PARECER
N° 240, DE 2007

Da COMISSAC DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a Constituicdo n®
47, de 2004, de autoria do Senador Papaleo Paes e outros
senhores senadores, que altera a Constituigdo Federal para
extinguir o instituto da medida proviséria.

RELATOR: Senador DEMOSTENES TORRES
1-RELATORIO

Compete a esta Comissdo opinar, nos termos regimentais (art.
101, 1, ¢/c & art. 356, paragrafo nico), tanto a respeito dos aspecios formais
como quanto ao mérito da Proposta de Emenda a Constituigdo n° 47, de 2004,
que altera a Counstituicd0 j,ara extinguir o instituto da Medida Provisdria.

do art. 25 da Constituigdo, para suprimir sua parte final, que se refere a
medida provisoria.

O art. 2° dedica-se a revogar os dispositivos constitucionais que
e ICICICIIL JdWU HIDULLIY  dd LIICUIUG 1UVISULLA, YUC a PICHUHIIG Hviallva

pretende excluir de nosso ordenamento juridico-constitucional.

Esses dispositivos sdo o § 8° do art. 57 (que determina a inchisdo
automatica de medidas provisorias na ordem do dia, na hipotese de
convocagdo extraordinaria);, o inciso V do art. 59 (que contempla a medida
provisoria como uma das espécies normativas de estatura constitucional); o
art, 62, que contempla a disciplina constitucional da medida provisoria; o art.
246, que proibe a edigdo de medida provisoria para regulamentar matérias



disciplinadas por emenda a Constituigio a partir da data que menciona; ¢ o
inciso XXVI do art. 84, que trata da competéncia constitucional do Presidente
da Republica para editar medidas provisdrias.

Por fim, o art. 3° dispGe sobre a clausula de vigéncia.

IT - ANALISE

Preliminarmente, hid que se observar a existéncia de fato
superveniente ao exame da PEC n 47, de 2004, por esta Comissdo nesta
oportunidade, o que torna desnecessaria a analise do seu mérito.

Tal fato impde o pedido de declaragio de prejudicialidade da
proposta, fundamentado no art. 334, II, do Regimento Interno do Senado
Federal, em virtude de ter havido prejulgamento pelo Plendrio sobre a matéria
ao aprovar, em 8 de fevereiro de 2006, a Proposta de Emenda a Constitui¢ao
n° 72, de 2005, que altera o art. 62 da Constitui¢do Federal para disciplinar
a edigdo de medidas provisérias, cujo primeiro signatirio ¢ o Senador
Antonio Carlos Magalhies.

A proposta fo1 encaminhada 4 Cdmara dos Deputados, onde se
identifica como PEC n° 511, de 2006, ¢ submetida ao exame da Comissdo de
Constituigdo & Justi¢a e de Cidadania (CCJC), tendo como relator o Deputado
José Eduardo Cardozo, designado em 14 de junho de 2006.

- VOTO

Em face do disposto no art. 334 do Regimento Interno do Senado
Federal, voto no sentido de que seja declarada prejudicada a Proposta de
Emenda a Constituigdo n® 47, dec 2004, em razdo de seu prejulgamento pelo
Plenario ao aprovar a Proposta de Emenda a Constituigdo n° 72, de 2005.

Sala de Comisséo, 14 de margo de 2007

P . - Presidente <
- SR \/ KN eXeKCie o

, Relator
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DOCUMENTOS ANEXADOS NOS TERMOS DO ART. 250, PARAGRAGRO UNICO,
DO REGIMENTO INTERNO

RELATORIO

Da COMISSAO DE CONSTITUICAQ, JUSTICA
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicio n® 47, de 2004, que altera a
Constitui¢do Federal para extinguir o instituto da
medidu pruvisoria.

RELATOR: Senador DEMOSTENES TORRES

I- RELATORIO

Vem a esta Comissdo para analise a Proposta de Emenda a
Constitui¢do n°® 47, de 2004, que pretende alterar a Constitwigdo Federal para

extinguir o instituto da medida proviséria.

Conforme o art. 1° da proposigio legislativa, ¢ alterada a redagdo
do § 2° do art. 25 da Constitui¢do, para suprimir sua parte final, que se refere
a medidas provisorias.

O art. 2° dedica-se a revogar os dispositivos constitucionais que
se referem ao instifuto da medida provisoria, que a presente iniciativa
pretende excluir do ordenamento juridico-constitucional.

