SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador ROMERO JUCA

PARECERN° ,DE 2013

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicdo n°® 25, de 2013, do Senador Aloysio
Nunes Ferreira e outros Senadores, que altera os art.
62 e 64 da Constitui¢cao Federal para dispor sobre o
pressuposto constitucional da urgéncia autorizador da
edicdo de medidas provisorias e a solicitagdo de
urgéncia para apreciag¢do de projetos.

RELATOR: Senador ROMERO JUCA

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissdo a Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) n° 25, de 2013, que tem como primeiro signatirio o
Senador Aloysio Nunes Ferreira. A proposicao altera os art. 62 e 64 da
Constituicdo Federal para dispor sobre o pressuposto constitucional da
urgéncia autorizador da edicdo de medidas provisorias e a solicitagcdo de
urgéncia para apreciac¢do de projetos.

A PEC d4 nova redacdo ao inciso IV do § 1° do art. 62 da
Constituigdo, para vedar a edicdo de medida provisoria sobre matéria jd
disciplinada em projeto de lei em tramita¢do ou aprovado pelo Congresso
Nacional e pendente de san¢do ou veto do Presidente da Republica. O
dispositivo constitucional, na redagdo hoje vigente, ndo veda a edigdo de
medida provisoria sobre matéria disciplinada em projeto de lei que ainda se
encontre em tramitacdo no Congresso Nacional.

A PEC também modifica o § 1° do art. 64 da Carta de 1988, para
prever que o Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para a
apreciagdo de quaisquer projetos em tramita¢do no Congresso Nacional. Em
sua redacao atual, o § 1° s6 faculta ao Presidente da Republica solicitar
urgéncia para projetos de sua iniciativa.
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Na justificacdo, os autores observam que o Congresso Nacional
tem sido desrespeitado com a recep¢do de medidas provisorias que ndo
observam os ditames constitucionais de urgéncia e relevancia. Assinalam,
ainda, que muitas matérias veiculadas em medidas provisorias poderiam ser
apreciadas pelo Congresso Nacional na forma de projetos de lei do Chefe do
Executivo submetidos ao regime de urgéncia constitucional. Outra ocorréncia
considerada uma distor¢ao € o veto, pelo Presidente da Republica, a projetos de
lei aprovados pelo Congresso Nacional, seguido da edicdo de medida
provisoria para disciplinar a mesma matéria. Por fim, aduzem que o proprio
Supremo Tribunal Federal (STF) ja reconheceu, no julgamento da medida
cautelar na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 2.213, que a
crescente apropriacdo institucional do poder de legislar, por parte dos
sucessivos Presidentes da Republica, constitui uma patologia, causando
profundas distor¢oes que se projetam no plano das relacoes politicas entre os
Poderes Executivo e Legislativo.

II - ANALISE

Cabe a esta Comissdo, nos termos do art. 356, caput, do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF), emitir parecer, inclusive quanto
ao mérito, sobre a proposi¢ao em exame.

Quanto a constitucionalidade formal da proposi¢do, ndo ha
objecdes a fazer, uma vez que ela observa os requisitos de apreciacdo pelo
Congresso Nacional, previstos no art. 60, I e §§ 1° e 5° da Constituicao
Federal. E subscrita por mais de um terco dos Senadores, sua tramitacdo nio se
da na vigéncia de estado de defesa, estado de sitio ou intervengdo federal e seu
conteudo nao repete o de PEC rejeitada ou havida por prejudicada nesta sessao
legislativa. O mesmo se pode dizer com relagdo a constitucionalidade material,
pois a PEC ndo atenta contra qualquer das clausulas pétreas identificadas no
art. 60, § 4°, da Constituicao de 1988.

No que concerne ao mérito, entendemos a preocupagao dos
autores da PEC, mas deles discordamos em parte quanto ao diagnostico feito e
as propostas de solu¢do dos problemas verificados.

