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RESUMO

Esse trabalho aborda a relacdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo em torno do uso
das Medidas Provisorias. Objetivou-se, nesse sentido, verificar como ocorreu o controle por
parte do Legislativo sobre o uso dessas Medidas no periodo estudado, que se estende de
setembro de 2001 a dezembro de 2020. Para tanto, o presente trabalho analisa, inicialmente, as
bases institucionais para a inclusao dessa ferramenta no ordenamento juridico brasileiro, para
entdo explicar o rito processual em torno da edicéo e aprovacao das Medidas Provisorias, assim
como as principais alteracdes feitas no seu funcionamento, a fim de identificar os principais
momentos em que o Legislativo exerce algum tipo de controle da matéria. A partir disso, foram
abordadas as principais correntes tedricas no que diz respeito a relacdo entre o Executivo e o
Legislativo sobre o assunto, a fim de confronta-las com os resultados obtidos. Os dados
utilizados no presente trabalho refletem a frequéncia do uso de Medidas Provisorias nos
ultimos anos, bem como os principais aspectos da atuacdo legislativa nos diferentes momentos

em que os congressistas tém controle sobre a matéria.

Palavras-chave: medidas provisorias; controle legislativo; processo legislativo.



ABSTRACT

This work addresses the relationship between the Executive and the Legislative Power around
the use of Provisional Measures in Brazil. In this sense, the objective was to verify how the
Legislative control over the use of these measures occurred in the studied period, which extends
from September 2001 to December 2020. The present work analyzes, initially, the institutional
bases for the inclusion of this tool in the Brazilian legal system, to then explain the procedural
rite around the edition and approval of the Provisional Measures, as well as the main changes
made in its operation, in order to identify the main moments in which the Legislative exercises
some type control of matter. From this, the main theoretical currents were approached with
regard to the relationship between the Executive and the Legislative on the subject, in order to
compare them with the results obtained. The data used in the present study reflect the frequency
of the use of Provisional Measures in recent years, as well as the main aspects of legislative

action at different times when congressmen have control over the matter.

Keywords: provisional measures; legislative control; legislative process.



Sumario
T (0T [N o= T F USSR UPPRPSRR 9
Capitulo I — Bases Institucionais das Medidas ProviSOrias...........cccccceveiieneeiesiieseeseseesnean, 11
1.1 Medidas Provisorias e o rito processual antes da Emenda Constitucional n® 32................ 11
1.2 O rito processual apos a Emenda Constitucional N® 32............coeiiiiininiienee e, 13
1.3 O rito processual ap6s a Decisdo do Supremo (Comissdo Mista)..........cccocvveereerveieennnn, 14
1.4 O rito processual no sistema de deliberagao remota.............coovvveeeieienciene e 16
Capitulo 1l — Medidas Provisorias e a Relagdo Executivo-Legislativo...........cccccovoivininnnne 18
(OF: o L1 (U] (o TN L I Y =1 (oo (o] [0 | - SRS 23
Capitulo IV - ReSUItad0S € DISCUSSAD .......coueeereereriirieierestesieee st see st sbeessesee e 24
CONSIAEIACHES FINGIS. ... .ccuviiueeiiitie it ettt ettt et e s te e e s b e e te e e e sreesteeseesraenseennas 32

Referéncias BibIIOGrAfiCas..........ccciviiiiii i 34



LISTA DE TABELAS E GRAFICOS

TABELA 1 - MEDIDAS PROVISORIAS DE 2001 A 2020
GRAFICO 1 - MEDIDAS PROVISORIAS POR DIA DE GOVERNO
GRAFICO 2 - TAXA DE CONVERSAO GERAL POR GOVERNO
GRAFICO 3 - TAXA DE CONVERSAO POR TEMA E GOVERNO
GRAFICO 4 - FORMATO DE APROVACAO POR GOVERNO
GRAFICO 5 - FORMATO DE APROVACAO POR TEMA
GRAFICO 6 - VETOS POR GOVERNO

GRAFICO 7 - VETOS POR TEMA



LISTA DE SIGLAS

MPYV - Medida Provisoria

EC - Emenda Constitucional

PL - Projeto de Lei

PLV - Projeto de Lei de Converséao
STF — Supremo Tribunal Federal



INTRODUCAO

A promulgagéo da Constitui¢do de 1988 representou a consolidagdo de um novo regime
ao fim de um longo periodo de abertura politica ap6s a Ditadura Militar. Com a nova
Constituicdo, a base institucional adotada no Brasil seria uma combinacdo entre
presidencialismo, sistema de representacdo proporcional e multipartidarismo. Se temia que a
“combinacdo dificil” entre presidencialismo e multipartidarismo (MAINWARING, 1993)
geraria entraves e lentiddo no processo decisorio, diminuiria a fluidez institucional e

consequentemente atrapalharia a governabilidade.

Presidentes teriam poucos incentivos para buscar apoio no Congresso, em face da
origem prépria e popular de seu mandato. Seguindo esta linha de raciocinio, chega-se
a inferéncia de que governos presidencialistas multipartidarios ndo podem contar com
0 apoio politico dos congressistas e tendem a paralisia. (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2001, p. 20).

Os constituintes aprovaram, naquele contexto, uma série de medidas que fortalecia e
ampliava o poder do Congresso, ao recuperar muitos de seus poderes subtraidos pelas reformas
constitucionais impostas no periodo autoritario. Ao mesmo tempo, a partir da preocupacdo
citada, foram mantidos muitos dos poderes legislativos e prerrogativas introduzidas pelos
militares com vistas a garantir a preponderancia legislativa do Poder Executivo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1998).

As Medidas Provisorias (também conhecidas como MPVs), nesse contexto, tratam da
possibilidade, a partir dai, de o presidente da Republica editar normas que produzem efeitos
juridicos imediatos, com vigéncia de 60 dias prorrogaveis mais uma vez pelo mesmo periodo.
Durante essa margem de tempo, elas precisam ser aprovadas pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal, sendo transformadas, entéo, em lei ordinéria. Em caso de néo apreciacdo pelos
parlamentares em até 45 dias a partir de sua publicacdo, as MPVs entram em regime de
urgéncia, “trancando” a pauta da casa legislativa.

Diversos sdo 0s argumentos no que diz respeito ao presidencialismo brasileiro e como
se deu a dominéncia legislativa do Poder Executivo. Considerando os poderes legislativos
constitucionais conferidos ao Executivo, assim como a estruturag@o dos trabalhos legislativos,
poderia-se argumentar que, assim como explicado por Figueiredo e Limongi (1998), o
Executivo domina o processo legislativo porgque tem poder de agenda e esta agenda é processada

e votada por um Poder Legislativo organizado de forma centralizada em torno de regras que
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distribuem direitos parlamentares de acordo com principios partidarios. De acordo com 0s
autores citados, o presidente, portanto, conta com meios para induzir os parlamentares a
cooperacdo, Vvisto que para estes a melhor estratégia para a obtencdo de recursos visando
retornos eleitorais € votar disciplinadamente.

Nesse sentido, surgem algumas teorias que buscam explicar a relacdo entre o Poder
Executivo e o Poder Legislativo no que diz respeito ao uso das Medidas Provisorias. Uma parte
desses autores acreditam que se trata de uma delegacdo do Poder Legislativo, que por vezes
prefere que o Executivo arque com a tarefa e os custos de apresentar propostas legislativas. Por
outro lado, uma outra corrente defende que o Executivo exerce uma acao unilateral ao fazer uso
das Medidas.

