdo de medida provisoria gera dois efeitos imediatos. O primeiro
efeito é de ordem normativa, eis que a medida provisoria, que possui
vigéncia e eficacia imediatas, inova, em carater inaugural, a ordem
juridica. O segundo efeito é de natureza ritual, eis que a publicacdo da
medida provisoria atua como verdadeira provocatio ad agendum,
estimulando o Congresso Nacional a instaurar o adequado
procedimento de conversdo em lei.

[ADI 293 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 6-6-1990, P, DJ de 16-4-
1993.]

Dessa forma, pode-se entender que as MPs se tratam de atos normativos primarios
emanados pelo Presidente da Republica, posto que inovam a ordem juridica, possuindo
aplicabilidade juridica imediata. Porém, sdo precarias, pois dependem da analise positiva do

Congresso Nacional para continuarem a produzir seus efeitos, representam assim um estimulo


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=293&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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ao Congresso Nacional para analisarem as questdes trazidas pelo Presidente, instaurando um
procedimento Legislativo mais célere para que seja convertida em lei.

Trata-se assim, de um ato legislativo complexo, pois depende da atuacdo dos dois
poderes para que possa existir e ter continuada a sua existéncia, sendo um processo que se
inicia por ato unilateral do Presidente da Republica e sé se completa com a participacdo
obrigatéria do Congresso Nacional, que fard& um controle politico prévio de
constitucionalidade analisando tanto questdes formais quanto materiais (DAMASCENO,
2008, p.27).

Possuem status de lei ordinaria, produzem efeitos desde a sua publicacédo, que durardo
por 60 dias prorrogaveis por mais 60, totalizando 120 dias de vigéncia. Passado este prazo,
caso a medida ndo seja transformada em lei ordinéria, perdera a sua eficacia, segundo texto do
artigo 62, 8 3° e § 4° da CFRB/88. Seguem um processo Legislativo como qualquer outro na
Constituicao, apenas diferenciando-se por caracteristicas peculiares do instituto.

Na fase de iniciativa, é de competéncia exclusiva do Presidente da republica, como
alude o artigo 62, caput da CFRB/88, o qual ird propor o seu projeto, inaugurando o0 processo
Legislativo, provocando as casas do poder Legislativo federal a deliberarem sobre a medida
tomada.

J& na fase de deliberagdo (artigo 62, 8 5°, da CFRB/88), a medida provisoria sera
encaminhada as Comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania e as Comissdes Especificas,
que analisam a matéria trazida em sede de MP. Nessas Comissdes, os parlamentares poderdo
fazer alteracdes no texto das MPs, chamadas de “emendas ou substitutivos”. Essas
deliberacdes se dardo de forma que primeiramente serdo analisados 0s seus aspectos formais
para que depois possam ser analisados os materiais.

Esta fase possui uma peculiaridade pois, por a vigéncia das MPs ser curta, se esta ndo
for deliberada dentro do periodo de tempo de quarenta e cinco dias, entrard em regime de
urgéncia, sobrestando as pautas das casas legislativas até que a MP seja efetivamente
discutida, pela redacédo do artigo 62, § 6° da CRFB/88.

Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal firmou entendimento, em recente deciséo,
que o sobrestamento das pautas atinge apenas as matérias que sao passiveis de regramento por
medida provisoria, excluindo-se deste demais modalidades legislativas que ndo abranjam

matérias pertencentes as MPs.

O STF (...) denegou a ordem em mandado de seguranca impetrado por
parlamentares contra decisdo do presidente da Camara dos Deputados
em questdo de ordem. No ato coator, foi fixada a orientagdo de que a
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interpretacdo adequada do artigo 62, § 6° da CF implicaria o
sobrestamento apenas dos projetos de lei ordinéria, apesar de o
dispositivo prever o sobrestamento de todas as deliberacGes
legislativas da Casa em que estiver tramitando medida provisoria ndo
seja apreciada em 45 dias (..). O Colegiado entendeu que a
interpretacdo emanada do presidente da Camara dos Deputados
reflete, com fidelidade, solucéo juridica plenamente compativel com o
modelo tedrico da separacdo de poderes. Tal interpretacdo revela
formula hermenéutica capaz de assegurar, por meio da preservacao de
adequada relacdo de equilibrio entre instancias governamentais (o
Poder Executivo e o Poder Legislativo), a propria integridade da
cldusula pertinente a divisdo do poder. Nesse contexto, deu
interpretacdo conforme ao 8 6° do artigo 62 da CF, na redagdo
resultante da EC 32/2001, para, sem reducédo de texto, restringir-lhe a
exegese. Assim, afastada qualquer outra possibilidade interpretativa,
fixou-se entendimento de que o regime de urgéncia previsto no
referido dispositivo constitucional — que imp&e o sobrestamento das
deliberacdes legislativas das Casas do Congresso Nacional — refere-se
apenas as matérias passiveis de regramento por medida provisoria.
Excluem-se do blogueio, em consequéncia, as propostas de emenda a
Constituicio e os projetos de lei complementar, de decreto
Legislativo, de resolucdo e, até mesmo, de lei ordinaria, desde que
veiculem temas pré-excluidos do ambito de incidéncia das Medidas
Provisorias (...). [MS 27.931, rel. min. Celso de Mello, j. 29-6-2017,
P, Informativo 870.]

Na posterior fase de aprovacdo, a medida provisoria aprovada e convertida em lei,
precisard da sancao do Presidente da Republica, o qual possui a faculdade de sancionar ou
vetar o conteudo da MP, conforme o disposto no artigo 62, § 12 da CRFB/88. Caso o chefe do
executivo federal sancione, a MP convertida em lei deveréd ser promulgada, para que a MP
convertida em lei possa adentrar ao ordenamento juridico, sendo reconhecida como vélida,
executoria e potencialmente obrigatoria visto terem sido cumpridos todos 0s requisitos
formais e materiais (SILVA, 2015, p. 533). Posteriormente ocorre a publicacdo, com o fim de

levar a conhecimento de todo os cidadaos a existéncia da lei e todas as suas implicagdes.

3.2. Da emenda constitucional 32/2001

N&o obstante a Medida Provisoria ter sido inaugurada com a Constituicdo Federal de
1988, ela sofreu duras criticas por incompletudes apontadas pelos doutrinadores. As criticas
também abrangiam o fato desta ter sido colocada no ordenamento juridico sem que tivesse
havido uma adaptacdo ao modelo de governo adotado pela propria Constituicdo Federal de
1988.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2667594
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Como jé foi visto, as Medidas Provisorias foram importadas da Constituicéo italiana,
porém, o legislador origindrio ndo se preocupou em fazer as devidas diferenciacdes e
adaptacOes para que houvesse a incorporacdo no texto constitucional brasileiro.

Além disso, as criticas também pairavam no fato de que as Medidas Provisorias, por
serem trazidas com o objetivo de substituir a figura do decreto-lei, tipicas da recém-superada
ditadura militar, foram uma mudanca apenas de nome, pois todas as caracteristicas de um
decreto-lei permaneceram praticamente as mesmas “[...] as Medidas Provisorias atualmente
consagradas pela Constituicdo de 1988, em quase nada diferem dos decretos-leis, o que, alias,
¢ reconhecido pela melhor Doutrina italiana e espanhola”. (DANTAS, 1997, p. 51).

Com vistas a sanear tais inconsisténcias foi sancionada a Emenda Constitucional n® 32
de 2001 que trouxe significativas alteracbes no artigo 62 da CRFB/88. As principais
alteracGes se referem as limitacdes materiais e regramento para que houvesse um efetivo
controle politico realizando pelo Congresso Nacional (ABRAMOVAY, 2012, p. 74),

ampliando também as possibilidades de controle judicial.

