O PRESSUPOSTO CONSTITUCIONAL DA URGENCIA
NAS MEDIDAS PROVISORIAS

Valtércio Nogueira Filho™

Prevista no caput do art. 62 da Constituicdo Federal, a urgéncia para a edi¢do de
Medida Proviséria, ao lado da relevancia, ndo logrou ainda o estudo aprofundado que
merece. Dai justifica-se a problemética a ser abordada no presente artigo, que visa ao
preenchimento da lacuna deixada pela doutrina e jurisprudéncia, no que se refere ao
conteudo normativo da urgéncia na Medida Provisoria, possibilitando a efetiva
interpretacdo do texto constitucional.

Em suma, o problema é o seguinte: qual é o conteddo normativo da urgéncia,
necessaria a edicdo da Medida Proviséria?

E que, ap6s a Emenda Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001, que
[alterou] dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 86 e 246 da Constituicdo
Federal, especialmente aqueles que se referem a disciplina juridica das Medidas
Provisérias, ja foram editadas 436 (quatrocentas e trinta e seis) dessas espécies
normativas, segundo a identificacdo numérica disposta no endereco eletrdnico da
Presidéncia da Republica na Internet’.

Em face do uso excessivo das Medidas Provisorias, que muitas vezes sdo publicadas
sem obediéncia aos preceitos constitucionais de relevancia e urgéncia, o ex-Presidente da
Ordem dos Advogados do Brasil, Dr. Rubens Approbato Machado, na ceriménia de posse do
ex-Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Marco Aurélio, referiu a indignacdo da
sociedade brasileira diante da numerosa quantidade de Medidas Provisorias em vigor. E nédo

era para menos. De 5 de outubro de 1988, data de promulgacdo da Constituicdo Federal, até
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11 de setembro de 2001, data de publicacdo da Emenda Constitucional n® 32, foram editadas
mais de 600 Medidas Provisorias, acrescidas de outras 5.500 reedicGes, totalizando em torno
de 6.100 Medidas Provisorias. Dessas, o Congresso Nacional rejeitou apenas 22, 0 que
representa menos de 0,4% do total das Medidas Provisorias até entdo formuladas.

A proporgéo que sdo publicadas novas Medidas Provisorias, as discussdes politicas no
Congresso Nacional se agravam, em doses crescentes, a ponto de o Presidente do Senado
Federal, Senador Garibaldi Alves Filho, no seu discurso de posse, advertir o Presidente da
Republica das intengdes do Congresso Nacional de alterar, em breve, a Constituicdo Federal,
a fim de lancar mao de novas e mais rigidas regras para a edicdo de posteriores Medidas
Provisorias2.

E voz corrente, tanto entre parlamentares quanto na imprensa, que o uso abusivo desse
instrumento excepcional de inovacdo legislativa, em face das normas infraconstitucionais
em vigor, provoca grave inseguranca juridica. E, se analisarmos a matéria sob o prisma do
art. 2° da Emenda Constitucional n® 32, de 2001, veremos que existem motivos para
preocupacdo. Hoje ha duplo regime juridico constitucional dispondo sobre as Medidas
Provisorias. Aquelas que foram editadas antes da mencionada alteracdo constitucional
permanecem em vigor até que ulterior Medida Provisoria a revogue explicitamente, ou até a
deliberacdo definitiva do Congresso Nacional, ao passo que as Medidas Provisorias cuja
edicdo tenha ocorrido a partir de 11 de setembro de 2001 sujeitam-se a nova disciplina
normativa, prevista na Emenda Constitucional n® 32, de 2001.

Trocando em miudos: a interpretacdo que se extrai da leitura conjunta do art. 2° da
Emenda Constitucional n® 32, de 2001, com a da atual redacdo do art. 62 da Constituicéo
Federal conduz ao entendimento de que as Medidas Provisorias editadas até o dia antecedente
ao da publicacéo da citada modificagdo constitucional continuam produzindo efeitos juridicos
com forca de lei, até revogacao explicita por Medida Provisoria superveniente, por conversao
desta em lei ou por sua rejeicdo pelo Congresso Nacional; ao passo que as Medidas
Provisdrias publicadas a partir de 11 de setembro de 2001 sdo alcancadas pela perda da
eficécia retroativa, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de 60 dias,

prorrogével por igual periodo.
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Presidente do Senado Federal, Senador Garibaldi Alves Filho. Nele, a certa altura, o Senador afirma que
“[...}portanto, meus caros colegas do PSDB, fiquem certos de que estou, neste instante, apondo minha
assinatura ao lado da do Senador Arthur Virgilio, e vamos procurar zelar por esses compromissos, que € o que
h& de melhor para zelar por nossa Casa. Dizem respeito a estabelecer procedimentos em relacdo as medidas
provisorias”. (http://www.senado.gov.br, acesso em 21 de julho de 2008).