As perguntas orientadoras para a elaboragdo do trabalho seriam “Como se deu o rito
processual das Medidas Provisorias nos ultimos anos?”, “Como ele ocorre atualmente?” e
“Como se da a relagdo entre o Executivo e o Legislativo em torno do uso dessas Medidas?”. As
indagagdes giram em torno de “Como o Legislativo exerce controle sobre as matérias aprovadas
via Medidas Provisorias?” e “O Legislativo tem se mostrado inerte no processo de discusséo e
aprovacao das Medidas Provisorias?”.

De inicio, buscarei delinear as bases institucionais das Medidas Provisorias e 0 seu rito
processual desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 até as alteracfes que se
seguiram, como a EC 32 e a decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre a obrigatoriedade do
estabelecimento de Comissdo Mista para apreciacdo inicial das matérias. Posteriormente,
apresentarei a discussao recente acerca do controle legislativo das Medidas Provisorias, e
identificar em quais etapas do processo os parlamentares podem, de fato, exercer esse controle.

A partir disso, objetivou-se, principalmente, através da revisdo da literatura e da analise
dos dados, verificar como ocorreu o controle por parte do Poder Legislativo sobre as Medidas
Provisorias. Além disso, mais especificamente, objetivou-se analisar a relagdo politica que se
estabelece entre o Presidente e o Congresso Nacional em torno desse assunto, assim como
identificar com que frequéncia as matérias propostas podem ser aprovadas e vir a ter vigéncia

plena sem restri¢cGes parlamentares.
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CAPITULO 1 -BASES INSTITUCIONAIS DAS MEDIDAS PROVISORIAS

Apesar de o termo “Medidas Provisdrias” ter sido utilizado pela primeira vez apenas na
Constituicdo de 1988 para definir espécies legislativas que tramitam de forma prioritaria em
relacdo as demais proposicdes e que produzem efeitos juridicos no ato de sua publicacéo, seu
objetivo ndo representava grande inovacdo no ordenamento juridico brasileiro, uma vez que o
Poder Executivo ja tinha, em Constituicdes anteriores, o poder de participar do processo
legislativo de maneira semelhante por meio dos decretos-leis. A Constituicdo de 1967, por
exemplo, em seu artigo 58, garante ao presidente o poder de editar decretos-leis em casos de
“urgéncia ou relevante interesse publico” sobre assuntos de seguranca nacional e finangas
publicas. O texto publicado teria vigéncia imediata, podendo o Congresso aprova-lo ou rejeita-
lo, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se nesse prazo nao houvesse deliberacéo o
texto seria tido como aprovado.

Pessanha (1995) explica que todas as alteracGes feitas no periodo do regime militar
ampliaram o poder de legislar do Executivo e ndo ampliaram de forma correspondente a
capacidade de controle e fiscalizacdo do Congresso. O autor evidencia que da criacdo até a

extincdo dos decretos-leis, a legislacdo extraordinaria superou a ordinaria na maioria dos anos.

1.1 Medidas Provisdrias e o rito processual antes da EC n° 32

De acordo com Abreu (2002), os debates na Assembleia Nacional Constituinte de 1988
centraram-se na necessidade de abolir os decretos-lei devido a possibilidade de serem
considerados aprovados sem deliberacdo pelo Parlamento. No entanto, 0s constituintes também
tinham a preocupacdo de dotar o Poder Executivo com um instrumento que possibilitasse
agilidade na edicdo de uma norma, em casos excepcionais, visto a preocupagdo com uma
possivel lentiddo no processo decisdrio, € 0 medo de que o Brasil se tornasse “ingovernavel”.

O artigo 62 da Constituicdo atual versa, nesse sentido, a possibilidade de, em caso de
relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica ter o poder de adotar medidas provisérias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. Ao contrério do que
ocorria no caso dos decretos-lei da Constituicdo de 1967, a ndo manifestagéo sobre uma Medida
Provisoria implica necessariamente no encerramento do seu efeito legal. Além disso, no caso
da Constituicdo atual, o Congresso tem o poder de emendar a medida editada pelo presidente.

Diferentemente dos Projetos de Lei, uma Medida Provisoria tem forca de lei desde o

momento da sua edicdo, apesar de requerer, assim como o0s PLs, a aprovacdo de uma maioria
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de deputados e de senadores para que de fato seja convertida em lei. A intencdo com a criagdo
das Medidas Provisorias era que o governo fosse capaz de contornar situagdes em que ndo fosse
ideal ou possivel aguardar pelo tramite regular do processo legislativo, mas que dependesse da
deliberacdo final do Congresso Nacional - assegurando sua funcao, mesmo que a posteriori.

As regras acerca do uso e da tramitacdo das MPs sofreram algumas alteracGes
importantes desde 1988. Pelo texto original, pode-se dizer que ndo haviam restrigdes materiais
de fato ao seu uso, além dos requisitos de relevancia e urgéncia. Cada medida devia ser aprovada
pelo Congresso em até trinta dias, ou entdo perderia a eficacia. Como explica Acir Almeida
(2014), de inicio os congressistas entenderam que a MP deveria ser apreciada diretamente no
plenério do Congresso, em sessdo conjunta, sem ser examinada por alguma das comissdes e
sem a possibilidade de realizar emendas ao texto, cabendo a um relator designado pelo
presidente do Congresso proferir parecer pela aprovacéo ou rejeicdo total da medida. Poucos
meses depois, a pedido de lideres partidarios, foi permitido que houvesse rejeicdo de apenas
partes especificas da MP, ficando entdo a cargo do Congresso regulamentar os eventuais efeitos
gerados durante a vigéncia do texto que foi posteriormente rejeitado (ALMEIDA, 2014).

A Resolucdo n° 1/1989, primeira regulamentacdo do processo legislativo das Medidas
Provisérias, introduziu o requisito de que o texto da medida fosse analisado por Comissdo Mista
que deveria proferir um parecer a respeito dos pressupostos de relevancia e urgéncia no assunto.
Entretanto, a Resolucdo permitiu que, caso em duas sessGes conjuntas o Plenario néo
deliberasse a matéria, 0s pressupostos seriam considerados como atendidos.

Ao longo desse periodo, o Presidente da RepuUblica podia, por diversas vezes, reeditar
as medidas provisorias ndo apreciadas pelo Congresso Nacional dentro do seu prazo de eficacia
de trinta dias, sem limitacdes, prorrogando seu prazo sem haver prejuizo da vigéncia. Essa
prerrogativa garantia ao Executivo um elevado grau de liberdade legislativa, que chegou a
reeditar determinadas MPVs por dezenas de vezes.

Sem nenhum controle sobre as edi¢des e reedi¢cdes de medidas provisorias, a utilizacdo
desse recurso aumentava anualmente. O Executivo passou a legislar quase exclusivamente por
meio desse recurso. Em razdo do nimero excessivo de reedi¢cdes que se seguiu, em setembro
de 2001 foi promulgada a Emenda Constitucional n. 32, com a justificativa de que a
independéncia entre os poderes da Unido estava sendo vilipendiada pelo uso abusivo das
medidas provisorias.