A Constituicio de 1988, ¢ preciso reconhecer, conferiu
substanciais poderes ao Presidente da Republica no processo legislativo, nao
apenas no tocante as medidas provisorias, mas também aos projetos de lei, para
os quais pode solicitar tramitacdo urgente. No entanto, ¢ igualmente imperioso
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reconhecer que foram os proprios representantes do povo, na Assembleia
Nacional Constituinte ¢ no exercicio do poder constituinte derivado, que
desenharam esse modelo institucional. E o fizeram atentos a uma tendéncia das
democracias contemporaneas de assegurar uma importante participagdo do
Poder Executivo no processo de elaboragao das leis.

Nos sistemas parlamentaristas, esse protagonismo do gabinete
executivo na agenda legislativa ¢ da propria esséncia do modelo, pois o
governo ¢ formado a partir da maioria parlamentar. Nos sistemas
presidencialistas, h4 maior possibilidade de desacordo entre a vontade do
Chefe do Poder Executivo e a da maioria parlamentar. Contudo, para assegurar
a governabilidade, o Presidente da Republica precisa governar em afinagdo
com aquela maioria. Periodos de dissonancia podem inclusive levar a crises
institucionais graves.

As Constituigdes de diversos outros paises asseguram poderes de
agenda ao Executivo e mesmo de producao de atos normativos com forca de lei
sem necessidade de delegagdo legislativa. Os Estados Unidos da América
constituem uma das Unicas excegdes nesse particular. Mesmo assim, o modelo
institucional norte-americano confere muita importancia as chamadas executive
orders, que possuem caracteristicas um tanto distintas dos nossos decretos
regulamentares. Com efeito, as delegagdes legislativas sao muito mais comuns
no Direito norte-americano do que no brasileiro. Nos EUA, ndo ¢ incomum que
as leis fixem standards bastante genéricos, deixando uma parcela substantiva
da producao normativa a cargo dos decretos do Poder Executivo.

Como ressalta o aclamado constitucionalista brasileiro, professor
José Afonso da Silva (Processo Constitucional de Formagdo das Leis, Sao

Paulo: Malheiros, 2007, p. 142-3):

A preeminéncia da iniciativa governamental no processo de
formacao das leis ¢ fendmeno que se constata no Estado contemporaneo,
num sentido quase universal. [...]

O fortalecimento do Executivo, alias, ¢ um fato incontestavel no
Estado contemporaneo em todos os sentidos, e a predominancia da
iniciativa legislativa governamental ndo passa de um aspecto desse
fendmeno geral. Seu dominio no campo da formacdo da lei vai muito
para além da iniciativa legislativa, pois assume ele proprio a atividade
legislativa primdria por via da lei delegada, da criacdo de atos com forca
de lei, como sdo as medidas provisorias (CF, art. 62) [...].
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Mesmo naquelas Constituigdes em que aparece a iniciativa
governamental em pé de igualdade com a iniciativa parlamentar,
observa-se efetiva preeminéncia, de fato, daquela. A maioria dos
projetos de lei ¢ apresentada pelo Poder Executivo € ndo s6 a maioria
numérica, mas existe também a prioridade no que respeita a importancia
das matérias objeto das proposicdes governamentais.

Mas, de um modo geral, as causas do predominio da iniciativa
governamental — como destaca Musso — se encontraram na particular
posi¢ao do Governo no ambito da ordenagdo socio-juridica: o controle
da Administragdo Publica e a posi¢ao dos meios mais aptos a realgar as
exigéncias publicas lhe conferem posicdo de vantagem em confronto
com os outros titulares do poder de iniciativa legislativa.

Tal fenomeno — acrescenta Musso — tipico do Estado
contemporaneo, por caracterizar-se como Estado Social, traduz-se em
um ulterior desenvolvimento da iniciativa governamental que encontra
sua razao de ser em causas especificas estreitamente interdepenntes
entre si.

Como visto, esse papel do Poder Executivo como importante ator
no processo legislativo ndo ¢ recente nem constitui ofensa ao credo
democratico. Significa apenas um arranjo institucional concebido para fazer
face as complexas demandas sociais que devem ser atendidas por um Estado
que ndo mais se limita, como fazia o Estado liberal oitocentista, a impor a lei e
a ordem, mas tem a responsabilidade de prover uma gama muito grande de
servigos a populacdo e assegurar a fruicdo de direitos sociais.

