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SENADO FEDERAL

(**)(*) PARECER
N° 255, DE 2011

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre. a Proposta de Emenda a
Constituigdo n° 11, de 2011, ‘primeiro signatdrio o
Senador José Sarney, que altera o procedimento de
apreciagdo das medidas provisérias pelo Congresso
Nacional.

RELATOR: Senador AECIO NEVES

I- RELATORIO

Vem 4 anélise desta Comissdo a Proposta de Emenda a Constituigdo
(PEC) n°® 11, de 2011, de autoria do ilustre Senador JOSE SARNEY e outros
Senhores Senadores, cuja ementa é acima transcrita.

1 igt Atznn mara tramitacia dac
ece a seguinte sistematica para tramitacdo das

medidas provisorias:

a) publicada a matéria, a Cdmara dos Deputados ter4 até cinquenta e
cinco dias para aprecid-la, entrando a proposi¢do em regime de urgéncia e
sobrestando todas as demais deliberagdes legislativas da Casa apds quarenta e
cinco dias até que se ultime a votagio;

b) aprovada a matéria pela Cimara dos Deputados, ela serd enviada
ao Senado Federal, que terd igual prazo para concluir sua apreciagio, aplicando-
s€ 0 mesmo regime de urgéncia e sobrestamento da pauta;

¢) havendo emendas no Senado Federal, a medida proviséria
retornara a Camara dos Deputados para a apreciacéo dessas, até o prazo final de
vigéncia do ato;

d) caso a Camara dos Deputados néo examine a medida proviséria
no prazo, a matéria sera remetida, no estado em que se encontrar, ac Senado

(*) Avulso republicado, em 08/06/2011 para anexar o voto em separado do Senador
José Pimentel, na CCJ.

(**) Avulso republicado em 09/06/2011 para corre¢do do nimero do parecer.



Federal, que terd até cinquenta e cinco dias para aprecid-la, entrando a
proposi¢do em regime de urgéncia e sobrestando todas as demais deliberagdes
legislativas da Casa apds quarenta e cinco dias, até que se ultime a votagio;

e) na hipétese do item anterior, a Cémara dos Deputados
manifestar-se-4 logo apds a deliberagdo do Senado Federal, observado o prazo
de vigéncia da medida provisdria, quando podera aprovar ou rejeitar a medida
proviséria e as emendas desta Casa, vedada a inclusio de novas emendas.

Além disso, a PEC extingue a necessidade de prorrogagio do prazo
de validade das medidas provisérias, mantendo, entretanto, a sua vigéncia total
em cento e vinte dias, e elimina a comissdo mista encarregada de examinar as
medidas provisdrias e sobre elas emitir parecer.

Explicam os ilustres autores que a presente proposta de emenda a
Constitui¢do tem por objetivo o aperfeicoamento dos procedimentos de
apreciacdo das medidas provisorias pelo Congresso Nacional, tendo em vista a
preservacdo da legitimidade do processo legislativo. E lembram que a prdtica
tem demonstrado que a atual sistemdtica de edi¢do e andlise das medidas
provisorias restringe a atuagdo das duas Casas Legislativas no exame desse
instrumento normative que excepcionalmente confere ao Presidente da
Republica o poder de legislar, atribuindo-lhe fungdo propria do Pariamento,

Registram, ainda, os signatarios da proposta que a mudanga mais
significativa trazida € aquela que diz respeito aos procedimentos de tramitagdo
das medidas provisorias no Congresso Nacional. Com efeito, durante o prazo
de cenfo e vinte dias de vigéncia da medida proviséria as duas Casas
Legislativas terdo garantidas, de forma equdnime, as suas prerrogativas no
decorrer do processo legislativo.

A proposicdo recebeu trés emendas.

A Emenda n° 1, de autoria do Senador RANDOLFE RODRIGUES,
pretende inserir a previsdo de que a medida proviséria somente tera forga de lei
apds a aprovagio de sua admissibilidade pelo Congresso Nacional, bem como
disciplinar os procedimentos para tal.

A Emenda n° 2, do Senador VITAL DO REGO, busca estabelecer
que as medidas provisérias que disponham sobre matéria or¢amentaria serdo
encaminhadas, previamente ao seu exame pelos Plenérios das Casas do



Congresso Nacional, a analise da Comissio Mista de Planos, Or¢camentos
Publicos e Fiscalizagdo (CMO).

A Emenda n° 3, do Senador PEDRO SIMON, promove diversos
ajustes na proposta, explicitando a restri¢do de as medidas provisorias tratarem
de mais de um tema e modificando os prazos para andlise da matéria e os
critérios para a sua admissibilidade.

T - ANALISE

Cabe a esta Comissdo, na forma do art. 356 do Regimento Interno
do Senado Federal (RISF), proceder & andlise da proposicdo quanto & sua
admissibilidade e mérito.

Do ponto de vista de sua admissibilidade, a Proposta de Emenda a
Constituigdo n® 11, de 2011, preenche o requisito do art. 60, I, da Constitui¢do
da Republica, sendo assinada por mais de um tergo dos membros da Casa.

Ademais, a proposta observa a regra constitucional que veda
emenda a Constituigdo na vigéncia de intervengdo federal, de estado de defesa
ou de estado de sitio, que trate de matéria constante de proposta de emenda
rejeitada ou havida por prejudicada na atual sessdo legislativa e tenda a abolir a
forma federativa do Estado, o voto direto, secreto, universal e periddico, a
separagdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais (art. 60, I, e §§ 1°, 4°
e 5° da Constitui¢do e arts. 354, §§ 1° e 2° e 373 do Regimento Interno do
Senado Federal — RISF). Também, nio incorre na proibigio prevista no art. 371
do RISF, em razdio de a proposta nfo visar a alteragdo de dispositivos sem
correlagdo entre si.