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal até a data da promulgacdo da EC n.
32/2001, foram editadas 616 (seiscentas e dezesseis) medidas provisdrias, e publicadas 5.513
(cinco mil quinhentas e treze) reedi¢cdes. Desse total, apenas 22 medidas provisérias foram
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rejeitadas pelo Congresso Nacional, o que representa cerca de 0,36% (trinta e seis centésimos
percentuais). Observa-se também que, nesse mesmo periodo, o numero de leis ordinarias
aprovadas pelo Congresso Nacional ndo alcanga nem a metade do nimero de medidas
provisorias editadas (OLIVEIRA, 2009).

S&o diversos 0s autores, nesse contexto, a afirmar que através da edicdo de medidas
provisorias, o Poder Executivo se tornou o grande legislador do pais. Pereira e Mueller (2000)
explicam que a capacidade do presidente de legislar através de medidas provisorias seria o
principal poder proativo garantido na Constituicdo. Ferreira Filho (2001) afirma que as MPVs
com suas constantes reedi¢fes se tornaram um instrumento de concentracao de poder, 0 que

acabaria gerando inseguranca juridica.

1.2 O rito processual apos a Emenda Constitucional n° 32

Apos varias discussdes sobre que limites deveriam ser adotados ao uso das Medidas
Provisorias, em 11 de setembro de 2001 foi promulgada a Emenda Constitucional n® 32,
alterando varios dispositivos ligados as MPVs e sua tramitacdo, além de modificacdes nos
textos dos regimentos internos de cada uma das Casas.

Optou-se por, no novo texto, classificar individualmente aqueles assuntos que nao
poderiam ser objeto de Medidas Provisorias, impondo limitagdes materiais expressas ao uso
desse recurso. Além disso, foi adicionado ao texto constitucional a determinagdo de que a
apreciacdo de uma medida provisoria fosse iniciada por uma Comissdo Mista de Deputados e
Senadores que deve proceder o juizo de admissibilidade, como abordado na Resolugdo n°
1/1989.

A Emenda Constitucional n® 32 também aumentou o prazo de vigéncia das MPs de 30
para 60 dias, sendo prorrogavel uma unica vez pelo mesmo periodo. De acordo com Oliveira
(2009), essa dilatacdo do prazo foi fruto de acordo entre os legisladores em troca da proibi¢do
de reedicdo das medidas provisorias numa mesma sessdo legislativa, trocando-se entdo a
reedicdo pela prorrogacéo.

Além disso, dentre as alteraces feitas através da Emenda, foi instituido o sobrestamento
de pauta. Isso significaria que, caso o Congresso Nacional ndo deliberasse a matéria dentro do
prazo estabelecido, todas as demais deliberacfes em tramitacdo naquele momento ficariam
sobrestadas, ou seja, a ndo apreciacdo do conteudo da MPV no prazo constitucional impediria
que a Casa Legislativa discutisse qualquer outra matéria até que a votacdo daquela fosse

realizada.
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Como explicado, a EC 32 dilatou o prazo de apreciacdo, concedendo um tempo maior
para a deliberacéo legislativa. Contudo, como apenas a extenséo do prazo ndo era garantia o
bastante para assegurar que a votagdo ocorresse e com a proibi¢do da reedigdo, impds-se um
limite temporal para deliberacdo pelo Congresso Nacional como forma de forcar sua apreciacéo,
evitando, dessa maneira, o preterimento da matéria (OLIVEIRA, 2009).

O que se pretendia com a Emenda era garantir a manifestacdo do Legislativo sobre a
matéria e, a0 mesmo tempo, elevar o custo de aprovacao das Medidas Provisorias, induzindo o
Executivo a examinar com mais critério quais matérias necessitam, de fato, desse recurso. Ou
seja, esperava-se que o Executivo fosse forcado a diminuir o numero de MPVs e que utilizasse
mais a legislacdo ordinaria, visto que a intencao dessas regras foi a de dissuadir 0 uso das MPVs
e remediar o desequilibrio nas relagdes Executivo-Legislativo (PEREIRA; POWER; RENNO,
2007).

Entretanto, o observado foi que a EC 32 teve o efeito contrario. Apesar de ter eliminado
0 problema das constantes reedi¢des, o estudo empirico realizado por Pereira, Power e Rennd
(2007) mostra que além de um pequeno aumento na média mensal de MPVs e,
consequentemente, da agenda legislativa do presidente, claramente houve um acréscimo na
razdo da dependéncia do Executivo em MPVs em contraste com projetos de lei ordinaria e
complementares. Esse aumento evidenciou, de acordo com 0s autores, uma transformagéao
profunda na estratégia legislativa dos presidentes.

A EC 32 aumentou, portanto, mais ainda os poderes de agenda do Executivo e, a
principal razdo para isso, ¢ o “trancamento de pauta”. Como definido na nova regra, se 0
Congresso ndo votar uma MPV nos primeiros 45 dias ap6s a sua publicacdo, ela vai
automaticamente ao topo da agenda legislativa, se tornando prioridade acima de todas as outras
matérias. O Congresso, nesse sentido, estard forcado a tomar uma posicéo quanto a matéria do
presidente dentro de relativamente pouco tempo, 0 que garante menos tempo aos legisladores
para observar as repercussdes da iniciativa presidencial na préatica, o que dificulta também a
tomada de posicdes de barganha (PEREIRA; POWER; RENNO, 2007). O resultado disso e das
diversas outras ferramentas que o Executivo dispde para influenciar o comportamento do
Congresso, de acordo com o estudo citado, € que a EC 32 aumentou notavelmente a velocidade

pela qual as MPs séo convertidas em leis permanentes.

1.3 O rito processual ap6s a Decisdo do Supremo (Comissdo Mista)

De acordo com a Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) n°® 4.029 de 8 de marco
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de 2012, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a partir de 16 de marco de 2012, todas as
MPVs devem ser obrigatoriamente apreciadas por uma comissdo mista de Deputados e
Senadores, antes de serem apreciadas em sessdo plenéria. Nesse sentido, as MPVs que viessem
a ser encaminhadas teriam de observar, em sua tramitacao, o rito previsto pela Constituicao
Federal em seu artigo 62, ou seja, deverdo ser obrigatoriamente apreciadas por uma Comissédo
Mista, ndo podendo mais ser apreciadas pelo Parlamento apenas com parecer do relator.

O Presidente do Congresso Nacional, em até 48 horas apds a publicacdo da MPV,
designa, portanto, uma Comissdo Mista formada por 12 Senadores e 12 Deputados titulares,
que sera responsavel por analisar os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia, o

mérito e a adequacdo financeira e orcamentaria.

Instalada a comissdo, sdo eleitos o Presidente e Vice-Presidente, pertencentes a Casas
diferentes, e designados Relator e Relator-Revisor da matéria. O Presidente da Comissdo Mista,
portanto, possui a prerrogativa de indeferir liminarmente as emendas apresentadas que forem
estranhas ao texto original da MPV. Apresentado e discutido, o texto do Relator é submetido a
votacao pelo colegiado, passando a constituir parecer da Comissdo Mista ao ser aprovado. O
parecer pode concluir pela aprovacdo total da MPV - assim como editada pelo Poder Executivo
-, pela apresentacdo um Projeto de Lei de Conversdo (PLV), quando o texto original da MPV é
alterado; ou pela rejeicdo da matéria, com o parecer sendo encaminhado a apreciacdo do

plenario da Camara dos Deputados.

