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REEDICAO DE MEDIDAS
PROVISORIAS: O ELOGIO DO
EXCESSO DE PODER EXECUTIVO

Matheus Valle de Carvalho e Oliveira*®

“Mesmo sem ser preciso buscar apoio na premissa
subjetiva segundo a qual a lei traduz as aspiragoes
do convivio social e por isso ndo surge imotivada,
quem, em sa consciéncia juridica, como legislador
ou intérprete aplicador, iria preferir o retorno dos
direitos fundamentais a latitude primitiva, sem
aperceber-se de perigosas repercussdes na ordem
socio-juridica?”’

J. M. Othon Sidou.

Sunario

1. Introdugdo. 2. ADIn n. 293-7/600-DF/90 e ADIn n. 295-3-
DF/90: paradigmas ou “espelhos dissolvidos™?. 3. Conclus@o.
4, Anexos. 5. Bibliografia.

#  Aluno do 8 Periodo da Faculdade de Direito da UFMG. Ex-bolsista do CNPq, entre 1997 e
1998, periodo em que desenvolveu pesquisa intitulada: Aspectos polémicos das medidas pro-
visérias. Doutrina X jurisprudéncia: uma andlise comparativa.
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1 INTRODUCAO

As medidas provisorias sao inovagio da Constitui¢do de 1988, tenta-
tiva de substituir o famigerado decreto-lei. Desde entio, vém causando uma
s€rie de embates —a bem da verdade, desde a Assembléia Constituinte. Mas
a primeira vez que o termo apareceu no ordenamento patrio foi na Consti-
tui¢do do Império de 1824, no inciso XXXV do art. 179, que assim averba:

“Nos casos de rebelido ou invasio de inimigos, pedindo a seguranca
do Estado que se dispensem por tempo determinado algumas das for-
malidades que garantem a liberdade individual, poder-se-4 fazer por
ato do Poder Legislativo. Ndo se achando, porém, a esse tempo reu-
nida a Assembléia, e correndo a Pdtria perigo iminente, poderd o Go-
VEerno exercer esta mesma providéncia, como Medida Proviséria, e
indispensdvel, suspendendo-a imediatamente que cesse a necessidade
urgente que a motivou; devendo, num e noutro caso, remeter i As-
sembléia, logo que reunida for, uma relagdo motivada das prisdes e
doutras medidas de prevengdo tomadas; e quaisquer autoridades, que
tiverem mandado proceder a elas, serdo responsdveis pelos abusos
que tiverem praticado a esse respeito.”

Nio hd termos de comparagio entre os dois momentos histéricos. O
que chama a atengdo, todavia, “sao as ressalvas a edicdo de medida provisé-
ria pelo Imperador, ainda que se possa argumentar com a nio-identificac@o
completa entre os dispositivos, outras possibilidades de uso do poder pelo
Imperador, etc”,!

O presente trabalho teve como ponto de partida um estudo doutrin4-
rio acerca do regime juridico das medidas provisérias. E fruto de uma pes-

I SIQUEIRA, Jamilson Bezerra. A Constituigdo de 1824 e a medida proviséria, ou as medidas
provisérias e o imperador, p. 1-4.
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quisa iniciada em 1996 e financiada pelo CNPq entre agosto de 1997 € julho
de 1998, sob o titulo Aspectos Polémicos das Medidas Provisérias. Dou-
trina x Jurisprudéncia: uma andlise comparativa. Dentre os aspectos po-
lémicos abordados, selecionamos um para objeto central desta discussdo:
a admissibilidade de reeditar medida provisdria ndo apreciada pelo Con-
gI'E:'SSC’.
A maltéria nio foi expressamente disciplinada no texto constitucional.
O art. 62 prevé a utilizacdo das medidas, valendo-se dos pressupostos de
relevincia e urgéncia, a juizo inicial do Presidente. Ndo ha, contudo, fixa-
¢do de limites para seu uso, o que leva alguns — Caio Técito, Michel Temer
_ a considerarem tal omissdo como indicativa de sua inexisténcia. Outros,
decerto a maioria, entendem que hd limites distribuidos ao longo da Consti-
tuicdio, em diversos principios — balizas do exercicio hermenéutico.
Procurou-se registrar o peculiar regime juridico das medidas de ur-
géncia, em contraposi¢do ao entendimento vigorante, no sentido de manter
uma coeréncia entre o instituto e a Constitui¢ao. Trata-se esta ltima de lei
especial criada pelo poder constituinte origindrio, 0 qual, em tese, condensa
as aspiragoes de toda a Nagdo. Este a confeccionard com base na “norma
fundamental”, consubstanciada na correlagdo de forgas politicas ali em cho-
que. Daf decorre superioridade formal da Constitui¢do em rela¢do aos po-
deres constituidos. .
Seus diversos principios e regras deverdo ser analisados em conjunto,
sistemicamente, de forma que cada artigo, inciso, alinea, ponto ou virgula
da Constituicdo sejam um reflexo desta e, de um modo mais sutil, a prépria
manifestacio do todo constitucional. Todos os atos, pois, dos trés P?der.es
néo poderdo contrariar preceitos — principios ou regras — consttucionas.
“A supremacia da Constituigao significa a subordinagao as suas disposigdes
de todos os atos emanados dos Poderes constituidos que formam o governo
ordindrio.”™

2  FERRAZ, 1979, p 289.
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Onde hd norma juridica, hd uma linguagem na qual ela se expressa. H4
trés ditos “momentos” em que a norma juridica se nos apresenta: sintdtico,
semdntico e pragmdtico. O primeiro e o segundo dizem respeito a sintaxe e
a semdantica das palavras, isto &, A andlise das relacdes dos signos com seus
significados e com outros signos. O dmbito pragmatico se refere i forma de
utilizag@o de tais signos por seus destinatdrios. Aplicando-se esta férmula
simples ao Direito, percebe-se uma estreita relacio entre a jurisprudéncia e
0 dmbito pragmadtico da linguagem, pois sdo os juizes, quando da prestacdo

Jurisdicional, que dizem o direito e aplicam os signos juridicos aos casos
concretos. No momento da aplica¢do da lei teoricamente prevista a vida
prética, o juiz € intérprete, ji que trata de adequar o fato juridico a lei que
especificamente o prevé; e, por outro lado, de enquadri-la no fato; logo. €
intérprete tanto do fato em si como da lei.