3.3. Da relevancia e urgéncia

Os requisitos da relevancia e da urgéncia estdo dispostos no caput do artigo 62 da
CFRB/88 ¢ se caracterizam como requisitos formais para a edi¢gdo de uma medida provisoria.
Tais requisitos recaem sobre o contetido da modalidade legislativa, porém a Constitui¢do nao
estabeleceu, em seu texto, qual seria o conceito destas palavras, deixando o sentido muito
amplo. Por conta disso, a doutrina e a jurisprudéncia ainda nao chegaram a um denominador

comum para conceituar tais palavras.

Ademais, o entendimento jurisprudencial permaneceu 0 mesmo, no
sentido da subjetividade da apreciagdo de tais pressupostos.
Reiteradamente, o Supremo Tribunal Federal foi chamado a se
pronunciar a respeito da eventual auséncia dos pressupostos
constitucionais de determinadas Medidas Provisorias ¢ na quase
totalidade dos casos pronunciou-se de modo enfatico no sentido de
que tal analise deve ser feita discricionariamente pelo Poder
Executivo. Assim ocorreu, por exemplo, na ADIN n°® 2.150/2002 e na
de n® 1667/1997. (NICOLAU, 2009, p. 119)

O cumprimento de tais pressupostos ¢ de suma importdncia, posto que sdo as
principais condicionantes ao exercicio da funcao atipica de legislar do poder executivo. O nao

cumprimento desses pressupostos € capaz até de retirar a razdo de ser do instituto e por em
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desequilibrio a harmonia e cooperagdo entre poderes, assim como o sistema de freios e

contrapesos, um dos pilares de sustentagao do Estado Democratico de Direito.

[...] cumpre-nos destacar que seu cabimento devera ser interpretado
sempre em sentido estrito, submetendo, portanto, seus pressupostos ou
requisitos a uma criteriosa ¢ rigida analise, sob pena de
descaracterizacdo do instituto e, mais do que isto, de através dele
correr-se um risco profundo de atentado a manutengdo do Estado
Democratico de Direito. (DANTAS, 1997, p. 59)

Ou seja, € por este motivo que se faz necessario haver um controle expressivo do
atendimento aos requisitos objetivos e subjetivos, posto ser importante evitar esse
desequilibrio para ndo por a estrutura do Estado em risco. Podendo ser feito dois tipos de
controle: o politico e o judicial.

O controle politico se da através do processo de conversdao em lei que ocorre no
Congresso Nacional. Desde a fase de iniciativa até a fase de aprovagdo, € possivel que todos
os que sdo legitimados a fazer parte das fases do processo Legislativo fagam o devido
controle, observando vicios da propria MP que venham a afastar a continuidade de sua
eficdcia e sua conversao em lei.

Ja o controle judicial se da pela provocacdo ao judicidrio quanto a inobservancia de
vicios formais e materiais, porém, como ja exposto, esse controle s6 ¢ admitido pelo STF em
situacdes excepcionalissimas, em que os vicios se mostrem evidentes (ADI 2.527 MC, rel.
min. Ellen Gracie, j. 16-8-2007, P, DJ de 23-11-2007).

Tal posicao foi tomada em observancia ao risco de atentar contra o principio da
separacdo dos poderes, sendo a relevancia e a urgéncia considerados, pela Corte Suprema,
como conceitos juridicos indeterminados (ADC 11 MC, voto do rel. min. Cezar Peluso, j. 28-
3-2007, P, DJ de 29-6-2007. = ADI 4.029, rel. min. Luiz Fux, j. 8-3-2012, P, DJE de 27-6-
2012).

No entanto, o Supremo Tribunal Federal (ADI n° 2.213, 2004) também firmou

entendimento no sentido de que:

A edicdo de Medidas Provisorias, pelo presidente da Republica, para
legitimar-se juridicamente, depende, dentre outros requisitos, da
estrita observancia dos pressupostos constitucionais da urgéncia e da
relevancia (CF, artigo 62, caput). Os pressupostos da urgéncia e da
relevancia, embora conceitos juridicos relativamente indeterminados e
fluidos, mesmo expondo-se, inicialmente, a avaliagdo discricionaria
do presidente da Republica, estdo sujeitos, ainda que
excepcionalmente, ao controle do Poder Judiciario, porque compdem


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=495496
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=467442&PROCESSO=11&CLASSE=ADC%2DMC&cod_classe=591&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2282
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a propria estrutura constitucional que disciplina as Medidas
Provisorias, qualificando-se como requisitos legitimadores e
juridicamente condicionantes do exercicio, pelo chefe do Poder
Executivo, da competéncia normativa primaria que lhe foi outorgada,
extraordinariamente, pela Constituicio da Republica. (...) A
possibilidade de controle jurisdicional, mesmo sendo excepcional,
apoia-se na necessidade de impedir que o presidente da Republica, ao
editar Medidas Provisorias, incida em excesso de poder ou em
situacdo de manifesto abuso institucional, pois o sistema de limitacao
de poderes ndo permite que praticas governamentais abusivas venham
a prevalecer sobre os postulados constitucionais que informam a
concepcao democrética de Poder e de Estado, especialmente naguelas
hipteses em que se registrar o exercicio andmalo e arbitrario das
funcdes estatais. [ADI 2.213 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 4-4-
2002, P, DJ de 23-4-2004.]

A profunda preocupacdo com a obediéncia aos requisitos se da pelo fato de que
mesmo que o vicio seja identificado tardiamente, estes ndo se convalidam, pois se tratam de
vicios formais. Para tanto, se faz necessaria a preocupacdo com a exposicdo de motivos da
MP, assim como a apresentacdo de documentos que possam comprovar uma correta medida
tomada, “a urgéncia deve ser bem caracterizada ¢ bem documentada — tendo em vista a
ulterior (e, mesmo eventual, remota) apreciagdo judicial”. (DANTAS, 1997, p. 63)

Muito embora a Corte tenha decisdo (ADI 1.721/2007 por entendimento do relator
ministro Ayres Britto) no sentido de que fica prejudicada a analise dos requisitos da
relevancia e da urgéncia, que devem ser evidentes, quando a MP ja foi convertida em lei; a
jurisprudéncia do STF, posteriormente, se consolidou no sentido de que mesmo que a MP seja
convertida em lei, essa conversdo ndo convalida os vicios formais e ndo afasta o controle
judicial, conforme as ADIs 3.090/2007 e 3.330/2013.

O termo relevancia ¢ considerado como um requisito basico de toda lei que o seu
conteudo seja dotado de importancia, por este motivo, este conceito ndo ¢ de grande debate
entre doutrinadores (ABRAMOVAY, 2012, p. 63).

Porém, quanto ao pressuposto da urgéncia, ¢ grande o debate entre doutrinadores, visto
que uns tentam estabelecer limites objetivos para que a urgéncia possa ser caracterizada,
enquanto que outros preferem que o conceito seja mais amplo para que a analise possa ser
feita de maneira casuistica.

A maioria dos doutrinadores, também de uma base mais tradicional, firmaram o
entendimento de que a urgéncia se funda em situagdes imprevisiveis e que a falta do agir
imediato possa causar prejuizos. Neste sentido, “deve haver uma situacao de fato, concreta,

aferivel, real que implique risco ou prejuizo”. (MASSUDA, 2001, p. 56).


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=2213&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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Trata-se de algo que ndo comporta atitudes que demandem tempo, o fato de o
Presidente da Republica poder legislar se caracteriza algo tdo excepcional, que possui sentido
o pensamento de que devem ser editadas Medidas Provisorias em casos que o chefe de
governo precisara dar uma resposta imediata. No mesmo ponto de vista, “[...] é necessario que
surja uma situagdo imprevisivel, configurando uma emergéncia exigente de providencia
normativa imediata. Vale dizer: que irrompa subitamente um estado de preméncia requerendo
disciplina instantanea”. (DANTAS, 1997, p. 63)

No entanto, parte da doutrina entende que a urgéncia ¢ determinada por critérios
definidos politicamente, sendo algo acordado entre os poderes Executivo e Legislativo. Seria
como a organiza¢do de uma estratégia de governo, onde o chefe do executivo, ao assumir,
estabelece medidas urgentes a serem tomadas para que seu governo seja efetivamente

democratico.

