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Aspectos da alteracao pelo parlamento

Certamente um dos pontos mais controvertidos da nova ordem constitucional brasileira advinda da
Constituicéo de 1988, € arelativa a utilizacdo da medida provisdria. Inspirada no direito italiano, e
segundo afirma-se, concebida como instrumento tipico de um regime parlamentarista que estaria porvir,
aprevisao do art. 62 da Constituicdo vem se transformando pela prética, em fonte de alguns problemas
aos quais ainda néo respondeu adequadamente a doutrina.

Estabelece o art. 62 da Constitui¢éo:

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

Paragrafo unico . As medidas provisorias perderdo a eficécia, desde a edicéo, se ndo forem convertidas
em lel no prazo de trintadias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as
relacdes juridicas dela decorrentes.”

O debate pioneiro acerca da matéria se deu relativamente da afericdo dos critérios de urgénciae
relevancia da matéria objeto da medida, concluindo — pelo menos até o tempo presente — de contelido
politico, que seinsere, de certo modo, no ambito do poder discricionario dos poderes Executivo e
Legidativo.

O problema gque se procura enfrentar neste trabalho, entretanto, ndo diz respeito exatamente a este tema
— que de resto a doutrina tem sido copiosa, havendo numerosos escritos a sustentar ambas as posi ¢oes.

O que propomos, rigorosamente, € o exame de algumas situagdes peculiares do instituto da medida
provisoria, e que encontram um timido enfrentamento por parte da doutrina. Para tanto, propomos duas
hipéteses de trabalho. A primeira hipotese, da aprovacdo, pelo Congresso Nacional, de projeto delel de
conversdo da medida provisoriaem lei, todavia com alteracdo substancial em relacdo ao ato editado pelo
Presidente da Republica, analisando ai, das possibilidades de sancéo e veto. A segunda hipotese diz
respeito a regulacéo da matéria objeto do ato, no caso de veto parcial do Presidente da Republica, e as
respectivas implicagdes juridicas que demandam as solugdes possiveis.

Da natureza juridica da medida provisoria.

A primeira questdo a ser observada diz respeito a natureza juridica da medida provisoria. Insere-se 0
instituto no ambito do art. 59 da Constituicdo, como ato de elaboracéo pertinente ao processo legidativo.
Em verdade, embora a disposi¢éo no texto constitucional permitisse fosse a medida provisoria
confundida com as demais espécies de atos normativos previstos na Constituicdo, sua disciplina esta
muito mais a aproxima-la do instituto da lei delegada e a afasta-la dos demais.

Esta proximidade entre amedida provisoriae alel delegada se provam sob diferentes aspectos. O
primeiro deles € quanto a excecdo que representam a clausula da indel egabilidade, a qual ANNA
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CANDIDA DA CUNHA FERRAZ inclui como uma das clausulas parametro da Constitui¢Zo, e que de
suavez € pertinente ao principio da separacdo dos poderes. Todavia observa-se destes principios uma
sensivel flexibilizacdo, tendendo francamente a doutrina e as modernas disciplinas constitucionais em
suavizé-10s 0 bastante para permitir, como observa CLAUDIO PACHECO, ainevitavel coordenagio dos
diversos ramos, pela colaboracédo e entrelagcamento de seu exercicio, que ndo se pauta por atribuicdes
rigorosamente distintas ou obrigatoriamente especificas.

Neste sentido, se tem permitido espécie de permeabilidade seletiva entre os poderes, concedendo-se a
cada um deles, contelidos pertinentes as atribuicdes tipicas dos demais, sem que isto desnature aidéiade
separacao e equilibrio, mas como uma contribuicéo da realidade prética a formulacéo tedrica. A
Constituicdo brasileira é fértil em instrumentos desta natureza, como por exemplo ado art. 49, IX e X,
gue confere ao Congresso Naciona a competéncia para apreciar as contas apresentadas pelo Presidente
da Republica e parafiscalizar e controlar os atos do Poder Executivo.

E € neste contexto de flexibilizac&o da clausula da indelegabilidade (como projecédo do principio da
separacao dos poderes) que encontramos um ponto significativo de contato entre a medida provisoriae a
lel delegada. Ambas seriam sustentadas pela flexibilizacdo do principio da separacéo dos poderes ao
serem dispostas como atos cuja prerrogativa é do Presidente da Republica, que para exercé-lo cumpriria
atribuicdo tipica do Poder Legidativo, exatamente o poder de legidar.

Neste aspecto, todavia, referimo-nos a regras constitucionais especificas, 0 que incumbe néo tratemos de
mera delegacdo legidativa, mas de algo mais contundente, de &mbito constitucional, o que permite
observe-se sob o0 prisma deste ponto de contato entre a medida provisdriae alei delegada, como espécies
de delegacéo constitucional do poder de legidlar, pela qual a Constituicéo outorga, sob observacdo de
determinados padrdes, o poder de editar atos normativos.

