SERIAM AS MEDIDAS PROVISORIAS O MESMO QUE DECRETOS-LEI?
The Provisional Acts are the Same That Executive Decrees?

RESUMO: A Medida Proviséria tem sido interpretada a
partir do mesmo paradigma autoritario que fundamenta-
va os Decretos-Lei previstos nas Constituicdes de 1937 e
1967/69. Critica-se a concepgao centralizadora do proces-
so legislativo subjacente a ideia de uma suposta ingover-
nabilidade trazida pela Constituicdo de 1988. Procura-se
demonstrar que a redagdo original do art. 62 da Constitui-
¢do continha todos requisitos necessarios para se impedir
a concentragdo do processo legislativo no Poder Executivo
e que a Emenda Constitucional 32 acabou por sedimentar
a ampliagao do poder legiferante do Presidente, agravan-
do o problema que pretendia resolver. E, por fim, sustenta
que uma nova emenda para se mudar o regime juridico
das Medidas Provisorias e conter os abusos do Executi-
VO, como se tem proposto, sera, tal como ocorreu com a
Emenda 32, uma providéncia in6cua enquanto o instituto
da Medida Proviséria continuar a ser interpretado a partir
de pressupostos incompativeis com os principios demo-
crticos estabelecidos na Constitui¢ao.
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1 UMA EQUIPARACAO EQUIVOCADA

Damiio Alves de Azevedo’

ABSTRACT: The Medida Proviséria (Provisional Act) has
been interpreted in light of the same authoritarian paradigm
under which is founded the Executive Decree that is present
in the constitutions of 1937 and 1967-69. This paper critici-
zes the concept of a centralizing legislative procedure that
comes from the idea of a supposed governmental instability
brought by the 1988 Constitution. It seeks to demonstrate
that the original text of article 62 of the Constitution contai-
ned all requirements necessary to prevent the concentration
of the legislative procedure in the hands of the Executive
branch and that the Constitutional Amendment number 32
has finally solidified the expansion of the law-making power
of chief of the Executive, thus exacerbating the problem that
it intended to solve. And, finally, this paper maintains that a
new constitutional amendment designed to change the legal
regime of the provisional acts and to refrain the Executive
branch from abusing its participation in the law-making
process, as we have proposed, will be, such as occurred with
the Constitutional Amendment 32, ainnocuous measure as
long as the Provisional Measures continue to be interpreted
on a manner which is incompatible with democratic princi-
ples established in the Constitution of 1988.
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Numa prova de Direito Constitucional, elaborada pelo Centro de Promog¢io de Eventos
da UnB (CESPE), em concurso publico para admissao ao cargo de Defensor Publico de Sergipe,
em 2003, constou o seguinte enunciado, marcado pelo gabarito oficial como verdadeiro:

A medida provisdria é instrumento juridico de eficicia mais ampla que o extinto decreto-lei, pois este
estava circunscrito a matérias especificas, assim como deveria ser interpretado restritivamente.

Implicitamente, afirma-se que o Presidente da Republica, na democracia, tem mais
poder do que possuiam os generais da ditadura.

O enunciado acima revela o quio intensamente foi naturalizada a ideia de que o presi-
dente detém, sozinho, o juizo de conveniéncia e oportunidade acerca da expedicdo das medi-
das provisdrias, o que tornaria este instrumento legislativo mais amplo do que o decreto-lei.
Enquanto o decreto-lei seria mais restritivo, a medida provisoria conferiria maior liberdade e
discricionariedade ao presidente.
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Nio se trata de uma questdo de somenos importincia. Esse enunciado tem sido utilizado
em apostilas e exames simulados elaborados por cursos de todo o pais que preparam candidatos
que ocupardo cargos de promotores, juizes, defensores publicos, procuradores federais e outros
cargos em institui¢des centrais do Estado Democratico de Direito. O que se esta a fazer é formar
uma geracdo de juristas que entendem que o chefe do Poder Executivo, em pleno Estado De-
mocratico de Direito, ndo s6 participa do processo legislativo da mesma maneira em que o fazia
durante o Regime Militar, como também possui prerrogativas mais extensas das que possuiam
os generais sob a Constitui¢io de 1967/69.

Por isso a pergunta do titulo ndo é tdo banal quanto parece. As carreiras juridicas do
Estado sdo também responsaveis pelo equilibrio entre os Poderes. Mas se, desde o processo
de selecdo, seus integrantes sdo doutrinados a entenderem que ¢é legitimo que o Presiden-
te detenha poderes tipicamente ditatoriais, a tendéncia é permanecer, por pelo menos mais
uma geragdo, uma concepg¢io autoritdria do processo legislativo. O objetivo deste trabalho é
justamente afastar essa comparagio equivocada e, por meio das medidas provisdrias, debater
como a participacdo do Presidente da Republica no processo legislativo pode se dar de ma-
neira mais democratica.

2 O DECRETO-LEI

Niao por acaso, o Decreto-Lei foi disciplinado pela primeira vez na Constituigdo de
1937, que implantou a ditadura do Estado Novo. Tinha entdo duas fun¢des diferentes. Em pri-
meiro lugar, fazia as vezes de lei delegada (art. 12). Mas tinha também outra fun¢do. Permitir
ao presidente participar autonomamente do processo legislativo em matérias residuais (arts.
13 e 14). Porém, o art. 180 dispunha que “enquanto ndo se reunir o Parlamento nacional, o
Presidente da Republica terd o poder de expedir decretos-leis sobre todas as matérias da com-
peténcia legislativa da Unido”, o que possibilitava ao Executivo exercer plenamente a atividade
legislativa e sem a necessidade do Congresso Nacional.

Nos termos do art. 38 da Constituigdo de 1937, o Poder Legislativo era exercido con-
juntamente pelo Congresso e pelo Presidente da Republica. Fica entdo facil perceber que o
decreto-lei foi concebido como mecanismo de intervengio do Executivo no processo legisla-
tivo e, sobretudo, instrumento de restri¢io da autonomia do Congresso.

Significativamente, a Constituigdo de 1946, ao restaurar o regime democratico, extin-
guiu o decreto-lei. Porém, como seria de se esperar, com a instauracdo do Regime Militar em
1964, a Constituicdo de 1967 o reintroduziu no ordenamento juridico nos seguintes termos:

Art. 58 - O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante,
e desde que nao resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com forga de lei sobre
as seguintes matérias:

I - seguranga nacional;

II - finangas publicas.

Paragrafo tnico - Publicado, o texto, que ter vigéncia imediata, o Congresso Nacional o
aprovara ou rejeitard, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo
houver deliberagéo o texto serd tido como aprovado.

Apos a Emenda Constitucional n°® 1/69, a disciplina constitucional do decreto-lei pas-
sou a ser a seguinte:
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Art. 55. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interésse publico relevante,
e desde que ndo haja aumento de despesa, poderd expedir decretos-leis sdbre as seguintes
matérias:

I - seguranga nacional;

1I - finangas publicas, inclusive normas tributdrias; e

III - criagdo de cargos publicos e fixa¢do de vencimentos.

§ 1° Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o Congresso Nacional o aprovard ou
rejeitara, dentro de sessenta dias, nao podendo emenda-lo; se, nesse prazo, nao houver deli-
beragdo, o texto serd tido por aprovado.

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

Como se v&, tal como as medidas provisérias, o decreto-lei tinha como requisito a rele-
vancia e urgéncia. Contudo, ao contrario daquelas, o decreto-lei s6 poderia, a principio, tratar
das matérias expressamente autorizadas pela Constitui¢do de 67/69. Os temas passiveis de
serem regulados por decretos-lei constituiriam uma relagao de numerus clausus. Ja quanto as
medidas provisorias ndo hd tal limitacdo tematica. Numa leitura apressada fica pois a impres-
sdo de que a medida proviséria é um ato legislativo que permitiria ao Presidente mais poder
e mais autonomia perante o Congresso, pois ndo haveria as limitagdes de conteudo impostas
pela Constituigdo anterior.