Nao se discute a capacidade que qualquer pessoa tem, por si mesma,
de avaliar o que seja urgente e relevante, mas se questiona se € iSso 0
que deve ser esperado quando, executando a tarefa mais como desde a
fundagdo do Estado, elege-se um governante. Escolheu-se alguém —
no caso brasileiro um grupo, melhor dizendo —, para afirmar a ordem
de preferencias de agenda e, em face delas, dizer o que € urgente. Nao
se discute que a fluidez do conteudo dos pressupostos da medida
provisoria nao sirva de obstaculos a escolhas e valoragdes
governamentais, mas apenas se ressalta a 6bvia consequéncia de que ¢
ao governo que cabe desfazer essa fluidez, em face de uma agenda que
decorre da conjuga¢do de forgas politicas representadas no exercicio
do poder.

A partir de tal raciocinio, bem como sendo o controle da edigcdo de
Medidas Provisorias reservado ao Parlamento, descabe ao Judiciario
ingressar na analise do que se resolveu chamar, indevidamente,
excesso de poder de legislar. Isso seria usurpar funcao do legislador
unificado a que se refere aqui. A ele, internamente, € que cabe ver se
ha ou ndo excessos. O Judiciario, tomando as inexistentes dores do
Legislativo, ndo pode tomar o posicionamento politico de controlar as
escolhas governamentais. (SAMPAIO, 2007, p. 196-197)

Este peculiar entendimento, como demonstrado, tanto adota a aplicacdo de Medidas
Provisorias como compromisso com a agenda governamental, quanto afasta a possibilidade de
que o Judiciario possa fazer o controle judicial, ja que a opgao por as aplicar deve ser definida
e analisada por um controle essencialmente politico, podendo-se até ser feito acordos politicos
entre executivo e Legislativo para determinar o que serd ou ndo urgente para determinada

agenda de governo.
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Este entendimento ndo estd em consonancia com a atual jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal pois, como ja visto, para a Corte, o controle judicial ¢ plenamente possivel
devido ao sistema de freios e contrapesos, mas devera ser adotado de maneira
excepcionalissima em respeito ao principio da separacao dos poderes.

Em suma, ¢ possivel inferir que a principal caracteristica distintiva da medida
provisoria € a urgéncia, uma vez que toda lei devera ser dotada de relevancia, mas o fato de
seu contetdo precisar de regulagao urgente ¢ o que ird permitir, com ressalvas, que possa

haver a edicao de uma medida provisoria.

3.4. Dos requisitos materiais

Quando a Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada, ndo havia qualquer limitacdo
material estabelecida em seu texto, cabendo, por muitos anos, a doutrina e a jurisprudéncia a
definicdo de limites implicitos na Constituicdo que impediriam a edicdo de Medidas
Provisorias a determinadas matérias. Gustavo Rene Nicolau (2009, p. 123) afirma que, com o
advento da Emenda de Revisdo n° 1, de 1994, e das Emendas Constitucionais n®5, 6, 7,8 e 9,
de 1995, ocorreram as primeiras limitacGes materiais, porém deveria ser analisado caso a caso
para que as limitacGes pudessem ser aplicadas.

Mas, foi com o surgimento da Emenda Constitucional n° 32, de 2001, que houveram
significativas mudancas no regramento em geral das Medidas Provisdrias, bem como as
limitacOes materiais, que passaram a ser expressamente previstas.

Nao se faz necessaria a andlise individualizada de cada limitagdo, porém € necessario
que elas sejam apresentadas e que se facam as ponderacdes necessarias, bem como a
exploragdo da finalidade destas.

As limitagdes ficaram indicadas no artigo 62, §1°, incisos [ a IV da CFRB/88 e vieram
a restringir o uso das Medidas Provisorias pelo Presidente da Republica quanto as matérias
referentes a: nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral;
direito penal, processual penal e processual civil; organizacdo do Poder Judicidrio e do
Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; planos plurianuais, diretrizes
or¢amentdrias, or¢amento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no
artigo 167, § 3% que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer
outro ativo financeiro; reservada a lei complementar; ja disciplinada em projeto de lei

aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sancao ou veto do Presidente da Republica.
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Quanto aos direitos inicialmente expostos, o que se percebe ¢ que se tratam que
matérias que abrangem essencialmente direitos fundamentais, inclusive, dispostos no artigo 5°
e, também, ao longo da Constitui¢do. Isso demonstra uma preocupacao de ndo ser deixado nas
maos do chefe do executivo, legislar, sob seu juizo de conveniéncia e oportunidade, sobre

matérias constantes de direitos fundamentais.

E desta perspectiva que se deve enxergar a existéncia de limitagdes
materiais a edicdo de Medidas Provisoérias. Se o executivo fica
impedido de editar Medidas Provisorias que tratem, por exemplo, de
direito penal, processual, nacionalidade, cidadania, direitos politicos,
partidos politicos, e direito eleitoral, ¢ muito dificil que elas possam
restringir direitos fundamentais. O executivo fica, pois, restrito a
legislar sobre temas vinculados & administracio. (ABRAMOVAY,
2012, p. 68)

Da mesma forma, ha uma protegdo com relagdo as matérias tributarias, posto que se
trata de dinheiro publico e este ndo pode ser deliberado de forma monocratica pelo Presidente
da Republica. A ressalva se dd exatamente em casos emergenciais, que ndo podem esperar
uma deliberagcdo do Legislativo para que entrem em vigor, tratam-se dos casos de calamidade
publica que permitem a abertura de créditos extraordinarios para atender as necessidades
urgentes, segundo a disposi¢do do artigo 167, § 3° da CFRB/8S.

Também existem limitagdes materiais implicitas, que podem ser identificadas em uma
leitura sistematica do texto constitucional. Sdo exatamente limitagdes advindas do principio
da separacao dos poderes, visto que a Constituicdo define que determinadas matérias tem a
competéncia reservada a legitimados estabelecidos para esta fungio no texto constitucional. E
o caso das matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional (artigo 49),
competéncia privativa da Camara dos Deputados (artigo 51) e a competéncia privativa do

Senado Federal (artigo 52).

3.5. Da edicdo de medidas provisorias no Ambito dos estados e dos municipios

A Constituicdo Federal prevé em seu artigo 1° que o Brasil ¢ uma Republica
Federativa formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal.
Também em seu artigo 18° prevé que “a organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,

todos autonomos, nos termos desta Constituicao.
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Do que se depreende dessas normas constitucionais, o Brasil adota o federalismo
como modelo de Estado, este que ¢ formado por quatro entidades federativas, quais sejam: a
Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios. Cada ente federativo ¢
dotado de autonomia, sendo assim, ndo hd qualquer hierarquia entre eles, em verdade ha uma
distribuicao de poderes na Constitui¢do que definird a atuagdo de cada um, sendo o seu
alcance determinado de acordo com a organizacao politico-administrativa organizada em um
rol de competéncias estabelecido na Constituicao Federal.

A autonomia dos entes federativos ¢ composta pela capacidade de auto-organizagio,
autolegislagao, autogoverno e autoadministracao.

