SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador ANTONIO ANASTASIA

PARECER N° , DE 2019

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTIC A
E CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituigao n° 91, de 2019 (Casa revisora-SF) (n°
70, de 2011, na origem), da Camara dos
Deputados, que altera o procedimento de
apreciagcdo das medidas provisorias  pelo
Congresso Nacional.

Relator: Senador ANTONIO ANASTASIA

I - RELATORIO

Vem a analise desta Comissdao de Constituicao, Justica e
Cidadania (CCJ) a Propostade Emenda a Constituicao (PEC) n° 91, de 2019
(PEC n° 70, de 2011 na origem).

A proposigao traz o texto aprovado pela Camara dos Deputados
referente a PEC n° 11, de 2011, com origem no Senado Federal, ¢ que teve

como primeiro signatario o Senador José Sarney.

A PEC mtroduz novas regras para a apreciacdo das medidas
provisorias (MPV) pelo Congresso Nacional, conferindo prazos especificos
para cada fase de apreciagao, na Comissao Mista, na Camara dos Deputados
e no Senado Federal. Seu objetivo principal ¢ garantir, a cada Casa do
Congresso Nacional, um prazo razoavel para sua apreciacao, evitando, como
tem sido comum, especialmente aqui no Senado, que a matéria tenha de ser

deliberada em poucos dias, sob pena de perder sua eficacia.

Praca dos Trés Poderes - Senado Federal - Anexo I1- Ala Senador Tancredo Neves - Gabinete 51 - CEP 70165-900 - Brasilia/DF

SF/19140.75627-89



SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador ANTONIO ANASTASIA

A PEC também traz solugdes para outras dificuldades
enfrentadas pelo Parlamento no exame dessas medidas: vedacdo a matéria
estranha; trancamento de pauta somente de matérias que possam ser objeto
de medidas provisodrias; vedacao dereedicdo na mesma sessao legislativa em

que tenha perdido eficacia ou tenha sido rejeitada.

A proposta foi lida no altimo dia 6 de junho e despachada, nos
termos do art. 356 do Regimento Interno do Senado Federal, a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania para oferta de parecer. Nao foram

oferecidas emendas até este momento.

E o relatorio.

II - ANALISE

Em setratando de PEC, cabe a este Colegiado opinar tanto sobre
a admissibilidade da proposicdo quanto sobre o seu mérito, segundo o

disposto no art. 356 do RISF.

Em relagdo aos aspectos formais de constitucionalidade,
observamos que a PEC cumpriu os requisitos constitucionais para sua
propositura, bem como tramitou em periodo no qual ndo houve qualquer das

causas impeditivas constantes do § 1° do art. 60.

Materialmente, a PEC também nao conflita com qualquer regra
ou principio constitucional. Especificamente, a propostanao atenta contra
nenhuma das clausulas pétreas (CF, art. 60, § 4°, I a IV), pelo contrario,
reforga o principio fundamental da separagcdo dos Poderes ao melhorar o rito

de apreciacdo das medidas provisorias pelo Poder Legislativo.
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Superada a admissibilidade, passa-se a andlise do mérito.

A Constituicdo de 1988 mtroduziu no Brasil a medida
provisoria, inspirada nos decretos-lei para casos extraordindrios de
necessidade e de urgéncia (“decreti-legge in casi straordinari di necessita e

d’urgenza”), consagrados no sistema parlamentarista italiano desde 1947.

A importacdo deste instituto ao texto constitucional brasileiro
se deu em uma fase da Assembleia Nacional Constituinte em que se
estabelecia o Parlamentarismo como sistema de governo. Entretanto, as
disposicdes foram mantidas até o final da tramitacdo quando se definiu que

a decisao final se daria no plebiscito de 7 de setembro de 1993.

A manutencao de um instituto de natureza parlamentarista no
presidencialismo brasileiro foi alvo de criticas pela doutrina desde sua
implementacao e, do ponto de vista institucional, ¢ um dos mais fascinantes

desafios do sistema de pesos e contrapesos.