3 A MEDIDA PROVISORIA: ADVENTO E TRANSFORMACAO

Apoés a promulgagio da atual Constitui¢do, tornou-se praticamente unanimidade que
a criagdo das medidas provisorias veio para substituir os decretos-lei, ocupando exatamente
o mesmo lugar e a mesma func¢do no processo legislativo. Esse entendimento se funda no
art. 25, § 2°, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, que determinou que “Os
decretos-lei editados entre 3 de setembro de 1988 e a promulgacdo da Constituigdo serdo
convertidos, nesta data, em medidas provisdrias, aplicando-se-lhes as regras estabelecidas no
art. 62, paragrafo inico”. Porém, trata-se apenas de uma regra de procedimento de tramitagao,
ndo alterando natureza juridica do ato.

Acerca da inclusdo das medidas provisorias na Constituicdo, José Afonso da Silva re-
gistra:

As medidas provisorias nao constavam da enumeragédo do art. 59, como objeto do processo
legislativo, e ndo tinham mesmo que constar, porque sua formagao nio se dd por proces-
so legislativo. Sdo simplesmente editadas pelo Presidente da Republica. A redagdo final da
Constitui¢do ndo as trazia nessa enumeragdo. Um génio qualquer, de mau gosto, ignorante,
e abusado, introduziu-as ai, indevidamente, entre a aprovagio do texto final (portanto de-
pois do dia 22.9.88) e a promulgagdo-publicacdo da Constitui¢do no dia 5.10.88 (SILVA,
199, p. 496).

Sem embargo dessa origem tortuosa, nossa pratica constitucional vem consagran-
do que, na pratica, as medidas provisérias tém forga de lei. Praticamente todos os prin-
cipais acontecimentos politicos e administrativos desde 1988 tém sido positivados por
medidas provisdrias. Até as mudan¢as da moeda nacional foram reguladas por medidas
provisorias. Todos os planos econdmicos, sem exce¢io, foram implantados e modificados
por medida provisoria.
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Nio é preciso muito esforgo hermenéutico para concluir que, na redagéo original do
art. 62, a ideia era que fosse uma medida extraordindria e excepcional a ser usada em situa-
¢des extraordindrias e excepcionais. Basta observar que se a MP ndo fosse convertida em lei
no prazo de trinta dias, perderia eficicia “desde a edi¢do”

Mais do que isso, o instituto foi pensado para situagées tdo relevantes e tdo urgentes
que a Constitui¢do determinava que o Congresso Nacional deveria disciplinar as relacdes
juridicas ocorridas durante o breve periodo de sua existéncia! Note-se bem: deveria ser uma
situacdo tal que fosse capaz de mobilizar as centenas de parlamentares, que deveriam neces-
sariamente se manifestar sobre a questdo, pois, caso a medida provisdria nio fosse convertida
em lei, o Congresso deveria “disciplinar as relacdes juridicas dela decorrentes” Somente algo
muito grave justificaria exigir que o Congresso criasse normas para regular os fatos concretos
ocorridos em um més de vigéncia da medida provisoria. E s6 algo extremamente urgente
justificaria a convocagdo do Congresso em cinco dias se este estivesse em recesso.

Nio ¢é plausivel argumentar que a Constitui¢do ndo define o que é relevante e urgente,
pois, é 6bvio, o juizo de relevéncia e urgéncia s6 pode ser feito diante de um contexto politico
e social concreto. Para tanto é que se exigia a aprovagdo do Congresso, em trinta dias, sob
pena de perda de eficicia da medida desde a sua edigéo.

Se, num contexto politico concreto, tanto a Camara quanto o Senado, em votagdes
separadas, aprovassem uma medida provisoria no curto periodo de trinta dias, estaria mais
do que evidente a relevincia e urgéncia da questdo. Mas se, pelo contrdrio, ndo houvesse tal
aprovacdo, ou se o Congresso ndo se mobilizasse para votar a MP no prazo fixado pela Cons-
tituicdo, seria for¢oso concluir que nio haveria na sociedade um consenso minimo quanto a
urgéncia e relevancia da norma.

Contra isso se poderia afirmar que o Congresso é movido por interesses setoriais
e que o resultado das votagdes é por demais sujeito a arbitrariedade dos parlamentares.
Contudo, se existe razdo para desconfiar de deliberagdes tomadas por maioria em vo-
tacbes publicas, com debates abertos e apds a manifestagdo de vérias comissdes espe-
cializadas, com muito maior razio se deveria desconfiar da decisdo monocratica de um
legislador solitario.

A Constitui¢io estabelece que o juizo sobre a relevancia e urgéncia de uma medida provi-
séria ndo é exclusivo do Presidente, mas compartilhado com toda a sociedade, representada pelo
Congresso Nacional. Esse compartilhamento de competéncias é o que permite a articulagdo de
um controle reciproco entre os poderes. Controle esse que, para responder aos incessantes con-
flitos de ideias e interesses tipicos das democracias, s6 pode ser dindmico, pois as relagdes sociais
ndo sio estdticas. Portanto, a cada nova conflito politico a sociedade, por meio de suas institui¢des,
devera definir de forma publica e compartilhada o que é realmente urgente e relevante.

Afirma-se que as medidas provisérias seriam inspiradas nos decreti-legge da Constitui-
¢do italiana de 1947, cujo art. 77 estabelece que o governo podera expedir tais atos normati-
vos, com forga de lei, in casi straordinari de necessita e durgenza.

Todavia, a comparagdo é equivocada, pois a Constitui¢do italiana prevé o parlamen-
tarismo como sistema de governo e, sobretudo, prevé que a promulgacido dos decreti-legge se
dard sob responsabilidade politica do governo. Responsabilizagdo politica significa que, se o
provimento provisério ndo for aprovado pelo parlamento, o governo, isto é, o gabinete minis-
terial que dirige o Poder Executivo, deve renunciar ou, se acreditar que tem apoio suficiente
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da sociedade, dissolver o parlamento e convocar novas eleicdes na esperanga que 0s novos
deputados sustentem o gabinete ministerial. Mas se o equilibrio de for¢as ndo se alterar com
as novas elei¢des, o Primeiro-Ministro é for¢ado a deixar o cargo. Como afirma Uadi Lamego
Bulos (2000, p.737), “na Itlia, o sistema de governo é o parlamentar. Quando ocorrem crises
legislativas, 0 modo de soluciona-las é dissolver a Camara dos Deputados ou promover a
queda do Gabinete”

Em suma, se o ato normativo nédo é provado pelo parlamento, o Executivo cai. Ja no
nosso sistema presidencialista, pelo contrario, a ndo aprovagdo da medida provisoria ndo
acarreta qualquer responsabilidade politica do governo.

Nio é preciso muito esfor¢o para perceber entdo, quio critica e arriscada é a apresen-
tacdo dos decreti-legge. E um recurso reservado para situagdes, como dispde a constituicdo,
extraordindrias, pois podem levar a queda do governo. E um recurso que implica em sérias
consequéncias. Quem ndo tiver o apoio da sociedade é politicamente responsabilizado com
a perda do mandato.

Sem tal responsabilizagdo politica, o juizo de conveniéncia e oportunidade para expe-
digdo de medidas provisorias é submetido exclusivamente ao Presidente, isto ¢, o Presidente
se torna seu proprio juiz, o que é incompativel com qualquer concep¢do minimamente de-
mocratica do Estado.

Porém, ao ler-se a redag¢do original do art. 62 sob sua melhor luz, isto é, sob a perspec-
tiva de que o processo legislativo deve realizar em concreto os principios abstratos da sepa-
raciao de poderes e da soberania popular, é possivel perceber que seria constitucionalmente
inadequado entender que o juizo de conveniéncia e oportunidade das medidas provisorias é
uma questio sujeita exclusivamente a discricionariedade do presidente. Afinal, para se respei-
tar a soberania popular é preciso reconhecer que o presidente ndo é o unico representante dos
cidaddos. Assim, qualquer juizo de urgéncia e relevincia deve necessariamente passar pelo
crivo de todos os 6rgios legislativos representantes da sociedade.

