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RESUMO

O delineamento constitucional original dado a medida proviséria, na pratica, nao foi
observado, pois 0 que se viu foi a edicdo aleatéria desta espécie normativa
excepcional e atipica, conferida ao chefe do Poder Executivo. Como ndo poderia
deixar de ser, a postura adotada na sua utilizacdo — as avessas do expressado
pelo legislador constituinte — gerou criticas e repudio por parte de varios segmentos
da sociedade. O Congresso Nacional, pressionado pelos reclamos da comunidade
juridica e pela reprovacéo geral, editou a Emenda Constitucional n°® 32/2001, que
trouxe importantes mudancas no texto original do artigo 62 da Constituicdo Federal
de 1988, restringindo, entre outros, o campo material e o prazo de vigéncia da

medida provisoria. Esta serd a abordagem objeto deste artigo.
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1. O REGIME DAS MEDIDAS PROVISORIAS INTRODUZIDO PELA EMENDA
CONSTITUCIONAL Ne° 32/2001:- CONSIDERACOES INICIAIS

A redacao original do artigo 62 da Constituicdo Federal, compacta e omissa
em pontos essenciais, ensejou seérias criticas & medida proviséria, considerada
que foi como um instrumento de uso arbitrario do Presidente da Republica, que,
nao raro, se utilizava de critérios subjetivos para definir a necessidade de sua
edicdo, atuando, por vezes, em favor de interesses politicos, contrariando a
ordem publica.

A competéncia para o Presidente da Republica legislar era a mais ampla
possivel. A Unica restricdo concreta era o prazo de vigéncia da medida provisoria,
estabelecido em 30 dias, o qual se mostrou fragil com o surgimento da figura da
“reedicao”. A partir dai, o mecanismo se tornou simples, pois a medida criada, se
ndo apreciada pelo Congresso Nacional em tempo habil, era reeditada quantas
vezes fossem necessérias, produzindo efeitos duradouros.

Essa facilidade levou a edicdo de um numero absurdo de medidas
provisorias, dispondo sobre 0s mais variados assuntos; gerando, além da natural
indignacdo, inseguranca juridica, pois ninguém sabia, ao certo, qual era, no

momento, a lei vigente?.

> Bem demonstra o descontrole na edicdo de medidas provisoérias e o descontentamento com

essa postura, a matéria de Celso Antonio Bandeira de Melo e Fabio Konder Comparado,
publicada na Folha de S&o Paulo, datada de 14 de fevereiro de 2001, sob o titulo Quem muito
abaixa..., “in verbis”:-

“Foi o que o Presidente da Republica (da Republica?) fez, ao assinar a de n° 2.139-62, em 26
de janeiro passado. Ai ficou dito que ‘as disponibilidades de caixa do Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e dos érgdos ou das entidades do poder publico e das empresas por
eles controladas poderdo ser depositadas em instituicdes financeiras submetidas a processo
de privatizagdo ou na instituicdo financeira adquirente do seu controle acionério, até o final do
exercicio de 2010'.

A novidade do procedimento, escusa dizé-lo, ndo esté no fato de uma medida proviséria alterar
a Constituicdo. Ninguém mais presta atencéo a esse detalhe, que passou a fazer parte dos
nossos costumes politicos. A novidade foi que uma medida provisoria, assinada em 26 de
janeiro, revogou outra, assinada ndo anteriormente, mas na mesma data: o artigo 32, da
medida provisoéria de n° 2.139-62, revogou expressamente a de n° 2.139-61, ambas datadas de
26 de janeiro de 2001.

S6 que a primeira foi publicada em 27 de janeiro e a segunda apareceu no “Diario Oficial” dois
dias depois (€ verdade que o dia 28 fora um domingo).

Como é possivel isso? Entdo, o Presidente (do qué mesmo?) é capaz de revogar um ato
normativo que ndo chegou a ser publicado oficialmente? Toma uma decisédo pela manh&, muda
de idéia a tarde e ja ndo pode impedir o funcionamento inexoravel da engrenagem burocréatica
gue conduz o texto & imprensa oficial?

A verdade é mais escabrosa. As duas medidas provisérias sdo idénticas, salvo numa
disposicdo: exatamente a que da a bancos particulares a lucrativa (e inconstitucional)
disponibilidade de recursos publicos”.



Para se ter uma nocgéo da gravidade dos fatos, quando da aprovacao da
Emenda Constitucional n° 32 de 2001, no periodo entre 05.10.1988 e 20.9.2001,
ja havia sido editado e reeditado o assustador numero de 6.130 medidas
provisorias, chegando algumas delas a levar quase sete anos sem aprovacgao
(como exemplo podemos citar a MP n°® 2.096/89, dispondo sobre os titulos da
divida publica, de responsabilidade do Tesouro Nacional, convertida na Lei n°
10.179, de 6.2.01, tendo por MP originaria a de n° 470, de 11.4.94, que tramitou
por longos 2.493 dias)®.

Esse quadro gerou contundentes debates doutrinarios e insatisfacéo geral.
Como medida paliativa, no sentido de restringir a utlizacdo de medidas
provisorias, foram promulgadas as Emendas Constitucionais 06 e 07, ambas de
15 de agosto de 1995, que criaram o art. 246, trazendo originalmente o seguinte
enunciado: “E vedada a adocdo de medida provisoria na regulamentacdo de
artigo da Constituicdo cuja redacdo tenha sido alterada por meio de emenda
promulgada a partir de 1995” (conforme sera visto, esta redacao foi alterada com
a Emenda Constitucional n° 32/01).

Buscando finalmente limitar a abrangéncia das medidas provisérias, é que
através do projeto de emenda constitucional — PEC n°® 472-F, fruto de seis anos
de tramitacdo no Congresso Nacional, adveio a Emenda Constitucional n® 32,
promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal em 11
de setembro de 2001, e entrando em vigor na data de sua publicacéo, qual seja,
12 de setembro de 2001.

O novo texto trouxe mudangas substanciais no comando original do art. 62
da Lei Maior, bem assim no disposto nas Emendas Constitucionais 06 e 07 de

1995, conforme sera visto.
2. LIMITAC@ES MATERIAIS

O antigo artigo 62 da ConstituicAo Federal, extremamente conciso,
composto simplesmente pelo caput e paragrafo Unico, ndo previu as matérias
passiveis de serem tratadas através de medidas provisorias. Por ser espécie

normativa de excecao, cujas hipéteses de cabimento devem ser interpretadas de

® Cf. Pedro Lenza, in Direito Constitucional esquematizado, p.537).



forma restritiva, ensejou discussdes doutrinérias e divergéncias jurisprudenciais a
respeito.

Neste particular, a medida provisoria diferia do tdo criticado decreto-lei,
pois o dispositivo constitucional que o instituiu limitava as matérias passiveis de
serem veiculadas pelo referido instrumento. Eram elas: seguranga nacional;
financas publicas, inclusive normas tributérias; e criacdo de cargos publicos e
fixacdo de vencimentos. Outra restricdo era a de que o decreto-lei poderia ser
utilizado nas matérias indicadas, desde que o comando ndo ensejasse aumento
de despesas.

Destarte, no que tange ao campo de aplicacdo das medidas provisoérias, a
Emenda Constitucional n® 32 de 2001 veio para, sendo resolver, a0 menos
abrandar os acirrados embates acerca do tema, instituindo elenco de limitacGes
no ambito das matérias regulaveis por medida provisoria.

Assim, restou vedado em nosso sistema a edicdo de medidas provisérias
dispondo sobre as seguintes matérias:

1- nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito

eleitoral;

2- direito penal, processual penal e processual civil;

3- organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a

garantia de seus membros;

4- planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos

adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, 8 3%

5- a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer

outro ativo financeiro;

6- reservada a lei complementar;

7- ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e

pendente de sanc¢éo ou veto do Presidente da Republica;

8- instituicdo ou majoracao de impostos, se ndo convertida em lei antes do

exercicio em que sera cobrado (excetuados 0s previstos nos artigos 153, |,

I, IV, V, e 154, Il da Constituicdo Federal de 1988);e

9- na regulamentacédo de artigos da Constituicdo cuja redacdo tenha sido

alterada por meio de emendas promulgadas entre 1° de janeiro de 1995 e

11 de setembro de 2001 (Emendas 5 a Emenda 32).



Sobre as principais alteracbes, passamos a tecer consideracoes.

2.1. Limitagcdes compatibilizadas as estabelecidas para a edi¢cdo de lei

delegada

O legislador constituinte derivado, ao instituir restricdes ao uso da medida
provisoria, através da Emenda Constitucional n® 32 de 2001, fulcrou sua atuacao
em critérios preestabelecidos.