Esses dispositivos sdo o § 8° do art. 57 {que determina a inclusio
automatica de medidas provisdrias na ordem do dia, na hipitese de
convocagao extraordinaria), o inciso V do art. 59 (que contempla a medida
provisoria como uma das espécies normativas de estatura constitucional); o
art. 62, que contempla a disciplina consiitucional da medida provisoria, o art.
246, que proibe a edigdo de medida provisdria para regulamentar matérias
disciplinadas por emenda a Constituigio a partir da data gque menciona, € o
inciso XX VI do art. 84, que trata da competéncia constitucional do Presidente
da Republica para editar medidas provisorias.

O art. 3° da proposigio que ora examinamos dispde scbre a
clausula de vigéncia.



Os autores da proposta, encabegados pelo Senador PAPALEO
PAES, ao justificar sua iniciativa afirmam a convicgdo de que a extingdo da
medida provisoria ndo acarretard qualquer empecilho a governabilidade,
como poderiam alegar aqueles que venham a se opor a nossa proposta, haja
vista que paises que adotam o presidencialismo, como os Estados Unidos da
América - o primeiro pais a adotd-lo -, onde Presidente da Republica néo
disple de instrumento que sequer Se assemelhe a medida proviséria e nem
por issa sofreu de crise de governabilidade ao longo de sua historia.

E recordam que os Estados Unidos s&0 uma nagédo dotada de um
Poder Legislativo forte que ndo deixa margem ao Chefe do Poder Executivo
para exercer poderes tais que possam por em risco a democracia € ensejar o
surgimento de lideres despoticos que costumam apelar para a demagogia ou 0
populismo para governar.

A Constitmigdo brasileira, diz-se na justificacdio da PEC sob
exame, 4 contempla a previsdo, em seu art. 64, § 1°, de que o Presidente da
Republica pode solicitar urgéncia para a apreciacdo de projetos de sua
iniciafiva. Acrescentamos que, nessa hipotese, cada Casa do Congresso
Nacional dispbe, em principio, do prazo de 45 dias para examinar a matéria,
sob pena de sobrestamento das demais deliberagGes legislativas da Casa
respectiva.

Ressalta-se, ademais, que em nosso Pais o Presidente da
Republica dispde ainda de remédios constitucionais para preservar a ordem
publica ou a paz social ameacadas por grave e iminente instabilidade
institucional ou atingidas por calamidades de grandes proporgdes na
natureza. Trata-se do estado de defesa, previsto no art. 136 da Constituigfo.

Destina-se a proposta, portanto, a assegurar ao Poder Legislativo
o pleno exercicio de suas prerrogativas de acordo com os principios
constitucionais fundamentais.

11 - ANALISE

Compete a esta Comissdio opinar, nos termos regimentais (art.
101, 1, ¢/c o art. 356, paragrafo unico), tanto a respeito dos aspectos formais
quanto ao mérito da Proposta de Emenda a Constituigdo n° 47, de 2004, que
altera a Constituicio para extinguir o instituto da Medida Provisdria.



A extraordindria importidncia da proposigdo sob andlise ¢
gvidente: o instituto da medida proviséria constitui, em nossa ordem juridico-
constitucional, ao lado do controle de constitucionalidade das leis pelo Poder
Judiciario, uma das pedras de toque de nosso sistema de reparticio dos
Poderes.

O Brasil vive, com efeito, desde a promulgagido da Constitui¢do
dc 5 dc outubro de 1988, aquclc que talvez se¢ja o mais rico momento
democratico de nossa histéria. A Constituigdo cidadd institui o regime
democratico e participativo, e a democracia supde a divisdo dos poderes
estatais em orgéos politicos distintos.

Em outros paises esse complexo é denominado de sistema de
freios e contrapesos entre os poderes. Por ele, cada poder demarca a fronteira
que limita o poder do outro, e essa limitacio de poderes opera em beneficio
do cidaddo, que tem os seus direitos ¢ garantias assegurados.

Claro esta, portanto, que estamos discutindo um assunto crucial,
algo essencial para a estabilidade, entre nés, do préprio regime democratico,
tal como o temos construido desde a transi¢do, ocorrida durante o Governo do
Presidente José Sarney.

E ampla a simpatia que a proposta discutida desperta entre nos,
congressistas. Nio poderia ser de outra forma, uma vez que se trata de uma
iniciativa legislativa que contribui para o fortalecimento do Poder Legislativo.
E natural que exista, entre nos, uma tendéncia a aprovar essa medida, e,
procurar, mais adiante, de acordo com as necessidades novas que se
apresentarem, aperfeigoar 0 nosso sistema.

E esta, portanto, uma proposigdo corajosa, que expressa anseios
democraticos profundos.

I -voToO

Em face do exposto, o voto ¢ pela aprovagdo da presente Proposta de Emenda
a Constituigdo.