Clifford Geertz assim leciona sobre o assunto: “The instant case L
provides for law not only the ground from which reflection departs but also
the object toward which it tends.”

Nesse mesmo sentido, Hans Kelsen afirma:

“A norma geral, que liga a um fato abstratamente determinado uma
conseqiiéncia igualmente abstrata, precisa, para poder ser aplicada,
de individualizagdo. E preciso estabelecer se in concreto existe um
fato que a norma geral determina in abstracto; e é necessirio por um
ato concreto de coergdo —isto €, ordend-lo e depois executd-lo — para
esle caso concreto, ato de coergdo este que € igualmente determinado
in abstracto pela norma juridica”.*

No esforgo de estabelecer um histérico da jurisprudéncia recente e
sistematizar o conceito jurisdicional das medidas de urgéncia, recolhemos

3 Local knowladge: further essays in interpretative anthropology, p. 167.
4 Teoria pura do direito, p. 248.
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diversas sentengas, publicadas em revistas especializadas 01‘1 na bibl\ioglraﬁa
consultada, com énfase naquelas provenientes do STF, pois cabe a c.upula
do Judicidrio compor litigios constitucionais, zelando pelo ﬁel cumprimen-
to da Carta de 1988. Buscamos precisar e crir_icetr 0 entcndlﬂmcvntc? c!ue vem
sendo dado ao regime das medidas (leia-se: sua mler;.)retac;ao judicial).

O tema é delicado. Muitas vezes, politico. E ¢ Ju.sLa}Il:ente esta nossa
primeira critica. Nao se pode passar por cima da Constltulg.ao em nome (%o
bom andamento de politicas de governo. Esta’s sao um Hlf:l(.) de se realizar
aquilo disposto na Constituicdo, a qual também pode ser v1.sta' comg u‘m‘a
carta de intencdes eivada de principios. E se houver .dcls1t63pe:no aum e;sus
principios, todo o procedimento — judicial ou doutrindrio — de }euura e her-
menéutica, feito na busca do sentido mais adequ’ado de detfarmma.da proio—
sicdo, serd prejudicado. O resultado nao poderd ser 0 mais prEfDISO ea e-
quado. Significa que o todo foi afetado pelo abalo da pal:ce. bHa, pois, que
obedecer aos principios, em sua mais intensa carga ser_nantlca, ‘buscando
meios sistémicos de interpretagdo. Dessa forma, o.ﬁm nio poderd ser outro
sendo a mais idonea das possibilidades interpretativas. _ .

Nas ADIns 293-7-DF e 295-3-DF, verdadeiros paradlg.mas das deci-
soes subseqiientes sobre medidas provisorias, por isso cenLraus' gcste traba-
Iho, discute-se a reedicdo daquelas expressa e tacitamente rf.:Jcnadas pelo
Congresso Nacional. Outras decisoes serao eventualmente citadas e abor-

b
s .Ao fim, algumas conclusoes, seguindo-se as referénci‘as bibliograficas
e, nos Anexos, dados obtidos junto 4 Assembléia Legislativa do Estado de
Minas Gerais.

5 Quanto as decisdes em que a reedigao se enconira indirctamtj:m.e anallisa.tfla 1];:3105 Jui;[v.::l; ;:2
nos esforgaremos por explicitar o objeto principal das CGT!IIGIW?I-SIB.S —invidve c? u-m -
desta proporgdo. Centraremos nossa atengao apenas na pf)ss:bxhdade de sua reedigao,
do delas o que for de interesse para a discussao pretendida.
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2 ADIn n. 293-7-DF/90 E 295-3/600-DE/90:
PARADIGMAS OU “ESPELHOS DISSOLVIDOS”

Como jd se mencionou, estas duas acdes sdo as de maior importédncia
para a conformagdo do conceito corrente das medidas provisérias. Em to-
das aquelas que lhes sucederam, pelo menos as ajuizadas no préprio STF,
faz-se referéncia a elas. No entanto, nio merecem tal status.

O titulo desta segunda parte sugere justamente isto: remete-nos i obra
Through the looking-glass, de Lewis Carrol, na qual Alice toca o espelho de
sua sala e este se dissolve, transportando-a para um mundo fantdstico e
repleto de contradi¢Ges e paradoxos. Parece este o caso. A imagem do ins-
tituto refletida nas decisdes contradiz principios consagrados na Constitui-
¢do. Alguns votos de Ministros do STF poderiam mesmo ser didlogos de
Tweedledee € Tweedledum! Fagamos, pois, companhia a Alice.