Antes de 1988, o Presidente da Republica dispunha de
competéncia exclusiva para editar Decreto-Lei, proposicado legislativa de
eficicia mmediata que era submetida posteriormente a apreciagcdo do
Congresso Nacional. Por esse instrumento, em casos de urgéncia ou de
interesse publico relevante e desde que ndo houvesse aumento de despesa, o
Chefe do Poder Executivo poderia expedir decretos-leis sobre matérias
relativas 4 seguranga nacional; finangas publicas, inclusive normas
tributarias; e criagdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos. Cabia
entdo ao Poder Legislativo, a época, aprovar ourejeitar a matéria em sessenta
dias, porém, ndo eram aceitas emendas e, em caso de ndao haver deliberagao,

o texto era tido como aprovado.
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Com a promulgacdo da vigente Constituicdo, a medida
provisoria foi introduzida de um modo singelo, semelhante ao regime do

Decreto-Lei, com o seguinte regramento:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Reptiblica podera adotar medidas provisérias, com for¢a de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que,
estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias.
Paragrafo unico. As medidas provisorias perderdo eficicia, desde
a edi¢do, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias,
a partr de sua publicagdo, devendo o Congresso Nacional
disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes.
A partir de entdo, todos Presidentes da Republica passaram a
utilizar as medidas provisoérias de forma excessiva, o que gerou reagao do

Congresso Nacional.

A Emenda Constitucional de Revisao n° 1, de 1° de marco de
1994, trouxe a primeira vedagao expressa a utilizacdo de medida provisoria,

qual seja, a regulamentagdo do Fundo Social de Emergéncia.

A Emenda a Constituigdo (EC) n° 5, de 15 de agosto de 1995,
instituiu a segunda limitagdo material ao contetido das medidas provisorias,
com a vedacdo do uso do nstrumento no ambito dos Estados para

regulamentar a exploracdo direta, oumediante concessao, dos servigos locais

de gas canalizado (CF, art. 25, §2°).

A EC n° 6, de 15 de agosto de 1995 proibiu o uso de medida
provisoria para regulamentar “artigo da Constitui¢cdo cuja redag¢do tenha

sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995 (ADCT,
art. 246).
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No entanto, foi necessario, posteriormente, realizar verdadeira
reforma do regime das medidas provisorias. A experiéncia com dezenas de
reedigdes das mesmas medidas provisorias sobres os mais diversos assuntos
se mostrou insustentavel no didlogo entre o Executivo e o Legislativo. E

nesse contexto, portanto, que surge a Emenda a Constituigao n° 32, de 11 de

setembro de 2001.

A reforma promoveu vdarias alteracdoes dentre as quais se

destacam:

(i) A vedagdo da edicdo de medidas provisorias (i.i) sobre
nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral; direito penal, processual penal e processual civil; organizagdo do
Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus
membros; planos plurianuais, diretrizes orgamentarias, or¢amento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado abertura de crédito extraordinario
(CF, art. 62, §1°, 1); (i.ii) que vise a detencdo ou sequestro de bens, de
poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro (CF, art. 62, §1°, II);
(i.iii) reservada a let complementar (CF, art. 62, §1°, III); (i.iv) ja disciplinada
em projeto de let aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sangdo

ou veto do Presidente da Reptublica (CF, art. 62, §1°, IV);

(i) A 1wrepetibilidade absoluta da medida proviséria na

mesma sessao legislativa (CF, art. 62, §10);

(iii) A criagdo de Comissao Mista para que o Congresso
Nacional se manifestasse previamente sobre os pressupostos constitucionais

de urgéncia e relevancia (CF, art. 62, §9°);
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(iv) O sobrestamento da pauta das Casas Legislativas apds

quarenta e cinco dias da edicao de medida provisoria (CF, art. 62, §6°);

(v) A possibilidade de prorrogacdo do prazo de sessenta dias

de vigéncia por igual periodo (CF, art. 62, §7°);

O Congresso Nacional regulamentou a EC n° 37, de 2001, por
meio da Resolucdo n® 1, de 5 de maio de 2002. Nada obstante, a realidade
pratica demonstrou que os problemas continuaram a existir. O exiguo prazo
de 14 dias para a Comissdo Mista proferir seu parecer (art. 5° da referida
resolugdo) se mostrou mexequivel, e a maioria das medidas provisorias
passaram a ter pareceres proferidos em Plenario, o que deu muito poder aos
congressistas relatores. Aliado a isso, somaram-se: o sobrestamento da pauta
da Camara dos Deputados e do Senado Federal; os prazos exiguos para cada
Casa apreciar a matéria; e¢ a multidisciplinariedade de matérias em uma
mesma medida provisoria, causada ndo s6 pelo Poder Executivo, mas

também pelo excesso de emendas que trazem matérias de toda a natureza.

Ao longo dos anos, portanto, cresceu o sentimento de que a
agenda do Congresso Nacional estaria, a cada dia, mais dominada pela

apreciagdo das medidas provisorias.

