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1. CONCEITO. NATUREZA JURIDICA. PRESSUPOSTOS CONSTITU-
CIONAIS

Conceituar medida proviséria ¢ tarefa dificil, ndo que os doutrinado-
res ndo tenham com isto se preocupado, mas, ndo haver consenso nem
mesmo quanto a natureza juridica do instituto.

A discussdo doutrindria € antiga e mereceu a atengdo dos juristas
mais eminentes da Alemanha de Weimar. Karl Zeidler, buscando o real
significado da palavra medida, refere que na Franga, a Constituigdo de
1791 utilizava a palavra mesure e a Constituigdo de 1793, “medidas para
a seguranga e a paz publica”. !

Na sua obra magnifica, Teoria da Constituigdo, Carl Schmitt, anali-
sando o 1.° da Lei sobre o poder revisional do Reich, de 10.2.11 ¢, sobre
a possibilidade da Assembléia Nacional adotar leis urgentes e outras medi-
das exigidas, pela situagdo das coisas, salientou que a disting@o juridica de
leis e medidas, tao viva na Revolugdo Francesa, foi por sua vez, na Ale-
manha, confundida por um conceito formal de lei. 2

No verdo de 1932, Carl Schmitt em ensaio intitulado “Legalidade e
legitimidade”, publicado em Munique e Leipzig, enfatiza a diferenga entre
lei ¢ medida.

O jurista alemdo observa o problema sob o prisma da teoria constitu-
cional, acreditando que o verdadeiro embrulho juridico-politico e jur{dico-
constitucional est4 na corrupg¢do do conceito de lei. Nao pode haver nenhum
Estado Legislativo sem um conceito discernivel e/ou conhecido de lei.
Sobretudo, um Estado legislativo, tem que assegurar firmemente que o
direito e a lei, a lei e o direito, estdo em uma harmonia material, cheia de
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sentido e que a norma adotada pelo legislador, em virtude de sua facul-
dade para legislar, seja algo distinto e mais elevado que a uma mera medi-
da. Em um Estado Legislativo, cujo sistema de legalidade descansa em sua
totalidade sobre a primazia de tais normas legais, ndo se pode fazer passar
uma medida por uma lei, nem uma lei por uma medida. E invocando Ernst
Fraenkiel (Gesellschaft, outubro/31, p. 336), reproduz suas palavras: “Se
a justica ndo pode distinguir o que é uma lei corre o perigo de fazer-se
depender de nao-leis” concordando com o acerto da reflexdo. 3

Karl Zeidler interpretando o art. 48 da Constituicdo de Weimar, lem-
bra a tentativa de Erwin Jacob e Carl Schmitt de elaborarem um conceito
de medida. Conforme Carl Schmitt, a medida é, substancialmente, distinta
da “idéia de direito e de forma juridica”, de atos de dominic e normas,
e que pertence ao Instituto das Medidas de Emergéncia previstas constitu-
cionalmente. #

Nio se pode negar que a medida é uma “muleta”, como afirma
Zeidler. O uso pelo constituinte de 1988, ndo foge do sentido que lhe foi
dado pelo constituinte alem&o, no inicio do século.” Comparando o legis-
lador extraordindrio do art. 48 da Constitui¢do alemi de 1919, com o legis-
lador extraordindrio do art. 62 da Constitui¢do Brasileira, em vigor, obser-
vamos que ambos, ao tomarem tais medidas ndo destroem o sistema de
legalidade do Estado, porque, apesar de seus poderes ditatoriais, subordi-
nam-se ao Reichstag ¢ ao Congresso Nacional respectivamente, com pode-
res para derrogar as medidas adotadas.

A doutrina nacional, no que se relaciona a natureza juridica, encon-
tra-se fragmentada.

Caio Tacito, considerando os comentarios a Constitui¢do de 1967, de
Pontes de Miranda, com referéncia a natureza juridica dos decretos-leis
achou por bem concluir ser a medida proviséria, “lei sob condigdo reso-
lutiva”, rejeitdvel dentro do prazo, ou decreto de eficdcia adiantada em
relagdo & deliberagao do Congresso Nacional, sem deixar de relevar a diver-
géncia existente entre os dois modelos, quanto aos efeitos da rejeigdo.
Advertindo que na Carta de 1967, com o aditamento da Emenda de 1969,
a rejei¢ao do decreto-lei ndo implicava na nulidade dos atos praticados
durante sua vigéncia. Ao contririo, no regime atual das medidas provi-
sérias, sua rejei¢ado opera efeitos ex tunc determinando a perda da sua efi-
c4cia, desde a sua edigao, e desconstituindo os atos emitidos durante sua
vigéncia proviséria. 3

Atribuiram 3 medida proviséria natureza de lei sob condi¢do resolu-
tiva, José Afonso da Silva e Leon Frejda Szklarowsky.®

Eros Grau, a seu turno, examinando, as medidas provisérias na Cons-
tituicao de 1988, permitiu-se afirmar que elas s3o lei especial de vigéncia
proviséria imediata e fundamenta sua posi¢do combinando as regras inscri-
tas no § 1.° do art. 64 — o Presidente da Repiblica podera solicitar urgén-
cia para apreciagdo de projetos de sua iniciativa — com o § 2.°, II, do
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art. 58 — cabe as comissdes em razdo de sua competéncia discutir e votar
projeto de lei que dispensar, na forma do Regimentn, a competéncia do
plenério, salvo se houver recurso de 1/10 dos membros da casa, conclui,
finalmente, que o mesmo resultado de modo mais incisivo é obtido pela
regra inserida no art. 62, que atende aos reclamos do Estado.?

