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O pseudoproblema relativo ao regime de aprovacao das M Ps

O entrave politico relativo as Medidas Provisorias (MPs) a que se tem assistido nas Ultimas semanas tem
suscitado debates juridicos interessantes sobre seu regime de aprovacdo, previsto na Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88), e ainda sobre eventual mudanca constitucional e/ou infraconstitucional desse
procedimento. Emboraideias de aperfeicoamento do regime juridico das MPs sejam bem vindas e
necessarias, o fato é que sua solucdo esta mais além do que a capacidade de respostas que o sistema

N&o sem criticas, a MP entrou na ordem constitucional brasileira vigente.

Como muitos outros institutos, a previsao das MPs na Constituicdo de 1988 trouxe a mentalidade
democrética receio de regresso do espdlio autoritario de duas Constituicdes brasileiras anteriores: a Carta
de 1937 e ade 1967-69, quando seu primo distante foi aqui introduzido, nas duas ocasi 6es conhecido
pelo nome de "decreto-lei”.

Foi na Carta outorgada por Gettlio Vargas que se fez a primeira referéncia ao decreto-lei. E verdade que
tinha um regime constitucional bastante distinto daquele de 1967 e do atual regime das MPs. A "Polaca’
previa, em seus artigos 12 a 14 [1], afaculdade de o presidente editar condicionadamente decretos-leis,
ressalvando ainda matérias que sequer poderiam ser objeto de regulamentacéo por tais atos do Executivo.

A historia, porém, mostra-nos gque a disposic¢ao constitucional foi completamente afastada em face da
aplicagdo da regra constitucional de excecao, prevista no artigo 180 [2] das "Disposi¢fes Transitorias e
Finais', que conferia ao presidente a competéncia de editar decretos-leis sobre todas as matérias da
competéncia da Unido, enquanto ndo estivesse reunido o Parlamento, que de fato esteve de recesso
durante o periodo de 1937 a 1945.

A producéo legidativa do Estado Novo se deu por decretos-leis, incluidas normas importantissimas
ainda hoje vigentes, a exemplo do Cédigo Penal (Decreto-Lel n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940) e da
Consolidacéo das Leis do Trabaho (Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943).

Como tantos outros na Carta de 1937, o decreto-lel foi mais um exemplo de instituto usado, abusado e
subvertido pelo autoritarismo constitucional que tomou conta no periodo, oferecendo aparéncia de
legalidade ao exercicio ilegitimo de poder pelo presidente. Ndo foi mantido na Constituicéo de 1946, a
primeira da redemocratizacéo.

Antes, porém de sua previsao na Constituicdo de 1967-69, os decretos-leis voltaram a ordem juridica
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brasileira por intermédio do Ato Institucional n° 2 (Al-2), de 1965, que em seu artigo 30, autorizou o
presidente da Republica a edité-1os " sobre matéria de seguranca nacional”. E, em redacéo que remete a
Carta de 1937, no parégrafo unico do artigo 31 do Al-2 [3], autorizou-se o Poder Executivo alegidar,
em caso de recesso parlamentar, sobre todas as matérias previstas na Constituicdo através de decretos-
leis.

Condizente com o regime politico de excegéo entdo vigente, conferiu-se "carta em branco” ao
Executivo, cuja hipertrofia em detrimento dos demais poderes erainegavel, paralegislar sobre quaisquer
matérias sem limitagao.

Promulgada a Constitui¢cdo de 1967, previu-se no artigo 58 [4] novo regime juridico para edicdo dos
decretos-leis, dessa vez inspirado nos decreti-leggi da Constituicdo daltdlia[5]. A novidade aqui seriaa
introducdo de novo pressuposto material para sua vaida edicdo, qual seja aexisténciade "urgéncia ou
de interesse publico relevante”. Os decretos-leis, segundo a redacéo original da Constituicéo de 1967,
teriam forcade lel e vigénciaimediata, devendo ser apreciados pelo Congresso Nacional no prazo de
sessenta dias, findo o qual seriam considerados aprovados.

Depois, a Emenda Constitucional n° 1 [6], de 1969, a CF/67 manteve e ampliou seu ambito normativo,
permitindo-se sua edic¢éo para dispor explicitamente sobre "normas tributérias' e para criagdo de cargos
publicos e fixac&o de vencimentos dos servidores publicos. Posteriormente, seu regime sofreu mais uma
alteracdo, levada a cabo pela Emendan® 22, de 1982 [7], que introduziu o regime de urgéncia para sua
aprovacdo (ou rejeicao), na hipdtese de os decretos-leis ndo serem apreciados no prazo de sessenta dias,
determinando que sua votagdo entraria na ordem do dia por dez sessdes sucessivamente, apos o que
seriam considerados definitivamente aprovados.

Comentando a atividade |egidlativa do Executivo, Manoel Gongalves Ferreira Filho foi afirmativo:
“Na pratica, enquanto em vigor a Constituicéo de 1967, o decreto-lei setornou a forma 'normal’ de
legiferacdo. O Presidente da Republica obviamente preferia férmula do que aguela mais onerosa
politicamente de apresentar projeto de lei a apreciagcdo do Congresso Nacional” [8].