Segundo José Afonso da Silva,

as Medidas Provisérias ndo constavam da enumeracdo do art. 59, como objeto do
processo legislativo, e ndo tinham mesmo que constar, porque sua formagdo nao se da por
processo legislativo. Sdo simplesmente editadas pelo Presidente da Republica. A redagédo
final da Constituicdo néo as trazia nessa enumeracdo. Um génio qualquer, de mau gosto,
ignorante, e abusado, introduziu-as ai, indevidamente, entre a aprovacdo do texto final
(portanto depois do dia 22.9.88) e a promulgacdo-publicacdo da Constituicdo no dia
5.10.88.

O renomado jurista ainda argumenta que “se o processo legislativo for entendido como
elaboracdo de atos normativos pelo Poder Legislativo, ha que se excluir o inciso V, do art. 59
(Medidas Provisorias), ja que é elaborado pelo Presidente da Republica, segundo o art. 62 da
CF/88”.

De fato, as Medidas Provisorias sdo atos normativos emanados discricionariamente pelo
Presidente da Republica, dotadas de forca normativa de Lei Ordinaria e com vigéncia de 60
dias, prorrogdvel uma vez por igual periodo. Devem ser submetidas imediatamente ao
Congresso Nacional apds a publicacdo, para serem convertidas, ou ndo, em lei. E exceto nas
hipoteses previstas no 8 1° do art. 62 da Constituicdo Federal, as Medidas Provisorias séo
aptas a tratar de matérias de competéncia de Lei Ordinaria, contudo estdo sujeitas as
limitacOes expressas do art. 246 da Constituigéo Federal.

José Afonso da Silva ainda lembra que

[a] Medida Proviséria, prevista no art. 62 da CF/88, substituiu o antigo Decreto-lei (arts.
74, ‘b’, clc os arts. 12 e 13 da Constituicdo de 1937; arts. 49, V, e 58 da Constituicdo de
1967 e arts. 46, inciso V, e 55 da Constituicdo de 1967, na redacdo dada pela Emenda
Constitucional n. 01/1969), recebendo forte influéncia dos decreti-legge da Constituicdo
italiana, de 27 de dezembro de 1947, cujo art. 77 permite a sua adocdo ‘in casi
straordinari di necessita e d’urgenza.

Certamente, o modelo constitucional italiano € bem diverso do brasileiro, ja que a Italia
contempla o sistema de governo parlamentar e o art. 77 da Constituicdo italiana estabelece
gue o Gabinete de Governo do Primeiro-Ministro adotard os decreti-legge, espécie de
provimento legal provisorio com forca de lei, sob intensa responsabilidade politica.

Eis a grande peculiaridade do sistema italiano, muito bem percebida por Michel Temer,
gue indaga: “[o] que acontece se a medida provisoria nao for aprovada pelo Parlamento
italiano?” Ele responde: “[o] Gabinete (Governo) cai”, explica o ilustre professor,
diferentemente da nossa Constituicdo Federal, que “... ndo prevé a responsabilidade politica
do Presidente da Republica no caso de ndo aprovagdo da medida provisoria”. Nesse sentido, €

inquestionavel que a Medida Proviséria € mais adequada ao sistema parlamentar.



Pinto Ferreira, com propriedade, observa que

as medidas provisdrias sdo mais especificas do regime parlamentarista, em que o gabinete
é uma dependéncia do corpo legislativo, podendo tal gabinete cair em face de desacordo
com este. No regime presidencialista, o chefe do Executivo ndo esta sujeito a censura que
provoque a sua demissdo, e assim a medida provisoria € uma forma de concentracdo do
poder no Executivo.

Uadi Lammégo Bulos observa também que

0 tempo mostrou que a realidade italiana diverge da brasileira. Na Itéalia, o sistema de
governo é o parlamentar. Quando ocorrem crises legislativas, 0 modo de solucioné-las é
dissolver a Camara dos Deputados ou promover a queda do Gabinete. Nesse pais, tais
crises sdo desencadeadas pelo impasse entre 0 Executivo e o Legislativo, motivando
rejeicBes, como aquela que provocou a derrocada de um dos gabinetes do Primeiro-
Ministro Fanfani. Dai a medida proviséria ajustar-se as conveniéncias do
parlamentarismo, jamais ao sistema presidencial. Nos paises de estrutura parlamentar,
como a Alemanha, a Franga e a Itdlia, a espécie normativa participa de um contexto
politico-constitucional diverso do brasileiro.