Sala da Comissio, E 70 g5

, Presidente em
EXercicio

, Relator




VOTO EM SEPARADO

Do Senador SIBA MACHADO, na Comisséo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, sobre a Proposta
de Emenda a Constituigdo n® 47, de 2004, que altera
a Constituigdo Federal para extinguir o instituto da
Medida Provisdria.

I- RELATORIO

E submetida a esta comissio a Proposta de Emenda &
Constituicdo n° 47, de 2004, que visa alierar a Constituigdo Federal para
extinguir o instituto da Medida Proviséria.

Pelos termos da proposigdo legislativa, é alterada a redacfo do
§ 2° do art. 25, da Constitui¢do Federal, para suprimir sua parte final, que
se refere 4s medidas provisdrias, bem como a revogagiio dos seguintes
dispositivos constitucionais: § 8° do artigo 57(que determina a inclusdo
automatica de medidas provisorias na ordem do dia), inciso V, do artigo 59
{que considera a medida provisoria como de estatura constitucional) artigos
62 (que disciplina o instituto da medida proviséria) 246 (que proibe a
edi¢do de medida provisoria pra regulamentar matérias disciplinadas por

emenda a constituigfo a partir da data que menciona) e inciso XXVI, do

artigo 84 (que trata da competéncia constitucionial do Presidente da
Republica para editar medidas provisorias).

Na justificativa do projeto, o autor, senador Papaléo Paes
argumenta, em sintese, que o instituto da medida provisoria constitui, de
certo modo, a subtra¢do a iniciativa legislativa do Congresso Nacional.
Aduz, ainda, que a extingdo da medida proviséria ndo acairetara
empecilhos & governabilidade, haja vista que o chefe do Poder Executivo

dispde de outros mecanismos constitucionais para preservar a ordem



publica ou a paz social como o previsto no artigo 136, da Constituigdo, que
versa sobre o Estado de Defesa, podendo, ainda por forga de dispositivo
constitucional, solicitar urgéncia para a apreciagdo de projetos de sua
iniciativa.

O relator da matéria, Senador Demostenes Torres, em seu
parecer, opinou pela aprovag@o da proposta.

IT - ANALISE

No aspecto da legalidade e constitucionalidade, ndo ha dbices
a iniciativa legislativa, haja vista enquadrar-se na hipétese prevista no

caput do artigo 61, da Constituigdo Federal.
No mérito, contudo, ouso discordar da proposta.
O principio constitucional da triparti¢do de poderes, que tem

em Montesquieu seu idealizador, sempre foi alvo de intensos debates e até
de criticas. Contudo, ninguém parece duvidar de que é uma forma
inteligente e interessante de tmpedir o abuso de poder. O curso da Historia
do homem ja for suficlente para mostrar que quem exerce o poder
isoladamente tende a cometer abusos, afetando diretamente o exercicio de

direitos fundamentais, com o que nossa Constitui¢do ndo pode se coadunar.
A Medida Provisdria entra no cerne desse debate, por ser um

instrumento normativo de competéncia do Presidente da Republica, que
deve ser utilizada quando presente situagdo fatica de televancia e urgéncia,
que inova a ordem juridica, com o exercicio posterior do Poder Legislativo,
que a converte, ou ndo, em lei no prazo de 60 (sessenta) dias, prorrogaveis
por mais 60 (sessenta).

O argumento de que as medidas provisdrias sdo um
instrumento de uso corrente e abusivo, ndo pode servir de esteio para negar

sua importancia no desenho institucional do presidencialismo brasileiro.



De fato, a partir da Constituigdo de 1988, o chefe do Poder
Executivo passou a legislar constantemente, fazendo uso das medidas
provisdrias para normatizar quaisquer assuntos. A partir desse uso sem
moderagdo, a sociedade, bem assim as autoridades em geral, passaram a
cxigir limitagdes para o exercicio desse poder. Em 1995, com a insergdo, na
Carta Magna, do artigo 246, pelas Emendas Constitucionais n.% 6 e 7,
estabeleceu-se uma limitagdo das matérias passiveis de regulamentagdo por
intermédio das medidas provisorias. A partir daquele ano, os artigos
constitucionais modificados por emendas constitucionais ndo poderiam
mais ser objeto de medidas provisorias. Ainda no mesmo ano de 1995, o
Senador Espiridido Amim elaborou projeto de emenda constitucional, que
viria a modificar o artigo 62, da Constitui¢do, projeto esse que so veio ser
aprovado definitivamente no dia 11 de setembro de 2001, com o titulo de

Emenda Constitucional n.° 32,

Referida emenda vcio estabelecer severas limitagdes materiais
ao Poder Executivo, que inexistiam no texto original, em especial no que
concerne & reedigdo da Medida Provisdria e seu prazo de apreciagio pelo
Congresso Nacional. Limitou, desse modo, 0 abuso politico no uso desse
remédio juridico emergencial, onde o Chefe do Executivo, de maneira

excepcional, assume fungdo tipica do Legislativo, qual seja, a de legislar.