No tocante ao mérito, ja é consenso nesta Casa a necessidade de
alteragdo das normas de tramitagdo das medidas provisorias estabelecidas pela
Emenda Constitucional n° 32, de 2001, promulgada quando tinhamos a honra de
presidir a Cdmara dos Deputados.

E certo que i época, a alteragdo da sistemadtica representou um
grande avango em comparagio com a situagdo anterior, quando a reedigdo
mensal das medidas provisorias, seu reduzido prazo de vigéncia de trinta dias ¢ a
obrigacio de sua votaglo em sessdes conjuntas, na pratica, impediam a sua
votagéo e as eternizavam.



Ou seja, 0o que ocorria € que, efetivamente, o entdo vigente
procedimento de tramitacio de medidas provisorias possibilitava que o Poder
Executivo legislasse sem qualquer participagdo do Poder Legislativo no
Processo. :

Impde-se, entretanto, dar um passo adiante, nesse momento em que
0 pais se encontra em plena estabilidade institucional e a inovagéo legislativa
nfo exige a urgéncia de tempos mais dificeis.

Trata-se, ademais, de, ao modificar a sistematica de tramitagio das
medidas provisérias, amadurecer a propria relagfio entre o Poder Executivo ¢ o
Congresso Nacional, ampliando a responsabilizagdo mitua e a participacdo dos
dois Poderes na elaboragdo legislativa, como exige a Constituigdo.

Esse tema ja foi objeto de inimeras manifestagdes dos membros
desta Casa. Os fatos recentes, quando medidas provisorias tiveram que ser
votadas de afogadilho ou rejeitadas por esta Casa, por absoluta caréncia de
tempo para discuti-las a contento, so refor¢am o fato.

Assim, em primeiro lugar, € necessario recuperar uma ideia que ja
chegou a ser aprovada por unanimidade por esta Casa, quando, em 8 de
fevereiro de 2006, votou, em segundo turno, a PEC n® 72, de 2005, cujo
primeiro signatario foi o saudoso Senador ANTONIO CARLOS MAGALHAES
e que fol também sugerida na Emenda apresentada pelo Senador RANDOLFE
RODRIGUES.

Trata-se de prever que as medidas provisorias somente terdo forga
de lei depois de serem consideradas admitidas pelo Congresso Nacional. Caso
contrario, a matéria passaria automaticamente a tramitar como projeto de lei em
regime de urgéncia constitucional.

Adaptamos, aqui, o que previa aquela proposi¢do ¢ a Emenda n° 1.

Estamos propondo que a medida provisoria deverd ter a sua
admissibilidade apreciada por comissio mista permanente de Deputados e
Senadores, em processo sumdrio, com recurso para o plendrio do Congresso
Nacional, ou, durante os periodos de recesso, pela Comissdo Representativa. E
sé ap6s sua admissio adquirira forga de lei.



A existéncia de uma comissdo mista é fundamental, uma vez que se
trata de uma manifestagdo em nome do Poder Legislativo como um todo e,
tendo em vista a urgéncia com que a matéria deve ser apreciada e a necessidade
de vigorar, a partir dai com forga de lei, ndo haveria como ouvir, separadamente,
as duas Casas, quanto a admissibilidade.

Admitida a medida provisoria, entretanto, seria, sempre, cumprido o
principio constitucional de que as matérias de iniciativa do Poder Executivo tém
a sua tramitagfo iniciada na Cémara dos Deputados, de forma a manter a
harmonia do texto magno e a assegurar o funcionamento do nosso sistema
bicameral, que € clausula pétrea da nossa Constituicdo, na medida em que €
garantia da perenidade da Federagio. Ou seja: a apreciagdo de mérito da medida
provisdria iniciar-se-ia sempre pela Cimara dos Deputados.

Impd&e-se, dai, em nome do mesmo principio, dividir os prazos de
tramitagdo desse tipo de ato entre as duas Casas do Congresso Nacional. Nessa
divisdo, estamos sugerindo, conforme, inclusive, ja constava da citada PEC n°
72, de 2005, dar &3 Cadmara dos Deputados um prazo um pouco mais longo.

Procura-se, aqui, permitir que aquela que ¢ a Casa iniciadora ¢ mais
numerosa possa s¢ desincumbir de sua obriga¢io sem atropelos.

Essa alteragdo leva, também, a extingdo da comissdo mista ad hoc
encarregada de dar parecer sobre as medidas provisorias, algo que a experiéncia
j4 mostrou ser preciso, uma vez que esses colegiados nunca funcionaram a
contento, sequer formalmente.

Tudo isso vai ao encontro da ideia presente na PEC ora em andlise,
bem como do objetivo de seus eminentes autores.

Parece-nos necessdrio, entretanto, inclusive como forma de
homenagear o sistema bicameral, alterar a sistemética adotada na proposta,
promovendo, de forma completa, a divisio de prazos entre a Cimara dos
Deputados e o Senado Federal.

Trata-se de dar as medidas provisérias tratamento similar aquele
adotado pela Carta Magna aos projetos de lei que, se rejeitados em uma Casa
Legislativa, ndic vio A outra. Assim, ndo votar uma medida provisoria no prazo
estipulado para tal, se traduzir-se-ia exatamente em rejeité-la.



Ou seja, o que se propde € que, como tem lugar com todas as
demais proposigdes legislativas, a tramitagdo das medidas provisorias em cada
Casa do Congresso Nacional seja autdnoma, representando um ciclo compieto.