Ademais, a propria defini¢do do ato legislativo como provisdrio impde a aplicagio res-
tritiva e excepcional do instrumento. Se a Constitui¢do determina que o ato legislativo previs-
to no art. 62 é provisdrio, a interpretagdo constitucionalmente adequada nao poderia levar ao
resultado de transformda-la em medida definitiva ou permanente.

O paragrafo tnico do art. 62 era claro e expresso ao determinar inequivocamente que
as medidas que nao fossem convertidas em lei no prazo de trinta dias perderiam sua eficécia
desde a data de sua edigdo. Serd que é possivel imaginar uma san¢do mais rigorosa do que essa
que elimina a eficacia da norma desde sua origem?

De acordo com o art. 68 da Constitui¢do, “a matéria constante de projeto de lei rejeitado
somente podera constituir objeto de novo projeto, na mesma sessao legislativa, mediante pro-
posta da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do Congresso Nacional’, o que
significa dizer que o Presidente ndo pode apresentar um projeto de lei cuja matéria ja tenha sido
rejeitada pelo Congresso. Ora, se o presidente ndo pode reapresentar um projeto de lei rejeita-
do, é 6bvio e natural que ele também néio poderia fazer o mesmo no caso de um ato legislativo
provisorio, de vigéncia efémera, e elaborado explicitamente para situagdes de tal propor¢ao que
exigissem a convocagdo imediata do Congresso Nacional.

As normas constitucionais acerca do procedimento legislativo devem ser tomadas
como principios gerais para elaboragio dos demais atos legislativos. Se a Constitui¢do ndo
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permite nem mesmo a reedi¢do de um projeto de emenda constitucional dentro de uma mes-
ma sesséo legislativa, a aplicagdo constitucionalmente adequada do art. 62 deveria necessaria-
mente levar esse principio em conta.

Portanto, lendo-se friamente a letra da lei, tudo no texto levava a crer que s6 uma si-
tuagdo verdadeiramente calamitosa poderia realizar todos aqueles requisitos. S6 uma enorme
comogdo nacional seria capaz de fazer com que, durante um recesso parlamentar, dezenas de
senadores e centenas de deputados se mobilizassem para sair de suas bases eleitorais e, em
cinco dias, comparecerem a Brasilia para uma votagdo.

Porém isso nunca aconteceu. Ndo temos noticia de que tenha sido suspenso um re-
cesso parlamentar para votacdo de uma medida proviséria. Em pesquisa realizada na Camara
dos Deputados, ndo encontramos um tnico caso em que o inicio do recesso tenha sido inter-
rompido para votar medidas provisdrias pendentes.

Desde 1988 a pauta do Congresso tem permanecido repleta de medidas provisorias
pendentes de apreciagdo. Até o final daquele ano, a presidéncia expediu vinte e quatro me-
didas provisdrias. Porém, ja em 1988 se consagrou a prética da reedi¢do das medidas provi-
sorias. Das vinte e quatro medidas expedidas, nove foram reedi¢ées. Em 16 de dezembro de
1988, quando o Congresso entrou em recesso, daquelas quinze MP’s, trés perderam eficacia
por decurso de prazo, uma foi expressamente rejeitada por resolugdo do Congresso Nacional
e onze foram convertidas em lei.

Percebe-se assim que ndo houve solugio de continuidade na pratica legislativa, isto é, ndo
obstante a promulgagio do novo texto constitucional, a dindmica de poderes do periodo autorita-
rio conseguiu permanecer, garantindo a perenidade dos atos que deveriam ser provisorios.

Em 15 dezembro de 1988 ainda foi possivel ao Congresso pelo menos apreciar antes do
recesso todas as medidas provisorias em pauta. Mas nos proximos anos, dada a enorme quanti-
dade de MP’s editadas e reeditadas pendentes de avaliacdo, o Congresso simplesmente cedeu e
passou a entrar em recesso como se nao houvesse medidas a apreciar. Uma vez que se admitiu
a reedic¢do, a convocac¢do extraordindria durante o recesso perdeu completamente o sentido,
pois ja que desde a MP 11 se vinha admitindo a reedi¢do, a apreciagdo do Congresso néo tinha
a menor utilidade. O Executivo ndo precisava mais do Legislativo para criar direito novo. A
pratica autoritaria respaldada pelo regime anterior prevaleceu sobre os principios democraticos
consagrados no novo texto constitucional.

Se fosse admissivel entender que a Constitui¢do autorizava a reedigdo das medidas
provisdrias, ela ndo teria estabelecido que o Congresso deveria ser convocado durante o re-
cesso. Afinal, se a regra contida implicitamente no texto fosse a reedi¢do, ndo haveria qual-
quer necessidade de convocagdo do Congresso, que poderia perfeitamente aguardar o retorno
dos trabalhos legislativos. Contudo, a Constitui¢do impos explicitamente a convocagdo, donde
s6 se poderia concluir que o pressuposto do texto é que sem essa tdo imediata convocagdo
a medida provisoria correria o iminente risco de perder sua eficicia por falta de apreciagdo
pelo Congresso.

Dado que a Constitui¢do impée um limite geral para a elaboracdo de leis ordinarias e
complementares, é natural que esse mesmo limite deve se estender aos demais atos normati-
vos. Mesmo as normas constitucionais mais precisas e analiticas ndo sdo apenas regras, pois a
Constituicdo também tem a fungdo de servir de fundamento de legitimidade para todo o or-
denamento. Assim, mesmo as chamadas regras constitucionais analiticas servem de pardme-
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tro de legitimidade para o restante da legislacdo e podem por isso funcionar como principios
gerais, pois também orientam a producdo das normas infraconstitucionais e sua aplicacio aos
casos concretos.

Um dos limites mais elementares do processo legislativo encontra-se no art. 67 da
Constitui¢do, que dispde que “a matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera
constituir objeto de novo projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maioria
absoluta dos membros de qualquer das Casas do Congresso Nacional”

Portanto, quando um projeto de lei de autoria do Presidente da Republica é rejeitado
em qualquer uma das casas do Congresso, nio se convertendo em lei, o Presidente da Repu-
blica ndo pode apresentar novo projeto de lei que disponha sobre a mesma matéria. Conse-
quentemente, se nem a lei ordinaria, nem a lei complementar podem ultrapassar aquele limite
do art. 67, com muito maior razio uma medida nomeada pela Constitui¢do como provisoria
também ndo poderia fazé-lo.

Todavia, 0 que se consagrou na pratica legislativa brasileira foi que o principio contido
no art. 67 e no art. 60, § 59 ndo seria aplicdvel as medidas provisérias. Construiu-se assim a
seguinte dinidmica legislativa. Ainda que respaldada pela legitimidade politica representada
pela aprovagio de trés quintos dos membros do Congresso, em quatro vota¢des diferentes,
uma emenda a constituigdo ndo pode manter sua eficacia se sua matéria houver sido rejeitada
na mesma sessdo legislativa. Ja em se tratando de medida provisoria, ato expedido por um
unico legislador monocritico, sem qualquer debate publico, sua eficicia poderia ser mantida
ainda que a matéria nela tratada estivesse presente em MP anterior, apresentada na mesma
sessdo legislativa. Tal como ¢é caracteristico de regimes ditatoriais, a vontade do chefe do Exe-
cutivo tem mais poder do que as delibera¢des de todo o Congresso Nacional.

A consequéncia disso foi que as medidas provisdrias se tornaram textos periddicos. A
cada trinta dias 0 mesmo texto era, sem qualquer pudor, republicado no Didrio Oficial com
um novo nimero. Devido & compreensio de que, tal qual um decreto-lei, s6 o Presidente da
Reptblica teria capacidade de julgar acerca da urgéncia e relevancia da matéria, essas reedi-
¢des se multiplicaram ao infinito. Por meio desse artificio primario de dar ao texto um novo
ndimero, medidas provisérias mantinham sua vigéncia indefinidamente. E, mesmo quando
o Congresso votava por sua rejei¢io, elas nio perdiam sua eficicia desde sua edi¢do, como
determinava o texto constitucional, comprovando que, de fato, valiam como lei até que um
novo ato legislativo as revogasse.