As inovagdes trazidas pela Emenda Constitucional n® 32/95
produziu sdlidos resultados. A partir dela, uma medida provisdria, apés ser
editada, passa a ter vigéncia por apenas sessenta dias, prorrogaveis por
mais sessenta, se ainda ndo houver sido aprovada em ambas as Casas do

Congresso Nacional ao término dos sessenta dias iniciais. Essa limitagdo
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veio restringir o exagero na reedi¢@o de medidas provisérias, sem que o
Congresso Nacional seja ouvido, e participe ativamente da Lei que serd

produto da MP editada.

Diferentemente do que estd consignado na justificativa da
Proposta de Emenda a Constitui¢do n® 47/2004, ora sob analise, pelo ilustre
proponente, as restri¢des introduzidas pela Emenda Constitucional n® 32/95

sdo evidentes, conforme pode ser verificado na tabeia abaixo:

Medidas Provisérias apos a Emenda Constitucional 32

Até 2001 A partir de 2001

61101 Editadas 354 Editadas

167 alteradas 147 alteradas

20 rejeitadas 24 rejeitadas ' J

Se ainda retirarmos os Créditos Extraordinarios (matéria de
cunho mais executivo, sobre a qual a participagio do Congtresso €, por

natureza, menor) temos 264 medidas editadas, das quais 23 rejeitadas e 138
alteradas. Isso significa que, em 60% das MPs que fratam de matéria

legislativa stricfo sensu, o Congresso alterou ou rejeitou a proposta do

Executivo.

A partir deste dado, evidencia-se que a critica central feita a
utilizagdo das MPs, no sentido de que o Executivo exercia o poder sem o
controle do Legislativo, causando fissuras institucionais & democracia ¢ ao

sistema de Separagfio de Poderes, nfio pode mais subsistir, O Congresso
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Nacional, hoje, exerce controle ativo sobre as Medidas Provisorias, tendo

claramente retomado o papel de dominio que lhe é cabido na divisio de

Poderes.

Nio ha divida de que o Poder Executivo necessita de um
instrumento agil, para fazer frente as necessidades urgentes e inadidveis, de
relevancia tal, que sua ndo-realizacdo podera afetar a ordem publica.
Referido instrumento, a toda evidéncia, deve obedecer, rigorosamente, 0s
pardmetros constitucionais, ¢ ser confrolado eficazmente pelos poder
competente.

Extinguir esse mecanismo seria retirar do Poder Executivo a
arma que lhe permite atender a preméncia e imprevisibilidade dos fatos,

postos pela dinamica da vida moderna e a alternincia dos acontecimentos.

Por fim, pontuo que os remédios juridicos apontados pelo
ilustre autor da proposta, como alternativos para a medida provisoria, com
ela ndo podem confundir-se. O Estado de Defesa, de que trata o artigo 136,
da Constituigdio Federal, funda-se na iminéncia de instabilidade
institucional que ameacem a ordem publica e a paz social, matéria de
contendo especifico. Por sua vez, a urgéncia na tramitagdo de projetos de
autoria do Poder Executivo, disposto no pardgrafo 1° do artigo 64,
tampouco respondetia a uma situagdo fatica de iminente repercussio social
negativa, haja vista que o prazo de tramitagdo em cada Casa Legislativa (45
dias, sucessivamente), ja scria o suficiente para a ocorréncia de adversidade
social que, com a medida proviséria, se pretenda evitar.

Para finalizar, no é demais consignar que esta Casa ja

manifestou-se sobre essa matéria quando do debate da PEC n° 72, de 2005 -
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que trata da propria eficacia da Medida Proviséria - aprovada pelo Plenario
e encaminhada & Camara dos Deputados, o que coloca em questido a
apropriada técnica de elaboragdo legislativa, correndo-se o risco de dispor

de forma distinta e controversa sobre o mesmo ponto.

HI-vOTO

Ante 0 exposto, voto pela rejei¢do da Proposta de Emenda a

Constituigdo n° 47, de 2004.

Sala das sessdes, de marco de 2007

Senador SIBA MACHADO

Publicado no Didrio do Senado Federal, de 10/4/2007.

Secretaria Especial de Editoragio e Publicagdes do Senado Federal — Brasilia — DF

(©S:11624/2007)
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