Mantém-se a previsdo do sobrestamento da pauta, caso a Cémara
dos Deputados nfio vote a matéria em quarenta e cinco dias e o Senado Federal
em trinta e cinco. Ou seja: o sobrestamento contemplaria o ndo- cumprimento de
prazos, em cada Casa isoladamente, ¢ ndo como ¢ hoje, com prazo de
sobrestamento comum as duas Casas.

Além disso, estamos também propondo, como forma de permitir
maior flexibilidade para as Casas Legislativas, que o sobrestamento da pauta ndo
se aplique a matérias que também estiverem em regime de urgéncia
constitucional (art. 64, da Constitui¢do Federal).

Adapta-se, também, o texto do § 10 do art. 62 da Constitui¢io, para
nele incluir a hipétese de inadmissibilidade das medidas provisorias e para
padroniza-lo com a redac¢do dos arts. 60, § 5°, ¢ 67.

Finalmente, aqui buscando inspira¢io no que propde o Senador
PAULO BAUER, em sua PEC n° 8, de 2011, estamos incorporando algumas
restrigdes ao Ambito material das medidas provisérias, vedando a edi¢do dessa
espécie normativa sobre criacio ou transformacio de cargos, empregos ou
funcGes piiblicas e criagdo ou transformagdo de Ministérios e orghos e entidades
publicas.

Trata-se de matérias que, com certeza, podem ser apreciadas através
de projeto de lei, nada havendo nelas que demande o processo
excepcionalissimo das medidas provisorias.

Temos a certeza de que a aprovagdo desta PEC ird, de um lado,
assegurar o adequado papel desta Casa na apreciagdo das medidas provisorias,
sem, de forma alguma, minimizar o da Camara dos Deputados, como Casa
iniciadora, e, de outro, fazer com que a relagfio entre os Poderes Legislativo ¢
Executivo evolua para outro patamar, no qual a autonomia € a convivéncia
harménica sejam reforgadas.

Com relagdo @ Emenda n° 1, conforme ja comentado acima, seu
contetido é incorporado ao substitutivo, restando, entdo, prejudicada. apesar de
ter o seu objetivo acolhido no mérito.



Ja no tocante 2 Emenda n° 2, ainda que reconhecendo a justeza da
preocupacdo expressada pelo seu ilustre autor, ndo nos parece que a sistemadtica
14 prevista se harmonize com o procedimento que se pretende implementar para
o exame das medidas provisérias. A manutencio da andlise da espécie
normativa pela CMO, quando tratar da abertura de crédito extraordinirio,
acabara obrigando a atrasos em sua tramitagfo.

Quanto 4 Emenda n° 3, estamos acolhendo-a parcialmente, para
vedar a edi¢do de medidas provisorias que tratem de mais um assunto, ampliar o
prazo que a comissdo mista permanente terd para deliberar sobre a sua
admissibilidade e para explicitar que o recurso a essa decisdo terd que ser
assinado por, no minimo, um quarto dos membros de cada Casa do Congresso
Nacional.

I - vOTO

Ante 0 exposto, votamos pela aprovacido da Proposta de Emenda &
Constituicdo n°® 11, de 2011, na forma do seguinte substitutivo, restando
prejudicada as Emenda n® 1 e 2 e rejeitada a Emenda n® 2:

EMENDAN° - CCJ(SUBSTITUTIVO)

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 11, DE 2011

Altera o procedimento de apreciagdo das medidas
provisorias pelo Congresso Nacional.

As Mesas da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicio Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 62 da Constituigdo Federal passa a vigorar com as
seguintes alteracdes:



“Art. 62. Em caso de relevincia e urgéncia, o Presidente da
Republica poderd adotar medidas provisorias, que terfo forga de lei
depois de aprovada a sua admissibilidade, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edi¢io de medidas provisérias que versem sobre
mais de um assunto e sobre matéria:

............................................................................................

e) criacdo ou transformagdo de cargos, empregos ou fungdes
publicas;

f) criagdo ou transformacgdo de Ministérios e orgios e entidades
puablicas.

........................................................................................

§ 3° As medidas provisérias admitidas na forma do § 5°, ressalvado
o disposto nos §§ 11 e 12, perderfio eficicia, desde o inicic de sua
vigéncia, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relages juridicas delas decorrentes, se nio forem
aprovadas:

I — pela Camara dos Deputados no prazo de sessenta dias contado
de sua admissibilidade;

II - pelo Senado Federal no prazo de cinquenta dias contado de sua
aprova¢do pela Camara dos Deputados;

I — pela Cimara dos Deputados para apreciagdo das emendas do
Senado Federal no prazo de dez dias contado de sua aprovag3o por essa
Casa.

§ 4° Os prazos a que se refere o § 3° suspendem-se durante os
periodos de recesso do Congresso Nacional.

§ 5° A medida proviséria somente terd for¢ca de lei depois de
aprovada a sua admissibilidade por comissfio mista permanente de
Deputados ¢ Senadores, observado o seguinte:

- I — a comissdo terd cinco dias uteis contados da publicagio da
medida proviséria para se manifestar;

11 — da decisdo da comiss3o cabe recurso, sem efeito suspensivo, ao
plenario do Congresso Nacional, assinado por um quarto dos membros de
cada uma de suas Casas, que devera ser protocolado até dois dias uteis
apds a decisdo; )

III — o Congresso Nacional serd convocado, no prazo de trés dias
fiteis para, em sessdo conjunta, apreciar o recurso, que constara da ordem
do dia com prioridade sobre os demais itens, sendo considerado
desprovido se ndo apreciado nesse prazo;