Assim, é possivel observar que os enunciados das alineas “a”, “c” e “d”, do
§ 1° do art. 62, da CF, que dispbdem, respectivamente, sobre nacionalidade,
cidadania, direitos politicos, partidos politicos, direito eleitoral; organizacdo do
Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus
membros; planos plurianuais, diretrizes orcamentéarias, orcamentos e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°, tiveram por
base as limitacdes estabelecidas para a edicéo de leis delegadas.

O critério adotado se mostra coerente, pois se nao foi deferido ao Poder
Executivo dispor sobre essas matérias com a delegacdo do Poder Legislativo,
muito menos nas hipéteses em que o seu exercicio legiferante se da de forma
originaria e produzindo efeitos imediatos no mundo juridico®.

Sob outro prisma, parte dessas matérias (nacionalidade, cidadania, direitos
politicos, partidos politicos e direito eleitoral) estdo contidas no titulo Il da
Constituicdo Federal, que trata dos direitos e garantias fundamentais, 0os quais
recebem especial protecdo da Carta Maior, ex vi do artigo 60, 8§ 4°, IV,
consagrados como clausulas pétreas. Logo, face a importancia dos temas, para

dispor sobre eles mister se faz preliminares e amplos debates entre os integrantes

* Nesse sentido ja alertava Ilves Gandra Martins:"Tenho para mim que estes limites existem e séao
0s mesmos da lei delegada. Se o Constituinte ndo permitiu que determinadas matérias, por sua
gravidade, fossem decididas por um s6 homem (direitos e garantias individuais, separagao dos
poderes, matéria orcamentaria e tributaria) em veiculo legislativo de maior dignidade (lei
delegada), ndo teria sentido excluir tais limites ao arbitrio, a irresponsabilidade administrativa
ou incompeténcia gerencial em veiculo processual provisério, condenado a morte em trinta
dias” (Comentarios a Constituicdo do Brasil, pp. 307-311) . Também é o dizer de Clémerson
Merlin Cléve: “Fique claro, pois, que as matérias elencadas no art. 68, I, Il e lll, da Constituicado
Federal sdo matérias submetidas & reserva absoluta da lei ordinéria e, como tais, insuscetiveis
de tratamento por outra espécie legislativa, sob pena de grave inconstitucionalidade. Alias,
inconstitucionalidade desmerecedora de convalidacdo, até porque ndo ha convalidacao de ato
absolutamente irrito ou nulo” (Medida provisoria, direitos individuais, violagao,
inconstitucionalidade, parecer em mandado de seguranca, p. 86).



do poder constituido, legitimamente eleitos pelo povo para, tipicamente, criar as
leis.

Joel de Menezes Niebuhr ao comentar o tema, pondera: “Caso se tivesse
reconhecido ao Presidente da Republica a possibilidade de imiscuir-se nessas
matérias por medida provisoria, ele bem poderia moldar o processo eleitoral as
suas aspiracdes, o que redundaria em ditadura disfarcada e caréncia absoluta de
legitimidade” °.

Assim, considerando a relevancia das matérias em comento, que por esta
razdo foram excluidas de delegacdo ao Poder Executivo, decorre naturalmente

ndo serem passiveis de tratamento via medida provisoria.

2.2. Instituicdo ou majoracao de impostos

Acentuadas eram as divergéncias doutrinérias relativas a matéria tributéria.
O Pretorio Excelso, por sua vez, firmou entendimento no sentido de que,
respeitado o principio da anterioridade, seria possivel a edicdo de medida
proviséria em matéria tributaria®.

Referido entendimento se estabeleceu em total desatencao ao principio da
reserva legal de que gozam as questdes tributarias, eis que a medida proviséria
“tem forca de lei”, mas nao é lei em sentido estrito.

Opostamente a Suprema Corte, sustenta José Afonso da Silva que o
sistema tributario ndo permite legislacdo de urgéncia, ja que a lei tributéria
material ndo € aplicavel imediatamente, por regra, exatamente porquanto esta
sujeita ao principio da anterioridade’.

Com a Emenda Constitucional 32 de 2001, a controvérsia parece ter sido
amenizada, pois o0 § 2° do art. 62, a partir de entdo, possibilita a instituicdo e
majoracao de impostos por medida provisoéria, exceto 0s previstos nos arts. 153, I,
I, IV, V, e 154, ll, e, em obediéncia ao principio da anterioridade (art. 150, IlI, b,
da CF) seus efeitos se dardo no exercicio financeiro seguinte se convertida em lei

até o ultimo dia daquele em gue foi editada.

®> 0 novo regime constitucional da medida provisoria, p. 101.

® ADIn n° 1417-0/DF.

" Apud Fausto F. de Franca Janior, in Comentarios & Emenda Constitucional n° 32, de
11.09.2001, p. 6.



Em outras palavras, a medida proviséria que traga a instituicdo ou
majoracdo de impostos, com excecdo daqueles de competéncia da Unido que
n&o estdo sujeitos ao principio da anterioridade tributaria®, sé surtira efeito no ano
seguinte ao de sua edicdo desde que ocorra a sua conversao em lei até o dia 31
de dezembro do ano em que foi editada.

Em que pese a nova sistemética implantada, parece-nos néo ter sido a
solucéo mais razoavel.

Ora, a admissao da excecao, como ja dito, € possivel desde que presentes
0s pressupostos de admissibilidade, quais sejam: a relevancia e a urgéncia. Se é
urgente, como € possivel aguardar que a alteracdo se concretize no exercicio
seguinte?

E mais, se a eficacia do novo imposto ou do aumento do existente depende
da conversao em lei dentro do exercicio em curso para ser cobrado no vindouro,
por que institui-lo por ato atipico do Executivo e ndo por via do Legislativo,
socorrendo-se, se for o caso, da tramitacdo de urgéncia deferida no art. 64,
paragrafos 1° e 2° da Constituicdo Federal?

Parece-nos que o legislador constituinte ao criar a redagéo do § 2°, do art.
62, quis, na verdade, dar cumprimento aos principios basilares que envolvem as
questdes tributarias, quais sejam: o da legalidade e o da anterioridade,
encerrando assim, a polémica existente antes da EC. 032 de 2001 acerca da
possibilidade ou ndo de medida provisoria dispor sobre matéria tributaria, por nao
se tratar de lei formal.

Com a redacdo nova, a questdo se estabiliza, pois passa a existir base
constitucional para se tratar de matéria tributaria — especificamente no que tange
a instituicdo ou majoracéo de alguns impostos — via medida provisoria, caindo por
terra qualquer discussao a respeito.

Contudo, no que diz respeito ao principio da anterioridade tributaria, criou-

se uma nitida incongruéncia ao pretender a submissdo da medida proviséria ao

® S&0 cinco os impostos federais n&o sujeitos ao principio da anterioridade, de acordo com o § 1°
do art. 150 da Constituicdo Federal, a saber:
- Imposto sobre importacéo de produtos estrangeiros — Il (art. 153, I);
- Imposto sobre exportacdo para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados —

IE (art. 153, 1I);
- Imposto sobre produtos industrializados — IPI (art. 153, 1V);
V- Imposto sobre operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores

mobiliarios — IOF (art. 153,V); e
V- Imposto Extraordinario de Guerra (art. 154, II).



referido principio, pondo abaixo a observancia da urgéncia — uma das premissas
que a legitimam.

Cabe observar que, com a redacédo dada é possivel a edicdo de medida
provisoria majorando ou instituindo imposto, por exemplo, no més de janeiro de
um ano para ser convertida em lei até 31 de dezembro, para somente viger em
janeiro do exercicio seguinte, o que é absurdo. Ha visivel esvaziamento do
pressuposto constitucional da urgéncia, agravando a incompatibilidade do
mecanismo provisorio no trato com a matéria tributaria.

Fausto F. de Franca Junior ao discorrer sobre o § 2°, do art. 62, conclui que
"0 que se percebe, contudo, € que o dispositivo acima referido daquela forma foi
concebido porque de outra ndo poderia o legislador conciliar a pretensdo do
governo, com a vedacgao do art. 150, lll,“b”, considerado pacificamente como
clausula pétrea na CF, ficando em segundo plano a melhor técnica quanto a
analise do requisito ‘urgéncia’ para edicdo das medidas provisérias” °.

Na pratica, a medida provisoria instituindo ou majorando impostos constitui
“letra morta”, pois nenhum efeito produzira até que seja transformada em lei e se
alcance o exercicio seguinte ao da sua criacao.

Nessa linha de raciocinio, salta a seguinte indagacédo:- entdo, na pratica,
qual o interesse em se admitir a medida proviséria para dispor sobre impostos?