A capacidade de auto-organizagdo e de autolegislagdo diz respeito ao Estado-membro
poder estabelecer sua propria Constituicao e suas proprias leis, regendo-se por elas, de acordo
com o previsto no artigo 25, caput da CFRB/88

A capacidade de autogoverno se da, segundo José Afonso da Silva (2015, p. 617), sob
o fundamento dos artigos 27, 28 e 125, eis que se referem a organizacdo dos poderes
estaduais, sendo estes o Poder Legislativo, quanto as Assembleias Legislativas; o Poder
Executivo, sendo este de chefia do Governador; e o Poder Judicidrio, composto por seu
Tribunal de Justica e outros tribunais e juizes.

Ja a capacidade de autoadministragdo se refere a “capacidade de gerir negocios
proprios, pela acdo administrativa do Governador, com base nas competéncias
administrativas, legislativas e tributdrias, previstas na Carta Maior (CF, artigo 25, §1°)”.
(BULOS, 2015, p. 934).

No ambito dos municipios, a Carta Magna também prevé de maneira expressa a
autonomia, abrangendo as capacidades de auto-organizacdo, autolegislacdo,
autoadministragdo e autogoverno, pertencente a este ente federativo nos artigos 18, 29, 30 e
34, VII, c da CFRB/S8S.

Porém, tanto para os Estados quanto para os Municipios, estes devem observar,
respectivamente, em suas Constituicdes e Leis Organicas, os principios dispostos na
Constitui¢ao Federal.

Nao se pode olvidar, também, o principio da Simetria, o qual, conforme Uadi
Lammégo Bulos (2015, p. 926), exige uma relagdo de correspondéncia e equivaléncia entre as
normas da Constituicdo Federal e as normas das Constitui¢des Estaduais, as entidades da
federagdo procuram seguir a forma pré-estabelecida na Lei Maior, muito embora ndo esteja

expressa no texto constitucional, € considerada como um Principio Constitucional implicito.
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Quanto a edi¢do de Medidas Provisoérias, por nao haver qualquer vedagdo no texto
constitucional, grande parte da doutrina entende que elas podem ser editadas no ambito dos
Estados-membros e dos Municipios, contanto que haja previsdo nas Constituicdes Estaduais

ou nas Leis Organicas, devendo ser obedecido o principio da Simetria.

Nossa Constituicao Federal de 1969, no artigo 200, pardgrafo unico,
proibia a adogdo dos decretos-leis por parte das Constituigdes dos
Estados; porém, a atual Constituicdo Federal de 1988 nao proibe que
os Estados e Municipios adotem as Medidas Provisorias, o que
possibilita sua previsdo em Constituicdes Estaduais e Leis Organicas
Municipais. Entretanto, é necessario reconhecer que como instrumento
Legislativo excepcional, se presta mais a dispor sobre matérias de
competéncia da Unido, porém, nada impede que seus poderes
constituintes decorrentes disciplinem a possibilidade de sua edigdo,
dentro das competéncias que lhes sdao proprias, desde que sejam
respeitados os principios e limites que cercam as Medidas Provisorias
Federais. (FERRARI, 1997, p. 712).

Outrossim, o proprio texto constitucional propicia essa possibilidade, visto que o
artigo 25, § 2° da CFRB/88 preleciona a vedagao a edicao de Medidas Provisérias quanto aos
servigos locais de gas canalizado, matéria que ¢ de competéncia dos Estados-membros regular
por lei.

No entanto, no entendimento de José Afonso da Silva (2015, p. 635), ndo seria cabivel

a edicao de Medidas Provisdrias no ambito dos Estados-membros e dos Municipios.

E Medidas Provisorias, podem as Constitui¢cdes estaduais institui-las?
Em edicdes anteriores, respondemos que nada justificava sua
existéncia no ambito estadual, mas ndo viamos proibicdo em que o
fizessem. Até onde sabemos, os Estados (e também os Municipios)
evitaram adota-las. E hoje, re melius perpensa, achamos ponderavel o
argumento de que, sendo excegdo ao principio da divisdo de poderes,
s6 valem nos limites estritos em que foram elas previstas na
Constituicdo Federal, ou seja, apenas no ambito federal, ndo se
legitimando seu acolhimento nem nos Estados nem nos Municipios.

Ja na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com base na ADI 2.391, ficou
firmado o entendimento de que ¢ possivel a edicdo de medida provisoria no ambito dos
Estados-membros, desde que tal instituto esteja expressamente previsto na Constituigdo

Estadual e sejam observadas as limitagdes dispostas na Constitui¢do Federal.

Adocdo de medida provisdria por Estado-membro. Possibilidade.
Artigos 62 e 84, XXVI, da CF. EC 32, de 11-9-2001, que alterou
substancialmente a redagéo do artigo 62. (...) No julgamento da ADI


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266350
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425, rel. min. Mauricio Corréa, DJ de 19-12-2003, o Plenério desta
Corte ja havia reconhecido, por ampla maioria, a constitucionalidade
da instituicdo de medida proviséria estadual, desde que, primeiro, esse
instrumento esteja expressamente previsto na Constituicdo do Estado
e, segundo, sejam observados os principios e as limitagdes impostas
pelo modelo adotado pela CF, tendo em vista a necessidade da
observancia simétrica do processo Legislativo federal. Outros
precedentes: ADI 691, rel. min. Sepulveda Pertence, DJ de 19-6-1992,
e ADI 812 MC, rel. min. Moreira Alves, DJ de 14-5-1993.

[ADI 2.391, rel. min. Ellen Gracie, j. 16-8-2006, P, DJ de 16-3-2007.]

Quanto aos aspectos praticos, constata-se que foram poucas as Constituicdes Estaduais

que estabeleceram em seus textos a possibilidade de edicdo de Medidas Provisorias, como

exemplo, ha previsao na Constituicdo Estadual do Acre:

Artigo 79. Em caso de relevancia e urgéncia, o governador do Estado
podera adotar Medidas Provisorias, com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato a Assembleia Legislativa, que, se estiver em
recesso, sera convocada extraordinariamente para se reunir no prazo
de cinco dias. (ACRE, 1989)

Em caso que haja a edi¢cdo de Medidas Provisorias, estas deverdo ser submetidas de
imediato & Assembleia Legislativa, devendo ser convertidas em lei no méximo de trinta dias,
sob pena de perderem a sua eficécia (artigo 79, § 1°).

Na mesma linha, a Constituicdo do Estado do Piaui também possui previsdo

Artigo 75. A iniciativa das leis complementares e das leis ordinarias
cabe a qualguer membro ou comissdo da Assembleia Legislativa, ao
Governador do Estado, ao Tribunal de Justiga, ao Procurador-Geral de
Justica e aos cidaddos, na forma prevista nesta Constituicao.

[...]

8 4° Em caso de calamidade publica, o Governador podera adotar
Medidas Provisérias com forca de lei, devendo submeté-las,
imediatamente, a Assembleia Legislativa, que, se estiver de (em)
recesso, sera convocada, extraordinariamente, para se reunir no prazo
de cinco dias. (PIAUI, 1989)

Também deixou disposto que caso ndo haja conversdao em lei dentro do prazo de trinta
dias, a medida perdera a sua eficacia (artigo 75, § 5°).

Cumpre destacar que, embora tenham sido feitas pesquisas, ndo foram encontradas
quaisquer disposicdes a respeito da edigdo de Medidas Provisdrias no ambito da Constitui¢éo
do Estado do Parad (PARA, 1989) e, por este motivo, tal Constituicdo ndo pode ser trazida
para analise neste trabalho.

Quanto as Leis Organicas, Regina Ferrari (1997, p. 716) afirma que diversos
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Municipios do Estado do Parana estabeleceram em suas Leis Organicas a previsao da edi¢cdo
de Medidas Provisorias pelo Prefeito, com observancia dos pressupostos de relevancia e

urgéncia e obediéncia aos ditames da Constitui¢do Federal.
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4. DO USO DAS MEDIDAS PROVISORIAS PELOS PRESIDENTES BRASILEIROS

O Brasil adota o presidencialismo como sistema de governo, este que foi escolhido no
dia 7 de setembro de 1993, conforme prévia disposicdo do art. 2° caput, do Ato das
Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias.