IV — se a comissfo ndo se manifestar no prazo a que se refere o
inciso 1, a decisdo sobre a admissibilidade transfere-se para o plendrio do



Congresso Nacional, que serd convocado, no prazo de trés dias uteis,
para se manifestar, em sess3o conjunta, apos o que, também nio havendo
decisdo, considera-se inadmitida a medida provisoria;

.V — se o Congresso Nacional estiver em recesso, caberd a
Comissdo Representativa de que trata o § 4° do art. 58 apreciar a
admissibilidade, em unica instincia, no prazo de cinco dias tteis
contados da publicagio da medida proviséria, apés 0 qual, ndo havendo
decisdo, essa sera considerada inadmitida;

VI - se a medida proviséria nfo for admitida, sera ela transformada
em projeto de lei em regime de urgéncia, na forma do § 1° do art. 64,
com tramita¢8o iniciada na Cimara dos Deputados.

§ 6° Se, no caso dos incisos 1 ¢ I do § 3°, a Cimara dos Deputados
¢ 0 Senado Federal nio se manifestarem, respectivamente, em até
quarenta e cinco e trinta e cinco dias, a medida provisdria entrard em
regime de urgéncia, sobrestando todas as demais deliberages legislativas
da respectiva Casa, com exce¢fio das que tenham prazo constitucional
determinado, até que se ultime a votagio.

............................................................................

§ 8" As medidas provisorias, apds a sua admissibilidade, terdo sua
votag#o iniciada na Cimara dos Deputados.

...................................................................................

§ 10. E vedada a reedi¢fo, na mesma sessdo legislativa, de matéria
constante de medida provisoria que tenha sido inadmitida, que tenha sido
rejeitada ou que tenha perdido sua eficécia por decurso de prazo.

Art. 2° Revogam-se os §§ 7° e 9° do art. 62 da Constituigio
Federal.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicagdo, aplicando-se as medidas provisérias que venham a ser editadas apos

a sua publicacdo.

Sala da Comissdo, 11 de maio de 2011.

SENADOR EUNICIO OUVEIRA
, Presidente

Q. C~ O , Relator
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COMPLEMENTACAO AO PARECER N° 255, DE 2011

Da COMISSAQ DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituigdo n® 11, de 2011, primeiro signatirio o
Senador José Samey, que altera o procedimento de
apreciagdo das medidas provisorias pelo Congresso
Nacional.

RELATOR: Senador AECIO NEVES

I1- RELATORIO

Na reunido da Comissio de Constituigdo, Justiga ¢ Cidadania (CCJ)

An Aia 12 Aa alml Ao 27011 anragantarmag n nacen ralatAria a Dranncta de
g Qid 15 UG daoiin GC cvii, apiodtiiiailibs U no550 ICiaitUiiv a rivplsua 4o

Emenda a Constituigdo (PEC) n° 11, de 2011, de autoria do ilustre Senador
JOSE SARNEY e outros Senhores Senadores, cuja ementa é acima transcrita,
concluindo pela aprovagdo da maténa, na forma de substitutivo.

Na mesma reunido, foi concedida vista coletiva da matéria, nos
termos regimentais.

Em seguinda, na reunido do dia 4 de maio de 2011, o eminente
Senador JOSE PIMENTEL apresentou voto em separado concluindo pela
aprovacdo do texto original da PEC n° 11, de 2011.

Posteriormente, foi apresentada a Emenda n° 4, do Senador
ROMERQO JUCA.

II - ANALISE

Apobs os debates preliminares feitos sobre a matéria, passamos a
fazer contatos com Senadores de todos os partidos, na busca de se chegar a um
consenso sobre a matéria, para que possamos ter uma proposta que represente 0
pensamento de toda a Casa.
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Nessa diregio, estamos apresentando a presente complementagéo de
nosso relatério, fazendo algumas modificagdes no substitutivo entdo
apresentado.

Como principal alteragdo, estamos propondo que seja mantida a
vigente norma constitucional que prevé que a medida provisoria tem forga de lei
a partir de sua publicagéo.

- . .
8 a aviolr antratantn ame andg a ana adi a ma
a CLiall, 4 ilad

Nn_Q
T W A UMEJ.I.’ WLILL ARG AT, \rl“\d, UF\JL) L= Lo

assa ¢
remetida a uma comissdo mista permanente de doze Deputados e doze

Senadores para o exame de sua admissibilidade, no prazo de dez dias.

Se a admussibilidade for deferida ou se a comissdo ndo se
manifestar no prazo, a medida provisdria continuara a sua tramitagdo normal em
cada Casa do Congresso Nacional. No entanto, se ela for considerada
inadmitida, perdera a efic4cia, desde a sua edigdo e sera transformada em projeto
de let em regime de urgéncia.

Além disso, como forma de assegurar a homogeneidade tematica
desse tipo de matéria, prevé-se a medida provisoria e o projeto de lei de
conversdo ndo conterdo matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada
por afinmdade, pertinéncia ou conexao.

Finalmente, estamos excluindo a limita¢io ao Ambito matenal das
medidas provisorias, que tinhamos inicialmente proposto.

Com essas alteragdes, continuamos acolhendo parcialmente as
Emendas n® 1 e 3, na forma do substitutivo, e rejeitando a Emenda n° 2, pelos
mesmos motivos anteriormente externados.

Com relagdo 2 Emenda n° 4, ela, efetivamente, traduz, em boa
parte, os resultados do acordo que resultou nas alteragdes aqui acolhidas. Assim,
é, também, parcialmente incorporada ao substitutivo.