Houve ainda outra consequéncia perversa da perenizacdo das MP’s. Como seria de se
esperar, a sociedade passou a dar cada vez menos atencdo ao Legislativo. Afinal, se o Presiden-
te da Republica detém a exclusividade do juizo de conveniéncia e oportunidade, ¢ muito mais
pratico, e estratégico, levar quaisquer reivindica¢des diretamente ao Presidente para que ele
legisle ao invés de tentar obter o apoio da sociedade e de algumas centenas de parlamentares.
Se hd um legislador monocratico, é mais produtivo concentrar nele as expectativas sociais do
que perder tempo a tentar convencer incontaveis partidos e parlamentares a aderirem a um
projeto qualquer. Para qué se esforcar em construir uma maioria através de consensos se o
que interessa de verdade é a vontade do Presidente?

As medidas provisdrias passaram a ser negociadas diretamente entre a sociedade civil e
os ministérios, que canalizam para si as demandas sociais. O Congresso recebe o texto pronto, ja
discutido com sindicatos, associacdes, orgaos de classe e movimentos sociais interessados, sem
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ter participado de qualquer debate acerca de sua elaboragdo. A ele resta somente a tarefa de ter
que chancelar o texto vindo do Executivo ou suportar o dénus de ser responsabilizado pela ndo
aprovagdo de um texto ja discutido com a sociedade sem a media¢do do parlamento.

O Judicidrio respaldou essa pratica e, ao fazé-lo, a mensagem passada a sociedade foi
que a funcéo representativa do Congresso ¢ acessoria e subsididria e que o verdadeiro repre-
sentante do povo, e aquele que pode atender com presteza as reivindica¢des por novas leis, é
o Presidente da Reptblica, exatamente como ocorre num regime autoritario.

Se a desconfianca em relagdo ao Congresso em qualquer jovem democracia ja é na-
turalmente acentuada, o uso indiscriminado das medidas provisdrias retirou dele o que lhe
restava de fungdo representativa.

Nao por acaso a maior parte das leis propostas pelos parlamentares ganharam carater
executivo, isto €, as leis propostas pelos parlamentares sio preponderantemente leis com efeitos
concretos, leis que apenas fazem homenagens a personalidades histéricas, mudam nomes de
aeroportos, batizam hospitais e escolas, estabelecem datas civicas, e, principalmente, dispéem
sobre aberturas de crédito e outros temas ligados & administracdo do or¢amento da Unido.

Tornou-se comum que os parlamentares passassem a atuar como despachantes de suas
bases eleitorais para obterem beneficios concretos, como verbas direcionadas a associagdes e
fundagoes de assisténcia social ligadas ao parlamentar ou convénios entre a Unido e estados ou
municipios, para repasse de receitas, ou entdo conseguir créditos suplementares para determi-
nado dérgdo ou ministério que mantenha convénios com municipios, estados ou entidades da
base de apoio do parlamentar. Administrar o orcamento da Unido, uma funcéo tipicamente
executiva, tornou-se a mais relevante atividade parlamentar.

Como ficaram pendentes ad infinitum incontaveis medidas provisorias anteriores a Emen-
da Constitucional 32, elas se estabeleceram no ordenamento como leis definitivas. Sua conversio
em lei pelo Congresso, anos apos sua expedi¢do, passou a constituir um ato meramente formal de
cumprimento de agenda, visto que ndo havia o que discutir sobre a relevancia e urgéncia de atos
normativos em vigor hd anos. A atividade do Congresso se tornou quase futil, pois através de uma
medida provisdria o Presidente podia mudar as leis da forma que bem entendesse, sem depender
de votagdes e sem estar sujeito ao controle de ninguém.

Quanto mais sem significado tornava-se o cardter “provisorio” das MP’s, mais poder
legislador o presidente concentrava. Na medida em que tanto o Legislativo quanto o Judici-
ario deixaram claro a sociedade que relevincia e urgéncia eram coisas disponiveis a discri-
cionariedade tnica e exclusiva do Presidente, a sociedade aprendeu a li¢do e passou a exigir
mais e mais da Presidéncia da Republica, transformando o legislativo num 6rgio cartordrio,
visto como empecilho burocratico e ndo como representante dos cidadios, cujos interesses
passaram a ser dirigidos ao Presidente.

Uma vez que se admitiu que ninguém poderia questionar aquilo que o Presidente
julgava ser relevante e urgente, o poder de expedir medidas provisorias transcendeu qualquer
limite de discricionariedade e transformou-se de fato num poder do qual o Presidente pode-
ria dispor como bem entendesse. Por medida provisoria o Presidente da Republica passou a
mudar o texto de diversas leis. Leis regularmente aprovadas pelo Congresso Nacional, votadas
e aprovadas pela maioria de seus membros em cada uma das casas legislativas, passaram a ser
derrogadas por vontade unica do Presidente. Relevante e urgente é aquilo que o Presidente, e
6 o Presidente, diz que é.
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O poder do Presidente da Republica tornou-se tio acentuado que lhe foi facultado até
mesmo derrubar os vetos do Congresso por medida proviséria. Parece absurdo, mas houve
casos assim. O Congresso aprovava uma lei, a colocava sob apreciagdo do Presidente, que a
vetava. A lei voltava ao Congresso, onde, em sessdo conjunta, o veto era rejeitado, por maioria
absoluta, cumprindo-se rigorosamente o disposto no art. 66, § 4°, da Constitui¢io.

Num regime em que o Presidente deve cumprir a lei, isso poria fim ao procedimento legis-
lativo, mas num regime no qual se compreende que o Presidente tem poderes tipicos de regimes
autoritarios, é 6bvio que procedimento ndo significa muito. Como era consenso que a medida
provisoria tinha a mesma natureza do decreto-lei, que era um ato normativo expedido por um
ditador, a consequéncia ldgica foi se entender que o Presidente poderia simplesmente expedir uma
medida proviséria modificando a lei como bem lhe conviesse, anulando a rejei¢io do veto aprova-
da por maioria absoluta dos membros do Congresso. A maioria absoluta do Congresso derrubava
o veto e, por medida provisdria, o Presidente derrubava a decisdo do Congresso.

4 POR QUE A EMENDA CONSTITUCIONAL 32 NAO CONTEVE O EXECUTIVO?

Como habitualmente ocorre em nossa pratica politica, ao invés de se exigir o cum-
primento da Constitui¢do, optou-se por emendd-la. As principais modificages trazidas pela
Emenda 32 foram a limitacéo de reedigées, a limitagdo de matérias passiveis de serem reguladas
por medidas provisorias e o trancamento da pauta do Congresso até que a mesma seja votada.

De acordo com os §$ 3° e 7° do novo art. 62, o prazo de vigéncia da MP passou a ser de
sessenta dias, prorrogaveis, uma unica vez, por igual periodo, ao passo que o § 6° dispde que
se a mesma nao for convertida em lei em 45 dias, “entrara em regime de urgéncia, subsequen-
temente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ulti-
me a votagdo, todas as demais delibera¢des legislativas da Casa em que estiver tramitando”

Pensava-se que isso limitaria o Executivo. Mas a emenda saiu pior que o soneto. Afinal,
a Unica consequéncia concreta trazida pela emenda foi o oficializar a subordinac¢io da pauta
do Legislativo as normas editadas pelo Executivo.

A Emenda 32 estabeleceu dois regimes juridicos para as medidas provisdrias. Um regi-
me para as medidas anteriores &8 Emenda 32 e outro para as medidas provisdrias posteriores.
O art. 2° da EC 32 dispde que “as medidas provisdrias editadas em data anterior a da publica-
¢do desta emenda continuam em vigor até que medida provisdria ulterior as revogue explici-
tamente ou até deliberacdo definitiva do Congresso Nacional”. Isso significa que as medidas
provisdrias anteriores 8 Emenda 32 passaram a vigorar com forca de lei. Perderam seu carater
provisodrio e se transformaram em normas permanentes que s6 perderdo eficacia quando ex-
pressamente revogadas, exatamente como ocorre com as leis.