O presidencialismo é um sistema de governo muito utilizado nas Republicas, isto
porque o republicanismo repele qualquer tipo de governo em que o poder seja exercido
baseado no sangue e na descendéncia, e sim na escolha do povo por aquele que acharem mais
competente para comandar a sociedade (BRESSER-PEREIRA, 2005, p. 78). E, no sistema
presidencialista, o presidente retne funcdes de Chefe de Estado, Chefe de Governo e Chefe da
Administracdo Publica, exercendo todas as fungdes do Poder executivo, sem depender da
confianca do Poder Legislativo, a contraponto do Parlamentarismo, para que seja investido no
cargo e nem para que exerca 0 seu governo, tendo em vista que € eleito por voto popular
(SILVA, 2015, p. 510).

O Poder Pegislativo, e seus 6rgdos Congresso, Assembleia e Camara, é autbnomo e
ndo é Parlamento (SILVA, 2015, p. 510), muito embora tenha o dever de fiscalizar as
atividades do Executivo, os membros que compde as Camaras Legislativas também sdo
eleitos pelo povo para exercerem mantado por prazo determinado, estas Camaras nao podem
ser suscetiveis a dissolucdo e possuem modelo de poder Bicameral, ou seja, formado pela
Céamara dos Deputados e pelo Senado Federal, porém, uma casa ndo deve possuir mais poder
que a outra (TSEBELIS, 1997, p. 12), sendo as suas func¢des determinadas pela Constituicéo,
de forma que o processo de elaboracdo das leis possa passar pela manifestacdo de ambas as
casas.

No presidencialismo, a relacdo entre os poderes Executivo e legislativo é mais rigida,
ja que ndo ha uma condicionante de confianga entre os tais para que exergam as suas funcoes,
dessa forma, “prevalece o principio da divisdo de poderes independentes e auténomos,
embora possam ser harmonicos” (SILVA, 2015, p. 510).

De todo esse sistema, pode-se inferir que a autonomia e independéncia entre as
funcBes do Estado sdo muito mais proeminentes que a harmonia e cooperacdo as funcoes,
sendo assim, é dificil identificar um efetivo controle e colaboracdo entre fungdes, de modo a,

caso se encontre em situac@es de crise, equilibrar o pais e encontrar possiveis solugdes.

Mas é certo que o sistema presidencialista ndo é institucionalmente
apto para enfrentar graves situacbes de crise, para promover um
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consenso a partir de conflitos sociais ou politicos sérios, para controlar
0 exercicio do poder sem obstaculo e para assegurar a eficiéncia na
tomada de decisbes, consequentemente nem para assegurar a
estabilidade, a continuidade e a eficicia de uma democracia pluralista,
como a que foi instituida na Constituicdo. (SILVA, 2015, p. 512)

Para além disso, José Afonso da Silva (2015, p. 512) ainda ressalta que, o maior
problema do presidencialismo no Brasil esta na alta concentracdo de poder nas méos do
Presidente, dado pela prépria Constituicdo, que ndo se exaure em assuntos administrativos,
tipicos de sua fungdo, mas também legislativos.

Nesse ponto, Nicolau (2009, p. 106) que a Constituicdo d& uma maior importancia ao
Executivo do que as outras funcdes, isto porqué o rol de atribui¢es do Poder Executivo deixa
claro que o legislador originario teve a intencdo de dar poderes legislativos excessivos ao
Presidente, de forma que, caso esta funcdo ndo seja exercida com a devida cautela, o solo se
torna fértil para possiveis abusos de poder, que pde em cheque o principio da Separacdo das
Funcbes do Estado juntamente com o seu desdobramento, que é o sistema de freios e
contrapesos.

Assim, ao perceber uma evidente preponderancia do poder Executivo sobre o
Legislativo em virtude da propria Constituicdo, Sérgio Rezende de Barros desenvolveu o

entendimento de que o Brasil ndo possui presidencialismo e sim de Presidentismo.

Tem recebido acolhida o termo presidentismo, que cunhei, para
designar a degeneracdo do presidencialismo, no Brasil, pelo excesso
de poder concentrado nas mdos do Presidente da Republica. Em
verdade, ndo temos presidencialismo, mas sim presidentismo, pois —
em virtude do exagero de poderes inseridos na competéncia do
executivo — nao temos um “presidente da republica”, mas uma
“republica do presidente”. Essa ¢ uma das causas dos males que
afligem o Estado brasileiro, repercutindo ndo sé nas relagdes entre o
Legislativo e o Executivo, mas envolvendo até o Judiciério.
(BARROS, 2002, p. 285)

As consequéncias negativas desse fendmeno, segundo Nicolau (2009, p. 107) € um
grande enfraguecimento do Poder Legislativo, o que pode torna-lo submisso as vontades o
Presidente, perdendo a forca de sua prerrogativa de fiscalizar o Executivo, bem como o as
possiveis pressdes que poderia fazer para que o Presidente da Republica adotasse ou nédo
determinada postura dentro da logica de cooperacdo entre as func¢bes do Estado.
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4.1. O poder legiferante do Presidente da Republica

A Constituicdo Federal demonstra a concessdo ampla e densa de poderes legislativos
ao Presidente da Republica a exemplo deste ser legitimado a propor Emendas a Constituicao,
nos termos do art. 60, I1.

Trata-se do poder de modificar a Constituicdo da Republica, evidentemente que
seguindo todo um processo legislativo apropriado, sendo esta uma significativa intervencao
do Executivo na atividade de legislar, pois envolve uma atividade prépria do Poder
Constituinte Derivado (NICOLAU, 2009, p. 107), que traz consigo uma grande
responsabilidade, pois é a Constituicdo a responsavel por regular a sociedade assim como
todo o ordenamento juridico.

Outra demonstracao dos poderes legiferantes dados ao chefe do executivo, também se
mostram quanto aos projetos de lei de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica. Néo
obstante o Chefe do Executivo poder realizar uma atividade legislativa, fruto do exercicio
atipico de suas fungbes, a Constituicdo elencou matérias que sdo de sua competéncia
exclusiva, como o rol taxativo disposto no art. 61, § 1°, I e Il.

Dessa forma, o Legislativo fica engessado quanto a essas matérias pois dependem da
iniciativa do presidente para que as tais possam ser promulgadas, ndo podendo eles mesmos
fazerem essa regulacdo. Mas, a Constituicdo vai além, tornando o Legislativo ainda mais
atado as vontades do Executivo, o art. 63, | s6 permite que sejam feitas alteracdes pelo
Legislativo, nos projetos de iniciativa privativa do Executivo caso ndo acarrete aumento de

despesa, 0 que, em termos praticos € quase que impossivel.

Para agravar ainda mais a supremacia do Executivo, a Constitui¢do de
1988 (art. 63, 1) s6 permite que o Congresso emende tais projetos caso
nédo haja aumento de despesas. Permitir interferéncia legislativa desde
que “ndo aumente despesa” significa praticamente proibir qualquer
emenda, pois é dificil a hipdtese de uma emenda sem 0 consequente
aumento de despesas. (NICOLAU, 2009, p. 112)

Por fim, ndo se pode olvidar a existéncia do regime de urgéncia, com previsao no art.
64, 88 1° e 2° da Constituicdo da Republica. Este é um importante elemento utilizado tanto
pelo Presidente da Republica quanto pelos parlamentares no sentido de organizar as agendas
de votacdo, determinando quais sdo as leis mais urgentes a serem votadas para que a
sociedade ndo sofra prejuizos pela demora no processo legislativo.