Esperamos que, com essas alteragdes, possamos chegar a um ponto
comum sobre essa matéria, permitindo a harmonia entre as Casas legislativas e o
relacionamento adequado entre os Poderes Legislativo e Executivo.
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HI-VOTO

Ante o exposto, votamos pela aprovagdo da Proposta de Emenda a
Constitui¢do n® 11, de 2011, na forma do seguinte substitutivo, restando
parcialmente acolhidas as Emenda n® 1, 3 e 4 e rejeitada a Emenda n° 2:

EMENDA N° 1 — CCJ (SUBSTITUTIVO)
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 11, DE 2011

Altera o procedimento de apreciagdo das medidas
provisérias pelo Congresso Nacional.

As Mesas da Cémara dos Deputados ¢ do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 62 da Constituigio Federal passa a vigorar com as
seguintes alteragoes:

§ 3° As medidas proviséras, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12,
perderdio eficacia, desde o inicio de sua edigio, devendo o Congresso
Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas
decorrentes, se forem consideradas inadmitidas na forma do § 5° ou se
nio forem aprovadas:

I - pela Cimara dos Deputados no prazo de cinquenta dias contado
de sua admissibilidade ou do final do prazo a que se refere o inciso I do §
5%

II - pelo Senado Federal ne prazo de quarenta e cinco dias contado
de sua aprovagfo pela Camara dos Deputados;

I - pela Camara dos Deputados para apreciagfo das emendas do
Senado Federal no praze de quinze dias contado de sua aprovagdo por
essa Casa.

§ 4° Os prazos a que se referem os §§ 3° e 5° suspendem-se durante
os periodos de recesso do Congresso Nacional.

§ 5° Preliminarmente ao seu exame pela Cimara dos Deputados e
pelo Senado Federal, as medidas provisorias serfio submetidas a uma
comissdo mista permanente de doze Deputados e doze Senadores, para o
Juizo prévio de admissibilidade, observado o seguinte:
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Federal.

I — a comissdo tera dez dias contados da publicagio da medida
provisoria para se manifestar;

I — se a comissdo nfio se manifestar no prazo a que se refere o
mciso I, a decisfio sobre a admussibilidade transfere-se para o plenario de
cada Casa do Congresso Nacional, a ser feita no momento de sua
apreciagio;

I - se a medida proviséria ndo for admitida, sera ela transformada
em projeto de lel em regime de urgéncia, na forma do § 1° do art. 64,
com tramitagio iniciada na Camara dos Deputados.

§ 6° Se, no caso dos incisos I e II do § 3°, a Camara dos Deputados
e 0 Senado Federal nio se manifestarem, respectivamente, em até
quarenta e trinta e cinco dias, a medida proviséria entrard em regime de
urgéncia, sobrestando todas as demais deliberagtes legislativas da
respectiva Casa, com excegico das que tenham prazo constitucional
determinado, até que se ultime a votagdo.

§ 8% As medidas provisérias, apds a sua admissibilidade ou o final
do prazo a que se refere o inciso I do § 5°, terfio sua votacdo iniciada na
Camara dos Deputados.

§ 10. E vedada a reedigio, na mesma sessio legislativa, de matéria
constante de medida proviséria que tenha sido inadmitida, que tenha sido
rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

§ 13. A medida provisonia ¢ o projeto de lei de conversfio nédo
conterio matéria estranha a seu objeto ou a este nfo vinculada por
afinidade, pertinéncia cu conexdo.” (NR)

Art. 2° Revogam-se os §§ 7° e 9° do art. 62 da Constituigdo

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua

publicagio, aplicando-se as medidas provisdrias que venham a ser editadas apos

a sua publicagdo.

Sala da Comissiio, 11 de maio de 2011.

SENADOR EUNICIO OLIVEIRA , Presidente

)%O% @ %elator
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VOTO EM SEPARADO DO SENADOR JOSE PIMENTEL, NA COMISSAQ

DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA.

I - RELATORIO

Para maior celeridade dos nossos trabalhos, manifesto minha
adesZo & parte descritiva do relatério do Senador Aécio Neves (PSDB-
MG), da qual constam a suma da proposi¢do ¢ o registro das emendas a ela
oferecidas, acrescentando-lhe, tdo-somente, que, uma vez lido o documento
na reunido desta Comiss8o, ocorrida em 13 de abril proximo passado, a
Presidéncia concedeu vista coletiva sobre a matéria, nos termos do art. 132,
§ 1° do Regimento Interno do Senado Federal. Como ndo concordo com a
andlise e as conclusdes de Sua Exceléncia, apresento, nesta oportunidade,
voto em separado, nos termos do inciso I do § 6° do mesmo art. 132 do
Regimento Interno.

Il - ANALISE

Endosso, preliminarmente, as assertivas do Senador Aécio
Neves (PSDB-MG) acerca da competéncia desta Comiss&o para examinar a
proposi¢do bem como sobre os pressupostos de admissibilidade.

Tem sido recorrente o debate, no Congresso Nacional, sobre o
instituto das medidas provisorias. E as conclusdes, no curso do
procedimento legiferante, apontam para diregles as mais variadas,
contemplando preocupagdes as mais distintas.