Apos ser analisada pela Comissdo Mista, a MPV segue para o Plenario da Camara dos
Deputados. A partir disso, as possiveis conclus@es incluem: a rejeicdo, aprovacao na integra, ou
aprovacdo de projeto de lei de conversdo — PLV (com alteracdo do texto originalmente
publicado). Rejeitada, a matéria tem a sua vigéncia e tramitacdo encerradas e é arquivada. Se
aprovada (na integra ou na forma de PLV), é remetida ao Senado Federal (BRASIL, Congresso
Nacional).

J& no Senado Federal, o resultado da votacdo pode refletir as seguintes opgdes: rejeicao,
onde a matéria tem sua vigéncia e tramitagcdo encerradas e é arquivada; aprovacdo na integra,
onde a MPV ¢ enviada, nos termos da sua edicdo original, a promulgacdo e se torna lei;
aprovacdo do PLV recebido da Camara dos Deputados sem alteracdes em seu mérito, a partir
dai sendo o texto remetido a sancdo do Presidente da Republica; aprovacdo do PLV recebido
da Camara dos Deputados com emendas de mérito, onde a matéria retorna a Camara dos
Deputados, que delibera, exclusivamente, sobre as emendas; aprovacao da Medida Provisoria,

em decorréncia de preferéncia sobre o PLV da Camara dos Deputados, retornando a matéria a
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Camara dos Deputados, que deliberar, exclusivamente, sobre a Medida Provisoria; e aprovacao
de novo PLV, retornando a matéria a Camara dos Deputados, que delibera, exclusivamente,
sobre o PLV oferecido pelo Senado Federal (BRASIL, Congresso Nacional).

Nos casos onde as propostas retornam a Camara dos Deputados, as alteracbes
promovidas pelo Senado Federal s&o acatadas ou rejeitadas pela Camara dos Deputados, sendo
a matéria, portanto, remetida a sancao presidencial, podendo ser sancionada ou vetada. Cabera
ao Congresso Nacional deliberar sobre o veto e, assim, concluir o processo de tramitacdo da
matéria. De acordo com Andrea Freitas (2016), 0s vetos tendem a ser vistos como a expressao
do conflito entre os Poderes, sendo 0 exemplo da divergéncia entre a agenda do Poder Executivo
e a do Legislativo, entretanto, de acordo com a autora, a analise ndo € tdo simples. De forma
geral, Freitas defende que os vetos presidenciais sdo reflexos do desafio que é a necessidade de
cooperacdo entre os poderes para mudar o status quo. Nessa logica, cada alteracdo feita aos
projetos do Executivo so serd de fato incluida no texto da lei, se houver concordancia entre o
Executivo e a maioria do parlamento (FREITAS, 2016).

A decisdo do Supremo Tribunal Federal trouxe, portanto, grandes mudangas no
procedimento, pois, a partir de entdo, ficou explicita a necessidade de definicdo de prazos
certos para deliberacdo e votacdo da matéria em ambas as Casas. Apds a determinacdo de
votacdo em Comissdo Mista, a Camara dos Deputados adotou como préatica somente votar
aquelas medidas que chegassem até ela, vindas da Comissdo Mista, com o minimo de 15 dias
Uteis para perda de sua eficacia - entrando, portanto, em regime de urgéncia. O Senado Federal,
no entanto, decidiu em plenario, somente votar medidas que cheguem com o0 minimo de 7 (sete)

dias para perda de sua eficécia.

1.4 O rito processual no sistema de deliberacdo remota

Em marco de 2020, com a emergéncia de saude publica provocada pela propagacdo da
Covid-19, o ministro do Supremo Tribunal Federal Alexandre de Moraes decidiu autorizar, em
carater temporario, os Plenarios da Camara e do Senado a votar as MPVs por meio do Sistema
de Deliberacdo Remota. Nesse periodo, os relatores das medidas provisorias poderiam
apresentar seus pareceres diretamente em Plenéario, e ndo na comissdo mista, como determina
o regimento (VITAL, 2020).

No més seguinte, em abril, 0 Senado e a Camara aprovaram um novo rito para

simplificar a tramitacdo das MPVs no contexto da pandemia. O ato conjunto assinado pelas
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Casas reduz para 16 dias o prazo para a votagdo das matérias - sem alterar o prazo de validade
de 120 dias da medida -, que sera feita em sessGes remotas dos Plenarios, dispensando a
apreciagao por comissdes mistas. A partir disso, as MPVs devem ser relatadas por um deputado
e um senador nos Plenarios da Camara e do Senado, em substitui¢do a comissdo mista. O prazo
para a apresentacdo de emendas &, nesse contexto, de apenas 2 (dois dias), devendo a matéria
apos isso ser imediatamente encaminhada por meio eletrénico a Camara, onde comega a
tramitar. A Camara deve analisar a MPV até o nono dia de vigéncia e encaminhda-la ao Senado,
que precisa votar a medida até o decimo quarto dia. Caso o Senado altere a matéria, a Camara

tem apenas dois dias para apreciar as mudancas.
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CAPITULO 2 - MEDIDAS PROVISORIAS E A RELACAO EXECUTIVO-
LEGISLATIVO

S4&o vérios os autores que afirmam que o uso de Medidas Provisorias é uma usurpacao
do poder legislativo pelo Presidente da Republica, e que até seria uma contradi¢do ao principio
da triparticdo dos poderes. Negretto (2004), por exemplo, argumenta que esse tipo de poder de
decreto enfraquece os mecanismos de accountability horizontal e vertical, afetando, nesse
sentido, a legitimidade do processo legislativo em um regime democratico, minando a
confianca dos cidaddos e dos agentes econémicos no que diz respeito a estabilidade das
decisOes governamentais.

Carey e Shugart (1998), no entanto, defendem em seu estudo que primeiro € preciso
investigar a possibilidade de, em alguns casos, os parlamentares preferirem que as politicas
publicas sejam feitas por decretos do executivo, ao invés de por processos legislativos comuns.
Em um formato institucional adequado, de acordo com os autores, os decretos do Executivo
poderiam ser positivos para legisladores como forma de tornar mais agil o processo politico,
mesmo sem ceder o controle sobre as politicas para o executivo. A analise empirica do estudo
sugere que, quando as assembleias proveem o poder de decreto, elas geralmente o fazem de
modo a conseguir limitar a capacidade do Executivo de usar aquela autoridade para ferir seus
interesses, ou seja, 0s decretos ndo significariam necessariamente que os interesses legislativos
estivessem sendo marginalizados. Os autores sugerem, portanto, a importancia de verificar se
0 poder esta sendo tomado pelo executivo ou delegado pelo legislativo, e em que termos isso
ocorre. (CAREY; SHUGART, 1998).

Nesse sentido, na literatura sobre o assunto, temos duas principais e opostas teorias no
que diz respeito ao uso das Medidas Provisérias no Brasil. Como abordado por Figueiredo e
Limongi (1999) e explicado por Pereira, Power e Renno (2007), a teoria da delegagéo se baseia
na ideia de que os parlamentares frequentemente preferem delegar sua autoridade aos
presidentes, seja com o intuito de acelerar o processo legislativo ou de escaparem da
responsabilidade de adotar politicas publicas impopulares. De acordo com Pereira, Power e
Renno (2005), o engrandecimento do Executivo seria, nesse sentido, como uma estratégia
racional por parte do Legislativo. Os autores explicam que, para essa teoria, 0s legisladores
obtém beneficios ao terem o Presidente da Republica assumindo responsabilidade direta pela
politica - nos casos em que as referidas politicas representam as preferéncias dos legisladores.
Nesse sentido, de acordo com Carey e Shugart (1998), os presidentes que mais recorreriam as

MPVs seriam aqueles mais populares e politicamente seguros, com apoio parlamentar
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consideravel as suas medidas.