Mesmo ndo estando presente na Constitui¢do, a Cadmara dos deputados também podera
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requerer urgéncia, nos termos do artigo 154 da Resolugédo n°® 17, de 1989 — Regimento Interno

da Camara dos Deputados:

Art. 154, O requerimento de urgéncia somente podera ser submetido a
deliberacao do Plenério se for apresentado por:

| - dois tercos dos membros da Mesa, quando se tratar de matéria da
competéncia desta;

Il - um terco dos membros da Camara, ou Lideres que representem
esse nUmero;

Il - dois tergos dos membros de Comissdo competente para opinar
sobre 0 mérito da proposicéo.

8 1° O requerimento de urgéncia ndo tem discussdo, mas a sua votacdo
pode ser encaminhada pelo Autor e por um Lider, Relator ou
Deputado que lhe seja contrario, um e outro com 0 prazo
improrrogavel de cinco minutos. Nos casos dos incisos | e Ill, o
orador favoravel serd o membro da Mesa ou de Comissdo designado
pelo respectivo presidente.

8§ 2° Estando em tramitagdo duas matérias em regime de urgéncia, em
razdo de requerimento aprovado pelo Plenério, ndo se votara outro.

Nesses casos, na hipdtese de ser suscitada a urgéncia, cada casa, sucessivamente, tera
0 prazo de quarenta e cinco dias para deliberar sobre a proposicdo, caso contrario, serdo
sobrestadas as demais proposicdes que se encontrarem nas casas para deliberacéo.

Em um primeiro momento, se defende que é uma influencia muito grande do
presidente na agenda do Congresso Nacional (ABRAMOVAY, 2012, p. 49), que traz um
onus direto ao Legislativo ao ter que se submeter as vontades do Executivo quanto a ordem de
votacdo de determinadas leis.

Porém, Sampaio (2007, p.199) e Amorim Neto (2006, p. 131) defendem que o uso
desse procedimento pode ser deveras benéfico para uma melhor organizagdo das pautas,
visando o atendimento das necessidades imediatas da sociedade. Além disso, também
afirmam que o correto uso desse instrumento pode fazer com que o0 governo seja muito mais

eficaz, exercitando de forma plena o principio da harmonia e cooperacao entre poderes.

[...] esses poderes procedimentais conferem aos lideres partidarios um
considerdvel controle sobre o plenéario, ajudando dessa forma a
centralizar a tomada de decisdo na fragmentada legislatura brasileira.
Assim, uma vez que o presidente domina a agenda legislativa, que 0s
partidos séo disciplinados e que os seus lideres controlam o fluxo do
processo legislativo, governos eficazes podem emergir na medida em
que o presidente coopere com os lideres dos partidos, que
conjuntamente, comandam uma maioria de cadeiras parlamentares.
(AMORIM NETO, 2006, p. 131)



45

Com esses dois poderes legiferantes apresentados, percebe-se que o Presidente da
Republica possui amplos poderes tanto de legislar, quanto no poder de agenda do Congresso
Nacional, o que o reveste de uma preponderancia (NICOLAU, 2009, p. 106) do Poder
Executivo sobre o Poder Legislativo.

Tais fatores, segundo preleciona Nicolau (2009, p. 113) se somados a um federalismo
brasileiro enfraquecido, o qual concentra muitos poderes a Unido em detrimento da autonomia
dos Estados-membros, tem como resultado muitas competéncias materiais sob dominio do
Presidente da Republica, bem como lhe sdo atribuidos mecanismos exagerados de
interferéncia no processo legislativo, aparentando acarretar um desequilibrio no sistema de
controle reciproco entre os poderes.

E tanto esse poder concedido ao Executivo que se outorga a possibilidade de edigdo de
Medidas Provisorias ao Presidente da Republica, tal possibilidade se demonstrou a mais
utilizada, como destaca Ivo Dantas (1997, p. 60) “a previsao constitucional que deveria ser
vista como excepcional, chegou ao ponto, nos Governos que se seguiram a 1988, de assumir o
procedimento legislativo diario [...].”, resultando em um ndmero excessivo de Medidas

Provisorias, como sera analisado no proximo tépico

4.2. Do excesso de medidas provisorias e seus maleficios

Mesmo com todos os poderes legiferantes concedidos pela Carta Politica ao Presidente
da Republica, percebe-se que, ao longo dos governos, ha uma alta taxa de edicdo de Medidas
Provisorias, um numero claramente anormal levando em consideracdo 0s pressupostos de
relevancia e urgéncia que caracterizam o instituto.

A fim de demonstrar o nimero excessivo de Medidas Provisérias editadas no Brasil,
foi feita pesquisa com base nos dados constantes dos sites do Planalto, da Casa Civil, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, bem como em relatérios de produtividade e
consultorias realizadas nos mesmos. Ndo foram coletados dados das Medidas Provisorias
reeditadas, pois ndo sdo objeto deste estudo, e sim as originarias.

Tambeém cabe ressaltar que, foram escolhidos os seis ultimos governos para que se
fizesse uma analise comparativa do numero de Medidas Provisorias editadas e convertidas em
lei, de cada governo. Abrangendo o primeiro (1995 — 1998) e o segundo (1999 — 2002)
mandatos de Fernando Henrique Cardoso, o primeiro (2003 — 2006) e o segundo (2007 —
2010) mandatos de Luis Inacio Lula da Silva, o primeiro (2011 — 2014) e o segundo (2015 —

agosto de 2016) mandatos de Dilma Rouseff, o qual foi interrompido por ocasido do
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Impeachment, levando a sucessdo do cargo por Michel Temer (setembro de 2016 — 2018). O
atual governo de Jair Bolsonaro, eleito para cumprir mandato a partir do ano de 2019 néo
podera ser incluido, posto que é necessario que cumpra um mandado completo para que se
faga uma andlise completa.

Constata-se que, no periodo entre 1995 a 1998, primeiro mandato do governo de
Fernando Henrique Cardoso, foram editadas 160 (cento e sessenta) medidas provisorias e
destas, 130 (cento e trinta) foram convertidas em lei.

J& no segundo mandato, o qual abrange o periodo entre 1999 a 2002, dados coletados
indicam que foram editadas 205 (duzentas e cinco) Medidas Provisorias, sendo 182 (cento e
oitenta e duas) delas convertidas em lei.

No total, o referido presidente editou 365 (trezentas e sessenta e cinco) Medidas
Provisorias, tendo sido 312 (trezentas e doze) delas convertidas em lei.

Percebe-se, portanto, que no governo FHC, o qual, na época, era do Partido da Social
Democracia Brasileira — PSDB, o indice de aprovacdo das Medidas Provisorias, pelo
Congresso Nacional foi de 85,4%.

No governo de Luis Inacio Lula da Silva, entre periodo de 2003 a 2006, seu primeiro
mandato, foram editadas 240 (duzentas e quarenta) Medidas Provisorias, sendo 217 (duzentas
e dezessete) delas convertidas em lei.

A partir do segundo mandato, que abrange o periodo de 2007 a 2010, foram editadas
179 (cento e setenta e nove) Medidas Provisorias, e destas 149 (cento e quarenta e nove)
foram convertidas em lei.

Assim, em todo o governo Lula, o qual, na época, era o lider do Partido dos
Trabalhadores — PT, foram editadas no total 419 (quatrocentas e dezenove) Medidas
Providrias, sendo 366 (trezentas e sessenta e seis) convertidas em lei. Havendo assim, um
indice de aprovacdo destas de 87,3%.

Quanto ao governo de Dilma Rouseff, em seu primeiro mandato, periodo de 2011 a
2014, foram editadas 145 (cento e quarenta e cinco) Medidas Provisérias, tendo sido
convertidas em lei 108 (cento e oito).