A buscapor alternativas a esses novos problemas consolidou-se

em trés momentos.

Primeiro, em 17 de marco de 2009, o entdo Presidente da
Cémara dos Deputados, Deputado Michel Temer, resolvendo questdo de
ordem feita em Plenario, definiu que o trancamento da pauta por medidas

provisorias nao alcancgaria:
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(i)  As proposi¢cdes com prazo constitucional determinado;

(i)  As proposigdes que veiculem matéria vedada a medida
provisoria, isto ¢, Propostas de Emenda a Constituicdo, Projetos de
Resolugao, Projetos de Decreto Legislativos, Projetos de Lei Complementar,
e Projetos de Lei Ordindria cujo tema ndo possa ser tratado por medida

provisoria.

Esse entendimento foi posteriormente chancelado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) em 29 de junho de 2017 (Mandado de
Seguranca n°® 27.931/DF).

Segundo, em 8 de mar¢co de 2012, o Supremo Tribunal Federal
encerrou o julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
n° 4.029 (Caso Instituto Chico Mendes) e declarou a inconstitucionalidade
de quatro dispositivos da Resolugao do Congresso Nacional n° 1, de 2002.
Em sintese, o STF entendeu que o parecer da Comissdo Mista seria

indispensavel nos seguintes termos:

As Comissdes Mistas e amagnitude das fungdes das mesmas no
processo de conversdo de Medidas Provisorias decorrem da
necessidade, imposta pela Constituicdo, de assegurar uma
reflexdo mais detida sobre o ato normativo primario emanado
pelo Executivo, evitando que a apreciacdo pelo Plendrio seja
feita de maneira inopinada, percebendo-se, assim, que o parecer
desse colegiado representa, em vez de formalidade
desimportante, uma garantia de que o Legislativo fiscalize o
exercicio atipico da funcdo legiferante pelo Executivo. (STF,
ADI n° 4029, Rel. Min. Luiz Fux)

Terceiro, em 15 de outubro de 2015, o STF concluiu o

julgamento da ADI n° 5.127 (Caso O Ultimo Jabuti) nos seguintes termos:
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Viola a Constituicdo da Republica, notadamente o principio
democratico e o devido processo legislativo (arts. 1°, caput,
paragrafo unico, 2° caput, 5°, caput, e LIV, CRFB), a pratica da
mnser¢do, mediante emenda parlamentar no processo legislativo
de conversao de medida proviséria em lei, de matérias de
conteudo tematico estranho ao objeto originario da medida
provisoria. (STF, ADI n® 5127, Rel. Min. Rosa Weber, Rel. p/
Acérdao Min. Edson Fachin)
Em suma, além do regramento expresso conferido pela Emenda
a Constituicdo n°32, de 2001, estdo em vigor hoje mais trés regras: a
limitagdo ao trancamento da pauta por medidas provisorias; a
obrigatoriedade de parecer da Comissdo Mista; e a vedacdo as chamadas

“emendas jabutis™.

Ocorre que, em 17 de agosto de 2011 — portanto antes de
consolidados os marcos anteriormente referidos —, o Senado Federal
aprovoua PECn° 11, de 2011 (que deu origem a presente PEC sob analise),
a qual extinguia a Comissao Mista, conferindo a admissibilidade a respectiva
Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania, e criava prazos especificos
para apreciagdo da matéria: Camara (80 dias); Senado (30 dias) e; Camara

novamente (10 dias, caso o Senado fizesse alteragcdes no texto).

O texto foi aprimorado pela Camara dos Deputados, chegando
a proposta que se encontra agora em analise por esta Comissdo. Se aprovada

a PEC, o procedimento passara a ser o seguinte:

- O Presidente da Reptublica edita a MPV com efic4cia imediata
e, no 2° (segundo) dia util seguinte a sua edigdo, micia-se o prazo de 40

(quarenta) dias para a Comissdo Mista emitir o parecer.
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- Aprovado o parecer na Comissao Mista, no 2° (segundo) dia
util seguinte ao recebimento do parecer, micia-se o prazo de 40 (quarenta)
dias para a Camara dos Deputados aprovar a MPV ou o Projeto de Lei de
Conversao (PLV), sob pena de perda de eficacia. Nao apreciada em 30

(trinta) dias, a MPV entra em regime de urgéncia.