De maneira oposta, a teoria da a¢do unilateral vem daqueles autores que sustentam que
0 poder de decreto geralmente constitui uma ferramenta para os executivos driblarem um
parlamento adverso e um ambiente politico desfavoravel para, assim, conseguirem legislar de
maneira unilateral. Cox e Morgenstern (2002) definem a ac&o unilateral como aquela em que
um poder pode ser usado sem a concordancia da legislatura para mudar o cendrio politico.
Nessa logica, os presidentes que mais recorreriam as MPVs seriam 0s menos populares e
politicamente inseguros. De acordo com Acir Almeida (2014), a tese da acéo unilateral atribui
importancia diminuida aos poderes formais dos congressistas ao afirmar que a vigéncia
imediata da MPV, por criar fato consumado, impde custos politicos significativos a sua rejeicéo
ou alteracéo.

De acordo com Amorim Neto e Paulo Tafner (2002), alem disso, ainda pode-se citar
uma possivel terceira corrente. Esse outro tipo de analise considera que a emissdo de MPVs sdo
mecanismos de controle matuo entre os poderes. Para Figueiredo e Limongi (1998; 1999), as
Medidas Provisorias sdo, na politica brasileira, um poderoso instrumento institucional que
garante ao Executivo poder sobre a agenda legislativa sem que isto signifique, necessariamente,
que ele possa governar contra as preferéncias da maioria parlamentar, sendo importante, nessa
andlise, enfatizar o processo de controle mutuo dos Poderes.

Pereira, Power e Rennd (2005), no entanto, argumentam que ndo existe teoria
universalista do recurso as MPVs que seria capaz de explicar de maneira geral o comportamento
de todos os presidentes que as utilizaram. Isso porque o decorrer das relacdes entre os dois
poderes apds 1988 parece demonstrar que os limites nos quais os presidentes podem de fato
fazer uso daquele poder e autoridade que lhe é garantido pela Medida Proviséria séo incertos e
ligados a fatores conjunturais dindmicos, sejam econdmicos, sociais ou politicos (PEREIRA;
POWER; RENNO, 2005) (AMORIM NETO; TAFNER, 2002).

Observa-se, em decorréncia dos altos indices de edicdo de MPVs, que os presidentes
brasileiros tém se afastado do carater emergencial do uso do dispositivo, empregando-o
frequentemente como ato de governo, como instrumento de alteragdo do status quo. A mudanca
no status quo gerada pela MPV acontece de acordo com os interesses do Executivo e, as vezes,
atende aos interesses da maioria dos parlamentares. Como explicado por Neto e Tafner (2002),
entretanto, o poder Legislativo é dotado de alguns mecanismos de monitoramento para
equilibrar essas mudangas, como o “alarme de incéndio”. Para os autores, a operacdo do
mecanismo de alarme de incéndio tem um viés favoravel aos interesses sociais bem

organizados, uma vez que estes tém maior facilidade de vocalizar suas reivindicacdes e de
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pressionar por mudancas nas MPVs ou mesmo de rejeitarem aquelas que os tenham afetado
negativamente.

Entretanto, Figueiredo e Limongi (1999) acreditavam que, diante das medidas
provisorias, o Poder Legislativo apresentaria um poder de carater reativo, ndo podendo optar
entre o status quo vigente e aquele a ser produzido pela medida, mas apenas por aquele momento
decorrente da edi¢do da medida e um cenério de possivel rejeicdo a essa medida apos ela ja ter
surtido efeitos praticos. Para melhor analisar, no entanto, as formas de controle que o
Legislativo pode exercer sobre 0 uso das medidas provisorias, é preciso olhar para cada etapa
do processo desde a publicacdo da MPV.

Quando a matéria é publicada, é funcdo do Legislativo verificar os pressupostos
constitucionais para que possa haver a deliberagdo nas Casas do Congresso Nacional. A partir
da decisdo do Supremo que instituiu a Comissdo Mista, o Poder Legislativo exerce esse
primeiro momento de analise da matéria.

A iniciativa das proposicOes legislativas ndo assegura que o produto final da lei
aprovada reflita, de fato, as preferéncias do Executivo. A EC 32 concedeu aos parlamentares a
prerrogativa de alterar o texto original de medidas provisdrias — seja excluindo, adicionando ou
modificando o projeto. Aradjo e Silva (2012) explicitam 0 emendamento dessas matérias como
aspecto relevante a ser trabalhado para analisar a capacidade do Executivo de fazer prevalecer
suas preferéncias ao usar as Medidas Provisorias.

E importante ressaltar que antes da EC 32, havia a possibilidade de reedi¢o das MPVs
com alteracGes, 0 que permitia a barganha e negociacdo entre os Poderes. Assim, a referida
Emenda Constitucional manteve essa possibilidade de negociacdo, mas dessa vez sob a inser¢éo
de emendas nas matérias, garantindo que os parlamentares pudessem, a partir de entdo, fazer

alteracdes nas MPVs propostas de acordo com seus interesses (MUNIZ; RIBEIRO, 2020).

Com isso, a possibilidade de editar emendas evoluiu para o que parece uma das mais
utilizadas formas de controle do Legislativo sobre as MPVs. Como defendido por Freitas
(2016), o Legislativo é a arena onde se constréi 0 consenso necessario — entre a maioria — para
a aprovacao da matéria, sendo este consenso construido por meio da atuacao dos legisladores e

também da possibilidade de emendamento dos projetos.

Surge, nesse sentido, uma oportunidade para que os legisladores consigam passar
politicas mais facilmente, “de carona” na MPV. Observou-se, a partir disso, que se iniciou o
costume da inser¢do em medidas provisorias de “jabutis”, — nome dado as emendas

parlamentares sem afinidade ou conex&o material em relacdo ao texto original editado pelo
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Chefe do Executivo (MUNIZ; RIBEIRO, 2020). De acordo com os autores Muniz e Ribeiro, a
possibilidade de insercéo de jabutis parecia vantajosa, dessa forma, para ambos os poderes. Por
um lado, beneficiaria os parlamentares, e de outro, o Executivo - considerando que uma MPV
com menor probabilidade de aprovacdo poderia passar a incluir matérias de interesse dos

parlamentares e, portanto, ter mais chance de ser aprovada.

Entretanto, no dia 15 de outubro de 2015, através da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 5.127/DF, o STF considerou ser incompativel com a Constituicdo Federal
a apresentacdo dessas emendas parlamentares “jabutis”, ou seja, sem relagdo tematica de

pertinéncia com a MPV submetida a sua apreciagao.

“O requisito de pertinéncia tematica, embora ndo explicito na Constitui¢do, se acha
implicito no préprio significado da agdo de emendar [...] uma vez estabelecido pelo
Presidente da Republica, por ocasido da edicdo da MP, o tema relevante e urgente,
toda e qualquer emenda parlamentar em projeto de conversdo de Medida Provisoria
em lei se limita e circunscreve ao tema definido como urgente e relevante” Ministra
Rosa Weber, relatora (LAAN, 2018).