Embora tenha forca de lei, a Medida Proviséria ndo € verdadeira espécie normativa, ja
que ndo existe processo legislativo para a sua formagdo. A Medida Provisoria é editada pelo
Presidente da Republica, por ato unipessoal, sem participacdo do Poder Legislativo, que
somente serd chamado a discuti-la em momento ulterior, quando a norma ja estiver
produzindo os seus efeitos juridicos.

Assim, observa-se, nessa primeira abordagem, que a Medida Provisoria foi estabelecida
pela Constituicdo Federal de 1988, com a esperanca de corrigir as distor¢des verificadas
durante o regime militar, que abusava de sua fungédo legiferante atipica por intermédio do
Decreto-Lei. E, ndo custa lembrar, a redagdo do § 2° do art. 25 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias estabelece que “[o]s decretos-lei editados entre 3 de setembro de
1988 e a promulgacdo da Constituicdo serdo convertidos, nesta data, em medidas provisorias,
aplicando-se-lhes as regras estabelecidas no art. 62, paragrafo Unico”.

Pedro Lenza acentua que,

apés a sua tramitacdo por mais de seis longos anos, em 05/09/2001, foi votada e
aprovada, em 2° Turno, a PEC n. 1-B, de 1995 (n. 472/97, na Camara dos Deputados),
com parecer favoravel, sob n. 729/01, da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
do Senado Federal (DSF 09/08/2001, fls. 15.939-40), tendo sido promulgada pelas Mesas
da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, em 11/09/2001, a Emenda Constitucional
n. 32/2001, trazendo limites a edicdo das medidas provisdrias e entrando em vigor na data
de sua publicacéo, qual seja, 12/09/2001.

Roque Antbnio Carrazza, com a perspicacia de sempre, entende inadmissivel a reedicao
da Medida Provisoria, em qualquer hipdtese, havendo ou ndo expressa rejeicdo pelo
Congresso Nacional. 1sso porque



... do contrério, estariamos aceitando, em detrimento do principio da triparticdo das
fungdes do Estado, que o Presidente da Republica, por meio da reiteracdo de medidas
provisorias, pode, a seu critério, legislar, passando ao largo do Congresso Nacional.
Depois, os proprios requisitos de urgéncia e relevancia desapareceriam, na pratica....

Cabe ao Presidente da Republica, conforme previsto no art. 84, inciso XXVI, e no art.
62, da Constituicdo Federal, caso se apresentem 0s pressupostos constitucionais de relevancia
e urgéncia, além da obediéncia a outros requisitos, utilizar-se da prerrogativa constitucional
de editar Medidas Provisorias, com forca de lei, a fim de criar, modificar ou extinguir direitos,
deveres, obrigacGes e 6nus aqueles que forem alcancados pelo texto legal, até ulterior e
definitiva deliberacdo do Congresso Nacional.

Em substancia, conquanto a intencdo da Constituicdo Federal, com a previsdo de
existéncia desse mecanismo celere de inovacao legislativa que é a Medida Provisoria, tenha
sido a de conceder ao Presidente da Republica prerrogativas constitucionais compativeis com
a dignidade do cargo que ocupa, somos compelidos a contrapor aqueles que ainda sustentam a
sua viabilidade constitucional, que a maioria das Medidas Provisorias até entdo editadas ndo
atende ao pressuposto constitucional da urgéncia.

Veja-se 0 caso da Medida Proviséria n°® 375, de 15 de julho de 2007, posteriormente
convertida na Lei n® 11.526, de 4 de outubro de 2007, que, apesar de ndo se cercar do
pressuposto constitucional da urgéncia, uma vez que a matéria poderia ter sido tratada pelo
regime da urgéncia constitucional, alterou, retroativamente, a partir de 1° de junho de 2007, a
remuneracao dos cargos em comissdo e funcdes de confianca no ambito do Poder Executivo
da Unido, em percentuais que variam de 7,93%, para a Fungdo Comissionada do Instituto
Nacional do Seguro Social nivel 3, a 139,76%, para o cargo em comissdo do Grupo-Direcéo e
Assessoramento Superiores nivel 3.

Com efeito, o art. 64 da Constituicdo Federal, também alterado pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001, confere ao Presidente da Republica a possibilidade de solicitar

o regime de urgéncia constitucional para apreciacdo de projeto de lei de sua iniciativa®.