Dois dias depois de rejeitada a Medida Proviséria n.185 pelo Con-
gresso Nacional, o Presidente editou outra Medida, a de n. 190, com o
mesmo contetido daquela. Contra tal ato insurgiu-se o Procurador da Repi-
blica na ADIn 293-7-DF/90. Apés seu relatério, no qual demonstra a efeti-

va semelhanca entre as Medidas Provisérias n. 185 e 190, o Min. Celso de
Mello d4 sua defini¢@o do instituto, in verbis:

“As Medidas Provisorias configuram, no direito constitucional positi-
Vo brasileiro, uma categoria especial de atos normativos do Poder
Executivo, que se reveste de forga, eficicia e valor de lei, revelando-
se, assim, unilateral, instdvel e precdrio [...] A cldusula com forca de

lei empresta as Medidas Provisérias o sentido de equivaléncia com as
leis”.®

6  STF — ADIn n, 293-7/600 ~ (Medida liminar) — DF — 6/6/90,
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Com exce¢do da voz solitdria do ex-Consultor da Repiblica SaPlo
Ramos,” gritam em unissono nossos juristas a inadmissibilidade de se reeditar
medida expressamente rejeitada pelo Congresso. Nitida a out{)r‘ga de ;?oldc—
res absolutos que o Presidente faz a si mesmo, reeditando med@as r‘cjclta—
das, transformando o Congresso Nacional em mera peca de enfeite e jogan-
do por terra o principio de que as leis dele devem emanar. Trf'insforma sua
competéncia extraordindria em faculdade co‘rr?nte. .Por‘ isso mesmo,
centraremos nossas criticas iniciais em sua defini¢ao do instituto. .

J4 de antem@o, nio hé que se falar em equivaléncia de leis e me.dlda}s
provisérias. E, como bem adverte Celso Antdnio Band.eira de Mello, “s.en;f
erro gravissimo analisd-las como se fossem leis. ‘eicpedldas pelo I?Xfacfuuvo
e, em conseqiiéncia, atribuir-lhes regime juridico ou possibilidades
normatizadoras equivalentes as das leis”.*

Caracteristicas inerentes as duas modalidades de normas as tornam
profundamente diversas. Primeiramente, os requisi.los p.}ara a edic;ﬁ.o de‘mej
dida proviséria, inexistentes para a confecc¢ao bde lei stricto sensu, isto €, lei
proveniente do Legislativo. Esta, ao contrario da outra, dura po.r tempo
indeterminado — até que surja outra lei revogando-a, malntendo ll:iIaCIOS,
todavia, todos os atos juridicos acobertados por seus precclto§. Ela 1nz.1u‘g1.1-
ra a ordem juridica, retroagindo em rarissimos casos. J é. amedida pr{?w?;omna
tem seu prazo méximo de duragdo previamente definido naﬁConsu\tmga}o,
qual seja, trinta dias. Tal qual a carruagem que volta a scr a.bobora, a meia-
noite dos trinta dias, a medida proviséria perde sua eficdcia — d.e fato,‘ sua
provisoriedade ndo ultrapassa esse tempo. NeSSf: Qeﬁodo, l(C.)di:L\-.'la, estd su-
jeita & rejeic@o congressual, fato que a desconstitul desde o inicio, gerando
efeitos ex tunc. Dai sua precariedade.

7 Saulo Ramos defende o Poder Executivo, afirmando que se persistirem tanto a rclcvan_m.a
quanto a urgéncia, a juizo inicial do Presidente da Republica, mesrlm,) se o Congresso explici-
tamente rejeitar a medida, o Presidente da Repablica poderd reeditd-la.

8  Curso de direito administrativo, p. 63.
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Ha, pois, aspectos diferenciais da eficdcia da medida proviséria e da
lei. A forga de lei, preceituada no art. 62, qualifica somente alguns efeitos
da lei. Ndo as torna de forma alguma institutos equivalentes. Por tudo isso
percebe-se que as medidas provisérias sio meios extraordindrios de solu-
¢do legislativa. Assim declara Cdrmen Liicia Antunes Rocha a respeito da
urgéncia legitimadora da edi¢do da medida proviséria:

“Parece ser a urgéncia situagdo que sempre sobrevém a uma circuns-
tancia inicialmente visualizada e cuidada, fazendo com que ao primei-
ro comando normativo, o qual trata do fluxo normal dos atos de con-
dugdo dos poderes piiblicos e respectivas fungdes, aflore um novo
comando. Aquele primeiro que contém a regra de Direito sobre situa-
¢do descrita em sua normalidade agrega-se outra, expressa ou nao,
anteriormente, a qual excepcionaliza a aplicagdo da primeira quando
advier situagdo de urgéncia.”

Devido a estes fundamentos — relevancia na matéria e urgéncia fatica
— ¢ a propria natureza da medida, a qual, apesar de nascer no Executivo, jd
obriga antes mesmo de se tornar lei, deve-se ter sempre em mira a seguran-
¢a juridica — um dos bens mais caros em uma ordem democritica — e a
participa¢do popular nas decisdes, identificada na representagdo politica.
Isso porque a medida proviséria é mais restritiva do que a lei. Nesse senti-
do, em sede de intervencio legislativa do Executivo, deve-se buscar a limi-
tagdo do exercicio do poder, fungdo basica da prépria Constituic¢io.

“Conexo a0 principio do Estado de Direito, e como limite & atuacdo
legislativa do Poder Executivo, estd o principio da proporcionalidade
que, entre outras determinagdes, impde a atuagdo que seja absoluta-

—_——

9  ROCHA, Carmen Licia Antunes. O conceito de ur

géncia no direito piblico brasileiro. Revis-
ta Trimestral de direito ptiblico, p. 234, 1933,
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mente indispensdvel, e a escolha do meio menos restritivo, dentre os
abstratamente disponiveis. Nesse sentido, a atuagao legislativa do Poder

Executivo s6 € legitima quando nenhuma outra, menos restritiva, possa

ser adotada.”®

O sistema de garantias e de limitagﬁes‘ a ulil.izagﬁo fio inst:tutto, prt(;;
clamado por nossa Constitui¢do de maneira difusa, 1l‘lt€l’l[i.d }u's;:amen e{3 ;:Cia
que o exercicio abusivo e indiscriminado' dessa.gxcepc:lond' t"io.mg s
normativa do Presidente se torne uma pratica l.e giferante ?rdjna;al i.s o
tua — irregularmente — os procedimentos usual.s d(f, eﬂlab.o‘x ango f(:: ;n “rzsso
Poder constitucionalmente investido de tal atribuig¢ao, i1sto €, 0 g

Nacional.