Como explicado por Laan (2018), a decisdo na ADI n° 5.127 se inseriu hum cenario
amplo e crescente de questionamento acerca dos limites de emendamento parlamentar as MPVs.
A partir dai, embora o Legislativo ndo estivesse violando a decisdo do Supremo ou as regras
contra incorporacao de jabutis de forma deliberada, os legisladores continuaram a adicionar no

texto emendas parlamentares relativamente impertinentes (MUNIZ; RIBEIRO, 2020).

As emendas parecem caracterizar, portanto, um forte instrumento para que o Legislativo
possa exercer algum controle sobre a matéria proposta, visto que elas podem propor
modificacbes simples e pequenas ou, em conjunto, podem modificar o projeto integralmente.
Freitas (2016) explica em sua tese que 0 custo para apresentar emendas é muito baixo, visto que
um parlamentar insatisfeito com o contetdo de uma MPV do Executivo pode propor livremente
emendas que alterem de forma mais ou menos significativa o projeto original. No entanto, como
ressaltado pela autora, para que essa emenda seja aprovada e passe a fazer parte do texto da
matéria, € necessario reunir maioria em diversas arenas legislativas. Além disso, a alteragdo
incluida na emenda passa pelo escrutinio da Presidéncia da Republica, que pode veta-la, sem

responder pelo custo de vetar todo o projeto.

Como citado anteriormente, além das emendas, outra possivel forma de controle do
Legislativo sobre as MPVs reside na possibilidade da rejeicdo do texto, entretanto, como sera

mostrado no Capitulo 4, esse ndao é um recurso utilizado com muita frequéncia. A perda de
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eficacia da matéria por decurso de prazo, no entanto, ocorre com frequéncia significativa, e

pode representar uma das formas de manifestacdo e controle do Legislativo acerca das matérias.
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CAPITULO 3- METODOLOGIA

A base de dados utilizada neste trabalho, disponibilizada pelo Banco de Dados
Legislativos (CEBRAP), é composta por MPVs editadas pelo Executivo no periodo posterior
a EC 32, passando individualmente por cada Presidente, desde Fernando Henrique Cardoso até
o final de 2020 com Jair Bolsonaro. O periodo durante o qual Temer foi presidente interino, ao
final do segundo governo Dilma, foi contabilizado separadamente do resto de seu mandato
como presidente, para poder visualizar possiveis alteracfes na dindmica entre os poderes no
que diz respeito as MPVs. Os nimeros analisados dizem respeito & quantidade de MPVs
apresentadas, convertidas em lei, rejeitadas, sem eficicia por decurso de prazo, em tramitacao
e “outros”, categoria que reune matérias arquivadas, vetadas ou prejudicadas.

Dada as diferentes duragdes de cada governo analisado, os dados de aprovacéo ou
rejeicdo foram rastreados a partir da ideia de “taxa de conversdo” de cada governo, onde
obteve-se a porcentagem de MPVs convertidas em lei, do total proposto pelo Executivo. Além
disso, pelo mesmo motivo, optou-se por calcular a média de MPVs editadas por dia de governo,
para melhor observar a evolucdo em relacdo ao seu uso extensivo ao longo dos anos.

Para possibilitar uma analise mais setorizada e entender se ha diferencas no tratamento
de matérias de diferentes contetdos, optou-se por analisar as taxas de conversao de Medidas
Provisérias também por areas tematicas, sendo elas: regulacdo e organizacdo da administracédo
publica (ADM), regulacdo e fomento da economia (ECO), regulacdo e protecao social (SOC),
e abertura de crédito adicional ao orcamento (ORC). A partir dessa classificacdo, foram
calculadas as taxas referentes a taxa de conversdo por tema, formato de aprovacao por tema e
existéncia de vetos por tema.

No que diz respeito ao formato de aprovacao, os dados gerais e também setorizados por
tema evidenciam em que formato as MPVs foram mais comumente aprovadas, sendo eles:
MPV original - nos termos da matéria publicada pelo Executivo -, MPV com emendas, PLV -
quando ha alteraces significativas na matéria original - e PLV com emendas.

Por fim, foi calculado também, a partir do banco de dados citado (CEBRAP), com que
frequéncia as matérias sofreram algum tipo de veto, de qual tipo, e se o veto foi mantido ou
rejeitado pelo Congresso. A classificagdo, portanto, foi evidenciada da seguinte forma: veto

parcial mantido, veto parcial rejeitado, veto total mantido, veto total rejeitado.
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CAPITULO 4 - RESULTADOS E DISCUSSAO
Desde a Emenda Constitucional n® 32 até o final de 2020 - periodo de anélise do
presente trabalho -, foram apresentadas 1022 Medidas Provisdrias, sendo que 741 delas (cerca

de 72,50%) foram convertidas em lei ao final do processo legislativo.

TABELA 1 - MEDIDAS PROVISORIAS DE 2001 A 2020

GOVERNO MPVs APRESENTADAS MPVs CONVERTIDAS MPVS REJEITADAS SEM EFICACIA OUTROS EM TRAMITAGAO
FHC pos EC 32 102 84 15 1 2 0
LULA1 240 217 8 9 6 0
LULA2 179 149 7 18 5 0
DILMA 1 145 108 0 33 4 0
DILMA 2 58 44 1 11 2 0
TEMER (INT.) 19 14 0 1 4 0
TEMER 125 70 3 48 4 0
BOLSONARO 154 95 1 76 2 20

Fonte: Elaborada pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP

Os dados referentes a média de Medidas Provisorias editadas por dia de governo
(Grafico 1) mostram que no periodo seguinte a EC 32 o Poder Executivo fez largo uso desse
recurso, com altos nimeros de edi¢des nos governos de Fernando Henrique Cardoso e Lula.
De acordo com Abranches (2018), esses presidentes usaram muitas vezes as MPVs para coibir
iniciativas legislativas que pudessem gerar legislacdo adversa a seus projetos de governo, bem
como para implantar suas politicas publicas mais relevantes, o que ajuda a explicar os altos
nameros.

Nos governos Lula, em especial, fatos como a coalizdo majoritaria conquistada no
Congresso, juntamente da alta popularidade dentre a populacdo, podem ajudar a justificar a
taxa alta de conversdo de suas Medidas Provisorias (Grafico 2), que apesar de sofrer uma
pequena queda no seu segundo governo, sdo as mais altas do periodo analisado.

E possivel observar, ao longo do primeiro e segundo governo Dilma, uma queda
consideravel no uso de MPVs (Grafico 1) - sendo 0s nimeros mais baixos de todo o periodo
analisado, bem como na taxa de conversdo (Grafico 2) em comparacdo com 0S governos
anteriores. De acordo com Abranches (2018), os gastos do governo com a coalizdo
aumentaram consideravelmente nesse periodo, portanto, nesse sentido, € possivel fazer uma
conexdo entre o contexto politico dificil da época, marcado por inflagdo alta e uma grande

queda de popularidade da presidente, bem como o desmonte de sua coalizdo no segundo
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governo, marcado por um ambiente politico hostil e manifestacbes de rua pedindo seu
impeachment.

No periodo em que Temer foi presidente interino, observa-se um aumento na
frequéncia de edicGes de MPVs, bem como na taxa de aprovacdo. Séo varios os fatores que
podem influenciar o comportamento do Congresso em torno da aprovacdo das MPVs,
entretanto, a coalizdo nascida da articulagdo do impeachment da presidente Dilma pode ter sido
um dos fatores a garantir essa maior aprovagdo no periodo inicial do governo. Entretanto,
posteriormente ao impeachment e com os desdobramentos politicos do governo Temer, 0
declinio acelerado da popularidade do governo e a fraca coalizdio (ABRANCHES, 2018)
podem explicar a queda nesses nimeros.