A Unica matéria que, desde a promulgagdo da Constituigdo
Federal, logrou converter-se em ato normativo a esse respeito foi a
Proposta de Emenda a Constituicdo n® 1, de 1995, apresentada na
inauguracio da 50° Legislatura, que tinha o entdo Senador Esperidido
Amin como primeiro signatario. A promulgagéo da Emenda Constitucional
n° 32, em 11 de setembro de 2001, oriunda dessa proposta, ndo foi um
processo expedito e facil. Com efeito, quem verificar a sua tramitag&o,
observara ali solicitagdo formulada em 12 de setembro de 1995, pelo
Senador Roberto Requido (PMDB-PR), para que a matéria ja fosse
prontamente inserida em Ordem do Dia. A votacdo desse requerimento foi
postergada até 7 de maio de 1996, ocasido em que o Senador Roberto
Requifio pediu a sua retirada, ante o compromisso de criagdo de uma
comissdo especial para reexamind-la, visando a construgdo de um consenso
em torno do tema.
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A inusitada solugio ndo fora gratuita. Derivou do
constrangimento da base governista, em face da injustificavel postergagdo
da votagdo de um requerimento formulado pelo Senador Eduardo Suplicy
(PT-SP), a fim de que o Projeto de Lei n° 13, de 1991 (Complementar)
fosse submetido 4 apreciagdo do Plenério. Essa proposigido também fratava
da regulagdo da edi¢do de medidas provisérias, com base no paragrafo
Ginico do art. 59 da Constituigdo Federal. Fora apresentada pelo entfo
Ministro da Justica do Governo Fernando Henrique Cardoso, Nelson
Jobim, quando ainda membro da Camara dos Deputados. O referido projeto
encontrava-se no Senado Federal desde 26 de mar¢o de 1991 e no inicio da
legislatura seguinte ainda estava pendente de apreciagdo, 0 que motivou o
requerimento do Senador Eduardo Suplicy (PT-SP). Finalmente, em 29 de
agosto de 1996 a maioria governista explicitou a posi¢io do governo,
repudiando, definitivamente, a inclusfo da matéria em pauta. Ou seja, cinco
anos apos a leitura de uma proposigéo apresentada por um jurista de escol,
ministro de Estado da pasta da Justiga, o proprio governo de que fazia parte
o autor se mobiliza para evitar a aprovagdo de um simples requerimento da
Oposi¢do, que pedia a votagdo do projeto.

E importante registrar que o relator da mencionada PEC,
Senador Josaphat Marinho (PFL-BA), renovou, no dmbito da dita comiss&o
especial, o relatério que ja apresentara anteriormente perantc a CCJ. A
maioria governista, contudo, fez prevalecer o voto em separado do Senador
José Fogaca (PMDB-RS), o qual serviu de supedidneo para a Emenda
Constitucional n® 32, de 2001, ora objeto de tantas criticas.

Na verdade, como dito, o problema de regulamentar a edig¢éo €
a tramitacdo das medidas provisdrias tem sido tormentoso, desde a adogéo
desse instrumento na Constitui¢do Federal de 1988. A cada tentativa, por
emenda constitucional ou por mudangas regimentais, novos problemas
surgem, fazendo com que esta questdo, de magna relevincia, ocupe o
tempo e demande o esforgo de deputados e senadores.

Isso, contudo, nfo deve nos impelir & fuga do debate sobre a
temdtica. Na primeira sessdo legislativa da legislatura anterior, em aparte
ao entdo Senador Marconi Perillo (PSDB-GO), no Plenario, o Senador
Fernando Collor (PTB-AL) sustentou, com a experiéncia de ex-Presidente
da Reptblica, que, os tempos atuais ndo permitem que o Poder Executivo
prescinda do uso de medidas cautelares legislativas anémalas. E preciso
que se encontre uma saida contra o uso imoderado e abusivo dessas
medidas, afirmou, ainda, o representante do Estado de Alagoas.
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Evidentemente — e nfo poderia ser de outra forma — Governo e
Oposigio tendem a ter posi¢des diferentes em relagdo ao tema. Mas esse
fato nfio pode se transformar em obstdculo a que se encontre um caminho,
um meio termo, aristotélico, capaz de dirimir o conflito, levando em
considerag¢do, sobretudo, razdes de Estado e ndo de governo.

De pronto, registramos que, mesmo quando estivemos na
Oposi¢do, ndo abrimos m#o de uma questdo de principio: as medidas
provisérias devem ter eficicia de lei desde a sua edigfo (ex tunc). Posigdo
diferente parecem ter aqueles que, quando governo, defendiam essa tese e,
agora, do outro lado, a repudiam. Dificil imaginar o que sustentariam se,
eventualmente, retornassem a chefia do Executivo.

Permitam-nos ilustrar a relevincia desse principio com um
inico exemplo que cremos ser bastante para justificar nosso entendimento.
O art. 3° da Medida Proviséria n°® 542, de 1995, que dispds sobre o Plano
Real, estabeleceu, que a emissfio da nova moeda estaria previamente
vinculada as reservas internacionais equivalentes, conversiveis em délares
dos Estados Unidos da América, acrescendo que, para tanto, a paridade a
ser obedecida, para fins de equivaléncia, seria de um délar dos EUA para
cada real emitido.

Se -- apenas para argumentar -- essa norma s tivesse
alcancado a sua eficécia trés dias apos a sua edigéo, simplesmente nédo teria
sido possivel a implantagdo do novo sistema monetario nacional. O Pais
teria quebrado antes.

A tese de atribuigdo de eficacia de lei a medida proviséria apds
o crivo de admissibilidade de uma comiss@o parlamentar procura sua
justificacdo na combinagdo de argumentos falaciosos. Invocam, seus
defensores, o principio de separacdc de poderes -- forte no sistema
presidencialista de governo -- e o pressuposto de existéncia de maioria
parlamentar para que o governo possa avocar o poder de legislar em
substitui¢do ao Parlamento.