Em seu segundo mandato, a mencionada presidente ndo o exerceu de forma completa
pois, em maio de 2016 foi afastada do cargo em virtude das investigagdes sobre possiveis
crimes de responsabilidade praticados por ela, sofrendo Impeachment em 31 de agosto do
mesmo ano. Portanto serdo contadas as Medidas Provisorias editadas até o periodo em que foi
afastada. Editou 59 (cinquenta e nove) Medidas Provisorias, sendo 45 (quarenta e cinco) delas

convertidas em lei.
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Infere-se que durante o tempo que exerceu a presidéncia, Dilma editou 204 Medidas
Provisorias, e destas 153 foram convertidas em lei. Ocorreu um indice de aprovacgédo de 75%.

Devido ao Impeachment de Dilma, seu Vice-presidente, Michel Temer, sucedeu o
cargo e tornou-se Presidente da Republica. Durante o seu mantado, que abrangeu o periodo de
setembro de 2016 a 2018, editou 144 (cento e quarenta e quatro) Medidas Provisorias, e
destas 78 (setenta e oito) foram convertidas em lei, estando 8 ainda em tramitacéo.

Assim, levando em consideracdo o pouco tempo de governo e as Medidas Provisorias
que ainda estdo em tramitacdo, Temer obteve um indice de aproveitamento de 57,3%.

Durante todo o periodo estudado, que compreende os anos de 1995 a 2018, vinte e
dois anos, foram editadas 1.124 (mil cento e vinte e quatro) Medidas Provisorias, e destas 909
foram convertidas em lei, correspondendo a 80,8% de aprovagoes.

Percebe-se que o nimero excessivo de Medidas Provisorias editadas independe da
ideologia politico-partidaria do Presidente da Republica, posto que foram apresentados
governos do Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB, do Partido dos Trabalhadores —
PT e do Movimento Democrético Brasileiro — MDB, e mesmo assim o numero alto de
Medidas Provisorias editadas se equivale.

Como ja foi explorado no trabalho, as Medidas Provisorias apenas devem ser
utilizadas pelo chefe do Executivo em casos excepcionais, quando presentes 0s pressupostos
de relevancia e urgéncia, pois se tratam do exercicio de sua funcdo atipica. Da pesquisa feita
em relacdo ao conteudo desses instrumentos legislativos, os presidentes mencionados nédo
estabeleceram critérios expressos, nas exposicGes de motivos, de relevancia e urgéncia para
pautar a edicdo destes.

Destarte, 0s nimeros apresentados sdo claramente anormais para uma medida que é
considerada excepcional por conta de seus pressupostos. Grande parte da doutrina sustenta
que esses pressupostos nunca foram controlados pelo Congresso Nacional, deixando a
delimitacdo destes ao Presidente da Republica, o0 que, como ja citado, ndo sdo expressamente

delimitados por estes.

Os pressupostos da relevancia e da urgéncia j& existiam, sempre
apreciados subjetivamente pelo Presidente da Republica; nunca foram
rigorosamente respeitados. Por isso, foram editadas Medidas
Provisérias sobre assuntos irrelevantes ou sem urgéncia. Jamais o
Congresso Nacional e o Poder Judiciario se dispuseram a aprecia-los
para julgar inconstitucionais MPs que a eles ndo atendessem, sob 0
falso fundamento de que isso era assunto de estrita competéncia do
Presidente da Republica. (SILVA, 2015, p. 537)
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O que se percebe é que ndo ha um efetivo controle da atividade do Presidente da
Republica em editar tantas Medidas Provisorias, o que é uma evidente falha do Poder
Legislativo, que, conforme o art. 49, X da Constituicdo, tem como funcéo tipica a atividade de
fiscalizar os atos do Executivo.

Em verdade, a atuacdo do Congresso Nacional tem se dado de forma puramente
politica de modo a pouco analisar os requisitos formais, os quais, conforme o art. 62, § 5° da
Constituicdo, sdo considerados requisitos de admissibilidade da medida, ou seja, para que o
contetdo das Medidas Provisorias seja discutido por cada uma das casas, antes deve ser
analisado se estas cumpriram seus pressupostos.

A importancia deste “filtro” se da justamente na fiscalizacdo, averiguando se o
Presidente da Republica, ao exercer a sua funcdo atipica, extrapolou os limites que dizem
respeito a divisdo e harmonia entre poderes.

Ocorre que, a falta de analise dos pressupostos estabelecidos constitucionalmente p6e
em risco o ordenamento juridico brasileiro, posto que, por muitas vezes sdo convertidas em lei

Medidas Provisorias flagrantemente inconstitucionais.

A atuagdo exclusivamente politica do Congresso Nacional faz com
gue Medidas Provisorias flagrantemente inconstitucionais sejam
convertidas em Lei. A apreciacdo pelo Congresso Nacional da Medida
Proviséria e a conversio em Lei ndo convalida eventuais
inconstitucionalidades existentes, com isso permanecem em vigor
Medidas Provisorias inconstitucionais convertidas em Leis
inconstitucionais, causando clara inseguranca juridica. (BALERA,
2009, p. 40)

Assim, o ordenamento juridico fica em risco por conta da inseguranca juridica causada
por esta situacdo, 0 que causa S&rios prejuizos a sociedade visto que a esta sdo direcionadas
grande parte das leis, as quais deveriam ser feitas, em sua maioria, pelo Legislativo que foi
eleito pelo povo sob a responsabilidade de representarem os interesses da sociedade quando
da elaboracéo das leis. Tal responsabilidade que ndo é essencialmente atribuida ao Presidente
da Republica, por este ser eleito para administrar o pais.

Nesse contexto de fiscalizagdo das atividades politicas e do atendimento dos interesses
da sociedade, a atuacdo das instituicbes no sentido de impedir a agcdo dos governantes em prol
de seus proprios interesses é fundamental, posto que, diante de tantas irregularidades e
descontroles, as Medidas Provisérias podem se tornar um solo fértil para irregularidades e
trocas de favores entre particulares e politicos em beneficio apenas destes, trazendo sérios

maleficios a populacao.
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Pode-se chegar a tal constatacdo pela obra de Bruno Carazza dos Santos (2016, p. 97),
o qual fez um estudo aprofundado da relacdo entre a edicdo de Medidas Provisorias e sua
relacdo com a pratica de lobbies no Poder Executivo e no Congresso Nacional. O autor
realizou uma densa pesquisa sobre as trocas de favores que circundam o financiamento de
campanha e a producdo de leis, oriundas de Medidas Provisorias, que tem o Unico objetivo de
beneficiar determinados grupos de interesses, envolvendo tanto o Executivo quanto o
Legislativo.

Em sua obra, é demonstrado que o tramite processual das Medidas Provisorias gera
uma série de oportunidades para que diversas irregularidades e desvios de finalidade do
instituto ocorram, nao apenas os lobbies. Dentre eles, cabe destacar alguns suficientes para

este estudo:

O tramite processual das Medidas Provisorias possui uma série de
oportunidades bastante propicias a atuacdo dos grupos de interesses, a
saber: i) a indeterminacdo dos requisitos de “urgéncia e relevancia”
oferece ampla margem para o Presidente da Republica legislar sobre
praticamente qualquer assunto; ii) a edi¢do da medida gera beneficios
imediatos para os interessados, pois entra em vigor imediatamente
apo6s a sua publicagdo; iii) o prazo curto para aprovacdo das MPs
atribui aos Deputados e Senadores grande poder de barganha contra o
Poder Executivo em troca de aprovacdo da MP; iv) o poder de emenda
concede aos parlamentares a possibilidade de insercdo de dispositivos
que tratam de assuntos que pouco ou nada tém a ver com a MP
original; [...]. (SANTOS, 20186, p. 83).