A Sancéo e o Veto Presidencial

Estabel ecida a medida provisoria como delegacéo constituciona do poder de legislar, possui a eficacia
delei que lhe determina o art. 62 da Constituicdo. Esta eficacia esta sujeita a sua converséo em lei no
prazo de 30 dias — admitindo a jurisprudéncia dominante do STF a possibilidade de reedicéo.

Todavia, observando-se a medida provisdria como ato legislativo delegado ao Presidente da Republica,
um problema se apresenta quando na sua conversdo em lei, ha modificacéo substancial do texto original
pelo Congresso, de maneira mesmo a perder aratio com gue a concebeu o Chefe do Poder Executivo.
Neste sentido, surge o0 questionamento quanto a possibilidade de veto por parte do Presidente da
Republica, e este existindo, se estaria ou ndo restrito a parte modificada.

As possibilidades ai sdo algumeas.

Tao logo surgiu esta problematica referente as medidas provisorias, emitiu o0 Sr. Consultor Geral da
Republica, parecer em que sustentou a tese de que a conversdo da medida provisériaem lel tem no
projeto de lei seu instrumento de realizacdo, havendo possibilidade mesmo de, em caso de extrema
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urgéncia, do Congresso decidir pelaratificacdo direta da medida provisdria. Se emendado, todavia, 0
projeto deveria ser encaminhado ao Presidente para sangdo ou veto —inclusive parcial, conforme dispde
o art. 66 da CartaMagna.

Passou 0 Congresso Nacional a adotar este procedimento, restando o entendimento pacifico de que,
aprovado na integra pelo Congresso, o projeto de lei de converséo é encaminhado ao Presidente do
Senado Federal para promulgagéo.

Todavia, deve-se observar que, embora norma regimental do Congresso Nacional oriente neste sentido, a
mesma em verdade colide com o0 que determina a propria Constitui c&o em relacdo ao processo
legislativo, que inequivocamente abrange os procedimentos de apreciacdo da medida provisoria. Ou sgja,
apropria Constitui cdo determina a remessa do projeto — aprovado — para sancao ou veto do Presidente
da Republica, ndo fazendo a este respeito qualquer ressalva em relagdo a medida provisoria, sejano art.
62, seja em qualquer outro dispositivo. Assim, presuncdo l6gica e inafastavel de que trilha o mesmo
caminho dos demais atos legid ativos, devendo-se inclusive observar-se o que dispde sobre o
procedimento em caso de veto, o art. 66.

A resolucéo do Congresso Nacional, neste aspecto, vai no caminho que aLei Fundamental n&o autoriza.
As disposi¢ies constitucionais sdo expressas ao atribuir ao Presidente da Republica as prerrogativas de
sancao ou veto, que — a falta de norma de mesma hierarquia gue excepcione o procedimento — deve ser
observado pela medida provisoria.

Os que defendem posicéo contréria deverdo questionar, entdo, da aparente incongruéncia da motivacdo
inicial do Presidente da Republica— que sustentou a edic¢éo do ato legislativo — e o posterior
oferecimento de veto atexto proprio da medida. Ora, tratamos por aparente dita incongruéncia porque
disto € que se trata. Ou sgja, observados os critérios discricionérios darelevancia e urgéncia, e a
reconhecida dindmica do processo politico, € perfeitamente aceitavel que o periodo que media a edicéo
da medida provisoria e sua conversdo pelo Congresso, assista a alteracOes substanciais da realidade, que
justifiguem a decisdo do Presidente da Republica de optar pela ndo adogdo de dado contetido da medida
gue editara anteriormente. Neste caso, tratando-se da dindmica do jogo politico, o excessivo rigor formal
das proposicdes é o mais das vezes insuficiente para a compreensdo do fenébmeno.

Ademais, em nenhum momento a Constituicdo — que estabel ece o instituto da medida provisoria,
delineando-Ihe os contornos — ressalva a inoponibilidade de veto presidencial ao texto original do ato
convertido, de maneira que alogica recomenda, a auséncia de ressalva expressa, observe-se aregra
geral. In casu, adisposicéo do art. 66 da Constituicdo assiste ao Presidente da Republica a possibilidade
de veto.

Assim, conclui-se que — sob a perspectiva constitucional — € obrigatéria a remessa ao Presidente da
Republica do projeto de lei de conversdo devidamente aprovado pelo Congresso Nacional, paraque, a
Seu respeito, exerca sua prerrogativa constitucional de sangéo ou veto, independentemente da alteragéo
do texto original pelo Parlamento. No caso, reiteramos pela inconstitucionalidade da Resolugéo n° 1/89
do Congresso Nacional, que atribui ao seu Presidente a competéncia de promulgar o projeto delei de
conversdo cujo texto original tenha sido aprovado na integra.
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Pode, portanto, o Presidente da Republica vetar total ou parcialmente o projeto de conversdo, nos exatos
termos do art. 66, 8 10 da Constituicdo Federal — a semelhanga dos demais atos legidlativos.