Os estudiosos da politica costumam aferir o protagonismo do
Poder Executivo através da andlise dos indices de sucesso € de dominancia no
processo legislativo. O sucesso do Poder Executivo ¢ avaliado com base no
numero de projetos seus aprovados dentre todos os que ele apresenta ao
Parlamento. J4 a dominancia ¢ determinada pelo calculo, dentre todos os
projetos aprovados pelo Parlamento, de quantos provém do Poder Executivo.
Pesquisa realizada pela Unido Interparlamentar, no ja longinquo ano de 1976,
revelava que, na maioria dos paises democraticos, os indices de sucesso e
dominancia do Executivo eram bastante expressivos, chegando,
respectivamente a: 69% e 81% na Alemanha, 90% e 100% na Australia, 93% e
83% na Inglaterra, 89% e 99% na Dinamarca (HERMAN e MENDEL.
Parliaments of the World. Londres, 1976). De um total de 41 paises
pesquisados, em 33 deles a taxa de sucesso do Poder Executivo era superior a
80%.
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Em 1987, a Unido Interparlamentar divulgou nova pesquisa a esse
respeito, que reiterou os achados anteriores. Conforme restou consignado no
relatorio Les Parlements dans le Monde (Bruxelas: Bruylant, 1987, vol. II, p.
1047):

O monopolio do Governo no processo legislativo se manifesta
ainda em dois pontos. Em primeiro lugar, a grande maioria dos textos
adotados pelo Parlamento sao apresentados pelo Governo. Em segundo
lugar, o Governo ¢ facilmente bem sucedido em lograr a adogao, pelo
Parlamento, das medidas que ele propde. Os corolédrios disso sdo os
seguintes: poucos textos adotados pelo Parlamento tém por origem uma
proposi¢ao parlamentar e raros sao os autores de tais proposi¢des que
conseguem transformar em lei as medidas que eles apresentam.

Outra compilagdo de dados, envolvendo 39 paises de variadas
partes do globo, no periodo de 1946 a 2000, revelou uma taxa média de
sucesso do Poder Executivo no processo legislativo de 74,2%, no ambito da
camara baixa do Parlamento (SAIEGH, Sebastian M. Political prowess or
“Lady Luck”? Evaluating Chief Executives’ legislative success rates. In: The
Journal of Politics. Vol. 71, n. 4, out. 2009, p. 1343).

Sobretudo se comparada com a situacdo de outros paises, a do
Poder Legislativo brasileiro ndo permite concluir que o Congresso Nacional
esteja a reboque do Poder Executivo. De acordo com o Relatério da
Presidéncia do Senado Federal do ano de 2012, nos dois primeiros anos do
mandato da atual Chefe do Poder Executivo, foram convertidas em lei1 404
proposig¢oes, nelas incluidas 67 medidas provisorias. Somadas estas aos demais
projetos presidenciais, 45,8% das proposi¢des aprovadas no periodo provieram
do Executivo. Cerca de 42,8% das proposi¢des convertidas em lei no mesmo
periodo foram de iniciativa de Deputados ou Senadores. E 11,4% se originaram
de projetos de outros titulares de iniciativa legislativa. Particularmente no ano
de 2012, o percentual de leis nascidas de projetos do Poder Executivo ou de
medidas provisorias (41,23%) foi inferior ao daquelas oriundas de iniciativa
parlamentar (45,87%). Outro dado digno de mengao € que, no biénio de 2011-
2012, 10 medidas provisorias perderam a vigéncia por decurso de prazo, uma
foi rejeitada e uma foi declarada prejudicada. Somadas tais medidas as que
foram convertidas em lei no mesmo periodo, obtém-se um total de 79 MPVs,
das quais, portanto, 15% nao lograram ser aprovadas pelo Congresso Nacional.
Esse percentual, nada desprezivel, infirma o juizo de que o Chefe do Executivo
tudo pode.
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Sobre os poderes conferidos ao Presidente da Republica no ambito
do processo legislativo, o cientista politico Fabiano Santos assinala (Governos
de coalizdo no sistema presidencial. In: AVRITZER e ANASTASIA [Orgs.].
Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte, Editora UFMG, 2007, p. 245-6):