“Em verdade, insistir nessa usurpac@o de atribui¢oes deveria f;‘()l.]f'%u-
rar crime de responsabilidade, pois se trata nitidamente de. ato 1ln.1b1 cl)r
do livre exercicio dos Poderes da Uniao (art. 85, II). I(\/I%uito‘c’llfef'eir:;
seria apresentagdo de projeto de lei vers anfio sobre matéria 13 -r:JZ "
da, cuja aprovagdo, ainda assim, careceria de quorum qualificado,

conforme a regra do Art. 67 da CF — Medida Proviséria obriga desde

sua edi¢do.”"!

Em outro momento, o Min. Relator Celso de Mello afirma:

“0O exame congressional das Medidas Provisf)rias, quer Pafa apgm:;
las, quer para rejeitd-las, implica a formulagdo de novo juizo — ,e 5
vez na instancia parlamentar — sobre os pressupostos ¢ o 'proEpn

contetido desse ato normativo primadrio, de nature}z‘a Cijl.lteld;. ﬁss’a}
manifestagdo do Congresso Nacional [...] € necessaria, € insubstitul

10 AVILA, Humberto Bergman. Medida proviséria na Constituigdo de 1988, p. 47.
11 OLIVEIRA, Matheus Valle de Carvalho. Op. cit,, p. 65.
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vel e € insuprimivel. O texto constitucional ¢ claro e inequivoco ao
preceituar, em seu art. 62, que o Presidente da Repiiblica, quando
adotar Medidas Provisérias com forca de lei, deverd submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional que, estando em recesso, serd con-
vocado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.” 2

Tal entendimento tem como conseqiiéncia a obrigatoriedade do Con-
gresso Nacional de apreciar todas as medidas provisorias editadas, incluin-
do no art. 62 uma competéncia extra. O mandamento constitucional ndo &
mais que a exigéncia de se remeter ao apreco do Legislativo todas as medi-
das langadas. Trata-se, sim, de competéncia do Presidente da Repiiblica.

Deve-se notar que, editada uma medida proviséria, tem o Congresso
Nacional as seguintes opgoes:

a) aprovi-la, convertendo-a em lei e acabando definitivamente com
sua precariedade;

b) aprovi-la e rejeita-la parcialmente, com emendas:

¢) rejeitd-la totalmente, como ocorreu com a Medida Provisérian. 185/90;

d) deixar de aprecid-la nos trinta dias em que € eficaz. De qualquer
forma, findo este exiguo prazo, extingue-se a medida.

A competéncia do Congresso é insubstituivel e insuprimivel somente
para a sua conversdo em lei,

Interessa aqui colocar a licdo de Hans Kelsen, polarizando o ato que
prescreve uma determinada conduta e seu conteddo: “Neste ponto € impor-
tante salientar que a norma, como o sentido especifico de um ato intencio-
nal dirigido a conduta de outrem, € qualquer coisa de diferente do ato de
vontade cujo sentido ela constitui.”" Essa distingdo € de fundamental im-

—_—

12 STF — ADIn n. 293-7/600 (Medida Liminar) — DF - 6/6/90.
13 Op. cit, p. 5.
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portancia para a caracterizagdo do peculiar regime juridico das medidas de

s 1 . AT G
urgéncia do art. 62, pelo que se deve separar o ‘veiculo’ medida provisdria
da matéria nela tratada.

“Nesse caso, 0 que tem natureza transitoria € o ato Medida Pro_w'sé:
ria. A norma inserta na Medida Provisodria, acaso la;alr(?vada?, taoiso
permanece produzindo os efeitos que desde o mluclo produziu,
revogadas as disposi¢bes contrdrias desde a conversao, n.j:j:e caso,
ndo mais em cardter transitorio, mas de modo permanente.

A dita transitoriedade da medida provisoria, portantf), refere-se ?o
ato normativo e ndo a seu contetido. Este tem pretensiao de duraga(;
indeterminada, pois que positivado precariamen.te Fende, nao obstan;i,l :iz :
completar através da conversdo em leia p(.J.s'rerron pelo (.Zon;illjesso o
nal. Ja o veiculo ou preceito normativo extingue-se em u:mla ias, qgr ngo_
expressa deliberacao do Legislativol—r‘cprmjar}do-o ou n:aod—', q::::rll)a oy
apreciagdo. E € exatamente sobre a‘ulurna hlp.otes? que te 1s; P
295-3/600-DF. Nesta segunda decisdo, todavia, ndo serd o rela 6rio obj 3
de critica. O Min. Paulo Brossard o fez de acordo cch a doutrina r?a(\h
avangada, recriminando a reedi¢ao no caso de cadumdade. Ienil:i(;l;los :
medida provisoria. Ao contririo dovs f:.rgumemos dos demais 1;15 S
signatérios da possibilidade de reedig:‘ao no caso em ap'rcg(:_n —d oo
sélidos, construfdos sobre os principios norteadores da atividade he

euti itucional.
neuucaE f;znsgg (;llvi(rc fazer um breve historico d.o insftituto, comp.arando-o
com seu antecessor, o decreto-lei. Seu refgime Juridl?o BI'E'i relzlm.w‘icmirtl:f
simples. Editado, operava efeitos de imediato, gragas a_ft:)r(;d de e,l. e;:)iam
do, mesmo que fosse rejeitado expressamente, seus efeitos perman i

14 AVILA, Humberto Bergman. Op. cir., p. 107.

335




MATHEUS VALLE DE CARVALHO E OLIVEIRA

COMO se se tratasse de revogacao de lei. Ndo eram possiveis emendas, e o
decurso de prazo atuava em favor do Executivo, dando-se por aprovado
também na hipétese de ndo-apreciagdo. De tal sorte que, langado o decreto-
lei, o Congresso Nacional tinha sessenta dias para vota-lo. Se ndo o fizesse,
era automaticamente transformado em lei.