Conseguiéncias do veto parcial ao projeto de conver sdo

Conforme a prerrogativa de veto do Presidente da Republica ao texto do projeto de conversio, nos
termos do art. 66, 8 1° observa-se a possibilidade deste opor-se a sua integralidade ou, de outraforma,
parcialmente a determinadas disposi¢des. Neste aspecto, sob a perspectiva das conseqiiéncias juridicas
observadas, por certo que a circunstancia do veto parcial responde pelas mais inquietantes possibilidades.

Primeiramente, ha de se considerar, em relacdo a parte vetada pelo Presidente da Republica, a ocorréncia
ou ndo darepristinacdo de lel anterior revogada pela medida provisoria, relativamente a matéria sobre a
gual versavam os dispositivos do projeto de conversao objetos do veto.

Conforme preleciona MARTINS, trés seriam as possibilidades de regulacéo da matéria objeto das
disposicles vetadas: @) o texto original da medida provisoria; b) o texto original do projeto de conversao;
) alei que teve sua vigéncia suspensa.

Em relacdo aterceira hipotese, observa-se que o paragrafo Unico do art. 62 estabel ece expressamente a
possibilidade de perda da eficécia ex tunc. Todavia, € principio do direito brasileiro, consagrado — como
lembra MARTINS — na disposi¢éo constante do art. 2°, 83°, daLei de Introdugdo ao Codigo Civil, que,
salvo disposicdo em contrario, lei revogada ndo se restaura por ter alel revogadora perdido a vigéncia.
Ou sgja, 0 ordenamento juridico brasileiro ndo admite o fendmeno da repristinacdo, do que se depreende
gue a pretensdo de revigorar alel suspensa em razéo da vigéncia da medida provisoria convertida e
vetada ndo tem como prosperar.

Restam, portanto, duas possibilidades, as quais apresentam os maiores desafios. Analisemos em
conjunto.

A opcéo pela eficacia do texto original da medida provisdria afigura-se controversa pela simples razéo
de que a modificagéo do seu texto original possui, em verdade, um significado duplo. O Congresso
Nacional ao mesmo tempo em que atua como legislador positivo, elaborando as normas pertinentes a
matéria constantes do projeto de conversdo, atua também como legislador negativo — a medida que a
modificacdo de parte do texto original remetido pelo Presidente da Republica significa mesmo sua
rejeicdo. Dai, amodificacéo pelo Congresso dificultar sobremaneira a conclusdo de que por fato
posterior — 0 veto — sgja restaurada vigéncia do texto rejeitado.
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Jaem relacdo a opcdo restante, ndo enfrenta menos problemas. Isto porque a mera aprovacao, pelo
Congresso Nacional, do projeto de conversao, ndo € bastante para atribuir-lhe eficacia. In casu, fata-lhe
a apreciacao pelo Presidente da Republica— que decidira pela sancéo ou veto — e a providénciade
publicacdo. Antes disso, estar-se afalar em projeto, nuncaem lei — o que de pronto impede se cogite de
sua eficacia.

Reconhecendo os problemas advindos das solugdes observadas, MARTINS entende pela manutencao da
vigéncia da parte ndo convertida até a opcéo de sancéo ou veto pelo Presidente da Republica. E, optando-
se pelo veto, recomenda discipline o Poder Executivo, através de nova medida provisoria a matéria
pertinente, estabel ecendo condicdo de sua vigéncia até a apreciacéo do veto pelo Congresso Nacional.

E solucdo razoavel, com a qual nos solidarizamos. Todavia, trata-se de estratégiajuridica propriaa
superar 0 problema, a partir daintroducdo de outros instrumentos — uma segunda medida provisoria para
regular o trecho modificado e vetado.

As diferentes solugbes que emergem do texto constitucional devem, em verdade, ser observados sob dois
prismas:. as possibilidades de interpretacéo da norma constitucional e a conveniéncia destas ao primado
da estabilidade juridica.

A conclusdo a que se chega, deste modo, muito tem de Util ao caso presente. Todavia revela dificuldade
advinda do préprio texto constitucional, e que so devera ser equacionada a partir de alteracéo do texto
gue, ou consagre previsao expressa em relacdo a eficacia da medida no periodo intermédio, ou a0 menos
estimule o texto a permitir suainterpretacéo integradora a solucdes adequadas a Constituicdo, sem a
necessidade de recorrer-se ainiciativas estranhas ao préprio procedimento de conversao.
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