O periodo analisado do governo Bolsonaro, de 2018 a 2020, apresentou uma media de
edicdo de 0,21 MPVs por dia, ou aproximadamente uma Medida Proviséria a cada 5 dias de
governo, média que ocorreu apenas no periodo posterior a Emenda Constitucional n® 32 no
governo de Fernando Henrique Cardoso, configurando os mais altos nimeros de todos os

governos analisados.

GRAFICO 1: MEDIDAS PROVISORIAS POR DIA DE GOVERNO
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Fonte: Elaborada pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP

Apesar do alto numero de MPVs publicadas, no entanto, é necessario calcular e
observar quantas dessas sdo, de fato, transformadas em norma juridica ao fim do processo. O

calculo da taxa de conversdo (Grafico 2) por governo evidencia, principalmente, 0 aumento
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significativo no nimero de MPVs rejeitadas, arquivadas e, principalmente, sem eficacia por
decurso de prazo - sendo esse Ultimo o que representa a maioria dos casos, visto que, como ja
afirmado anteriormente, o Poder Legislativo raramente faz uso da rejeicao.

E evidente, também, a partir da analise do Gréafico 2, que o governo Bolsonaro, apesar
de possuir uma alta taxa de edicdo de MPVs, possui a menor taxa de conversdo, o que poderia
sugerir um possivel aumento da reatividade do Poder Legislativo nos ultimos anos. Das 154
MPVs apresentadas pelo Presidente, 76 perderam a eficicia por decurso de prazo, o que
representa quase metade do nimero total (Tabela 1). Entretanto, dentre essas medidas que nao
chegaram a ser votadas e perderam eficacia, deve-se ressaltar que algumas delas produziram
todos os efeitos assim que foram editadas porque tratavam da liberacdo de recursos, o que
significa que os repasses ndo foram impactados pela perda de vigéncia da MPV. O presidente
do Senado, Davi Alcolumbre, anunciou, em Abril de 2020, que medidas provisoérias que liberam
recursos para o combate a pandemia de coronavirus ndo seriam mais pautadas pelo Senado.
Segundo ele, a execucdo dos investimentos ndo depende da aprovacao dos parlamentares, que
iriam dedicar as sessdes deliberativas a outros projetos (CREDITOS, 2020).

GRAFICO 2: TAXA DE CONVERSAO GERAL POR GOVERNO
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Fonte: Elaborada pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP

A analise do Gréafico 3, que contém as taxas de conversdo por tema e governo, sugere

uma mudanca no comportamento do Legislativo em torno das MPVs de diferentes tematicas
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nos ultimos anos. Os dados mostram certo equilibrio na taxa de conversédo entre temas ao longo
da maioria dos governos, com excecdo dos mais recentes.

Apesar da taxa de converséo, no geral, ter diminuido nos Gltimos governos, é possivel
observar uma queda consideravel na aprovacdo de MPVs de temas orcamentarios,
principalmente nos governos Temer e Bolsonaro. Esses dados sugerem que, como citado
anteriormente, essas MPVs tém sido usadas como medidas emergenciais e de urgéncia, com o
objetivo de rapida tramitacdo e sem muito didlogo com o Legislativo com relagcdo ao seu

conteudo, resultando no decurso de prazo.

GRAFICO 3 - TAXA DE CONVERSAO POR TEMA E GOVERNO
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Fonte: Elaborada pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP

Além disso, como explicado nos capitulos anteriores, o formato final de aprovacéo da
matéria também pode indicar fatores importantes no que diz respeito a forma com que o
Legislativo trata as Medidas Provisdrias e exerce controle sobre seu conteddo. O Legislativo é,
de fato, a arena onde se constroi - através da atuacdo dos legisladores e do emendamento do
projeto - 0 consenso necessario para a aprovacdo da materia. Como explicado por Silva e Aradjo
(2013), a atuacdo dos parlamentares no processo legislativo, mesmo que seja através de
alteracOes nas propostas do Presidente da Republica, ndo pode ser desconsiderada.

Os dados encontrados (Grafico 4) evidenciam que, cada vez menos, 0s congressistas
aprovaram uma MPV em seu formato original. De 67,1% no governo de Fernando Henrique

Cardoso, esse numero caiu para uma média de 10% a 20% nos Ultimos governos. Esses dados
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indicam que o Legislativo tem feito largo uso das formas de controle sobre as matérias,
participando ativamente do processo e modificando o conteldo apresentado, visto que o
formato mais utilizado para aprovar as MPVs passou a ser aquele em que a matéria é aprovada

com emendas.

GRAFICO 4: FORMATO DE APROVACAO POR GOVERNO
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LULA1

LULA 2

DILMA 1

DILMA 2

GOVERNO

TEMER (INT))
TEMER

BOLSONARO

0,00% 25,00% 50,00% 75.00% 100,00%

Fonte: Elaborado pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP

Ao cruzar os dados referentes ao formato de aprovacdo com a divisdo das matérias por
temas, pode-se observar que, novamente, ha um equilibrio na distribui¢do entre os temas, com
excecdo daqueles de tema orcamentario. Isso se deve ao fato dessas matérias, como explicado
anteriormente, apresentarem um formato especifico para abertura de crédito.

Os dados mostram, portanto, que as MPVs orcamentarias sdo aprovadas mais
comumente em seu formato original, enquanto as de temas administrativos, econémicos e
sociais sdo mais aprovadas em formato de MPV com emendas ou PLV. Além disso, também é
possivel observar que as matérias de temas econdmicos sao aquelas que menos comumente sdo
aprovadas em seu formato original, ou seja, que sofrem alteracbes com mais frequéncia, o que
pode se justificar por serem matérias de temas normalmente mais complexos e que incitam mais

debate nos processos de deliberacdo (Grafico 5).
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GRAFICO 5: FORMATO DE APROVACAO POR TEMA
B VPV ORIGINAL [l MPV COM EMENDAS PLV [ PLV COMEMENDAS

ADM

ECO

TEMA

SOC

ORC

0,00 0,25 0.50 0,75 1,00

Fonte: Elaborado pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP.

Como citado anteriormente, ao final do processo Legislativo, as matérias aprovadas sdo
enviadas a sancdo presidencial. O presidente pode sanciona-las ou vetéa-las. Em caso de veto,
esse pode ser total ou parcial. O Gréafico 6 mostra, nesse sentido, que nos ultimos anos
aproximadamente metade das matérias receberam vetos parciais, sendo estes poucas vezes
rejeitados pelos congressistas, possivelmente reforcando o argumento de que as alteragdes
somente sdo incluidas quando hé& concordancia entre os Poderes sobre aquele contetdo.

Do ponto de vista do poder do Executivo, Oliveira (2009) considera que o veto parcial
acaba por ser mais poderoso que o veto total, uma vez que o Presidente tem a possibilidade de
selecionar partes da legislacdo, deixando claro suas preferéncias. O poder de veto, portanto, é
um dos fortes instrumentos garantidos ao Executivo para fazer valer seus interesses, e 0s dados

mostram que o Executivo tem feito largo uso desse instrumento ao longo do tempo.