Refletindo a respeito a conclusdo a que se chega é a de que o interesse é
meramente politico. Melhor explicando: o chefe do Poder Executivo, ao editar
medida provisoria tratando de matéria tributaria ndo alcancara seu efeito imediato,
porém passara a dispor de um “texto”, com os exatos contornos do que pretende
seja aprovado pelo Legislativo, facilitando assim as tratativas politicas junto
aguele Poder, no sentido de ser acolhida a sua idéia, e mais, com um prazo
determinado para solucao da questao, qual seja: até o final do exercicio em curso,
evitando assim as morosas discussdes que se travam acerca de determinados
projetos que ficam anos tramitando no Congresso Nacional sem uma defini¢ao.
Exemplo disso sdo os varios projetos de leis dispondo sobre a tributagdo sobre

grandes fortunas, que até o0 momento encontram-se sem soluc&o™.

 Comentérios & Emenda Constitucional n® 32, de 11.09.2001, p.5.

19 varios foram os projetos dispondo sobre a tributacdo sobre grandes fortunas, como exemplo,
podemos citar: Projeto de Lei n°® 2.671 de 1989, de autoria do Deputado Juarez Marques
Batista; Projeto de Lei do Senado n° 162, de 1989 — Complementar, de autoria do Senador
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Na verdade, é a medida proviséria via inadequada para tratar de matéria
tributaria.

De qualquer forma, deve-se reconhecer que, com a Emenda Constitucional
n® 32/01 ocorreu avanco em relacdo a matéria tributaria. Agora, o imposto ndo
pode mais ser simplesmente criado por medida proviséria editada no exercicio
financeiro anterior para viger no vindouro, impondo-se a conversédo desta em lei
dentro do exercicio financeiro em que foi emitida, para vigorar no vindouro,
respeitando, ainda que de forma esdruxula, os principios da legalidade e da

anterioridade™.
2.3. Medida proviséria em matéria penal e processual penal

Grande celeuma se travou acerca da possibilidade de medida provisoria
dispor sobre matéria penal e processual penal, ante o campo aberto deixado pelo
legislador constituinte originario na redacao do artigo 62.

Face a lacuna, para a correta exegese do instituto, a analise ndo deve se
restringir ao contetdo do art. 62 (na sua redacdo primeira). Sabe-se que a
interpretacdo dos dispositivos constitucionais ndo pode se dar de forma isolada®?
e sim de maneira ampla, para que se possa descobrir o real objetivo do legislador
constituinte ao elaborar a norma.

Assim, na verificacdo da hipbtese, ndo se pode perder de vista, por
exemplo, o disposto no inc. XXXIX, do art. 5° que inclui, entre os direitos
fundamentais, a impossibilidade de haver crime sem lei anterior que o defina, nem
pena sem prévia cominacdo legal (nullum crimem, nulla poena sine lege).
Referido dispositivo, contempla os principios da anterioridade e o da reserva legal

estrita para as matérias relativas a delitos e penas.

Fernando Henrique Cardoso; Projeto de Lei Complementar n® 77, de 1991, de autoria do
Deputado Wilson Campos.

Nesse sentido conclui Alexandre de Moraes: “Dessa forma, quando a Constituicdo exigir
respeito ao principio da anterioridade, apesar de o imposto poder ser instituido ou majorado por
medidas provisdrias, o contribuinte somente tera que recolhé-lo com base em lei, devidamente
promulgada e publicada no exercicio financeiro anterior, garantindo-se, pois, maior seguranca
juridica” (Constituicdo do Brasil interpretada e legislac&o constitucional, p. 1129).

E o principio da unidade da Constituicdo que, juntamente com outros, integra o sistema de
interpretacdo da Constituicdo. Luiz Alberto David Araljo, ao discorrer sobre este principio
esclarece que: “O exegeta deve analisar a norma constitucional sabendo-a parte de um todo,
sem conhecimento do qual ndo é possivel indicar o sentido e delimitar o alcance daquela”
(Curso de Direito Constitucional, p. 64).

11
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Isto quer dizer que s6 a lei formal, criada através do processo legislativo
padrdao, com o rigorismo estabelecido na Constituicdo Federal, pode estabelecer
tipos de crime e a cominacdo de penas, sendo defeso fazé-los por medida
provisoria.

Como bem asseverado por José Geraldo Brito Filomeno “....em matéria
penal, se ndo se pode sequer recorrer a fontes outras do Direito (costumes,
jurisprudéncia, doutrina, principios gerais de Direito, etc.), diante do principio
absoluto da reserva legal, por maior razdo nao se admitirdo medidas excepcionais
de vida efémera para a criagdo de delitos e penas” *°.

Outro aspecto a ser considerado na analise é o fundamento democratico
que norteia o Estado brasileiro, insculpido no caput, do art. 1°, da Constituicdo
Federal, que ndo coaduna com a idéia de se atingir a liberdade individual da
pessoa, sem prévia e ampla discussdo a ser desencadeada pelos representantes
do povo (paragrafo unico, do art. 1°, da CF), legitimamente eleitos para criar a lei,
e ndo de forma unipessoal pelo chefe do Poder Executivo.

E também traco incompativel a efemeridade da medida provisoria, que tem
prazo certo para durar. Se rejeitada pelo legislativo, criaria uma situacao
problema, podendo gerar danos irreparaveis a pessoa.

Concluindo, a medida provisoria se apresenta impertinente com as
especificidades das questbes que abrigam o0s crimes e as penas, 0 que se
confirmou com a novel redacdo dada ao art. 62 da CF, através da EC n° 32/01

(alinea “b”, do inciso |, do paragrafo 1°, do art. 62, da CF).

2.4. Medida proviséria em matéria processual civil

A alinea “b”, do inciso |, do paragrafo 1°, do artigo 62, da Constituicao
Federal, passou a vedar, também, a edicdo de medidas provisérias sobre matéria
processual civil.

A providéncia buscou impedir que o Presidente da Republica inovasse o
processo civil, pois se trata de campo em que este tem interesse direto.

Nesse passo, cabe lembrar que o chefe do Poder Executivo, quando n&o
havia a restricdo expressa a sua atuacado, ja usou desse expediente ao criar a

Medida Proviséria n°® 1.632/98, que dilatava o prazo para que o Poder Publico
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propusesse acao resciséria bem como suas hipoteses de cabimento, em nitido
proveito préprio.

Referida normatizacéo foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal®®, que fulcrou sua decisdo no ndo preenchimento do pressuposto da
urgéncia.

Apesar desse posicionamento, em outra oportunidade o Excelso Pretdrio
admitiu a possibilidade de medidas provisorias para disciplinar questées de ordem
processual, como se viu no julgamento proferido na ADIn 2.251-2-DF, pelo
Ministro Sydney Sanches, onde o Partido dos Trabalhadores questionou a
constitucionalidade de varios dispositivos da Medida Provisoria n°. 1984. Nesse
julgamento foi rejeitada a tese de inconstitucionalidade de varias alteractes
processuais efetivadas pela referida medida.

Como se V&, para dirimir controvérsias, impunha-se a restricdo expressa
nessas hipoteses, pois consagrar tal atuagéo do Executivo consistiria em admitir a
interferéncia deste no Judiciario, violando fundamento basilar da separacdo dos

poderes, consistente da independéncia organica de que gozam™

2.5. Matériareservada a lei complementar

Antes do advento da Emenda Constitucional n® 032 de 2001, muito se falou
a respeito do limite material para edicdo de medidas provisérias face a lacuna
existente no Texto Constitucional original. Porém, no que tange a edi¢cdo destas
em matérias objeto de lei complementar, parece nao ter ensejado delongada

polémica.

¥ Infragdes penais e medidas provisérias, p. 368.

* ADIN n° 1753/DF. Rel. Min. Sepulveda Pertence.

1 Proibicdo de concesséo de liminares por medida proviséria — afronta a separacao dos poderes:
STF — “Suspenséao dos efeitos e da eficacia da Medida Proviséria n° 375, de 23.11.93, que, a
pretexto de regular a concessdo de medidas cautelares inominadas (CPC, art. 798) e de
liminares em mandado de seguranca (Lei n° 1.533/51, art. 7°, Il) e em acdes civis publicas (Lei
n° 7.347/85, art. 12), acaba por vedar a concessédo de tais medidas, além de obstruir o servico
da Justica, criando obstaculo a obtencdo da prestacdo jurisdicional e atentando contra a
separac¢do dos poderes, porque sujeita o Judiciario ao Poder Executivo”(STF — Pleno — Adin n°®
975-3/DF — Medida liminar — Rel. Min. Carlos Velloso, Diario da Justica, Sec¢éo I, 20 jun.1997,
p. 28.467).
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A doutrina majoritaria se colocou no sentido da impertinéncia de medida
provisoria tratar de matéria reservada a lei complementar'® ante & peculiaridade
dessa espécie normativa, prevista no artigo 59, inciso Il, da Constituicdo Federal,
e em especial pelas razbes que seguem:

a) - a lei complementar s6 pode ser adotada nas hipéteses expressamente
previstas pelo legislador constituinte, que a subtraiu do campo de atuagao dos
demais tipos normativos, criando assim uma espécie diferenciada e autbnoma.
Logo, ndo se admite para as matérias destinadas a lei complementar qualquer
outra espécie normativa, muito menos a medida provisoria que é instrumento
excepcional; e

b) a sua aprovacdo depende de quorum especial, qual seja, o de maioria
absoluta dos membros das respectivas Casas de Leis, diferentemente da lei
ordinaria que é aprovada por maioria simples, o que de pronto ndo a recomenda,
pois como bem observa Marco Aurélio Greco'’ “o art. 62 prevé a conversdo da
medida proviséria em lei e nao em lei complementar”.