O objetivo era estabelecer um marco zero na disciplina das medidas provisorias, esque-
cendo todo o passado e inaugurando um novo periodo. Até mesmo a numeracio das medidas
provisérias foi zerada, estabelecendo-se nova contagem de MP’s ap6s a Emenda 32.

Mas, como sdi ocorrer quando se pretende reinventar a roda, a reforma constitucional
ndo foi suficiente para inaugurar uma nova prética politica. Apesar de se pretender fixar novo
regime para as medidas provisdrias, a Emenda 32 ndo fez mais que consagrar o poder legiferante
auténomo do Presidente da Republica, pois mesmo para as medidas provisdrias submetidas ao
novo regime, a Emenda acabou por possibilitar a atribuicdo do carater de permanéncia.
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O parégrafo terceiro do art. 62 determina que as medidas provisdrias perderdo eficd-
cia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel
uma vez por igual periodo, “devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo,
as relagoes juridicas delas decorrentes”.

Todavia, o paragrafo 11 do mesmo artigo assim dispde:

§ 11. Néo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeigao
ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

Isto é, se 0 Congresso ndo disciplina as relagdes juridicas decorrentes da vigéncia “pro-
viséria” da medida, esta passara a valer como lei para o periodo em que esteve em vigor. Isso
significa dizer que, seja convertida em lei ou ndo, a medida provisdria terd forca de lei por
todo o periodo de sua vigéncia.

Isso nio é pouco, pois a MP pode valer por muito mais que cento e vinte e dias, ja que o
prazo para conversao em lei fica suspenso durante o recesso parlamentar (art. 62, § 4°). Assim,
se, por exemplo, a MP for publicada em 22 de dezembro, as vésperas do recesso legislativo
(art. 57 da Constituicao), ela s6 entrara na pauta de votagdes da Camara no inicio da sessido
legislativa seguinte, em 02 de fevereiro. De modo que ela vigoraria durante 41 dias além dos
120 dias regulamentares (art. 62, § 3°). Um ato legislativo monocratico do Presidente tem,
portanto, o poder de regular a vida social durante meio ano.

E se o Congresso Nacional nio editar o decreto legislativo a que se refere o § 3°
em até sessenta dias apds a rejeicdo ou perda de eficicia de medida provisdria, as relagdes
juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante a vigéncia da MP continua-
rdo a ser regidas por ela. Por isso, apesar do paragrafo terceiro determinar que as medidas
provisdrias ndo convertidas em lei “perderdo eficicia desde a edi¢do’, elas de fato s6 perdem
sua eficacia apds o final do procedimento legislativo em que sdo apreciadas, mantendo ple-
namente sua forga de lei.

Desse modo, o regime juridico das medidas provisorias posteriores 8 Emenda 32 tam-
bém permite que as medidas provisorias valham como lei para o periodo em que vigoraram.
Na verdade a atual redagdo do art. 62 nio apenas permite, como facilita que isso ocorra, pois ao
impor o trancamento da pauta, o Congresso sempre estara vinculado a apreciar medidas provi-
sorias pendentes, ndo sobrando tempo para disciplinar, por decreto legislativo, os atos juridicos
ocorridos durante o periodo de vigéncia da MP, o que pereniza os efeitos da medida.

O Executivo continuou numa posi¢do confortavel, pois continuou a deter o poder de
legislar sozinho e ainda assumiu o poder de submeter a si a pauta do Congresso. Caso a MP
ndo passe e a sociedade civil venha a lhe cobrar, pode lavar as maos afirmando que fez a sua
parte, jogando toda a responsabilidade sobre o Congresso ineficiente que ndo cumpre sua
obrigacio de votar.

Ja o Legislativo ficou ainda mais subordinado, pois se antes ainda poderia por de lado
as MP’s para estabelecer sua propria pauta, a partir da Emenda 32 teve reduzido seu espago de
debate e formagdo da opinido publica, transformando-se num ambiente de votagdo de textos
que lhe chegam prontos e, dado o volume, ndo permitem a ampliacao do debate e a democra-
tizacdo das discussoes.
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Obviamente, o Legislativo também usa isso de forma estratégica, se eximindo da respon-
sabilidade reguladora que a Constituigio lhe incumbe. E evidentemente muito mais comodo aos
parlamentares esperar a iniciativa do Executivo e jogar sobre ele a responsabilidade no caso de
uma lei impopular ou de pouca efetividade. O papel parlamentar confere poder, sem davida. Mas
também impde riscos e também responsabilidade perante a sociedade civil, e por isso ao se reco-
lher a tarefas burocraticas de despachante de suas bases eleitorais perante os ministérios, o parla-
mentar pode se eximir de sua responsabilidade constitucional.

A md compreensio, e a ma-aplicagdo, das medidas provisorias leva a uma situagdo de
perigoso conforto dos ocupantes do poder. O Presidente, ao assumir a capacidade de criar
direito novo e centralizar a representagdo politica e a atengdo da sociedade civil, atinge o
conforto da concentragdo de poderes. Os parlamentares, ao diluirem sua responsabilidade
quanto aos riscos da Administragéo, atingem a confortavel situa¢do de terem prestigio sem
responsabilizagdo, tendo os bonus do poder, sem os 6nus do mesmo. Nao ¢ preciso dizer que
tal conforto ¢ prejudicial & democracia.

A propria dindmica de responsabilizagdo politica (accountability) dos parlamentares
¢ mitigada. Pois se na pratica social é consagrado que o poder de criar o direito e mudar a
legislacdo compete ao Executivo, a sociedade comeca a avaliar os parlamentares ndo por sua
vinculagdo a projetos de construcgdo e reconhecimento de direitos, mas sim a sua tarefa de
intermediar a obtencdo de favores e beneficios do Estado para suas bases eleitorais. As co-
munidades locais passam a avaliar seus deputados e senadores ndo por seu posicionamento
perante questdes de direito, mas pela sua capacidade de angariar recursos, uma fun¢io essen-
cialmente executiva. O bom parlamentar nio é aquele que contribui com a criagdo das leis,
mas aquele que consegue verbas, vagas em hospitais, media a obten¢do de convénios com o
poder publico e entidades privadas que o apoiam, pressiona pela realizacdo de obras publicas
nos municipios de sua base, enfim, tarefas que seriam préprias do Poder Executivo.

Mas o que é importante ressaltar é que a questdo que verdadeiramente provocou o
abuso das medidas provisérias permaneceu intocada pela Emenda 32: o juizo de relevéncia e
urgéncia. Essa emenda trouxe apenas formalidades quanto a aprovacéo, nada alterando quan-
to ao cerne do problema.

O artigo 62, que era conciso e objetivo, passou a ter doze paragrafos, diversos incisos
e alineas, muitas vezes redundantes e desnecessdrios, como é o caso do paragrafo quinto
que estabelece que a deliberagdo “sobre o mérito das medidas provisorias dependera de ju-
izo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais” Ora, se a relevincia e
urgéncia sempre foram pressupostos constitucionais das medidas provisdrias, é obrigatéorio
entender que s6 é possivel avaliar seu conteudo se o Congresso julgar que estdo atendidos
aqueles pressupostos.

O paragrafo quinto é redundante, pois explicita uma regra que ja estava contida na
Constitui¢io e, desde sempre, deveria ter sido observada. Mas do mesmo modo que néo era
observada antes, de nada adiantou a explicitagdo do paragrafo quinto. A regra desse paragrafo
s6 faz sentido se for levado a sério o principio segundo o qual o juizo de relevancia e urgéncia
ndo é exclusivo do Presidente, razdo pela qual a medida provisoria s6 pode ter eficicia se o
Congresso compartilhar o entendimento de que estdo presentes aqueles pressupostos consti-
tucionais. Se esse pressuposto ndo for admitido e respeitado, quaisquer regras procedimentais
perderdo significado.
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Enquanto o entendimento jurisprudencial continuar a consagrar uma concepgao au-
toritdria do processo legislativo, segundo a qual o presidente tem a prerrogativa exclusiva de
definir o que é relevante e urgente para o pais, qualquer regra procedimental continuard a ser
letra morta, pois o direito s6 pode nos proteger contra abusos se partimos do principio que a
democracia deve ser levada a sério.