Os poderes de agenda que a Constituicdo de 1988 confere ao
Presidente da Republica ndo sdao, em si mesmos, suficientes para
garantir sua predominancia e sucesso legislativo, mesmo na sua versao
mais extrema, o poder de alterar unilateralmente o status quo legal via
medida provisoria. O chefe do Executivo ndo pode legislar sem o apoio
da maioria. Medidas Provisdrias, por exemplo, s6 se tornam leis se
aprovadas pelo plendrio. [...] Sem apoio da maioria, presidentes,
simplesmente, ndo governam.

[N]ao se pode equiparar ou confundir o recurso a poderes de
agenda com expedientes antidemocraticos. Ou seja, os dados
apresentados ndo indicam que estariamos diante da reedicao de algum
tipo de caudilhismo ou autoritarismo disfargado. [...]

Se a vontade do Executivo prevalecesse, a despeito da preferéncia
da maioria, entdo, ai sim, poderiamos definir o governo brasileiro como
uma ditadura disfar¢ada. Nao ¢ este o caso, o governo depende da
maioria, isto ¢, governa porque esta o apoia.

O fato ¢ que os dados relativos ao sucesso e a dominancia do
governo apontam para uma grande proximidade entre a forma de operar
do presidencialismo brasileiro e os governos parlamentaristas.

Essa ¢ também a percep¢ao do professor Fernando Limongi, um
dos mais destacados estudiosos das relacdes entre os Poderes Legislativo e
Executivo no Brasil, para quem, do ponto de vista da sua estrutura, da forma
como efetivamente funciona, ha pouco que permita distinguir o sistema
politico brasileiro de outras democracias ditas avanc¢adas ou consolidadas.
Na visao do cientista politico, a forma como o processo decisorio ¢
organizado, mais especificamente, o poder de agenda conferido ao Executivo,
garante que o governo brasileiro opere em bases similares as de grande parte
das democracias existentes. Os dados que revelam altas taxas de sucesso e
dominancia do Poder Executivo no processo legislativo, seja no Brasil, seja em
outros paises, ndo constituem:

[...] razdo para soar sinais de alarme, isto €, ndo sdo interpretados
como sinais da faléncia do Poder Legislativo ou de seu abastardamento
diante do Executivo. Isso porque na origem da supremacia do Executivo
estaria uma delegacao expressa da maioria. As altas taxas de disciplina
do partido ou da coalizdo partidaria que apdia o Executivo seriam a

SF/13910.54726-50



SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador ROMERO JUCA

comprovagdo dessa delegagdo [...] Para resumir: o que o Executivo
submete ao Legislativo ¢, em geral, aprovado. E, por defini¢do, as
matérias s6 podem ser aprovadas se contam com o apoio da maioria.
Para evitar mal entendidos, cabe notar que a afirmagdo se estende as
Medidas Provisdrias. Estas necessitam ser aprovadas pelo Congresso
para que se tornem leis. (A democracia no Brasil. In: Novos Estudos n°
76, nov. 2006, p. 20, 22, 24)

Em outro trabalho escrito a quatro mdos com a professora
Argelina Cheibub Figueiredo, Limongi compara as experiéncias democraticas
dos periodos de 1946-1964 e po6s-1988 (Poder de agenda na democracia
brasileira: desempenho do governo no presidencialismo pluripartidario. In:
SOARES e RENNO. Reforma Politica: licbes da historia recente. Rio de
Janeiro: FGV, 2006, p. 249-80). Embora alguns aspectos comuns entre os dois
regimes — como a conjugacdo do sistema presidencialista com o voto
proporcional em listas abertas — sejam comumente apontados como indutores
de instabilidade politica e promotores de crises de governabilidade, Limongi e
Figueiredo atentam para uma grande diferenca entre as Republicas de 1946 ¢
de 1988, que permitiu a ultima consolidar-se como o mais longo periodo de
estabilidade democratica da historia republicana, ao passo que a primeira foi
marcada por crises politicas que redundaram na ruptura da ordem
constitucional. A diferenca reside exatamente no conjunto dos poderes de
agenda do Presidente da Republica e de controle dos lideres partidarios sobre o
processo legislativo. No regime de 1946, as taxas de dominéncia e de sucesso
do Poder Executivo no processo legislativo eram, respectivamente, de 38,5% e
29,5%.