Também, a jurisprudéncia se inclinou pela impossibilidade de medidas
provisérias em matéria de lei complementar, vejamos:

“Impossibilidade de edigcdo de medidas provisérias em matéria de
lei complementar: STF — ‘Embora valido o argumento de que MP
ndo pode tratar de matéria submetida pela Constituicdo Federal a
Lei Complementar, € de se considerar que, no caso, a
Constituicdo Federal ndo exige Lei Complementar para alteracdes

no Cabdigo Florestal, a0 menos as concernentes a Floresta
Amazénica™®.

Minoritarios posicionamentos contrarios concentravam sua tese no

subterfugio de exigir o quorum de maioria absoluta quando da conversdo da

'° Essa idéia vem bem traduzida por Celso Ribeiro Bastos, em sua obra Lei complementar -
teoria e comentarios, pp. 100-101: “Cumpre dizer que a lei complementar € uma norma que
cuida de matérias de maior relevancia para o nosso ordenamento juridico, por isso exigem para
a sua aprovacao quorum qualificado. Ademais, ela tem o seu campo de atuacdo previsto na Lei
Maior. Nao seria razoavel que matérias desse nivel de importancia fossem deixadas a cargo
apenas do Presidente da Republica”. E, prossegue: “Mesmo que a medida provisoéria versando
matéria de lei complementar viesse a ser convertida em lei, estaria ela revestida de
irregularidade residente na origem do processo legislativo. Fica claro, portanto, que medida
provisoéria ndo pode tratar de matéria reservada constitucionalmente a lei complementar, pelo
simples fato de néo ser ela instrumento iddneo para iniciar o procedimento legislativo que se
proponha versar sobre matéria destinada a Lei Complementar”.

" Medidas provisérias, p. 36.

18 STF — Pleno — Adin n° 1.516-8/UF — Medida liminar —Rel.Min. Sydney Sanches, Diario da
Justica, Secédo |, 13 ago. 1999, p 3.
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medida provisoria em lei, 0 que, para eles, daria atendimento ao disposto no art.
69 da Constituicdo Federal.

Esses entendimentos ndo poderiam prosperar, pois ndo coadunam com 0
sistema estabelecido para a lei complementar que, além do quorum diferenciado
€ objeto de reserva constitucional, pois o legislador constituinte expressamente
indicou as matérias que devem ser veiculadas por lei complementar, n&o
admitindo outra espécie normativa para aquelas hipoteses. Ademais, a acolhida
dessas idéias afrontaria a estabilidade que se busca para as matérias versadas
em lei complementar, em raz&o de sua importancia®®.

Assim, o inciso Ill, inserido ao art. 62 da CF, através da Emenda
Constitucional n® 032 de 2001, veio consolidar a idéia da impossibilidade de

medida proviséria cuidar de assunto reservado a lei complementar.

2.6. Vedacado a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou

gualquer outro ativo financeiro

Com a edicao da Emenda Constitucional n°® 32/01 (inciso II, do § 1°, do art.
62) restou proibida a detencédo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou
qualquer outro ativo financeiro.

Referido mandamento busca dar estabilidade a economia popular, evitando
medidas abruptas e sorrateiras envolvendo o patriménio das pessoas, como 0
episédio ocorrido no governo de Fernando Collor de Mello, em que os valores
contidos nas cadernetas de poupanca, a época, foram congelados, gerando
desespero e indignacéo geral.

Importante registrar que, a expressa vedacdo nao elide totalmente a
possibilidade do Governo dispor sobre o tema (assegurando-o tdo somente no
que se refere a medida provisoria). Nao se pode perder de vista 0 enunciado

|20

contido no artigo 148 da Constituicdo Federal””, que permite a Unido o

19 « . pensar dessa forma acaba por subverter o propésito da lei complementar, que, centrado em

conferir estabilidade a certas matérias, jamais se coaduna com a natureza da medida
proviséria. Transparece que o fim perseguido pelo constituinte ao atribuir a lei complementar a
exigéncia de aprovacé@o por maioria absoluta foi o de ressalva-la de situa¢des instaveis. Ora,
nao ha nada mais instavel do que a da medida proviséria” (Joel de Menezes Niebuhr, in O
novo regime constitucional da medida provisoria, p. 107).

Constituicdo Federal: “Art. 148: A Unido, mediante lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsorios: | — para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; Il — no caso de investimento puablico

20
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empréstimo compulsério nas situacbes que especifica, porém, ha de se
reconhecer que, neste caso, se cuidou de submeter a questdo ao crivo do Poder
Legislativo, e de se exigir quorum especial para a aprovacédo, ja que a hipbtese

para ser viabilizada requer lei complementar.

2.7. Matéria disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso

Nacional e pendente de sancédo ou veto

De inicio, registramos que, a hipGtese em exame sequer deveria ser
cogitada, pois, conceber que o Executivo, em fase adiantada do projeto — sancéo
ou veto — se socorra da medida proviséria para fazer valer sua vontade é por
demais acintoso®*. Tal conduta ensejaria flagrante afronta ao principio da
separacao dos poderes.

Caso o Presidente ndo concorde com o projeto de lei dispde do mecanismo
do veto, que podera ser arglido se presente a inconstitucionalidade ou a falta de
interesse publico na propositura, ex vi do artigo 66 da Constituicdo Federal. E so
estes fundamentos sao de fato relevantes a obstar o prosseguimento do projeto.

Nunca é demais lembrar que a atividade legiferante do Executivo é
excecdo; logo, a competéncia reservada ao Poder Legislativo deve sempre
prevalecer em relacédo aquele.

Assim, a Emenda Constitucional 32/01, ao acrescentar o inciso IV, ao art.
62, da CF, veio expressar uma hipétese que, frente a estruturacdo constitucional
de nosso Estado, decorre como 6bvia; ou seja, ndo é possivel ao Poder Executivo
editar medida proviséria de matéria ja disciplinada em projeto de lei apreciado
pelo Congresso Nacional e pendente de sancdo ou veto do Presidente da

Republica.

de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150, Ill, b.
Paragrafo Unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera
vinculada a despesa que fundamentou sua instituicdo”.

! Veja as consideracdes de Joel de Menezes Niebuhr sobre a hipétese: “Dentro desse contexto,
tocaria as raias do absurdo pretender que o Poder Legislativo aprove projeto de lei, 0 remeta
ao Presidente da Republica para san¢éo ou veto, e 0 mesmo resolva criar, por si s6, mediante
medida provisoria, nova legislagdo” (O novo regime constitucional da medida provisoria, p.
108).
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2.8. Hipodteses constitucionais ndo passiveis de regulamentacdo através
de medida provisoria — o artigo 246 da Constituicdo Federal

Buscando controlar a edicdo de medidas provisérias, as Emendas
Constitucionais n°s 6 e 7, ambas datadas de 15 de agosto de 1995, criaram o
artigo 246, com o seguinte teor: “E vedada a adocdo de medida provisoria na
regulamentacdo do artigo da Constituicdo cuja redacdo tenha sido alterada por
meio de emenda promulgada a partir de 1995”.

Com este enunciado passou a ser defeso ao chefe do Executivo
regulamentar por medida provisoria artigos cuja redacdo tenha sido alterada a
partir da Emenda Constitucional n° 5, datada de 15 de agosto de 1995.

A Emenda Constitucional n° 32 alterou a parte final do artigo 2462,
flexibilizando a restricdo originalmente trazida, pois fixa termo final para a
proibicdo. E que o Presidente da Republica, que estava obstado a dispor sobre
os dispositivos objeto de Emenda Constitucional editada a partir de 1995, pode
agora utilizar a medida proviséria para regulamentar os artigos da Constituicao
cuja redacao tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a contar da
Emenda Constitucional n® 32/01.

Assim, ndo é possivel a atuacdo do chefe do Executivo, via medida
provisodria, para regulamentar artigos da Constituicdo cujo teor tenha sido alterado
através das Emendas Constitucionais de n°. 05/95 até a de n° 32/01, apds as
quais ndo havera 6bice a medida.