E compreensivel tal procedimento por se tratar de um regime ditato-
rial restritivo de direitos. Publicada a Constitui¢dio democritica de 1988,
disso ndo mais se pode cogitar. Seu art. 62, pardgrafo tinico, averba que a
medida proviséria ndo convertida em lei em trinta dias perderd a eficdcia
desde sua edi¢do. A Constitui¢do ndo menciona o modo de ndo-conversio
em lei, pelo que se percebe uma certa evolugdo em relacéo ao decreto-lei.
Nio se deve, pois, distinguir as hipéteses de recusa expressa ou tdcita. So-
mente hd uma maneira de se converter a medida em lei — aprovagdo expres-
sa —, e duas maneiras de ndo o fazer — rejeicdo e ndo-apreciacio. E este o
grande avan¢o da nova Carta nesse ponto.

Pode-se comparar o instituto analo gicamente com projeto de lei, ci-
tando trecho do voto do Relator:

“O que se ndo permite em relagao a projeto de lei, a fortiori, ndo ha
de tolerar-se quanto 4 Medida Proviséria, que ndo deixa de ser um
projeto de lei que s6 se converterd em lei se efetivamente aprovada
em trinta dias: caso contrdrio, como um baldo furado, serd recolhida
a0 arquivo. A sua diferenga do projeto de lei como tal estd em que,
desde a publicagdo, vale como lei, si et quantum, lei provisoria, a que
estd ligada uma condigdo resolutiva. Em ocorrendo a condi¢do cadu-
ca ab initio, por expressa disposi¢do constitucional.”!s

E evidente que a condigdo resolutiva é o lapso temporal mdximo de
trinta dias em que uma medida provisdria € vigente. De outra forma, esse

15 STF - ADIn n. 295-3/600 (Medida liminar) - DF - 22/6/90.
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prazo para sua conversao em lei seria de todo initil, jd que poderia sofrer
inameras prorrogagdes. Certo que tudo na Constituigdo tem uma razao;
nada ali estd por mero capricho do consuituinte. o

Apesar de o relatério seguir esta linha, os demais Ministros recuaram.

O Min. Sepiilveda Pertence assim se manifestou:

“Nao repilo, de logo, essa colocagdo, mas confess? que ain.da ndo me
sinto com tranqiiilidade de consciéncia para adota—lz.l. Crm? mes mo',
das leituras italianas, de citacdo inevitdvel nessas dwlscussoes, ique a
tendéncia é distinguir as hipéteses da rejeicdo e da n.ao-ti?:wcrsao, da
caducidade temporal da vigéncia proviséria da medida.

Ampliando a extensdo interpretativa do art. 62 da Constituicao = note-
se que em favor do Executivo — o Ministro defende a distingdo. Ele difere as
duas formas de ndo-conversio da medida proviséria em lei pelo Congresso

Nacional:

“No voto de rejei¢@o, hd manifestagio de repadio do 6rgﬁonicglslat1v0
natural; na outra, a nao-conversao pode rfasuliar, e fr?quenteljrlenFe
resultard, no jogo parlamentar, até da legitima obstrugao da_ ;ru:m:;g
que, por mais legitima que seja, nao se convcrteln.uma‘rr?amd?ss Zili_
majoritdria do Parlamento, que € a regra democratica basica da

o= 1 LS 217
beragdes legislativas.”

O Min. Carlos Velloso também nio apdia a tese defendida pelo Rela.l-
y a g o .. 7 i 1 vir
tor, admitindo que medida proviséria ndo rejeitada expressamente possa
' .
a ser reeditada. Sao suas as palavras seguintes:

16 STF — ADIn n. 295-3/600 (Medida liminar) — DF — 22/6/90.
17 Ibidem.
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“A Medida Proviséria nio rejeitada expressa e formalmente pode ser
reeditada, mesmo porque — hd pouco se mencionou — o que pode ndo
ser urgente hoje poderd sé-lo daqui a trinta dias. Ademais — também
isto jd se mencionou, aqui, com propriedade — impedir a reedicdo da
Medida Proviséria nio rejeitada expressamente seria consagrar ou
legitimar, por exemplo, a obstrucio. Bastaria que a votacdo da Med;-

da Proviséria fosse obstruida para que ela ndo fosse convertida em
lei.”!®

Realmente nio se trata de matéria pacifica. O juiz federal Walter Nunes
da Silva Jinior é um dos que reprovam a reedigdo. Com raciocinjo agudo,
cunhou expressio extremamente apropriada;

“O entendimento de que o Presidente da Repiiblica pode, quando nio
submetida  aprovagdo no Prazo previsto, reeditar a Medida Provisé-
ria, foi de encontro 2 finalidade almejada pelo constituinte ao prever
que a Medida Proviséria ndo teria eficdcia por um perfodo superior a
trinta dias, além de possibilitar, por via obliqua, o que eu denomino
aprovacdo tempordria por decurso de prazo.”"®

Ha quem discorde de tal afirmativa: “E licito reeditarem-se as Medi-
das Provisdrias se se extinguiram pelo dec
do Congresso Nacional. "™ A respeito da
manifesta Adriano Pinto:

urso de prazo, sem manifesta¢do
opinido deste publicista, assim se

“Quando o eminente administrativista diz que a inexisténcia da proi-
bi¢do expressa da reedicdo desses atos legislativos pela Constitui¢io
implica a sua admissdo, comete o pecado mortal de esquecer o princi-

—_—

18 STF - ADIn n. 295-3/600 (Medida liminar) — DF - 22/6/90.

19 SILVA I [:TNIOR, Walter Nunes. Aspectos polémicos da medida proviseria, p. 2.

20 SZKLAROWSKI, Lean Frejda. Medidas Provisdrias, p. 78,
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pal fundamento da Constituig@o, qual seja, limitar o exercicio do po-
der pelo Estado.””!