GRAFICO 6: VETOS POR GOVERNO
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@ SEMVETOS [ VETO PARCIAL MANTIDO VETO PARCIAL REJEITADO
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP

Além disso, novamente, com excecdo das matérias de temas orgcamentarios, observou-
se certo equilibrio entre os demais temas no que diz respeito a existéncia de vetos e seus tipos
(Gréfico 7). Enquanto as matérias de temas orgamentarios passaram, em sua maioria, sem vetos,
e isso se deve, como explicado, ao fato de que essas MPVS tratam geralmente de abertura de
crédito, as dos demais temas tiveram quantidade consideravel de vetos parciais, em especial as

matérias de temas relacionados a economia.

GRAFICO 7 - VETOS POR TEMA

B SEMVETOS [l VETO PARCIALMANTIDO [ VETO PARCIAL REJEITADO [l VETO TOTAL MANTIDO
B VETO TOTAL REJEITADO
ADM |
ECO
soc
ORC
0,00 0,25 0,50 0.75

Fonte: Elaborado pela autora com base em Banco de Dados Legislativos - CEBRAP
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Os dados evidenciam, num apanhado geral, que apesar da taxa de edicdo de MPVs ter
crescido muito ao longo dos anos, a taxa de conversdo geral, por outro lado, se mostra em
declinio, mesmo com o tratamento diferenciado das MPVs de temas orgamentarios no Governo
Bolsonaro, como explicado anteriormente. E importante ressaltar que, com uma frequéncia cada
vez maior, Medidas Provisorias perdem sua eficacia por decurso de prazo, o que pode indicar
falta de tempo habil para apreciagdo das matérias, ou, 0 que parece mais provavel, que essa €
uma das formas de posicionamento dos congressistas.

Observa-se, também, que o Legislativo ndo se mostra inerte diante deste poder
legislativo constitucional conferido ao Executivo, visto que apresenta suas posicdes
constantemente através de emendas e de modificacGes no projeto, reforcando a ideia de que este
Poder se faz presente na discussdao, mesmo que 0s projetos em apreciacdo ndo tenham sido
originados ali. Nesse sentido, é possivel concluir que mesmo com os diversos poderes
garantidos ao Poder Executivo no que diz respeito ao processo legislativo, o Poder Legislativo
é dotado de alguns instrumentos que garantem sua participacdo no processo deliberativo das
Medidas Provisorias.
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CAPITULO 5 - CONSIDERACOES FINAIS

Dado o papel fiscalizador do Poder Legislativo garantido na Constituicdo de 1988, a
presente pesquisa se propds a analisar como se deu a fiscalizagdo no que diz respeito aos
poderes legislativos constitucionais conferidos ao Poder Executivo nos ultimos anos. A
insercdo das Medidas Provisorias no ordenamento juridico brasileiro ocorreu, principalmente,
através da preocupacdo dos constituintes em dotar o Poder Executivo com um instrumento que
possibilitasse agilidade na edi¢do de uma norma, em casos excepcionais.

Nesse sentido, muitos autores sustentam a tese de que o Executivo se mostra
preponderante, e que usurpa as funcdes legislativas do Congresso Nacional. E sabido que desde
a promulgacdo da Constituicdo o proprio Poder Legislativo agiu, diversas vezes, no sentido de
limitar o uso das Medidas Provisorias, e a Emenda Constitucional n® 32 foi o resultado de alguns
desses esforcos, trazendo limitagdes materiais expressas ao uso das MPVs, além de proibir suas
reedicdes.

Ap0s detalhar as alteracfes importantes que as Medidas Provisérias sofreram ao longo
dos anos, e especificar seu atual rito processual, foram apresentadas, no presente trabalho, as
principais correntes tedricas no que diz respeito ao estudo das MPVs e a relacdo do Poder
Executivo e Legislativo em torno delas.

Como explicado, a teoria da delegacdo se baseia na ideia de que os parlamentares
frequentemente preferem delegar sua autoridade aos presidentes, seja com o intuito de acelerar
0 processo legislativo ou de escaparem da responsabilidade de adotar politicas publicas
impopulares. A teoria da acdo unilateral, de maneira oposta, sustenta que o poder de editar
Medidas Provisérias garante ao presidente uma ferramenta para driblar um Legislativo adverso,
podendo mudar o status quo sem a devida concordancia dos congressistas. Essas teorias, no
entanto, parecem nao traduzir a realidade do sistema politico brasileiro atual.

Apesar do Executivo possuir, de fato, amplos recursos que garantem a sua alta influéncia
nas atividades legislativas, os dados obtidos através da presente pesquisa sugerem que o sistema
politico, da forma como esta desenhado, permite e garante a participacdo do Legislativo em
diversas etapas do processo, regulando o projeto inicialmente apresentado. Os dados
evidenciam que atualmente sdo poucos 0s casos em que uma matéria editada pelo Presidente da
Republica vire norma juridica sem qualquer tipo de alteracdo. Observou-se, nesse sentido, que
com excecao das matérias de temas or¢camentarios, as Medidas Provisérias passam por diversos
emendamentos e alteracBes ao longo do processo de deliberacdo na arena legislativa.

Os dados apresentados sugerem que os presidentes brasileiros tém, de fato, se afastado
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do carater emergencial do uso do dispositivo, dada as altas taxas de edi¢bes. Apesar disso, 0s
resultados também sugerem uma decrescente taxa de conversao de Medidas Provisdrias em
norma juridica. Com isso, ndo se deve garantir importancia diminuida ao poder do Legislativo
de participar da discussdo e alterar as matérias, afinal, como afirmado anteriormente, é no
Legislativo que se constroi o debate e atinge 0 consenso necessario para a aprovacao e alteracao
desses projetos.

A partir disso, € seguro afirmar que o Legislativo ndo se mostra inerte, visto que
participa ativamente de todo o processo de andlise de mérito, edicdo, emendamento e
aprovacdo das matérias propostas pelo Executivo por meio das MPVS. As emendas aos
projetos parecem caracterizar, nesse sentido, um forte instrumento para que o Legislativo possa
se manifestar sobre o contetido das matérias, visto que elas podem propor modificacdes simples
e pequenas ou, em conjunto, podem modificar o projeto integralmente.

Em vista disso, pode-se contrapor algumas das ideias que predominam na literatura
tradicional sobre o assunto, no que diz respeito a suposta subordinacdo do Poder Legislativo
ao Executivo nesse assunto, visto que, apesar de ser um instrumento largamente e
frequentemente utilizado que pode garantir autonomia exagerada ao Poder Executivo, as
Medidas Provisérias, atualmente, ndo escapam do sistema de freios, contrapesos e fiscalizacfes
mUtuas previsto pela Constituicdo e aprovado ao longo dos anos. Nesse sentido, € 0 processo
politico que envolve a discussao das matérias que parece sincronizar as agendas do Executivo
e do Legislativo em torno do uso das MPVs.

Apesar dos valiosos esforcos da ciéncia politica brasileira em entender a dinamica em
torno das Medidas Provisorias, ainda hd muito o que se fazer para que possamos alcangar uma
compreensdo mais ampla e sélida a respeito do assunto. Uma limitacdo da presente pesquisa,
e possivel sugestdo de agenda de pesquisa sobre o assunto, € a necessidade de rastrear,
individualmente, o quanto que o Legislativo conseguiu alterar, através de emendas, o conteddo

original de uma MPV, a fim de identificar quem sdo os autores, de fato, das matérias aprovadas.
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