Esquecem esses — ou deliberadamente omitem — que o sistema
de separacdo de poderes ndo € rigido. H4 imbricagdo funcional entre os

pgdprpe de Estado no presidencialismo. Dai preﬁ:.riAPrp muitos a expressio
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“freios e contrapesos”™ (checks and balances) ou, na esteira do Senador
Marco Maciel, o conceito de “equipoténcia de poderes”. Com efeito, se
analisarmos o art. 68 da Constituigdo Federal veremos que € possivel e
absolutamente licito o Congresso Nacional delegar poderes legislativos ao
chefe do Poder Executivo, sem necessidade imperativa de o Congresso
Nacional ter de apreciar a posteriori a legislagdo adotada pelo Presidente
da Republica. Trata-se de uma delegagéo legislativa, cujos resultados néo
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se sujeitam a controles parlamentares. O § 3° desse artigo estipula que a
ratificagdo congressual sd ocorrera se a resolugdo do Congresso Nacional,
por meio da qual o poder legiferante é outorgado na forma do § 2°, dispuser
nesse sentido. Vale anotar que as duas ultimas leis delegadas adotadas pela
Unido, a saber, as de n® 12 ¢ 13, de 1992, resultaram da Resolugdo n° 1, de
1992, do Congresso Nacional, que nédo previu a submissdo dos textos legais
elaborados pelo Presidente da Republica & posterior aquiescéncia
congressual.

Alias, no Estado de Minas Gerais, esse expediente — vale dizer,
a inexisténcia de prerrogativa de veto legislativo — vem sendo adotado com
regularidade. Em 12 de dezembro de 2002, foi editada a Resolugdo n°
5.210; em 15 de dezembro de 2006, a Resolugdo n® 5.294; e em 20 de
dezembro de 2010, a Resolugédo n® 5.341. Por tais diplomas, concederam-se
ao Governador do Estado varias delegacdes para elaborar leis dispondo
sobre a estrutura administrativa daquele ente federado, incluida ampla
autorizago para a criaglo de Orgédos e cargos. Tudo sem nenhum controle
por via de ratificagdo ulterior pela assembleia legislativa.

E importante observar, também, que todas essas resolugdes
foram editadas em final de legislatura, para uso por um novo governo, no
curto interregno que antecede a instalagio da nova legislatura. Isso
evidencia a inexisténcia de uma relagfo fiduciéria entre os legisladores que
deveriam outorgar o poder de legislar ao chefe de executivo -- que lhes
caberia controlar e fiscalizar -- e o governador que, ao fim e ao cabo, faz
uso desse poder.

Por outro lado, nfo é certo que, no sistema parlamentarista de
governo, a agdio legislativa do Executivo pressupde, sempre, a existéncia da
maioria parlamentar. Na Alemanha, tipico meodelo de republica
parlamentarista, durante o chamado “Estado de Emergéncia Legislativa” --
ocasiio em que o chanceler (primeiro-ministro) legisla em substitui¢do a
Camara dos Deputados -- o pressuposto fatico € exatamente a inexisténcia
da maioria parlamentar (cf. art. 81, Lei Basica da Republica Federal da
Alemanha).

Diante das criticas mais variadas sobre o uso — ou abuso — na
edicio de medidas provisérias no sistema politico brasileiro, apresentamos
um breve quadro sobre o quantitativo de MPs editadas apds a Constituigio
de 1988 para identificagfio de algum padrdo recorrente. De 1989 a 2010 €
possivel contar um total de 1.116 medidas provisérias, o que da uma média
de 51 medidas provisérias por ano.
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Ano MPs Administracio

1989 — 92 Final do Governo Sarney
1990 77 Inicio do Governo Collor
1991 10
1992 11 Final do Governo Collor
1993 27 Inicio do Governo Itamar
1994 47 Final do Governo Itamar
1995 51 Inicio do 1° Governo FHC
1996 18
1997 34
1998 44 Final do 1° Governo FHC
1999 38 Inicio do 2° Governo FHC
2000 23
2001 129
2002 82 Final do 2° Governo FHC
2003 58 Inicio do 1° Governo Lula
2004 73
2005 42
2006 ' 67 -{ | Final do 1° Governo Lula
2007 70 . | Inicio do 2° Governo Lula
2008 40
2009 27
2010 42 Final do 2° Governo Lula
Total 1.102
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Wédia de MP porano 50

| ] acima da média histérica

O grafico abaixo sugere que hd uma varidvel importante que ja
pode ser identificada, indicando um pequeno padrdo de uso das medidas
provisérias. Nota-se um aumento do nimero de MPs no tltimo ano de um
governo e no primeiro ano do governo subsequente.
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No atual governo, ndo obstante ainda estejamos no inicio de
uma gestdo, nos quase cento ¢ vinte dias de administragdo, foram editadas
apenas oito medidas provisérias. Isso projeta um montante anual de edi¢éo
de MPs de cerca de apenas frinta e trés atos normativos dessa natureza.
Uma queda muito significativa, se compararmos com o padrdo apurado.
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Outro aspecto interessante a merecer registro € a total inércia
do Congresso Nacional quanto ao exercicio de sua fungdo de editar
competente decreto legislativo para disciplinar as relagdes juridicas
decotrentes de rejeigdo ou perda de eficacia de medida provisoria, todas as
VEZES €M que eSses eventos ocorreram.