Além do que foi demonstrado, o chefe do Executivo também pode usar as Medidas
Provisérias em prol de seus Unicos interesses e de sua base aliada, tentando forcar o
Legislativo a aprovar os seus projetos, usando as Medidas Provisorias como manobra pelo

fato de ndo ter apoio da maioria do Congresso.

A vantagem em emitir MPs ja foi explicitada pelos estudos que tratam
do tema: entrada em vigor a partir da emissdo, evitar que o
parlamentar se exponha sobre temas conflitantes etc. H4, no entanto,
outro aspecto bastante vantajoso para 0 governo na emissao de uma
MP — o fato de sua base de sustentacdo ter maior controle sobre o
processo decisorio.

Como se sabe, Medidas Provisorias devem ser apreciadas por
comissOes parlamentares especiais, formadas segundo critérios de
proporcionalidade partidaria, 0 que garante ao governo ter maioria
nessas instancias deliberativas e controle dos cargos de presidente e
relator. (DINIZ, 2005, p. 355)

Tal uso das Medidas Provisorias deixa o Legislativo ainda mais enfraquecido e
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dependente do Executivo, como demonstrado na pesquisa deste trabalho, o indice de
aprovacao das Medidas Provisdrias € significativamente alto.

O que se percebe é o fato de que, aos poucos, 0 Presidente da Republica vem
ocupando espacos do Legislativo que ndo deveria ocupar, assumindo uma postura muito ativa
na producédo legislativa em detrimento da postura passiva do Congresso, o que vem afirmando
cada vez mais sentido ao ja citado termo, criado por Barros (2002, p. 285), “Presidentismo”,

deixando o pais em evidente desequilibrio na divisdo de poderes do Estado.

Conclui-se, pois, que o Poder Legislativo federal, representado pelo
Congresso Nacional, encontra-se aviltado e enfraquecido Unica e
exclusivamente em funcdo de sua prépria e desidiosa atitude passiva,
permanecendo inerte frente aos constantes avangos do Poder
Executivo e, o pior, relegando unicamente ao Poder Judiciario a ardua
e essencial tarefa de estabelecer um controle efetivo sobre as Medidas
Provisorias, dando cumprimento, com isso, ao postulado fundamental
estampado no art. 2° da Constituicdo Federal, consistente na
preservacdo do equilibrio entre os poderes. (GOMES, 2003, p. 352).

Sao observados diversos problemas nessa excessiva edicdo de Medidas Provisorias,
muitos deles ocasionados pelo fato de que a propria Constituicdo deixou brechas para que 0s
atuais problemas viessem a ocorrer.

Uma forma de tentar frear o impeto presidencial em editar tantas Medidas Provisorias
a seu bel prazer, esta na possibilidade de se estabelecer parametros objetivos para o alcance
dos critérios de relevancia e urgéncia, assim como a exigéncia de que o Presidente da
Republica demonstre o cumprimento de tais pressupostos na exposicdo de motivos para a
edicdo das medidas.

A contraponto do grande numero de Medidas Provisorias editadas, o Chefe do
Executivo ndo precisa editar tantas para promover edicdo ou modificacdo de leis, segundo
competéncias dadas pela propria Constituicdo, podendo assim, cumprir com suas promessas
de campanha ou propiciar um ambiente que seja favoravel ao cumprimento de seus

planejamentos enquanto administrador da Republica.
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5. CONCLUSAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil € comumente chamada de
Constituicdo Cidada por nela estarem garantidos direitos ao cidaddo, este que se torna quase
que a figura predominante no texto constitucional. Para tanto, a democracia pode ser
considerada como social, pois ndo apenas sdo garantidos direitos civis e politicos, mas
também os sociais, coletivos e difusos, visando sempre o0 maior beneficio do cidadao.

Porém, nem sempre foi assim, para que a sociedade chegasse a essa evolucdo, a
comunidade precisou de uma serie de lentas mudancas, que abarcam desde a instituicdo de
Estados até a percepcdo de que os seus povos ndo deveriam ter os seus direitos tomados pelo
Estado com o fim de lhes garantir seguranca, mas que a existéncia dos Estados se dava em um
contexto muito mais organizacional e prestacional, visando garantir o exercicio de direitos.

Nesse contexto, percebeu-se a necessidade de desvincular de um dnico ser todas as
atribuicOes estatais, que basicamente eram determinadas em formas de poder do executivo, do
legislativo e do poder de julgar. A descentralizacdo de poder seria uma forma eficaz de
distribuicdo da autoridade, impedindo abusos e arbitrariedades que comumente assolavam a
comunidade.

O principio da Separacdo das Funcdes do Estado foi criado justamente para coibir a
concentracdo de poder, evitando que este fato ocasionasse violacao de direitos dos cidadaos,
impedindo assim, que o chefe de Estado governasse segundo seus préprios interesses. Dada a
evolucdo e aprimoramento do dado principio surge o sistema de freios e contrapesos, onde 0s
poderes estdo em constante colaboracao e controle, com a finalidade manter o equilibrio das
instituices e impedir a deturpacéo das finalidades do Estado.

Levando em consideracdo o contexto atual de instabilidade institucional, onde Brasil
tenta se recuperar de uma crise financeira e politica, € de extrema necessidade que os atos das
instituicGes democraticas ndo venham a intensificar tal fragilidade em que o pais se encontra.
Porém, o que vem se percebendo é uma total falta de respeito dos Presidentes da Republica
com as instituicdes, posto que, ndo levam em consideracdo os limites de sua atuacdo atipica
para manter a harmonia entre as fungdes do Estado.

Ao fazer um uso desmedido das Medidas Provisorias, observa-se o risco de nédo se
observarem 0s pressupostos constitucionais, que sao verificados de forma discricionaria pelo
Presidente da Republica, passando a usurpar poder para além dos limites constitucionais,
substituindo o legislador e transformando a funcdo atipica de legislar em uma funcéo tipica.

Ressalta-se que ndo ha problema em fazer uso das Medidas Provisorias, pelo contrario,
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elas sdo muito benéficas se usadas da maneira correta e nas condi¢des constitucionalmente
estabelecidas. Ocorre que a falta de controle politico e juridico destas, bem como a falta de
parametros objetivos quanto ao cumprimento de seus pressupostos, fazem com que 0 usoO
desse instrumento esteja suscetivel ao ocasionismo politico ou mero subjetivismo arbitrario
do Chefe do Executivo.

Assim, 0 que ndo se pode permitir em um Estado Democrético de Direito € o fato de o
Presidente da Republica usar as Medidas Provisorias como instrumento para legislar sobre o
que quiser, ocupando o espaco do legislador e enfraquecendo o Poder Legislativo, tornando-o
suscetivel as vontades do Executivo e causando serios danos as instituicdes democraticas.

A partir da separacao dos poderes e do sistema de freios e contrapesos, visualiza-se
uma clara violacdo a tal principio mantenedor do equilibrio do Estado, consistindo em um
mecanismo essencial ao funcionamento da democracia, visando garantir a defesa dos
interesses e dos direitos dos cidaddos e, por estes motivos, precisa ser defendido
permanentemente.

Sem este sustentdculo do Estado, facilmente a democracia se degenera, ficando
suscetivel a ditaduras, frutos de grandes instabilidades institucionais e altas concentracdes de
poder, sendo desvinculada a finalidade do Estado a mercé dos descuidos dos representantes
do povo, que possuem a funcdo de manter esses propdsitos sempre vivos durante o exercicio
de suas funcdes.

Como consequéncia, 0s préprios cidaddos se tornam vitimas que dificilmente
possuirdo forcas imediatas para conter os abusos de um Estado que, enquanto provoca a
faléncia das instituicbes, também viola direitos e garantias constitucionais e até mesmo o0s

préprios Direitos Humanos de seus jurisdicionados.
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