Com a nova redacado do art. 246 abriu-se o leque para a atuacdo do
Executivo, sendo nitido o carater politico da alteracdo do artigo em exame.
Conforme esclarece Joel de Menezes Niebuhr “este topico foi dos mais
discutidos, tendo a base parlamentar governista condicionado o acordo para a
aprovacdo da Emenda & Constituicdo n° 32 & nova redacéo do artigo 246” %,

A mudanca ocorrida evidencia retrocesso em termos de medida provisoria,

pois consagra, mais uma vez, providéncia em favor do Executivo.

2 A redagdo dada ao artigo 246 da CF, através da Emenda Constitucional 32/01, é a seguinte: “E
vedada a adocdo de medida provisdria na regulamentagdo de artigo da Constituicdo cuja
redacao tenha sido alterada por meio de emenda promulgada entre 1° de janeiro de 1995 até a
promulgacéo desta emenda, inclusive”.

® O novo regime constitucional da medida proviséria, p. 101.
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3. LIMITACAO TEMPORAL

Outro aspecto relevante da Emenda Constitucional n°® 32 de 2001 foi a
limitacdo do tempo de vida da medida proviséria. Essa reducéo de prazo encerra-
se na conjugagéao de trés pontos, a saber:

1- a ampliacdo do prazo inicial de vigéncia da medida provisoria, de 30
(trinta) para 60 (sessenta) dias;

2- a possibilidade de uma unica prorrogacao do prazo inicial por mais 60
(sessenta) dias;

3- a restricdo a reedicdo de medida proviséria dentro da mesma sessao
legislativa.

Assim, a medida provisOria que outrora vigorava por tempo indeterminado,
principalmente porque dispunha da figura da reedic&o, passou a ter como tempo
determinado para sua existéncia o prazo de 120 (cento e vinte) dias. Este prazo
pode variar se, por exemplo, a tramitacdo do projeto de lei de conversao da
medida provisoria recair em periodos de recesso parlamentar, hipétese em que a
contagem de prazo ficara suspensa (8 4°, do art. 62, da CF), conforme a seguir
ser& detalhado.

3.1. O prazo de vigéncia da medida provisoria

A Emenda Constitucional n°® 32 de 2001, aumentou o0 prazo inicial de
vigéncia da medida proviséria. Na sistematica anterior, caso a medida provisoria
nao fosse convertida em lei no prazo de trinta dias, a contar de sua publicacao,
perderia sua eficacia. Referido prazo, com a novel normatizacédo, foi ampliado
para sessenta dias.

Importante destacar que, a ampliacdo do prazo de vigéncia, de trinta para
sessenta dias demonstra coeréncia do legislador constituinte no exercicio de seu
poder derivado, pois é sabido que os trinta dias fixados na normatizacao anterior
eram insuficientes para a apreciacdo da medida provisoria pelas duas Casas que
compdem o Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal), o

que, por vezes, servia de justificativa para a sua reedicao.
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Também, através da referida Emenda Constitucional foi inserida a figura da
prorrogacdo, admitindo-se que a medida provisoOria seja prorrogada uma Unica
vez, por igual periodo.

E o que se depreende do disposto nos paragrafos terceiro, quarto e sétimo,
do artigo 62 da Constituicdo Federal, in verbis:

§ 3°. As medidas provisérias, ressalvado o disposto nos 88 11 e
12 perderéo eficacia, desde a edigdo, se ndo forem convertidas
em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°,
uma vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional
disciplinar, por decreto legislativo, as relagbes juridicas delas
decorrentes;

§ 4°. O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da publicacdo da
medida proviséria, suspendendo-se durante os periodos de
recesso do Congresso Nacional.

§ 7°. Prorrogar-se-4 uma Unica vez por igual periodo a vigéncia
de medida provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de
sua publicacdo, néo tiver a sua votacdo encerrada nas duas
Casas do Congresso Nacional.

A contagem do prazo de eficicia da medida provisoria se da da data de
sua publicacdo no Diéario Oficial da Unido.

Consoante o teor do § 4° do art. 62 da Constituicdo Federal, combinado
com o art. 18 da Resolucdo n° 1 de 2002 do Congresso Nacional®* a contagem
de prazo j& iniciada ficard suspensa durante os periodos de recesso do
Congresso Nacional até que sejam retomados os trabalhos, sem prejuizo da
plena eficacia da medida.

Da mesma forma, se a medida proviséria for editada no curso do periodo
de recesso do Congresso Nacional, a contagem dos prazos somente tera inicio
no primeiro dia da sessdo legislativa ordinaria ou extraordinaria que se seguir a
publicacdo da mesma?.

Como o Texto constitucional ndo mais prevé a convocacdo do Congresso
Nacional se este estiver em recesso quando da edicdo da medida provisoria, e
determina a suspensao da contagem do prazo em curso, resultara que a medida
provisdria, se prorrogada, permanecera produzindo seus efeitos por um tempo
superior a cento e vinte dias. Some-se a isto o fato de que a medida permanece

eficaz, em seu texto original, durante a fase de sancdo ou veto — quinze dias

24 Resolucdo n° 1, de 2002-CN, art. 18: “Os prazos previstos nesta Resolucdo serdo suspensos
durante o recesso do Congresso nacional, sem prejuizo da plena eficacia de Medida
Provisoria”.

2 Cf. paréagrafo Unico do art. 18 da Resolucdo n° 1, de 2002-CN.
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Uteis®® — de eventual projeto de lei de conversdo aprovado pelo Congresso
Nacional®’.

Para se ter uma idéia basta pensar em uma situacdo hipotética em que
uma medida provisdria seja publicada exatamente sessenta dias antes do recesso
parlamentar de final do ano (que de acordo com o art. 57, caput, da CF abriga o
periodo de 16 de dezembro a 14 de fevereiro®®, num total de 61 dias), somado
aos sessenta dias possiveis para prorrogacao (que tera sua contagem iniciada no
dia 15 de fevereiro), a medida provisdria tera vigido por um prazo total de cento e
oitenta e um dias, isto sem considerar o prazo de possivel san¢do ou veto a
projeto de lei de converséo.

Essa possibilidade de ampliacdo do prazo de vigéncia desnhatura a medida
excepcional, que traz entre as suas caracteristicas a transitoriedade. André
Ramos Tavares tece criticas ao discorrer sobre o comando do 8§ 4° do art. 62,
asseverando que: “Essa pequena mudanca implica, como se percebe, a
possibilidade de alargamento do periodo durante o qual terdo vigéncia as
medidas provisorias, fazendo dissolver-se o conceito de ‘proviséria’ da medida
engendrada pelo constituinte originario. Pouco a pouco, seja pela praxis, seja
pelas reformas formais da Constituicdo, vai-se transfigurando o instituto
originalmente contemplado” %°.

A possibilidade da medida provisoria ter seu prazo estendido além dos
cento e vinte dias (prazo original e uma prorrogacédo) nao € o ideal. Porém, é fato
benéfico que, com a nova féormula trazida pela Emenda Constitucional 32 de
2001, ha um tempo limite para a duracao da medida atipica, pois expirados 0s
prazos relativos a vigéncia inicial, a prorrogacédo, a eventual recesso parlamentar,
a sancao ou veto de projeto de lei de converséo, a medida proviséria ndo podera
mais prevalecer. Com o modelo original que admitia a reedicdo — a seguir
comentada - era impossivel se fazer qualquer previsdo sobre a vigéncia da

medida provisoéria.

%% Cf. § 1° do art. 66 da Constituigio de 1988.

*" |sto ocorrera se o projeto de lei de conversao alterar o texto original da medida provisoria. Cf. §
12 do art. 62 da Constituicdo de 1988.

8 Dispbe o caput do art. 57 da Constituicdo Federal: “O Congresso Nacional reunir-se-a,
anualmente, na Capital Federal, de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1° de agosto a 15 de
dezembro”.

? Curso de Direito Constitucional, p. 848.
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3.2. Areedicdo da medida provisoria

Na redacao primeira do Texto constitucional de 1988, a medida provisoria
tinha sua duracdo definida em trinta dias. Assim, se ndo fosse convertida em lei
no prazo de trinta dias a partir de sua publicagdo no Diario Oficial da Unido
perderia sua eficacia, produzindo efeitos ex tunc.

A reedicdo da medida provisoria foi um subterfugio utilizado no sistema que
antecedeu a EC. 032 de 2001, para que esta, ndo obstante tratar-se de um
instrumento excepcional e transitério, se mantivesse no mundo juridico.