Nao se pode olvidar que o mesmo preceito constitucional que
assegura a independéncia dos Poderes os qualifica como harmdnicos. A satde
de uma democracia ndo deve ser medida pela régua dos conflitos politicos
deletérios, como se a ingovernabilidade fosse pré-requisito dos regimes
democraticos. Muito distante disso, a experiéncia de paises reconhecidamente
democraticos aponta na dire¢do exatamente oposta: de uma agdo concertada
entre os Poderes Executivo e Legislativo, a qual ndo equivale a uma renuncia,
pelo Legislativo, de suas prerrogativas, antes se traduz em um processo de
delegacdo ao Executivo, por parte da maioria parlamentar.

A visdo alarmista de um Congresso impotente ¢ um Chefe do
Executivo todo poderoso tem, portanto, muito de fantasiosa. O Presidente da
Republica s6 obtém a aprovacao de seus projetos e das medidas provisorias
que edita porque conta com o apoio da maioria parlamentar. Nada impede que,
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editada uma medida proviséria, o Congresso Nacional a rejeite, se nao
concordar com o seu conteildo ou nao vislumbrar a presenca dos pressupostos
constitucionais de urgéncia e relevincia. Mecanismos para isso existem. E
possivel mesmo dizer que, comparado com o regime anterior, o decorrente das
alteracoes promovidas no art. 62 da Constituicdo Federal pela Emenda
Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001, conduziu a um aumento na
taxa de rejeicao de medidas provisoérias pelo Parlamento.

Além disso, na afericdo do sucesso do Executivo em aprovar suas
proposic¢des, ndo se pode descartar a existéncia de um calculo prévio a respeito
da aceitabilidade dos projetos e medidas provisorias pelo Congresso Nacional.
Certamente, nem tudo que os Presidentes da Republica gostariam de ver
convertido em lei ¢ levado a consideracdo do Congresso Nacional, pois
algumas propostas dificilmente contariam com o apoio da maioria. Como
observa Limongi, as medidas provisorias, conquanto constituam um poderoso
instrumento nas maos do Poder Executivo, ndo podem ser utilizadas sem a
aquiescéncia da maioria parlamentar, sob pena de se ver fracassado o projeto
politico do Presidente da Republica: a maioria legislativa tem esse poder de
veto em qualquer sistema que chamemos de democratico. A agenda do
Executivo ndo pode ser imposta contra a vontade da maioria (op. cit., p. 33).

Feitas essas observagoes, passemos ao exame do conteido da PEC
n°® 25, de 2013. Basicamente, a proposta visa a impedir que o Presidente da
Republica edite medida provisoria sobre matéria constante de projeto de lei em
tramitacao no Congresso Nacional. Entendemos que essa modificacao ndo deve
ser promovida no texto constitucional, por uma razao muito clara: as medidas
provisorias visam a alterar imediatamente o ordenamento juridico. Mesmo que
o Presidente da Republica solicite urgéncia a um projeto ja em tramitacao, a
producgdo imediata de efeitos juridicos, que caracteriza as medidas provisorias,
nao serd alcancada. Alids, € por isso que a Constituicdo erigiu a urgéncia como
um dos pressupostos de edicdo de medidas provisérias. A se considerarem os
prazos fixados pela propria Carta Magna para os projetos em regime de
urgéncia, sua tramitacio pode se estender por cem dias ou mais. E tempo
demasiado em situagdes que exijam tratamento legislativo imediato.