Por tudo isso, a reedi¢do de medida proviséria parece lomé-lda mais
cruel do que o decreto Lei: este tinha-se por aprovadc: por decursio {(:)rpézﬁ
zo; Arbitrario, porém definitivo. Medidas reeditadas tém aprovagéo para <
curso de prazo meramente tempordrio, trazendo tremenda incerteza p

inatarios do direito. ' . -
desundAtiZc(I);géo do paragrafo unico do art. 62 ¢ clarzli: decon‘lxdps u:jr;t;(:g?
de sua publicacdo, medidas provisorias na(.) convertidas Cmdt.itl ;::::rln net
cdcia (deixam de ser capazes de gerar efgnos) dcsT:leM sua e lgd-a  clarts
cessat interpretatio. A aceitagao de sucessivas reedigcOes dc? IEE- ida il:;u}o.;
sorias aparenta aproximar de forma perigosa aql.lelea 012‘\*6 “gc;i
normativos, parentes proximos separados pela cvol.ugao demom?a ]C(i;. dL i
Medida Proviséria € necessdria, premente € o estreitamento da liberdade
222
. “5&&, ainda, uma dltima conseqiiéncia nefasta da ad.mi.ss;llnhd;l:icnc{l)i
reedi¢Oes sucessivas, tais quais as que vém. Of:c_)rrendo }?;m(:ips xzfsenhom
tltimos quatro anos: reeditando medida pr.cwisorla, o Presidente :;.' enhors
de uma competéncia do Congresso Na{u(.)nal, e}pressamente de 2 B
art, 62, qual seja, a de transformé-la em lei ou, néio o fazcnd?, ade m: p;;m
nar as relagoes juridicas decorrentes de sua ndo-conversdo em lei.

plorar, trata-se de disciplina precdria e temporaria.

“A nao-regulamentagdo pelo Congresso das situagoes _]und]C&E? nasci-
e = ; i
das na vigéncia da Medida Proviséria poderd ser suprida pelos institu

21 PINTO, Adriano. Reedigao de medidas provisdrias, p. 1. o ;
22 BARROS, Zileida Vasconcelos. A reedicdo da medida provisdria, p. 3.
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tos do Mandado de Injungdo e pela Agdo de Inconstitucionalidade
por Omissdo.”?

3 CONCLUSAO

Auténomo, inicial, passageiro e incondicionado, o Poder origindrio
dd a luz a Constituigdo. Os trés Poderes do Estado, como se depreende de
seu art. 2°, tém regime de competéncias, limites e critérios de atuagéo por
ela definidos. Deve-se notar que o Poder Constituinte, portanto, é substan-
cialmente diferente do Poder Legislativo. Tanto este quanto o Executivo ou
o Judicidrio sdo criagées constitucionais, subordinam-se i Carta Magna.

Todos os atos dos Trés Poderes estio sujeitos a supremacia da Cons-
tituigdo. As normas infraconstitucionais serdo vélidas i medida que estive-
rem de acordo com a Lei Maior, “base da ordem juridica e fonte de sua
validade. Por isso, todas as leis a ela se subordinam e nenhuma pode contra
ela dispor.”

O Des. D’Andréa Ferreira do Tribunal de Recursos Federal aborda
questoes importantes, discutidas ao longo deste trabalho. Reprova a tese de
que convalidagdo, por um Poder, de inconstitucionalidade levada a cabo
por outro saneia vicio quanto & origem.

“A Medida Proviséria tem de se circunscrever i competéncia do Exe-
cutivo; alids, o préprio termo medida Jd indica isso. E a conversdo,
pelo Congresso Nacional, de uma Medida Proviséria em le I, ndo tem
0 conddo de purgar o vicio de inconstitucionalidade origindrio. [...]
Isso por um motivo muito simples: o procedimento legislativo é uma
forma fundamental de atuagao do Poder Le gislativo; traduz o proces-

.

23 DANTAS, Ivo. Aspectos juridicos das medidas provisarias, p. 103.
24 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
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so legislativo, como diz a Constitui¢do, e, conseqiientemente, ele tem
de ser obedecido, e a apreciacdo de uma Medida Proviséria nio se
confunde, em absoluto, com a tramitacdo de um projeto de lei, ainda

que origindrio do Executivo.”®

Tanto material quanto formalmente, os atos dos Poderes constituidos
deverio estar de acordo com a Constitui¢ao. N

No julgamento da ADIn n. 295-3/90, apesar de o Rclalo.no conter
diversas idéias em consondncia com grande parte de nossa doutrina —‘co.n-
denando a reedicio —, a decisdo do STF se apoiou em argur.nentos frageis.
Sustentam os Ministros vencedores que o estado de urgérfcm, pressuposto
da edi¢do de medidas, pode perdurar por mais de trinta dias, s.endo, dessa
forma, exiguo tal prazo de validade. Em um pais como o Brf51l., afundado
em uma crise estrutural de longa duracao, pode-se alegar urgéncia constan-
te. O que ndo se pode € deixar de avaliar esses pressgpgs[os. o

Le pouvoir arréte le pouvoir, em nome da superlonld.ade da Constitui-
¢d0. O Congresso Nacional o faz através do controle polmco.‘ Partfa d'il gou—
trina nacional fala que relevancia ¢ urgéncia sdo concejltos juridicos
indeterminados, o que obstaria o controle de constitucionalidade quanto a
esses aspectos da medida proviséria.