Em apertada sintese, podemos dizer, que os decretos-leis, assim como o0 seu antecessor de 1937,
representaram uma alternativa ao processo legisativo ordinario extremamente influente e importante no
regime de governo anterior, embora se ressentissem dos contornos democréticos proprios de uma
democracia. A recepcao por parte de governos autoritarios de normas e procedimentos comparados €
uma estratégia habitual naretéricalegalista de legitimacéo do exercicio do poder de excegdo, do que 0
regime politico pos-1964 se valeu com desvel o e evidente descompasso com o principio da separacéo
dos poderes.

Superado o regime autoritério de 1964, os Constituintes decidiram por extirpar os "decretos-leis’ do
novo texto congtitucional. E o fizeram. N&o queriam o "entulho autoritario” que deu ensgjo atantos
abusos normativos por parte do Executivo, e determinaram arevogagdo dos decretos-leis e/ou sua
conversdo em MP, conforme previsdo do artigo 25 do ADCT. No entanto, as demandas mdiltiplas a
cargo do Estado contemporaneo, especialmente pelo alto de grau de deveres e responsabilidades

estabel ecidos pela CF/88, associadas a dificuldade renitente do Parlamento de of erecer respostas céleres
aos desafios que |he sdo postos, a semelhanca de outros paises, conduziram os Constituintes a atribuicdo

~_ 1

de maior participacdo do Executivo no poder legidativo; e a"inovacdo” constitucional das MPsfoi uma
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das formas.

Extintos os decretos-leis, em seu lugar entraram as M Ps no sistema constitucional de 1988, sob o olhar
cerrado da doutrina, por conta em particular da comum fonte de inspiragdo, qual seja os decreti-leggi da
Constituicéo daltdlia. O receio, mais umavez, erague o Parlamento se tornasse refém do Executivo
como em 1937 e p6s-1964, haja vista nossa memoria constitucional segundo a qual decretos-leis foram
instrumentos do autoritarismo constitucional num contexto de hipertrofia do Executivo.

Em relacdo ao texto constitucional anterior, tentou-se uma melhor regulamentagéo das MPs. Seus
pressupostos materiais se tornaram mais rigorosos (“'relevancia e urgéncia’, antes bastava ou a
relevancia, ou aurgéncia); o prazo de vigéncia das MPs, mais curto (trinta em vez de sessenta dias); e o
"siléncio" congressual passou aimplicar arejeicao das MPs, enquanto no sistema anterior redundava em
sua aprovacdo. Por outro lado, as MPs, segundo a redac&o original da CF/88, poderiam velcular normas
sobre qualquer matéria, 0 que gerou uma série de debates na doutrina e jurisprudéncia.

O abuso das MPs pelo Poder Executivo foi tamanho e objeto de diversos estudos, ndo sendo nosso
objetivo analisa-lo agora. Ao desequilibrio institucional no @mbito do processo legidativo, para ndo
dizer "inversdo" do poder legislativo, por forca da excessiva atividade legidativa realizada pelo
Executivo via MPs reduzindo o papel institucional do Congresso Nacional a condicéo de homologador
de MPs, foram propostas as Emendas Constitucionais n® 5 e n° 6, de 1995, e, sobretudo, a Emendan® 32,
gue trouxe uma série de restri¢oes a edicdo de M Ps pelo presidente da republica, relativas ao prazo de
vigéncia, ao procedimento de aprovacao, ao objeto de regulacéo e a possibilidade de reedicdo. Afora,

as inUmeras decisdes do Supremo que ajudaram a construir o sistema constitucional das MPs.

A guestdo central hoje observada na obstrucdo do procedimento de aprovacéo das M Ps ndo se da por
deficiéncia dos balizamentos constitucionais, tampouco por eventuals excessos do Executivo que estaria
aespreita de abusar de suas prerrogativas constitucionais, 0 que, diga-se, € preciso estar vigilante para
gue ndo volte a acontecer. O travamento do processo de discussao das M Ps insere-se num ambito mais
amplo, em que se evidencia umajalongeva crise politica naqua as Casas do Congresso tém buscado
sua autoafirmacdo em face do Poder Executivo como modus operandi para a construgdo de acordos
politicos.

Tal autoafirmacao, por suavez, ndo parece fundamentar-se na experiéncia constitucional erguida sobre a
memaria antidemocratica dos usos abusivos dos decretos-leis sob a vigéncia da Carta de 1937, do Al-2
ou da CF/67-69, tampouco por uma forma republicana e institucional de entrincheirar-se a atividade
legidlativa pelo Executivo em respeito a separagéo dos poderes e ao Estado Democrético de Direito,
fragilidades essas que estiveram no cerne dos guestionamentos a legitimidade/validade dos decretos-leis
no Brasil.