Apesar da inexisténcia de base constitucional e/ou legal amparando tal
procedimento, e o forte posicionamento doutrinario dissentindo da reedic&o®, o
gue se viu na pratica foram as frequentes reedi¢cdes das medidas provisorias. Na
verdade, a falta de previsdo constitucional e/ou infraconstitucional levou a se
estabelecer na prética institucional brasileira a figura da reedicédo (ou renovacgao)
da medida provisoria, sob o argumento de que ndo havendo vedacédo expressa
esta era possivel*.

Assim, decorridos os trinta dias de vigéncia da normatizacao excepcional e
nao sendo esta apreciada pelo Congresso Nacional, providenciava-se a sua
imediata reedicédo, republicando-a e trazendo a frente de seu numero original de
registro, o algarismo numérico indicando o numero de vezes da sua reedicao;
gerando situacdes absurdas, como por exemplo, o Plano Real, que foi inserido no
sistema legal através da Medida Proviséria n° 542, de 30 de junho de 1994, assim
permanecendo até a sua conversdo na Lei n® 9.069, de 29 de junho de 1995%.

% Confira: Paulo de Barros Carvalho, Curso de Direito Tributario, p. 64; Roque Antonio
Carrazza, Curso de Direito Constitucional tributario, 162 ed., p. 243 e nota 37.

3L «p dltima questado concerne a possibilidade de renovacgao, de imediato, de medida proviséria nao
aprovada embora ndo expressamente rejeitada pelo Congresso Nacional. Ou seja, se
escoados os trinta dias para conversdo em lei da medida proviséria, esta podera ser renovada
com o mesmo contelido. Ressalte-se que a Constituicdo € omissa a este respeito. Donde se
pode retirar a concluséo de que ela ndo proibe a renovagdo. Esta renovagdo, contudo, ndo
deixa de traduzir um desafio ao Congresso Nacional, que, podendo fazé-lo, ndo quis converter
em lei a medida proviséria. Entretanto, aqui se pée um problema politico, ndo juridico.”(Manoel
Gongcalves Ferreira Filho. As medidas provisérias com forga de lei, p. 86).

%2 A Lei n° 9.069, de 29/06/1995, que dispde sobre o Plano Real, o Sistema Monetario Nacional,
estabelece as regras e condicbes de emissdo do REAL e os critérios para conversao das
obrigacbes para o REAL, no seu artigo 84, convalidou os atos praticados pelas Medidas
Provisérias n°. 542, de 30 de junho de 1994; n° 566, de 29 de julho de 1994; n°® 596, de 26 de
agosto de 1994; n° 635, de 27 de setembro de 1994; n° 681, de 27 de outubro de 1994; n° 731,
de 25 de novembro de 1994; n° 785, de 23 de dezembro de 1994; n° 851, de 20 de janeiro de
1995; n° 911, de 21 de fevereiro de 1995; n° 953, de 23 de marco de 1995; n® 978, de 20 de
abril de 1995; n° 1004, de 19 de maio de 1995; e n® 1027, de 20 de junho de 1995. Assim, o
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Saliente-se que, na reedicdo era possivel a alteracdo do texto inicial da
medida provisoria.

Também se tornou pratica corrente a insercdo, no corpo da medida
provisoria reeditada, de clausula de convalidacao das disposi¢coes da medida que
a antecedeu, dando validade as relacbes dela decorrentes. Referido
comportamento foi seriamente criticado pela doutrina especializada®, por retirar o
traco marcante do instituto, que é a provisoriedade®*. Ademais, ao se disciplinar
as relacoes juridicas decorrentes da medida proviséria anterior, a convalidacao
assume natureza de decreto-legislativo, este de competéncia do Congresso
Nacional, o que mais uma vez choca com o regramento constitucional vigente>>.

A postura adotada, por incrivel que pareca, recebeu o aval do Congresso
Nacional e do Supremo Tribunal Federal. A Unica restricdo que se estabeleceu
para a reedicdo de medida proviséria foi na hipétese de rejeicdo formal desta pelo
Congresso Nacional®.

Nesse particular, a EC. 032/01 trouxe importante comando ao inserir no

paragrafo 10, do artigo 62, da CF, vedacéo a reedicdo de medida provisoria na

Congresso Nacional demorou aproximadamente 12 (doze) meses para aprovar a Lei do Plano
real, que durante todo esse periodo se manteve por medida provisoria.

Confira Manoel Goncalves Ferreira Filho, A legiferacdo governamental, em particular no
Brasil, p. 261; Marco Aurélio Greco, Medidas provisorias, p. 40; José Celso de Mello Filho,
Consideracfes sobre as medidas provisorias, pp. 222-223.

Como afirma Marco Aurélio Greco “ao convalidar-se ‘ato’ praticado na vigéncia da medida
proviséria ndo convertida, este ato tera o status de ‘ato juridico perfeito’ com todas as
conseqiéncias decorrentes, o que nédo se compatibiliza de forma alguma com sua
provisoriedade”. (Medidas provisdrias, p. 48).

% O paragrafo tnico do art. 62 do texto original da Constituicdo de 1988, e o § 3°, do referido
artigo, inserido através da EC. 32/01 atribuem ao Congresso Nacional a competéncia para
disciplinar as relag@es juridicas decorrentes da medida proviséria ndo convertida em lei. Nesse
sentido, é esclarecedor o dizer de Hugo de Brito Machado, a saber: “Parece-nos que a
reedicdo de medida proviséria ndo apreciada ndo pode disciplinar as relacdes juridicas
decorrentes da medida anterior, porque isto viola, flagrantemente alias, a regra da Constituicao,
segundo a qual compete ao Congresso Nacional regular as rela¢@es juridicas decorrentes da
medida proviséria ndo convertida e lei. Por outro lado, a reedi¢cdo, com tal convalidacdo de
efeitos da medida anterior, implicaria clara e induvidosa prorrogacdo do prazo de trinta dias,
constitucionalmente fixado, e, portanto, em modificagdo, pelo Presidente da Republica, de uma
norma expressa da Constituicdo, o que, no plano estritamente juridico, ndo é razoavel admitir-
se” (Os principios juridicos da tributacdo na Constituicdo de 1988, p. 33).

Possibilidade de reedicdo de medida proviséria rejeitada tacitamente: STF — “Reedicdo de
medida proviséria ndo rejeitada expressamente pelo Congresso Nacional: possibilidade”.
Precedentes do STF: ADIns 295-DF, 1.397-DF, 1.516-R0O, 1.610-DF, 1.135-DF"(STF — Pleno —
Adin n n° 1.647-4/PA — Rel. Min. Carlos Velloso, Diario da Justica, Se¢éo I, 26 mar. 1999,
capa). No mesmo sentido: STF — “A medida provisoria ndo apreciada pelo Congresso Nacional
pode ser reeditada dentro de seu prazo de validade de 30 dias, mantendo a eficacia de lei
desde sua primeira edi¢do”(STF — Pleno — Adin n° 1.614/MG — Rel. p/ Acérddo Min. Nelson
Jobim, decisdo: 18-12-1998. Informativo STF, n°® 136) “.

33

34

36
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mesma sesséo legislativa®’, caso esta tenha sido expressamente rejeitada pelo
Congresso Nacional, ou tenha perdido a sua eficicia por decurso de prazo (nao
tenha sido apreciada pelo Congresso Nacional no prazo de 60 dias prorrogavel
por mais 60 dias, contados a partir de sua publicacao).

A nova disposicdo veio solucionar as controvérsias em torno da reedi¢do
das medidas provisérias, que pairavam na legalidade de sua existéncia e na
hipotese de rejeicao tacita. Agora, restou sanada qualquer duvida quanto ao seu
cabimento, bem assim da impossibilidade de sua adocédo tanto na rejeicao
expressa quanto na tacita.

Apesar do avanco, deve-se atentar para o fato de que a vedacéo atinge téo
somente a reedicdo na mesma sessao legislativa, o que significa dizer que na
sessdao legislativa subsequiente é possivel se trazer a tona a mesma matéria que
foi objeto de medida proviséria ndo acolhida na sessao legislativa anterior. Na
hip6tese, uma medida proviséria editada, por exemplo, no segundo semestre do
ano em curso, se nao aprovada pode perdurar, pois no inicio do ano seguinte

pode ser posta em vigéncia, via nova medida provisoria.

3.3. O processo legislativo para apreciacdo da medida provisoéria

A Emenda Constitucional n°® 032 de 2001 trouxe novas regras para o
procedimento legislativo das medidas provisorias. A Resolucdo n° 1/02, publicada
no Diario Oficial da Unido de 9 de Maio de 2002, regulamenta a tramitacdo das
medidas provisérias no Congresso Nacional®.