“De outra parte, saliento que se impde ao Presidente da Repliblicﬁa, rTa
ordem constitucional vigente, a motivag¢do da relevancia e urgéncia
da medida, o que, evidentemente, importa em que, en? cada caso,
relevincia e urgéncia deixem de ser indeterminados. Ev1.de.n‘lemenle
que, superada essa indeterminagdo, ja nao se afasta a p@m@hdade de
controle judicial em relacao ao vicio, no processo legislativo, que se

vier a alegar.”¢

o — RJ - 14/8/90.
25 TRF-TP - Mandado de Seguranga n. 3499 il ‘ _ .
26 GRAU, Eros Roberto. Medidas provisérias na Constituigio de 1988. Revistas dos Tribunais,

n. 658, p. 242, 1990.
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O fundamento para o rigido controle das medidas provisorias € sim-
ples: “Um tirano pode criar leis tiranas e executd-las tiranamente.” ApOs
dois séculos, permanecem atuais as palavras de Montesquieu. Esta € a gran-
de questdo das medidas provisérias, que incorporam tanto a criagio de lei,
mesmo que precdria, quanto sua aplicacdo. Daf a necessidade de desvelo na
sua utilizagdo. Ainda mais que, quando editadas, geram um pandemdnio no
Congresso Nacional, verdadeira provocatio ad agendum. Conforme se vé
nos Regimentos Internos, hda uma série de prazos curtos para criagio de
Comissdes e Mesas para apreciacio, com titulares e suplentes, elaboragdo
de relatdrios, apresentagio e votagdo de emendas, etc. Devido a estas difi-
culdades procedimentais, a maioria das medidas provisérias nao € apreciada
nos trinta dias seguintes a sua publica¢do. Presume-se que o Presidente co-
nhece tais fatos. Cabe, pois, uma critica 2 falta de consciéncia do Executivo,
ignorando a gravidade da utilizagdo incessante desse instrumento.

Em outro momento, alegam os Ministros que o prazo de trinta dias
para apreciagdo da medida é exiguo. Imagina-se situar o embate em torno
da questdo da duragdo — breve ou nio — daqueles atos normativos. Entre-
tanto, o centro da discuss@o €, novamente, a supremacia da Constituigdo.
Seu art. 62, pardgrafo dnico, impde a perda de eficdcia apds trinta dias. O
ato legislativo do Presidente, provisério, desaparece se, nesse periodo, nio
for definitivamente convertido em lei, expressdo que abarca tanto a mani-
festagdo inequivoca e expressa quanto sua nao-apreciacdo pelo Congresso
Nacional. Tollitur quaestio. Nio compete a nenhum dos Poderes dilatar o
prazo de validade das medidas, com qualquer justificativa que seja, se a
Constituicdo, Lei das leis, j4 o tornou improrrogdvel. E ela o fez em conso-
nancia com o regime juridico mais I6gico e democritico pretendido para as
medidas, o qual procuramos explicitar neste estudo. Elas sio adequadas a
solugdo de situacdes verdadeiramente excepcionais.

Aponta-se, ainda, a legitimagdo da obstrugdo feita pela minoria dos
parlamentares, quando da votagdo de medidas, como Jjustificativa para a
admissibilidade de sua reedi¢do. Os Poderes sio independentes e harméni-
cos entre si, ndo devendo uma decisdo do STF basear-se em uma suposicido

342

REVISTA DO CAAP

referente ao processo legislativo. As obstrucdes sempre ‘existirar’n‘ nas As-
sembléias Legislativas e constituem um recurso dos partidos politicos e de
seus membros. O STF se excede entrando nessa seara. N
Temia-se convalidar a obstrucdo legitima e passou-se a admitir a
reediciio, de modo a se ver todas as medidas expressamente aprovadas ou
ndo. Por meio de uma deciséo politica, pois que sustentada por argumentos
politicos, 0 STF legitimou a hipertrofia do Exccutivo,.contradmendo a (Eons—
tituigdo vigente, bem como a vetusta teoria dos “freios e c.ontrapesos -
O caput do art. 102 da Constitui¢ao Federal menciona sua f.uflg.ao
essencial. Em grande parte das acoes trata esse Tribuna.l de compor hug.;ios
constitucionais, isto é, avaliar pedidos de declaragdo de mconsmucml.'lalu}a—
de de lei ou, enquanto Corte superior, rever agﬁesjulgz!das.em Fmtra instan-
cia, nas quais se questionou, incidenter rantum, consutucmnal@gde de ato
normativo. Muitas vezes, cabe-lhe emitir a palavra final quanto ?. m‘lemrprctaj
¢do de alguma palavra, locug@o ou instituto contido na Cons?tltulgao. .Fc‘n
criticar sua atuagio no tocante a questdo da reedi¢ao das medidas proviso-

rias o que procuramos desenvolver.

“A historia do Estado e do constitucionalismo foi marcada Pelas con-
quistas do povo frente ao arbitrio dos governantes, c.:ctr}q.mslas estas
sistemnatizadas na Constitui¢ao. Quando o Poder ] UdlCl‘drl? submejle—
se a questdes de conjuntura, deixando de lado a supremacia dos dita-
mes constitucionais e profere decisdes politicas, acaba jogando por
terra direitos e garantias dos cidadaos. Transforma em letra 11.10rta
aquilo que deveria ser nossa Lei maior. Compromete a democrachla ea
estabilidade juridica, politica e social almejada com a separacao de
Poderes € com a propria Constitui¢io.””

27 OLIVEIRA, Matheus Valle de Carvalho. Op, cit., p. 70.
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Avaliando nosso sistema politico, isto é, a aplicacdo e a vivéncia da
democracia, percebemos que o coroamento do excesso de Poder Executi-
vo, através da admissibilidade de edi¢oes e reedicoes ilimitadas de medidas
provisorias, faz pender a balanga para o lado da ditadura, Usurpagido de
competéncias legislativas do Congresso Nacional e concentra¢do de pode-
res nas maos de um s6. Estas tém sido as marcas dos governos pos 1988 —
ditos democraticos —, notadamente as do atual. Todas estas aberragoes — as
quais, lamentavelmente, encontram amparo na clipula do Poder Judicidrio —
vém sendo levadas a cabo através de medidas provisérias.