O impasse é fruto de novo codigo de funcionamento e de organizacdo da politica brasileira, aque o
cientista politico Sergio Abranches denominou "coaliz&o liquida’', em gque, com a fragmentacdo dos
grandes partidos politicos e das bases politicas de apoio governamental, 0 governo ndo mais consegue
formar uma plataforma duradoura e confidvel que garanta a aprovacéo das matérias de seu interesse.
Deve, nesse contexto, contentar-se com a pactuacéo de acordos para cada uma das matérias relevantes
gue pretenda aprovar no Congresso, tornando a governabilidade muito mais delicada e dificil. E custosa.
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No atual cenario politico, a construcéo do consenso necessério a volta datramitacdo das MPs reside
muito mais no campo da negociacdo politica do que na ateracdo da moldura constitucional ou
infraconstitucional das MPs. Significa, portanto, que é o Congresso Nacional, mais precisamente a
presidéncia da Camara dos Deputados, que tem se mostrado incapaz de oferecer respostas
constitucionalmente adequadas para um instrumento normativo que, bem utilizado, pode prestar grande
favor & sociedade e a democracia brasileiras.

A novidade, portanto, ndo esta na dimensdo antidemocréatica historicamente associada ao instituto das
MPs, gracas a sua histéria geneal 6gica de raizes autoritérias. Mas, nas carateristicas pouco republicanas,
dafeicdo com que o presidencialismo de coalizdes liquidas vem tomando em nosso pais, o que impde a
cada passo governamental uma delicada questéo politica, ainda que talhada sob 0 marco do arcabouco
constitucional, para ser negociado e resolvido mediante desgaste institucional.

E com isso sofre a politica democratica que deveria estar integralmente voltada ao atendimento das
rel evantes e urgentes necessi dades da popul agéo.

[1] Vide: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constitui cao/constituicao37.htm.

[2] "Art. 180. Enquanto n&o se reunir o Parlamento nacional, o Presidente da Republicatera o poder de
expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Uni&o."

[3] "Art. 30. O Presidente da Republica podera baixar atos complementares do presente, bem como
decretos-leis sobre matéria de seguranca nacional .

Art. 31. A decretacéo do recesso do Congresso Nacional, das Assembléias Legidlativas e das Camaras de
V ereadores pode ser objeto de ato complementar do Presidente da Republica, em estado de sitio ou fora
dele.

Paragrafo Unico. Decretado o recesso parlamentar, o Poder Executivo correspondente, fica autorizado a

legislar mediante decretos-leis em todas as matérias previstas na Constituicdo e naLel Organica.”

[4] "Art. 58. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde
gue ndo resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com forca de lei sobre as seguintes
matérias:

| — segurancga nacional;
Il —finangas publicas.

Paragrafo Unico — Publicado, o texto, que tera vigénciaimediata, o Congresso Nacional o aprovaraou
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rejeitard, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-10; se, nesse prazo, ndo houver deliberacdo o
texto seratido como aprovado.”

[5] Il Governo non puo, senza delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge
ordinaria.

Quando, in cas straordinari di necessita e d'urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsabilit,
provvedimenti provvisori con forzadi legge, deveil giorno stesso presentarli per la conversione ale
Camere che, anche se sciolte, sono appositamente convocate e si riuniscono entro cinque giorni.

| decreti perdono efficacia sin dall'inizio, se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dallaloro
pubblicazione. Le Camere possono tuttavia regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla base dei
decreti non convertiti.

[6] "Art. 55. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interésse publico relevante, e desde
gue ndo haja aumento de despesa, podera expedir decretos-leis sdbre as seguintes matérias:

| — segurancga nacional;

Il — finangas publicas, inclusive normas tributarias; e

Il — criacdo de cargos publicos e fixac&o de vencimentos.

§ 1° Publicado o texto, que terd vigénciaimediata, o Congresso Nacional o aprovara ou rejeitard, dentro
de sessenta dias, ndo podendo emenda-l0; se, nesse prazo, ndo houver deliberacéo, o texto seratido por
aprovado.

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

[7] " ATE B = e,

8 3°— Nafalta de deliberacéo dentro dos prazos estabel ecidos neste artigo e no paragrafo anterior, cada
projeto seraincluido automaticamente na ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessbes
subseqlientes em dias sucessivos, se, ao final dessas, ndo for apreciado, considerar-se-a definitivamente
aprovado.

8 4°— A apreciacdo das emendas do Senado Federal pela Camara dos Deputados far-se-a, nos casos
previstos neste artigo e no 8§ 1°, no prazo de dez dias; findo este, se ndo tiver havido deliberacéo, aplicar-
se-a 0 disposto no paragrafo anterior.

§ 1°— Publicado o texto, que terd vigénciaimediata, o decreto-lei sera submetido pelo Presidente da
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Republica ao Congresso Nacional, que o0 aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias a contar do seu
recebimento, ndo podendo emenda-lo, se, nesse prazo, ndo houver deliberacéo, aplicar-se-a o disposto
no 8 3* do art. 51."

[8] FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
259.
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