3 Exceto os projetos de codigo, e da obediéncia ao periodo de recesso do Congresso Nacional, impende

observar que o processo legislativo sumario, previsto no art. 64 da Constituicdo Federal, ora suscitado,
apresenta clara distingdo em relagdo ao ordinario, que é justamente a de impor ao Congresso Nacional prazo
para discussdo e votacdo de projeto de lei de iniciativa do Presidente da Republica, que haja solicitado o
regime de urgéncia constitucional, contido na exposi¢cdo de motivos que acompanha o projeto. Em outros
termos, caso o Presidente da Republica solicite o regime de urgéncia constitucional, o projeto de lei devera ser
apreciado pela Cdmara dos Deputados no prazo de 45 dias, a contar de seu recebimento. Se aprovado na
Camara dos Deputados, o Senado Federal discutira e votara o projeto em igual prazo. Tem-se, entdo, que 0
prazo total é de 90 dias para o pronunciamento das duas Casas do Congresso Nacional; contudo, se 0 Senado
Federal emendar o projeto de lei, as emendas deverdo ser discutidas e votadas pela Camara dos Deputados em
10 dias. Nessa hipotese, o prazo para o pronunciamento do Congresso Nacional fica dilatado para, no
méaximo, 100 dias. Caso a Camara dos Deputados e o Senado Federal ndo se manifestem nos prazos previstos



Assim, caso o0 projeto de lei urgente ndo seja discutido e votado pelas duas Casas do
Congresso Nacional no prazo maximo de 100 dias, a contar do seu recebimento, sobrestar-se-
do as demais deliberacOes legislativas da Casa onde se encontre o0 projeto, excetuando-se as
gue tenham prazo constitucional determinado.

Procura-se, portanto, conferir ao pressuposto de urgéncia contornos claros e precisos, a
fim de prover o Congresso Nacional e o Supremo Tribunal Federal de argumentos solidos e
eficazes, capazes de, por si s0s, rejeitarem as Medidas Provis@rias inconstitucionais.

Como objetivo especifico a ser perseguido, temos que € possivel apontar, desde ja, no
Texto Constitucional, o conteido normativo da urgéncia nas Medidas Provisorias. Como dito,
o art. 64 da Constituicdo Federal, alterado pela Emenda Constitucional n°® 32, de 2001,
confere ao Presidente da Republica a possibilidade de solicitar o regime de urgéncia
constitucional para apreciacdo de projeto de lei de sua iniciativa. Dessa forma, sera
inconstitucional a Medida Proviséria, por violacdo ao caput do art. 62 da Constituicdo
Federal, que ndo demonstre a necessidade urgente de entrar em vigor, produzindo efeitos
juridicos imediatos. Certamente, o Presidente da Republica, ao submeter ao Congresso
Nacional o texto normativo da Medida Provisoria, acompanhado da exposi¢do de motivos,
deve nela justificar o porqué de ndo ter optado pelo procedimento legislativo sumario,
disposto no art. 64 da Constituicdo Federal.

Mesmo ap6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 32, de 2001, € possivel que tenham
sido editadas tantas Medidas Provisorias inconstitucionais, pois vazias de relevancia e urgéncia, que
0 Congresso Nacional e o Poder Judiciario, especialmente o Supremo Tribunal Federal, deixaram de
examinar tais pressupostos constitucionais, acolhendo-os como proprios da discricionariedade do
Presidente da Republica, sendo, portanto, inquestionaveis pelos demais Poderes.

Ademais do exposto, deve-se lembrar que os Poderes Constituidos da Republica ndo
detém apenas fungdes tipicas. Possuem, também, as chamadas atribuices andmalas ou
subalternas, entre as quais nos interessam, no caso do Executivo, a de carater meramente
legislativo: a capacidade que tem de inovar o ordenamento juridico. Com efeito, esse Poder,
além do oficio administrativo, desempenha, ainda que secundariamente, encargo legislativo,
guando, por exemplo, expede decretos e regulamentos para a fiel execucéo de lei e edita, por

si s0, a Medida Provisoria, com forca de lei.

para cada um, o projeto de lei devera ser incluido na ordem do dia da Casa onde estiver tramitando,
sobrestando as demais deliberagdes legislativas, a fim de ultimar a votacdo da matéria urgente, com excegdo
das que tenham prazo constitucional determinado. Encerrando-se pela aprovacao o pronunciamento de ambas
as Casas do Congresso Nacional, dentro ou fora dos prazos constitucionais, o projeto de lei subira a san¢éo do
Presidente da Republica.