Para concluir, algumas palavras do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, quando ainda Senador, retiradas de um artigo publicado na Folha
de S. Paulo, de 7 de junho de 1990, sob o titulo “Constitui¢do ou
prepoténcia”. Nele Fernando Henrique demonstra consciéneia e indignacdo
perante os potenciais maleficios a vida democrética causados pelo uso ex-
cessivo de medidas provisérias do entdo Presidente Fernando Collor:

“O Executivo abusa da paciéncia e da inteligéncia do Pais quando
insiste em editar Medidas Provisérias sob o pretexto de que, sem sua
vigéncia imediata, o Plano Collor vai por dgua abaixo e, com ele, o
combate a inflac@o.

Com esse ou com pretextos semelhantes, o governo afoga o Congres-
so numa enxurrada de Medidas Provisérias. O resultado é lamentavel:
Cémara e Senado nada mais fazem do que aprecid-las aos borbotdes.
[...] Antes de julgar o mérito, o Congresso deve apreciar a ‘admissibi-
lidade’ da Medida Proviséria. [...] A responsabilidade pela enxurrada
de Medidas Provisérias tem, portanto, co-responsabilidade: Executi-
voe Legislativo. [...] Ontem, a Comissao de Constituicdo e Justica da
Camara aprovou projeto que torna claro o 4mbito de matérias
legislativas dentro do qual o Presidente pode emitir Medidas Provisé-
rias e, embora se admita a insisténcia delas quando ndo apreciadas
pelo Congresso (0 que jd é uma demasia), nio se permite — obvia-
mente — que o Presidente reedite medida rejeitada pelo Congresso.
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[ certo, porém, que, seja qual for o mecanismo, ono gfongressompaef
ponto final ao desrespeito a si préprio e a Constituigao, ou e:’itao é
melhor reconhecer que no Pafs s6 existe um *poder de verdade’, c: do
Presidente. E dai por diante esquegamo-nos também de falar em “de-

= 33

mocracia .

Vé-se nos Anexos que, 0ito anos mais tarde, o Presidente Fernando
Henrique Cardoso é quem mais as reedita, chegando a uma média r?ensal' de
edicdo/reedigdo muito superior a de todos seus antecessores — inclusive

Collor.

4 ANEXO

Em pesquisa junto a Assembléia do Estado de Minas Gerais, foram
obtidos os seguintes dados, abrangendo o periodo de outubro de 1988 a

abril de 1998:

« Total de medidas provisérias editadas: 2.832.
o Total de leis ordindrias promulgadas: 1.977.

» Leis ordindrias oriundas de: projetos de lei " 1.613.
medidas provisérias — 364.

s Total de reedi¢oes de medidas provisorias: 2.353.
o Medidas provisérias editadas uma tnica vez: 345
s Medidas editadas uma vez e promulgadas: 96

O jornal Folha de S. Paulo, no dia 14 de margo de 1998, publicou a

seguinte tabela:
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Os governos e as medidas provisérias

#(Total: 2.750)

Governo N. de meses MPs novas Meédia mensal | Total (incluindo
de MPs novas reedicdes)
losé Sarney* 17,3 116 6,71 138
Emando Collor 30,05 84 LTS 160
Itamar Franco 27 141 5,22 505
FHC** 38 108 2,84 1.947

Obs.: Apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, até 28 de feve-
reiro de 1998, a soma ndo constava da reportagem.

Média mensal referente ao total de medidas em
coluna):

cada governo (iiltima
* José€ Sarney: 7,976 = 8 MPs/més

* Fernando Collor: 5,324 = 5 MPs/més

* Itamar Franco: 18,703 = 19 MPs/més

* FHC: 51,236 = 51 MPs/més

Atualizando os dados até abril de 1998, temos a média mensal do
atual Presidente alterada, passando a 70,8 MPs/més, incluindo as reeditadas.
Percebe-se que, das quase 2 mil leis ordindrias promulgadas apds 1988,
cerca de 20% nasceram de medidas provisrias. E nimero elev
sideradas suas caracteristicas de vefculo extraordindrio regulador de situa-
¢Oes excepcionais; mas é um niimero muito baixo se levarmos em conta a
quantidade de medidas ainda nio convertidas em lei, operando efeitos inde-
finidamente. Praticamente nio h4 matérias no nosso ordenamento que ndo
foram de alguma maneira disciplinadas via medida provisoria.

ado, se con-
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Tornam-se letra morta os requisitos de relevdncia e urgéj‘zc’ia., 0s quais
fundamentariam o afastamento do regular procedimento ordinario d.c ma-
nufatura da lei. A avaliacdo inicial do Presidente, qgamo aos requ;s}tf)s,
acaba por se tornar a palavra final, jd que € raro o efehvci co_ntrol.e pc();ltlco
do Congresso Nacional sobre os atos de governo. A urgéncia deixa de ser
fundamento, tornando-se pretexto.
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EXCECAO DE PRE-
EXECUTIVIDADE, PROCESSO
EXECUTIVO E GARANTIAS
CONSTITUCIONAIS

Pablo Dutra Martuscelli

_Sumadrio

1. Introducio. 2. Ordenamento juridico. 2.1 Conceito. 2.2 Da
unidade 16gica e da dindmica do ordenamento juridico. 3. Pro-
cesso e procedimento. 4, O contraditério. 5. Do processo de
execucdo. 6. Dos titulos executivos. 6.1. Caracteristicas. 6.2.
Dos atributos dos titulos executivos. 7. Dos embargos do deve-
dor. 8. Das excecdes em sentido proprio. 9. Da excegdo de pré-
executividade. 10. Referéncias bibliogréaficas.

1 INTRODUGAO

O mecanismo da excecdo de pré-executividade surge no panorama do
ordenamento brasileiro como forma de dar equilibrio a demanda executiva,
viabilizando a garantia constitucional do devido processo legal, sobretudo
quando esta se reflete no direito de propriedade do devedor
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