- Aprovada a MPV ou o PLV pela Camara dos Deputados, no
2° (segundo) dia util seguinte a aprovacao, inicia-se o prazo de 30 (trinta)
dias, para o Senado Federal aprovar a MPV ou o PLV, sob pena de perda de
eficicia. Nao apreciada em 20 (vinte) dias, a MPV entra em regime de

urgéncia.

- Aprovada pelo Senado Federal sem mudangas em relagcdo a
Cémara dos Deputados, a matéria sera convertida em lei (se for o texto

original da MPV) ou remetida a sancao (se for na forma de PLV);

- Aprovadaa MPV ouo PLV pelo Senado com emendas, no 2°
(segundo) dia util seguinte a aprovagao, inicia-se o prazo de 10 (dez) dias
para a Camara dos Deputados aprovar ou rejeitar as emendas, sob pena de

perda de eficacia;

- Além disso, a PEC estabelece no texto da Constituicao a regra
de que o trancamento da pauta pelas medidas provisorias sé valha para as

proposicoes cujo objeto poderia ser tratado em MPV.

- Por fim, a PEC ainda define que a medida provisoria e o
projeto de lei de conversao ndo conterdao matéria estranha a seu objeto ou a

este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao.
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- Nada foi alterado quanto a exigéncia de edigdo de decreto
legislativo para regulamentar as relagdes juridicas decorrentes da MPV no

caso de perda de eficacia.

- Manteve-se também a suspensao dos prazos durante o recesso

parlamentar.

Percebe-se, portanto, que a proposta traz para o texto
constitucional as solucdes desenvolvidas desde 2001. Essa sistematica
vigente hoje ¢, de fato, a melhor que tivemos desde 1988. O trabalho da
Comissao Mista na mstru¢do das medidas provisorias € importantissimo; a
limitagdo ao trancamento da pauta deixa de inviabilizar a atividade
legislativa das Casas do Congresso; e a vedagao as emendas sem pertinéncia
tematicas evita situagdes de surpresa durante a votacdo das medidas

provisorias em Plenario.

A inovagao principal € o estabelecimento de prazos individuais
para cada fase da apreciacdo das medidas provisorias. A redagdo atual dos
paragrafos do art. 62 da Constituigao, dada pela Emenda a Constituicao n°
32, de 2001, Limita-se a estabelecer que as medidas provisorias perderao
eficicia se nao forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogéveis por igual periodo. Com efeito, hoje o Congresso tem cento e
vinte dias para analisar as medidas provisorias, porém observa-se na pratica

que este prazo nao tem sido bem distribuido.

Ha inimeros casos emque o Senado Federal nao tem condigdes
de efetivamente opinar no processo legislativo de conversdo de medida
provisoria, pois a proposi¢ao chega a esta Casa com prazos curtos de poucos

dias ou at¢ mesmo poucas horas.
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Para ilustrar, veja-se o caso da recente Medida Provisoria

n° 871, de 2019:

- Editada em 18 de janero de 2019 — durante o recesso
parlamentar — a medida teve seu prazo de apreciagdo iniciado em 4 de

fevereiro de 2019.
- Em 10 de abril de 2019 foi instalada a Comissao Mista;

- Em 09 de maio 2019 fo1 aprovado o parecer da Comissao e

remetido o PLV a Camara dos Deputados;

- Em 30 de maio de 2019, foi aprovado o texto pela Camara e

enviado ao Senado;

- Em 6 de junho de 2019 o Senado aprovou o texto e remeteu o

PLV a sancao.

Ou seja, dos 120 dias para apreciacao, 94 dias utilizados na fase
da Comissao Mista, sendo 65 dias gastos so para a instalacdo da comissdo e
29 dias de apreciacao efetiva pelo colegiado; a MPV entdo ficou durante 20
dias na Camara dos Deputados; e chegou ao Senado Federal faltando 6 dias

para o decurso do prazo.

E salutar, portanto, que se corrija esta falha para melhor
distribuir o tempo de apreciagdo das medidas provisorias, garantindo a este
Senado Federal um prazo razoavel para estudar e debater esses importantes

temas.
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Também consideramos meritorias as demais alteracdes
empreendidas, notadamente a vedacdo a que emendas contendo matéria
estranha sejam enxertadas no texto e aproveitem o rito mais célere de
tramitagdo para serem aprovadas sem que se tenha tempo para uma discussao

mais detida do tema.

I -VvVOTO

Ante o exposto, nosso voto ¢ pela constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade da PEC n° 91, de 2019 e, no mérito, pela sua

aprovacao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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