Estabelece a atual normatizacdo que as medidas provisérias somente
serdo apreciadas pelas Casas do Congresso Nacional se presentes 0s

pressupostos formais e materiais que a justificam, ou seja, deve restar

% Sessdo legislativa tem o sentido de reunido, divide-se em: - sessdo legislativa ordinaria,
prevista no art. 57, caput, da CF, corresponde ao intervalo de um ano em que o Congresso
deve reunir-se, sendo dividido em dois periodos legislativos: 15 de fevereiro a 30 de junho e 1°
de agosto a 15 de dezembro; os espacos intercalares (16 de dezembro a 14 de fevereiro e 1° a
31 de julho) sdo chamados de recesso parlamentar; e sessao legislativa extraordinaria: é
convocada durante os periodos de recesso parlamentar e regulada pelo art. 57, § 6° da CF.

38 Assim, ndo mais se aplicam as novas medidas provisorias as regras contidas na Resolug¢édo n°
1/89 — CN, que permanecem vigentes apenas para as medidas em vigor na data da publicacao
da Emenda Constitucional n°32, de 2001. Neste sentido dispde o art. 22 combinado com o art.
20 da Resolucdo 1/02, in verbis: “Art. 22. Revoga-se a Resolucdo n°® 1, de 1989-CN,
prorrogando-se a sua vigéncia apenas para os efeitos de que trata o art. 20” e o “Art. 20. As
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demonstrada a relevancia e a urgéncia na ado¢éo da excecédo; que esta nao traz
matéria arrolada no paragrafo 1° do artigo 62; que nao veicula vedac¢des implicitas
— aquelas que venham a ferir garantias individuais -, e que ndo se trata de
repeticdo de medida proviséria na mesma sessao legislativa.

Referido procedimento configura o denominado juizo prévio sobre o
atendimento dos pressupostos constitucionais, insculpido no 8 5° do art. 62 da Lei
Maior e art. 5° da Res.n® 1/02. Trata-se de requisito de admissibilidade do projeto
de lei, pois se ndo atendido obsta que a conversdo da medida provisoria seja
posta em pauta, tendo como corolério a cessacao de sua eficacia.

Tal juizo prévio sera exercido por uma comissdo mista de Deputados e
Senadores, que emitira parecer, antes do projeto ser apreciado pelo plenario™°.

Ato continuo, a medida proviséria sera apreciada pelo plenario de cada
uma das Casas. O processo de votacdo serd em sessao separada e ndo mais
conjunta, tendo seu inicio na Camara dos Deputados, sendo o Senado Federal a
Casa revisora (88 8° e 9° do art. 62, da CF).

Publicada a medida provisoéria, inicia-se o transcurso do prazo limite de 45
(quarenta e cinco) dias, estabelecido para que esta entre em regime de urgéncia,
caso nao tenha sido apreciada, hipdtese em que se tranca a pauta, em cada uma
das Casas do Congresso em que estiver tramitando, para que se processe a
medida provisoéria, ficando tudo o mais paralisado, até a conclusédo dos trabalhos
a ela relativos™.

A Resolucgéo n° 1/02 —CN regulamentou a aplicacéo da regra do regime de
urgéncia constitucional insculpido no 8 6°, do art. 62, da CF, dividindo o prazo de
tramitacdo entre a Comissdo Mista e as duas Casas, de modo que a concluséo

dos trabalhos ocorra no 45° dia.

Medidas Provisérias em vigor na data da publicacdo da Emenda Constitucional n® 32, de 2001,
aplicar-se-ao os procedimentos previstos na Resolugdo n° 1, de 1989-CN”.

% A comissao mista de Deputados e Senadores examinard a medida provisoria e sobre ela emitira
parecer, apreciando 0s seus aspectos constitucionais (inclusive os pressupostos de relevancia
e urgéncia) e de mérito, bem como a sua adequacdo financeira e orgcamentaria e o
cumprimento, pelo Presidente da Republica, da exigéncia contida no art. 2°, § 1°, da Resolucao
n® 1/02 —CN, qual seja, no dia da publicacdo da medida proviséria no Diario Oficial da Unido,
ter enviado o seu texto ao Congresso Nacional acompanhado da respectiva mensagem e de
documento expondo a motivacéo do ato.

9 Cabe observar que, o procedimento posto assemelha-se ao indicado no art. 64, § 2°, da CF, que
disciplina as leis de iniciativa do Presidente da Republica em carater de urgéncia. A diferenca
que se extrai dos dois tramites reside no fato de que o art. 64, apesar das votacfes ficarem
paralisadas até que se aprecie a lei, ha a ressalva, na parte final do dispositivo, de ndo ficarem
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Assim, de acordo com o art. 5° da Resolucédo, a Comisséo ter4 o prazo
improrrogavel de quatorze dias, contado da publicagdo da medida provisoria no
Diario Oficial da Unido, para emitir parecer unico, manifestando-se sobre a
matéria, em itens separados, quanto ao aspecto constitucional, inclusive sobre os
pressupostos de relevancia e urgéncia; de mérito; de adequacdo financeira e
orcamentéria; e sobre o cumprimento da exigéncia prevista no § 1° do art. 2° (ter
sido o texto da MP enviado ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica,
acompanhado da respectiva mensagem e de documento expondo a motivacdo do
ato).

Prosseguindo, de acordo com o art. 6° da Resolugéo n® 1/02-CN, a Camara
dos Deputados fara publicar em avulsos e no Diario da Camara dos Deputados o
parecer da Comissdo Mista, e, na sequéncia, dispensado o intersticio de
publicacdo, a medida proviséria sera examinada por aquela Casa, que terd até o
28° (vigésimo oitavo) dia de vigéncia da MP, contado da sua publicacdo no Diario
Oficial da Unido, para concluir seus trabalhos.

Consoante o contido no art. 7° da Resolugdo n° 1/02-CN, aprovada na
Céamara dos Deputados, a matéria ser4 encaminhada ao Senado Federal, que,
para aprecia-la, terd até o 42° (quadragésimo segundo) dia de vigéncia da MP,
contado de sua publicacdo no Diario Oficial da Unido.

Havendo qualquer modificacdo no Senado Federal, prestigiando o principio
do bicameralismo federativo, as modificacbes serdo encaminhadas para o exame
da Camara (Casa Iniciadora) no prazo de trés dias, totalizando, assim, os 45 dias,
apos 0s quais entrara a tramitacdo em regime de urgéncia.

Se a medida provisoria nao tiver sua votacao encerrada nas duas Casas do
Congresso Nacional, no prazo de 60 (sessenta) dias de sua publicacdo no DOU,
estara automaticamente prorrogada, uma Unica vez, por igual periodo®" .

Caso a medida provisoéria ndo seja acolhida pelo Legislativo, ou decorrido o
prazo de lei autorizativo de sua validade, ocorrera a perda de sua eficicia
retroativamente a data de sua publicacdo — efeito ex tunc -, cabendo ao
Congresso Nacional editar decreto legislativo disciplinando as relacdes juridicas
originadas quando da sua vigéncia (8 3°, do art. 62, da CF).

sobrestadas as deliberacdes legislativas constitucionais da respectiva Casa, que tenham prazo
constitucional determinado.
“L Cf. art. 10 da Resolucado n° 1, de 2002-CN.
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A disciplina das relagbes decorrentes de medida provisoria, pelo
Congresso Nacional, era prevista na redacao original do art. 62, constando como
seu paragrafo Unico, sendo mantida pelo novo comando da EC. 032/01. A
intencdo é delimitar os direitos adquiridos e as relacfes juridicas que nasceram
ou se consolidaram através da instituicdo do instrumento em estudo.

N&o sendo editada a regulamentacao até sessenta dias apos a rejeigdo ou
perda de eficacia da medida proviséria, prevalecerd a norma nela inserta para
todas as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante
a sua vigéncia®.

Findo o prazo de vigéncia de medida provisoria, incluida a prorrogagédo de
que tratam os 88 3° e 7° do art. 62 da Constituicdo Federal, com a redag¢do dada
pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001, o Presidente da Mesa do Congresso
Nacional comunicara o fato ao Presidente da Republica, fazendo publicar no
Diério oficial da Unido ato declaratorio de encerramento do prazo de vigéncia da
medida proviséria®®.

Registre-se, por fim, que aprovado o projeto de lei de conversao alterando
o texto original da medida provisoria esta manter-se-a integralmente em vigor até

que seja sancionado ou vetado o projeto.

4. REGRAS DE TRANSICAO

A Emenda Constitucional n® 32 de 2001, dispde em seu art. 2° “As
medidas provisorias editadas em data anterior a da publicacdo desta emenda
continuam em vigor até que medida proviséria ulterior as revogue explicitamente,
ou até deliberacdo definitiva do Congresso Nacional”.

Face o novo comando, as medidas provisérias anteriores a citada Emenda
vigoram por prazo indeterminado, até que haja interesse em revoga-las via
medida provisoéria ou que o Congresso Nacional se disponha a aprecia-las.