No fim das contas, o que se fez com a EC 32 foi legitimar o uso das medidas provisdrias
em qualquer tema que ndo fosse vedado, independente de relevancia e urgéncia. A Emenda 32
foi um tiro pela culatra, pois tornou oficial a prética inconstitucional de se expedir medidas pro-
visérias sem relevincia e urgéncia. Ao dispor que o Executivo poderia legislar sobre tudo que
ndo lhe fosse expressamente proibido, a Emenda 32 legitimou o entendimento que o Presidente
¢ o tnico detentor do juizo de conveniéncia e oportunidade.

A Emenda 32 poderia ter sido uma oportunidade para se reparar o uso inconstitucional das
medidas provisorias, ja que o Judicidrio respaldara a interpretacdo de que a medida proviséria teria
o mesmo alcance de atos expedidos pela ditadura. Ao invés disso, o proprio Congresso Nacional se
transformou num 6rgéo de chancela das normas expedidas pelo Executivo.

5 A RESPONSABILIDADE DO JUDICIARIO

E importante observar que o Judicidrio participou da construgdo da prética politica rela-
tiva as medidas provisdrias. A reedigio de medidas provisérias foi levada ao Supremo Tribunal
Federal, por meio de a¢des diretas de inconstitucionalidade que apontavam justamente que a ree-
digdo violava a separacgdo de poderes e desvirtuava o cardter provisorio da medida. Todavia, o STF
admitiu a reedi¢do (vide, por exemplo, ADI 1250-9/DF 06/09/95, ADI 293-7/600-D, ADI 295-3).
Também por meio de a¢des diretas, o STF afirmou que o juizo de relevancia e urgéncia é exclusivo
do presidente. (vide ADInMC 162-DF, ADInMC 1753-DF).

Uma vez que fora permitida a reedi¢do, as medidas provisorias, na prética, passaram
a ter vigéncia indeterminada, tal qual uma lei. Como consequéncia, o STF também permitiu
expressamente até mesmo a expedi¢do de medidas provisorias em matéria tributaria, mesmo
havendo normas constitucionais que, em regra, impedem a exigéncia imediata do tributo. O
art. 150, III, b, da Constitui¢do da Republica estabelece a regra da anterioridade tributéria,
proibindo a cobranga de tributos “no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou”. Assim, tributo instituido ou aumentado por medida pro-
visdria sé poderia ser cobrado no ano seguinte, ainda que a medida provisdria, na redagdo
original do art. 62, s6 poderia valer por trinta dias.

Além do principio da anterioridade, o art. 150, III, ¢, por sua vez, veda a cobranga de
tributos “antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b”. Devido a essa regra, ainda que uma
medida provisdria criasse ou aumentasse um tributo, ele sé poderia a ser cobrado noventa
dias depois. Se os direitos constitucionais fossem levados a sério, ndo se poderia admitir ex-
pedi¢do de medida proviséria que sé pudesse gerar efeitos depois de noventa dias, sabendo-se
que ela perderia eficicia em trinta dias, se ndo convertida em lei.

O fundamento primeiro da expedi¢do da medida provisoria é a urgéncia e relevancia.
Ora, se o tributo ndo podia ser cobrado imediatamente, como se justificaria a existéncia de
urgéncia e relevancia da matéria? O fato do STF ter admitido a expedi¢do de medidas provi-
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sorias para produzirem efeitos depois de trinta dias revela o quanto foi naturalizada a ideia de
permanéncia e definitividade da medida.

Como o STF ja havia quebrado a vedagido de tempo, permitindo a reedi¢ao sem limi-
tes, se consagrou o fato consumado de que as medidas provisorias valiam por tempo indefi-
nido e se admitiu sua expedigido para gerar efeitos noventa dias depois, ainda que a Constitui-
¢do determinasse que apds trinta dias ela perderia seus efeitos desde a edi¢do (vide ADIMC
1667/DF, ADIN 1135-9/DF, RE 146.733-SP; RE 138.284-CE; RE 197.790-MG; RE 181.664-
RS; RE 232.805-MG; RE 236.885-BA; RE 247.235-MG; RE 266.752-RN, RE 267.285-MG; RE
269.423-BA).

Um dos poucos méritos da Emenda 32 foi pelo menos ter limitado a expedicio de
medidas provisorias sobre tributos que ndo podem ter cobranca imediata. Mas mesmo essa
limitacao expressa seria dispensavel se a redagao original do art. 62 tivesse sido levado a sério
pelo STE

6 UM PAIS INGOVERNAVEL?

A tese de que o Presidente detém, com exclusividade, o juizo de mérito acerca do que
seria relevante e urgente esta associada a ideia de que a democracia representativa seria um
Obice a governabilidade. Segundo esse entendimento, as decisdes de governo deveriam ser
eminentemente técnicas e, portanto, resguardadas contra a influéncia da politica. Por isso
vé-se com resisténcia a producido das leis num ambiente segmentado como o Congresso Na-
cional, onde cada parlamentar representa interesses setoriais. A boa governanga seria amea-
¢ada pelas disputas entre interesses pessoais e pelos conflitos entre categorias sociais distintas.
Estes impediriam que as leis e as politicas publicas fossem forjadas exclusivamente a partir
de rigorosos critérios técnicos, pois o carater politizado da dindmica legislativa no Congresso
exigiria necessariamente a composicao de interesses por meio de barganha.

Na obsessdo pela governabilidade em detrimento da democracia, a Presidéncia da Re-
publica, durante o governo Collor chegou mesmo a elaborar uma Proposta de Emenda Cons-
titucional que tinha por objetivo impedir que o STF declarasse a inconstitucionalidade de leis
em casos de ameaca a governabilidade. Obviamente tal proposta ndo foi aprovada, diante de sua
flagrante inconstitucionalidade e, mais que isso, sua inviabilidade pratica. Mas o simples fato de
tdo absurdo projeto ter sido elaborado e apresentado é indicio de nossa cultura centralizadora.

Desde muito tempo tem-se construido no pais o que se convencionou chamar, na
expressdo cunhada por Sérgio Abranches, presidencialismo de coalizio, que seria a pratica do
Presidente governar mantendo maioria parlamentar para aprovagao dos projetos de interes-
se do governo (ABRANCHES, 2003, p. 19-37). O presidencialismo em geral se caracteriza
pela autonomia do Executivo em relagdo ao Legislativo. No parlamentarismo os mandatos do
Executivo sdo transitorios. O gabinete de governo sé se sustenta enquanto tiver o apoio do
parlamento. Mas, no presidencialismo, o Executivo é escolhido em elei¢des populares para
mandato fixo. Ele ndo depende da composi¢ao do Legislativo. Nos EUA, por exemplo, onde o
sistema presidencial foi inventado, é muito comum que presidente governe durante todo seu
mandato com minoria no Congresso.

E dificil tragar as origens do presidencialismo de coalizio, mas talvez ndo seja exagero
afirmar que remonta ao inicio da Republica. Entre nds o parlamentarismo precedeu ao pre-
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sidencialismo e, mais que isso, ndo houve propriamente solu¢ido de continuidade nos corpos
legislativos com o fim do Império e a instalagdo da Republica. O Senado se manteve, como
institui¢do, essencialmente 0 mesmo, enquanto, para a Camara dos Deputados foram eleitos
diversos deputados que também haviam sido deputados durante o Império. Talvez tudo isso
tenha contribuido para que fosse mantida a dindmica politica, herdada do periodo mondarquico,
do Executivo buscar respaldo em maiorias parlamentares.