O debate atualmente instaurado no Congresso tem como
pontos centrais o francamento da pauta legislativa por um longo periodo e o
pouco tempo destinado ao Senado Federal para analise ¢ deliberacdo das
medidas provisorias. Esses devem ser os focos de discussdo, sob uma
perspectiva equilibrada, longe das paixdes politicas. A Proposta de Emenda
a Constituigdo n° 11, de 2011, que tem como primeiro signatario o
Presidente José Sarney, tenta enfrentar estas duas questdes. A logica que
permeia a proposi¢do € levar para a Constituigdo o que ocorre na pratica,
com algumas inovagdes. Neste sentido, propfe-se que Camara dos
Deputados e Senado Federal tenham, cada qual, cinquenta e cinco dias para
analise da MP, restando ainda dez dias para apreciagdo de emendas pela
Casa de origem. Advoga-se ainda que o trancamento da pauta ocorra nos
ltimos quinze dias de tramitag@o em cada Casa — o que representaria um
avango para o Senado. Isto garantiria um prazo bastante razoavel para a
deliberagdo do Senado Federal, bem como impediria que as medidas
provisérias aqui chegassem ja trancando a pauta legislativa ordinaria.

Néo se vislumbra na proposta qualquer tentativa de subtrair
prerrogativas do Poder Executivo ou de inviabilizar o uso deste
instrumento. O conflito que poderia surgir na discussio desta matéria esta
concentrado na relagdo entre Camara dos Deputados ¢ Senado Federal. O
substitutivo oferecido pelo relator estd permeado por outra logica. Ha um
claro viés de conflito entre Governo e Oposi¢io na proposta apresentada. O
foco do debate muda totalmente de direcdo, deixando de ser um debate
institucional entre as duas Casas e passando a ser uma disputa politica
polarizada pelo facciosismo.
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Ademais, o relator propde ampliar o arrolamento das matérias
em que se veda ao Executivo a prerrogativa de editar medidas provisérias,
aditando-lhe a interdigdo do uso desse instrumento para criagdo ou
transformagfo de cargos, empregos, fungdes publicas, orgdos e entidades
publicas. Apesar de se reconhecer que, por vezes, houve abuso desta
iniciativa por parte de todos os governos, ndo se observa um argumento
razodvel para limita-la. O juizo de urgéncia e relevincia € eminentemente
politico, quer quando de sua edigio pelo Poder Executivo, quer quando de
sua apreciacdo pelo Congresso Nacional. Sé ¢ residualmente juridico,

conforme tem assinalado o Supremo Tribunal Federal, quando esses
aspectos séo aferiveis por critérios objetivos & luz do ordenamento juridico.
Recentemente, a Presidente da Republica editou uma medida provisoria
(MP n° 527, de 2011) para criar uma secretaria especial de aeroportos, mas
enviou ao Congresso Nacional projeto de lei (Mensagem Presidencial n°
85, de 2011), dispondo sobre a criagdo de uma outra secretaria especial,
destinada as questdes de interesse das micro e pequenas empresas. O que
motivou essas agOes discrepantes foi justamente uma andlise politica de
urgéncia e relevincia dos temas.

III - CONCLUSAO

Assim, por todo o exposto concluimos pela aprovacio total da
Proposta de Emenda & Constituigfo n°® 11, de 2011.

Sala das Reunies, de maio de 2011

R
e SE PIMENTEL"
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LEGISLAGAO CITADA, ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

TITULO IV
Da Organizagdo dos Poderes
CAPITULO
DO PODER LEGISLATIVO
............................................................................ Seg.éoVIII
DO PROCESSO LEGISLATIVO
........................................................................... 5 ubse«;éoll
Da Emenda a Constituigio

Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:
| - de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;

§ 1° - A Constituicdo ndo poderd ser emendada na vigéncia de intervencgao federal, de estado de
defesa ou de estado de sitio.
" '§ 3° - A emenda a Constituigio sera promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, com o respectivo numerc de ordem.

§ 4° - Nao sera objeto de delibera¢éc a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico:

Il - a separagdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

§ 5° - A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada nio pode ser
objeto de nova proposta na mesma sesséo legisiativa.
.......................................................................... Subsegéolll
Das Leis

Art. 82. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar medidas
provisorias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redacio dada
pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 7° Prorrogar-se-a uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida proviséria que, no prazc de
sessenta dias, contado de sua publicagéo, nac tiver a sua votagdo encerrada nas duas Casas do
Congresso Nacional. (Incluidec pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 9° Cabera a comissao mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisérias e sobre
elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sess&o separada, pelo plendrio de cada uma das

Casas do Congresso Nacional. {Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma sess3o legislativa, de medida proviséria que tenha sido
rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo. (Incluido pela Emenda Constitucional

n° 32, de 2001)

Art. 64. A discussdo e votagdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do
Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores teréo inicio na Camara dos Deputados.
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§ 1° - O Presidente da Repiblica podera solicitar urgéncia para apreciagio de projetos de sua
iniciativa.

§ 2° Se, no caso do § 1° a Camara dos Deputados e 0 Senado Federal ndo se manifestarem sobre
a proposigdo, cada qual sucessivamente, em até quarenta e cinco dias, scbrestar-se-&o todas as demais
deliberagbes legislativas da respectiva Casa, com excegdo das que tenham prazo constitucional
determinado, até que se ultime a votag&o. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 3° - A apreciacao das emendas do Senado Federal pela Camara dos Deputados far-se-a no prazo
de dez dias, observado guanto ac mais o disposto no paragrafo anterior.

§ 4° - Os prazos do § 2° ndo corem nos periodos de recesso do Congresso Nacional, nem se
aplicam aos projetos de cédigo.

Art. 87. A matéria constante de projetc de lei rejeitado somente podera constituir objeto de novo
projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maicria absoluta dos membros de qualquer
das Casas do Congresso Nacional.

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32, DE 11 DE SETEMBRC DE 2001

Altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62,
64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicao
Federal, e d& outras providéncias.

Publicado no DSF, em 13/05/2011.

Secretaria Especial de Editoragio e Publicagbes do Senado Federal - Brasiiia ~ DF
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