Isto significa dizer que as medidas provisorias editadas até o advento da

EC. n° 32/01 passaram a integrar o ordenamento legal, assumindo

“2 Estabelece o § 11, do art. 62, da CF. que “ndo editado o decreto legislativo a que se refere 0 §
3° até sessenta dias apds a rejeicdo ou perda da eficacia de medida proviséria, as relagfes
juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao
por ela regidas”. Nesse sentido também é o § 2°, do art.11, da Resolugéo n° 1/02-CN.

“3 Cf. paragrafo tnico do art. 14 da Resoluc&o n° 1, de 2002-CN.
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verdadeiro status de lei, pois ndo estdo mais dotadas do traco marcante que as
caracterizavam, que € a transitoriedade.

Mesmo usando de toda boa vontade, € dificil assimilar esse regramento,
pois ndo se consegue encontrar um fundamento, mesmo que fragil, dentro do
ordenamento constitucional, para sustenta-lo. Ao contrario, em uma analise
perfunctéria rapidamente se deduz que o art. 2° da Emenda Constitucional 32/01
afronta a Lei Maior, sendo, portanto inconstitucional.

E que o Poder Constituinte Originario quando atuou na elaboracdo da
Constituicdo de 1988 admitiu a atuagdo do Executivo na geragcdo de normas
primarias, porém, estas além abarcarem situagdes extremamente excepcionais,
teriam um tempo certo de vida, exatamente por ndo serem oriundas do poder
legitimado para cria-las, dependendo do aval deste — Poder Legislativo - para se
estabelecerem como lei. Ora, a EC. 32/01 est4 dizendo em seu art. 2° que as
medidas provisérias editadas até a data de sua edicdo continuam em vigor, caso
nao revogadas ou apreciadas. Nao se fixou prazo para a sua revogagcao ou
apreciacdo por parte do Congresso. Isto quer dizer que, se o Poder Executivo ou
o Poder Legislativo se mantiver inerte, o regramento trazido por essas medidas
provisoOrias se estabelecerdo, como se leis fossem, o0 que, convenhamos, atinge
diretamente a letra da Constituicdo Federal.

Outro ponto que destoa do Comando Maior é o de que o legislador
constituinte de 1988 definiu que ndo seria objeto de deliberacdo a proposta de
emenda tendente a abolir, entre outros, a separacao dos poderes (art. 60, § 4°,
[l). Isto implica dizer que Emenda Constitucional - oriunda que € do Poder
Constituinte Derivado Reformador — ndo é instrumento eficaz para veicular
dispositivo que atinja a separacao dos poderes. Ora, a redacdo do art. 2° da EC.
32/01 admite que as medidas provisérias editadas antes de seu advento
mantenham-se vigentes — com forca de lei — até que medida provisoéria posterior
as revogue expressamente, ou que o Congresso Nacional delibere sobre elas,
estabelecendo-se assim, no mundo juridico, como verdadeiras ‘“leis” sem,
contudo, passar pelo crivo dos representantes do povo. Vale dizer, elas se
firmaram sem a anuéncia do povo, em nitida afronta ao principio da separacéo
das func¢des Estatais, confirmando a inconstitucionalidade contida ha Emenda em

comento.
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Esta postura do Estado é extremamente grave, pois estamos falando da
substituicdo da atuacdo de um Poder — o legislativo — que goza, como ja dito
neste trabalho, de uma supremacia sobre os demais, por ser aquele incumbido da
criacdo da lei, esta que é (ou deveria ser) na afirmativa classica: a expressao da
vontade geral.

Dentro deste contexto, € dificil desaguar em outra concluséo, sendo a de
que o art. 2° da Emenda Constitucional n° 32/01 estd maculado pela
inconstitucionalidade. Nao ha como pensar de outra forma.

A indignacdo se acentua, ao se tomar conhecimento da informagéo de
Fausto F. de Franca Junior, de que: “.. nos dez dias que antecederam a EC. n°
32/01 o Executivo editou nada mais nada menos que vinte e uma medidas
provisorias (média de mais de uma por dia), todas elas dispondo sobre os mais
diversos assuntos de interesse da Unido...” *%.

Salutar seria que as pessoas legitimadas a propor a acao direta de
inconstitucionalidade, relacionadas no art. 103 da Constituicdo Federal, se
dignassem a fazé-lo, submetendo assim tdo importante questao ao crivo do Poder
Judiciério.

Em que pese as criticas, fato € que o dispositivo estd em vigor e até
eventual declaragéo de inconstitucionalidade do art. 2° da Emenda Constitucional
n® 32/01, por parte do Supremo Tribunal Federal, deve ser observado.

A verdade é que a Emenda Constitucional em comento confirmou e inseriu
no ordenamento legal cerca de sessenta e seis* comandos normativos, cuja
origem se deu de forma atipica, pelo Presidente da Republica®.

Do exposto neste capitulo, observa-se que a Emenda Constitucional n® 32
de 2001 trouxe sensivel melhora na adocdo da medida provisoria, adequando e
restringindo o seu uso.

Contudo, alguns pontos negativos devem ser destacados, quais sejam: (a)

permitiu, com a nova redacado dada ao art. 246 da CF., a possibilidade de

* Comentarios & Emenda Constitucional n° 32, de 11.09.2001, p. 9.

* site www.planalto.gov.br.

“® Sobre a abordagem feita, trazemos a lume parte do discurso do Senador Roberto Requido:
“como este Congresso nao tem capacidade fisica, e a maioria do Governo pode obstruir, com a
facilidade com que obstrui — quando deseja — a tramitacdo no Congresso, isso significa que
essas medidas todas prolatadas até a publicacdo desse diploma legislativo que estamos
discutindo estdo automaticamente eternizadas, perenizadas, sem que o Congresso possa
estabelecer, como disse o Senador Amir Lando, a sua capacidade de ser um contrapeso do
processo...” (DSF de 6.9.2001, p. 20963).
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medidas provisorias versarem sobre matéria alterada por emenda constitucional
posterior a sua edicdo, o que configura séria impropriedade, jA& que a emenda
constitucional é a via de modificacdo da Carta Maior, e, portanto, de diferenciado
status normativo, logo ndo se mostra razoavel que um instituto de carater
provisorio e excepcional se preste a disciplina-la; (b) positivou a instituicdo de
matéria tributéria por medida proviséria, 0 que se mostra incongruente com o
sistema juridico vigente, pelas razdes ja expostas no Item 1.2., deste Capitulo,
bem assim pelo fato de ser a matéria tributaria reservada a lei complementar, esta
ndo passivel de comando por medida proviséria; e (c) a pendéncia deixada com
relacdo as medidas provisorias editadas antes do advento da Emenda
Constitucional em tela, que vigorardo ao bel prazer do Poder Executivo face a
inércia do Poder Legislativo, com probabilidade de muitas delas se perpetuarem,
numa verdadeira afronta a separacédo dos poderes e ao Estado Democratico de
Direito .

5. CONCLUSAO

O mau uso da medida proviséria levou, apds muitos reclamos, a edicao da
Emenda Constitucional n® 32 de 2001, a qual operou sensiveis mudancas no texto
primitivo, notadamente ao trazer limitagdes de cunho material, pois delimitou o
campo de aplicacdo da medida definindo as matérias ndo passiveis de serem
tratadas por essa via; temporal, pois apesar de ampliar sua vigéncia de 30 para
60 dias, passou a admitir uma Unica prorrogacdo de prazo por igual periodo,
vigendo, em regra, pelo tempo maximo de 120 dias. Também, restou vedada a
reedicdo dentro da mesma sessao legislativa.

Em que pese os avancos na utilizagdo das medidas provisérias, com o
novo regramento trazido pela Emenda n° 032/01, alguns pontos negativos foram
detectados, merecendo destaque a positivacdo da instituicdo de matéria tributaria
— imposto - pelo mecanismo provisério e a autorizagcdo para que as medidas
provisorias editadas até o advento da referida Emenda Constitucional passassem
a vigorar por prazo indeterminado, ou seja, até que haja interesse em revoga-las

ou que o Congresso Nacional as aprecie, acolhendo-as ou rejeitando-as.
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Por fim, tem-se que a medida proviséria, apesar das constantes criticas
que sofre, e que nao raro tém fundamento, é espécie normativa necessaria ao
Governo, pois situacdes relevantes e urgentes surgem e impdem providéncias
imediatas para resolvé-las, tornando-se imperioso que o Executivo disponha de
um mecanismo capaz de fazer frente a tais problemas.

Logo, o “vilao” da historia ndo € a medida proviséria, e sim os seus
operadores que, por vezes a utilizam inadequadamente, alheios ao interesse
publico, levando tdo importante instrumento ao descrédito, 0 que ndo se pode

admitir.
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