Ademais, o proprio STF reconheceu que a existéncia de projeto
em tramitagao, inclusive de autoria do Chefe do Poder Executivo, nao impede a
edicdo de medida provisoria. No julgamento da medida cautelar na ADI n°® 525

(DJ de 02.04.2004), a Corte concluiu que a circunstdancia de a MP 296/91 ter
sido baixada no curso do processo legislativo, em regime de urgéncia (CF, art.
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64 e §§), sobre projeto de iniciativa presidencial abrangendo a matéria por
ela regulada, ndo ilide, por si so, a possibilidade constitucional da sua edi¢do .
Na ocasido, ressaltou o Ministro Relator que a existéncia de projeto de lei
sobre a matéria, antes de provar a falta de urgéncia, pode evidencid-la, se o
processo legislativo ndo se ultima no tempo que o Poder competente
razoavelmente reputa necessdrio a vigéncia da inova¢do proposta, que, de
qualquer modo, ficara sujeita a decisdo final, ex tunc, do Congresso Nacional.

Nao por outra razao, o Decreto n® 4.176, de 28 de margo de 2002,
editado pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso e ainda em vigor, preve,
em seu art. 40, § 1°, acertadamente a nosso ver: Caso se verifique demora na
apreciagdo de projetos de lei de iniciativa do Poder Executivo, poderd o orgdo
competente, configuradas a relevincia e a urgéncia, propor a edi¢cdo de
medida provisoria. Ha, portanto, situacdes em que a edicdo de medida
provisoria se faz necessaria, nao lhe sendo sucedaneo o projeto de lei, ainda
que tramitando sob o regime de urgéncia.

J4 a mudanga proposta para o art. 64, § 1°, da Constituigdo nos
parece salutar. Atualmente, o Chefe do Poder Executivo s6 pode solicitar
urgéncia para projetos de sua iniciativa. Pode ocorrer, contudo, que se encontre
tramitando, nas Casas do Congresso Nacional, proposi¢do de autoria
parlamentar que, no juizo do Presidente da Republica, reclame apreciagdo
expedita. Como a urgéncia constitucional so se aplica a projetos de autoria do
Poder Executivo, em uma situagdo como essa, a despeito de concordar com o
contetido da proposicao existente, o Presidente da Republica deveria apresentar
seu projeto e solicitar urgéncia em sua tramitacdo. Esse quadro ¢ censuravel
por duas razdes. Em primeiro lugar, deixa-se de prestigiar o verdadeiro autor
da inova¢do no ordenamento juridico, pois o projeto do Executivo terd
prioridade sobre o de autoria parlamentar. Em segundo lugar, tem-se um
reinicio do processo legislativo sobre a matéria, ainda que no regime de
urgéncia, sem o aproveitamento das etapas ja percorridas pelo projeto de
autoria parlamentar, que poderia se encontrar em adiantado estidgio de
tramitagao.

Em sintese, manifestamo-nos contra a mudanga proposta para o
art. 62, § 1°, IV, e favoravelmente a alteracdo do art. 64, § 1°, da Lei Maior.
Mesmo que concordassemos integralmente com o conteudo da PEC, haveria
necessidade de corrigir a redagdo de seu art. 1°, que anuncia o acréscimo de
mais um paragrafo ao art. 62, sem contudo explicitar qual seria o seu teor.
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Quanto aos arts. 2° e 3° da PEC, observamos haver a necessidade de pequenos
ajustes de técnica legislativa, sem qualquer relagdo com o conteudo.

III-vVOTO

Ante o exposto, o voto ¢ pela aprovacao da Proposta de Emenda a
Constituigdo n°® 25, de 2013, com as seguintes emendas:

EMENDA N° -CCJ

Suprima-se o art. 1° da PEC n° 25, de 2013, renumerando-se os
demais.

EMENDA N° -CCJ

Substitua-se, no art. 3° da PEC n° 25, de 2013, o termo “emenda”
por “Emenda Constitucional”.

EMENDA N° -CCJ

Suprima-se a segunda linha pontilhada constante da transcri¢dao do
art. 64 da Constitui¢ao feita pelo art. 2° da PEC n° 25, de 2013, e se acrescente
a expressao “(NR)” ao fim da transcrigao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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