Assim, de conformidade com esse entendimento, se é o Congresso Nacional o
encarregado da conducdo do processo legislativo, deve competir-lhe, correlativamente, a
prerrogativa de exercer tal atividade precipuamente. Justifica-se, portanto, a necessidade de se
delimitar, com clareza, por meio de inovadora interpretacdo do Texto Constitucional, o
contorno do pressuposto da urgéncia. Trata-se de matéria de suma importancia, que repercute
na producdo legislativa da Unido, pois concerne a recuperacdo da funcdo tipica do Poder
Legislativo — fazer leis — que podera ser alcancada por meio da rejeicdo das Medidas
Provisdrias que ndo observem os pressupostos de relevancia e urgéncia.

Conquanto ndo seja facil fixar claros limites ao pressuposto constitucional da relevancia,
confiando-se apenas — e ainda — na prudéncia do Presidente da Republica, o da urgéncia — ao
contrario — pode ser fixado objetivamente, se interpretado a luz do art. 64 da Constitui¢do Federal.

O procedimento legislativo sumario, previsto no art. 64 da Constituicdo Federal, apresenta
nitida diferenca em relagcdo ao ordinario, que € a existéncia de prazo para que o Congresso
Nacional delibere sobre projeto de lei de iniciativa do Presidente da Republica, para o qual haja
solicitacdo de urgéncia. A adocdo desse procedimento depende somente da discricionariedade
do Presidente da Republica, a quem a Constituicdo Federal confere a faculdade de solicitar a
urgéncia constitucional para apreciacdo de projeto de lei de sua iniciativa. A solicitacdo de
urgéncia € pressuposto inafastavel do procedimento legislativo sumario. Caso o Presidente da
Republica envie ao Congresso Nacional projeto de lei com pedido de urgéncia, a proposicao
devera ser apreciada inicialmente pela Camara dos Deputados no prazo de 45 dias, a contar de
seu recebimento. Aprovada na Camara dos Deputados, a proposi¢cdo sera enviada ao Senado
Federal, que tera igual prazo para sua apreciacdo. O prazo total é, pois, de 90 dias para o
pronunciamento de ambas as Casas do Congresso Nacional, todavia, se 0 Senado Federal
emendar a proposicdo, as emendas deverdo ser apreciadas pela Camara dos Deputados em 10
dias, com o que o prazo total fica dilatado para 100 dias. Se a Camara dos Deputados e 0
Senado Federal ndo se pronunciarem nos prazos constitucionais assinalados a cada um, a
proposicdo sera incluida na ordem do dia, sobrestando-se todas as demais deliberacdes
legislativas da respectiva Casa, a fim de que se encerre a votacdo da matéria urgente, com
excecdo das matérias que tenham prazo constitucional determinado. Findo o pronunciamento de
ambas as Casas do Congresso Nacional dentro, ou ndo, dos prazos constitucionais, com a

aprovacao da proposicdo, esta sera enviada a sancéo do Presidente da Reptblica®.

* O §4°do art. 64 da Constituicdo Federal estabelece que “os prazos do § 2° ndo correm nos
periodos de recesso do Congresso Nacional, nem se aplicam aos projetos de cédigo”.



Entdo, temos que, para evitar violacdo ao art. 62 da Constituicdo Federal, sem esquecer,
é claro, dos rudimentos da boa técnica legislativa, o Presidente da Republica, ao enviar ao
Congresso Nacional o texto da Medida Provisoria, acompanhado da exposi¢do de motivos,
deveria nela justificar o porqué de ndo ter optado pelo procedimento legislativo sumario,
disposto no art. 64 da Constituicdo Federal. Certamente, a urgéncia do Palacio do Planalto
deve ser de tal gravidade que a inovacdo legislativa ndo poderia aguardar o prazo
constitucional maximo de 100 dias, necessarios ao exame de projeto de lei em regime de
urgéncia constitucional. Eis ai a delimitacdo do pressuposto constitucional da urgéncia,
necessario a edi¢do das Medidas Provisorias.

Certamente, é impossivel, por ora, alcancar todas as hipoteses. Mas, a principio, é
possivel vislumbrar que urgéncia e relevancia acabem se revelando a mesma coisa. De fato, se
algo é urgente, é, também, relevante. E, por tautologia, é relevante, se for urgente. Entdo
talvez seja possivel defender que relevancia e urgéncia sdo coisas idénticas e, portanto,
submetidas ao crivo do art. 64 da Constituicio Federal. E bem provavel que se acabara
provando que é urgente e relevante a inovacdo legislativa que ndo possa aguardar o prazo
constitucional maximo de cem dias, necessarios ao exame de projeto de lei de iniciativa do
Presidente da Republica pelo Congresso Nacional, em regime de urgéncia.

Dessa forma, vé-se que o Congresso Nacional é dotado de mecanismos constitucionais
suficientes para pautar a conduta do Presidente da Republica, a fim de impedir a conversao da

Medida Proviséria inconstitucional em lei.
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