Especulagdes a parte, o fato é que ao longo do século XX se consolidou a pratica da
Presidéncia de Republica coordenar a composi¢do de for¢as no Congresso Nacional. Dada a
fragilidade da democracia, o presidencialismo de coalizdo se tornou mecanismo de estabili-
zagdo dos governos em meio a inten¢des golpistas de todos os lados. Durante a maior parte
do século XX, os mais diferentes grupos — militares, sindicalistas, comunistas, religiosos, etc.
- ansiavam por conquistar o poder ndo por meio das urnas, mas por meio de revolu¢des ou
golpes de Estado. Diante desse cendrio, era realmente esperavel que a presidéncia tentasse
por todos os meios ampliar sua base sustentacio, barganhando o apoio de todos os partidos e
segmentos representados no Congresso.

Outro aspecto de nossa dinidmica politica que contribuiu para o surgimento do presiden-
cialismo de coalizio foi a concentragdo da atividade legislativa no Presidente da Reptiblica, sobre-
tudo a partir do governo Vargas. A Revolugio de 1930 promoveu uma série de radicais mudangas
normativas no pais, como a reforma do Estado e da Administragio e a criagdo de uma legislacdo
previdencidria e trabalhista completamente nova. As principais mudangas legislativas foram pro-
movidas pelo Executivo, sobretudo por meio de decretos-lei.

O governo Vargas foi certamente o momento em que se definiu o perfil do Estado e da
politica brasileira por todo o restante do século XX. Consequentemente foi definido também
o papel do Presidente e sua relacdo com os demais poderes de Estado. Desde Vargas, governar
o Brasil tem significado implementar reformas legais.

Entre 1930 e 1945 a pratica de se governar legislando foi decorréncia da necessidade de
se reformar as instituicdes e promover a centralizacdo administrativa e a instauragdo de critérios
burocraticos de gestdo, como a defini¢do de competéncias e procedimentos, cria¢do de planos
de carreira ou a necessidade de concursos para acesso aos cargos publicos. Era preciso romper
com a logica patrimonial na Administragio e afastar da maquina federal o predominio das
oligarquias regionais. E isso demandou uma ampla e profunda mudanga no ordenamento legal
que, naquele momento histérico, quando houve uma ruptura revolucionaria, s6 poderia ser
promovida de maneira répida se o Executivo concentra em suas maos o poder legiferante.

Contudo, talvez devido ao sucesso da estratégia, bem como a prépria importincia da
Era Vargas na origem de nossas praticas politicas e no imagindrio politico nacional, o que
surgiu como uma estratégia contextual projetou-se no tempo e se perenizou. Aquele modus
operandi foi tdo bem sucedido que deixou como heranca a pratica de se governar por meio
de extensas pautas legislativas. Cada novo governo tem por objetivo reformar o Estado e a
Administragdo e reinaugurar a histéria institucional do pais.

Mas para tanto é imprescindivel uma base parlamentar majoritaria para permitir a apro-
vagdo de um inesgotavel niimero de projetos apresentados do primeiro ao ultimo dia de governo.
Essa maioria precisa também ser suficientemente grande para permitir composi¢cdes mutdveis
e negociagdes malabaristicas, pois, dada a extensdo da pauta de mudangas legislativas, sempre
havera na base governista grupos cujos interesses sdo atingidos por alguns dos projetos.
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O fenoémeno do presidencialismo de coalizdo esta diretamente associado a uma concep-
¢do autoritaria da Administracdo, pois concentra sobre o Executivo as expectativas de regulagdo
normativa da sociedade, ou melhor, concentra no presidente tanto a fungdo executiva como a
fungao legislativa. O significado que se tem frequentemente dado a governabilidade esta indisso-
ciavelmente ligado a uma concepgdo autoritaria do Estado de Direito, como se governabilidade
significasse homogeneizagdo de pensamento e uniformidade de ideologias. Toda forma de pen-
samento ou atitude contra-majoritaria ou que levante dbices politicos ou juridicos as delibera-
¢Oes do poder central é vista como ameaca, como empecilho a governabilidade.

Uma das primeiras e mais importantes bandeiras do constitucionalismo moderno, em
suas origens, foi a separacdo de poderes. A afirmagao do Estado de Direito na Modernidade tem
como um de seus principais motores a separacéo e equilibrio entre os poderes de Estado. Con-
tudo, a institucionalizagdo de um presidencialismo forte e atuante tem se dado, na histéria do
Brasil, a custa da independéncia dos poderes. E, significativamente, tal processo tem significado
a usurpagdo da atividade legislativa. Primeiro, durante a Era Vargas e durante o Regime Militar,
por meio do decreto-lei. E atualmente, na democracia, por meio das medidas provisérias.

Durante o processo de construgdo do Estado apds a Revolugdo de 1930, recorreu-se a
centralizagio politica e administrativa como forma de viabilizar o novo regime. No contexto
revoluciondrio, em que havia diversas pretensdes golpistas de todos os lados, o presidencia-
lismo de coalizdo foi instrumento necessario para a propria sobrevivéncia das institui¢oes.
Em 1930 estavamos diante de um processo de state building, sendo, portanto, previsivel que
naquele momento o Executivo assumisse a si a tarefa legislativa, pois se pretendia construir de
forma rdpida e impositiva todo um arcabougo normativo para implementar a industrializa¢ao
do pais, modernizagdo da burocracia e das relagdes de trabalho numa sociedade rural e domi-
nada por praticas patrimonialistas. Por sua vez, a experiéncia democrética sob a Constitui¢do
de 1946 foi vivida sob constantes ameacas de ruptura. Todos os mais importantes setores da
sociedade, ndo importando a ideologia, tinham pretensdes autoritarias e a preservagio do
poder exigia por isso que se contemporizasse com as diferentes “gramaticas” politicas pre-
sentes na esfera publica (NUNES, 1997). Basta lembrar que o fim do Estado Novo se deu por
golpe de Estado, o fim do segundo governo Vargas foi tumultuado por uma série de golpes
e contra-golpes, a posse do governo JK foi precedida por tentativas de golpe, que viriam a se
repetir duas vezes durante seu mandato. E durante o governo seguinte se viveu o momento
mais tenso de nossa histdria republicana, havendo, além da tentativa de golpe branco de Janio
Quadros, a tentativa de golpe para se impedir a posse do vice, Jodo Goulart, e, em 1964, a série
de embates e conflagracdes que levaram ao golpe que instaurou o regime militar. Foi um tem-
po em que, tanto a direita quanto a esquerda, preponderavam projetos de Estado estruturados
sobre concepgdes autoritarias da politica. As partes concorrentew(na esfera publica estavam
comprometidas com suas proprias ideologias salvacionistas, incompativeis com a democra-
cia. Acreditava-se, de um extremo ao outro do espectro politico, na capacidade emancipatoria
da violéncia e da tomada do poder pela forca.

Contudo, tal realidade néo é mais predominante. Ndo mais vivemos sob a ameaca de
golpes de estado a todo momento, como no periodo entre 46 e 64. A boa governanga ndo mais
exige, como naquele tempo, a concentragio de poder de forma autoritaria, nem exige amplas
e constantes reformas legislativas dirigidas pelo Executivo. Antes da sedimentagdo do Estado
Democratico de Direito, qualquer crise era uma ameaca a propria existéncia do Estado e das
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institui¢des. A tarefa politica consistia em manter um instavel equilibrio entre forcas anta-
goOnicas que ndo se reconheciam reciprocamente e sequer admitiam a existéncia umas das
outras. Porém, essa ndo é mais a realidade dominante.

A crise, numa democracia, nio ¢ evento escatoldgico. Crise politica e oposi¢do politica
sdo componentes proprios da democracia e ndo ameagas a serem evitadas a todo custo e ao pre-
¢o da separa¢io dos poderes e, muito menos, da moralidade. As crises sio momentos de ama-
durecimento de propria democracia. Momentos de aprendizado. O autoritarismo néo é capaz
de conviver com a crise, pois esta revela as incoeréncias constitutivas que tornam insustentavel
o exercicio do poder. Paralelamente, numa democracia, a crise é oportunidade para a reflexdo
critica e, em tal medida, abre oportunidade para a inclusdo de outras perspectivas, valores e
interesses até entdo excluidos do debate politico. Isto é, a crise da democracia tende a abrir a
oportunidade para mais democracia. Pode-se afirmar que, paradoxalmente, a democracia ne-
cessariamente produz crises e se alimenta delas.

O consenso sobre as prioridades da Administragdo néo se constréi comprando o apoio
dos parlamentares. Primeiro porque o chefe de governo, no presidencialismo, é sustentado
pelo voto popular e ndo pelo voto dos parlamentaristas, como ocorre no parlamentarismo.
Segundo porque essas maiorias artificiais, conseguidas ao custo de barganhas pontuais, ndo
oferecem qualquer seguranca, como, todos os anos, a elaboragdo do orcamento da Unido rei-
teradamente prova. Sobretudo porque tais maiorias precisam ser compradas a cada votagdo
de cada novo projeto.

7 O TEXTO NAO E O PROBLEMA: A INSISTENTE ILUSAO DE CRIAR A DEMOCRA-
CIA POR DECRETO

A redagdo original do art. 62 era suficiente para se deter o abuso das medidas provi-
sorias e resguardar a centralidade do Congresso Nacional na fun¢ao legislativa. Entretanto,
a perversdo de seu sentido tornou a participagdo do Congresso para conversao das MP’s em
lei algo absolutamente dispenséavel. A Emenda 32 poderia ter sido uma oportunidade para se
restaurar a prética institucional aos pardmetros originais pensados pelo constituinte de 1988,
isto é, deixar explicito que a MP nio convertida perderia eficdcia desde sua expedicdo e que
o juizo de urgéncia e relevancia do Presidente deve ser submetido a apreciagdo do Legislativo
para se preservar a garantia constitucional da separagdo e equilibrio dos Poderes de Estado.
Essa oportunidade foi, no entanto, perdida. Da mesma forma que a redagio original do art.
62 nao foi levada a sério, tampouco tem sido a nova reda¢do. A Emenda 32 apenas oficializou
a forga de lei permanente das medidas provisérias e a interpretacao constitucionalmente ina-
dequada acerca de seu uso.

Neste exato momento, o Congresso Nacional estd novamente a discutir a necessidade
de reforma do art. 62. Dentre diversos projetos diferentes, tramita no Congresso, por exem-
plo, a Proposta de Emenda & Constituigdo 72/2005, ja aprovada em dois turnos no Senado,
que muda o regime de aprova¢édo das MP’s, dispondo que somente depois que as Comissdes
de Constitui¢do e Justica da Cdmara e do Senado apreciassem os requisitos de relevancia e
urgéncia, num prazo de trés dias, é que a MP passaria a produzir efeitos.

Qualquer que seja a forma final de qualquer proposta eventualmente aprovada, é pre-
ciso colocar em pauta as verdadeiras questdes cruciais e que podem deter o abuso das MP’s:
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(a) o compartilhamento do juizo de urgéncia e relevéincia e (b) a imediata perda de eficacia
da medida proviséria ndo votada pelo Congresso, como unica sangio suficiente a reprimir
arbitrariedades do Executivo na defini¢cdo do que seja relevante e urgente.

Mas ndo basta que essa pauta esteja contemplada no texto se ndo houver a reflexio critica
acerca dos fundamentos do processo legislativo e o papel que o presidente deve nele desem-
penhar. Mais do que texto, é preciso uma atitude hermenéutica que leve a sério o principio da
separagdo de poderes. Afinal, como ja se viu, mesmo quando a redagio original da Constituicdo
determinava que as medidas provisdrias perdiam eficicia desde a data de sua edigdo se, em
trinta dias, ndo fossem convertidas em lei, o Judicidrio permitiu que se usassem as medidas
provisorias para majorar tributos que s6 poderiam ser exigidos noventa dias depois.

A comparagio da medida proviséria com o decreto-lei ndo é mera questdo académica
e sem consequéncias praticas, pois determina ab initio a compreensido do processo legislativo
sob uma perspectiva autoritdria e faz com que as praticas legislativas tipicas do regime ditatorial
persistam de modo resistente, mesmo passados mais de vinte anos da democratizagdo do pais.

O que mais chama a atengdo nesse caso é o fato de que o problema do crescente abuso
das medidas provisoérias ndo decorria da redagdo original do art. 62. Pelo contrario, as primei-
ras MP’s foram timidas e, nos primeiros anos, chegaram a perder eficacia por decurso de pra-
z0, 0 que demonstra que sua concepg¢do original era justamente romper com os decretos-lei.

O texto da Constitui¢do ja fornecia elementos suficientes para se reprimir o uso abu-
sivo das medidas provisorias. Bastaria exigir o cumprimento do principio contido no art. 67,
isto é, que se exigisse que a matéria que tivesse sido objeto de medida proviséria ndo poderia
ser objeto de nova medida provisoria na mesma sessao legislativa.

Contudo, uma vez permitido o absurdo recurso da reedigio, solidificou-se uma compre-
ensdo autoritaria e centralizadora do instituto. As primeiras MP’s que néo foram votadas pelo
Congresso no prazo fixado pela Constituigio perderam eficdcia como seria devido. Todavia,
pelo subterfgio da reedigdo, se negou efetividade ao comando constitucional e se permitiu
ao Executivo o avanco sobre as competéncias legislativas do Congresso. Uma vez ultrapassada
aquela fronteira, as instituigdes ndo foram mais capazes de restaurar o caminho da constitucio-
nalidade. E como nio existe na politica vicuo de poder, nenhum outro presidente abriu méo de
usar de forma arbitraria o argumento da relevancia e urgéncia para o que quer que fosse.

Isso nos deixa uma li¢do. Constatando-se que todos os presidentes desde 1988 pro-
gressivamente intensificaram o uso arbitrario das medidas provisorias, legislando sobre ques-
toes sem qualquer urgéncia ou relevancia, ndo se deve esperar que o Executivo, por livre e
espontanea vontade, deixe de se valer desse poder.

Nio se trata de por em questdo a boa-fé dos ocupantes da presidéncia, mas sim de se
tomar consciéncia que, na politica, ndo existe vacuo de poder. Somente a pressdo organizada
por parte dos demais Poderes de Estado, do Ministério Publico e da sociedade civil é que
se pode esperar que ndo haja abusos na expedicdo de medidas provisérias. O poder abso-
luto e discriciondrio sobre a defini¢do do que é relevante e urgente ndo foi uma concessio
dos constituintes ao Presidente. Foi um poder apropriado a custa de uma dindmica politica
centralizadora. E sé podera ser controlado se forem estimuladas e implementadas préticas
democraticas no equilibrio entre os poderes.

Da mesma forma, a sociedade s6 serd capaz de reconquistar aquele espago se houver
uma reflexdo publica sobre os prejuizos democréticos causados por um Congresso inope-
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rante, que se deixa levar a reboque pelo Executivo e que, comodamente, faz-se de vitima
das circunstancias e ndo assume seu papel constitucional de ocupar o centro do processo
legislativo. O Congresso Nacional ndo deve ser forcado a se submeter obrigatoriamente a
pauta administrativa do Presidente. Seu compromisso é com a nagdo que representa. Em tal
medida, a governabilidade ndo esta na subserviéncia mantida por meio de barganhas casuais,
mas na garantia de que o Congresso fiscalizard o Executivo e serd instrumento dos cidaddos
para garantir que a Administra¢ido se dedique ao melhor cumprimento das leis. Essa reflexdo
¢ de fundamental importancia neste momento em que se propde mais uma reforma do art.
62, para se mudar novamente o regime das medidas provisérias, pois pouco adiantara nova
emenda se ndo for promovida ampla discussdo acerca da responsabilidade do Legislativo e do
papel do chefe de Estado num presidencialismo democratico.
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