Em oposig@o a estas correntes doutrinérias, Celso Antdnio Bandeira de
Mello demonstra que as medidas provisérias sdo, fundamentalmente, dife-
rentes das leis, ndo sé pelo 6rgdo que as emana, mas pelas diferencas
formais que enumera: a forma excepcional das medidas e a forma normal
das leis de disciplinar determinados assuntos; a efemeridade das medidas
e o tempo indeterminado, via de regra das leis; a precariedade das medi-
das e a persisténcia da lei: a nao confirmagio da lei opera efeitos ex tunc
e a revogagdo da lei efeitos ex nunc; a medida proviséria é condicionada
a urgéncia e relevancia e a lei ndo é condicionada para que seja produ-
zida. 8 )

O mesmo esforgo em repudiar a natureza de lei s medidas provisé-
rias do art. 62 da CF brasileira foi feita pela doutrina alema como vimos
no inicio do século, com relagdo ao art. 48 da Constituigdo do Reich.

Marco Aurélio Greco, por sua vez, nega 4 medida proviséria o carater
legislativo sob o argumento de que se fosse uma competéncia para legislar
“isto negaria a separagdo de Poderes, confundiria suas fungGes e ndo expli-
caria o desfazimento integral da medida proviséria, caso niao convertida
em 30 dias”.?®

No entanto, é pacifica a pratica legislativa, em determinadas circuns-
tancias, pelo Poder Executivo, como nos tem demonstrado a histéria.

Ap6s r:futar o caréter legislativo das medidas provisérias, Marco Auré-
lio Greco, procura demonstrar ser esta medida, ato administrativo geral,
editado pelo Presidente da Repablica, ao qual a Constituigdo atribui forga
de lei. 1 . :

Se analisarmos o ato emanado do Presidente da Repiiblica com base
no art. 62 da CF e o seu condicionamento a vontade do Congresso Nacio-
nal, ou seja seu iter constitucional ndo vemos como restringi-lo ao campo
do direito administrativo. H4, sobre o ato do Presidente um controle poli-
tico, exercido pelo Congresso Nacional.

Se as medidas do art. 62 fossem tomadas, nos termos em que o sdo,
as do art. 38, 1.° da Constituicao francesa — “o governo pode, para exe-
cugdo de seu programa, solicitar ao Parlamento autorizagdo para tomar
por ordenangas durante o prazo limitado as medidas que sdo normalmente
do dominio da lei”, poderfamos considerd-las atos administrativos. Mas, as
medidas provisérias brasileiras nao sdo tomadas em virtude de uma com-
peténcia regulamentar, como as ordonnances do art. 38, nem em virtude
de delegacdo de competéncia legislativa. '

E oportuno lembrar, cogitando-se de delegagao de competéncia legis-
lativa, das leis delegadas previstas, também, no texto constitucional brasi-
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leiro. Estas leis sdo-consideradas, na concepg¢do, de Santi Romano, como
emanadas em branco, pelo préprio legislativo com o contetido determinado
pela autoridade delegada, e que o seu caréter de lei encontra-se na prépria
lei de delegagdo. 11

Merlin Cléve negando a medida proviséria a natureza de ato admi-
nistrativo, prefere enquadra-lo como ato normativo e acaba identificando-a
como lei no sentido técnico formal, 2 semelhanga das leis delegadas, reso-
lugdes e decretos legislativos. 12

A propdsito da validade da inclusdo da medida proviséria no elenco
do art. 59, José Afonso da Silva comenta que as medidas provisérias nio
constavam, nem deveriam constar da enunciagdo do art. 59, porque sua
formag@o nio se da por processo legislativo, elas sao simplesmente editadas
pelo Presidente da Repiiblica, ndo dependem de atos de iniciativa, nem
votagdo, nem sangdo, nem veto, nem promulgacéo, elas se efetivam, ou seja
sdo editadas, através de publicagdo, dai por que n#o estdo sujeitas ao pro-
cesso legislativo. 13

Ao contrédrio, ndo nos permitimos concordar com o entendimento de
que a medida proviséria € lei, no sentido técnico-formal, trazendo na defesa
desta posi¢@o, os ensinamentos de Canotilho, que com a sua clareza peculiar,
distingue, nitidamente, as leis formais que define como atos elaborados
pelo 6rgao legislativo, seguindo o processo constitucionalmente exigido
para formagdo das leis, da lei em sentido do material que € toda a pres-
cricao, que independentemente da forma, reveste o cardter de norma
juridica. 14

Se houvesse consenso sobre a natuteza de lei da medida proviséria,
por certo seria na dire¢go de considera-la como lei no sentido material.

A doutrina brasileira ndo esgota, aqui, suas concepgbes sobre a natu-
reza do instituto, ora em exame. H4 um segmento doutrinério que admite
o cariter cautelar e ao qual aderem Péricles Prade e Telmo Candiota.

Péricles Prade, tanto quanto Luiz Fldvio Gomes afirmam que a medi-
da do art. 62, surgiu no cendrio constitucional brasileiro, como sucedaneo
do decreto-lei. Na verdade, elas sucederam o decreto-lei, na medida em que
sdo institutos diferentes. *®

A lei, o decreto-lei, a lei delegada, a medida proviséria, as resolu¢des
etc., s@o instrumentos constitucionais distintos e cumprem fungdes distintas.
Toda e qualquer confusd@o que ocorra entre eles decorre da deformagdo
dos respectivos conceitos. '

Quanto a natureza jutidica, propriamente dita, Péricles Prade, nas suas
conclusdes, qualifica a medida proviséria como “medida cautelar discricio-
néria, atipica, de natureza legislativa com forga de lei, de eficdcia imediata
mas limitada ao tempo, adotada pelo Presidente da Repiiblica em nivel de
competéncia e legitimidade extraordinérias, no caso’de relevancia da maté-
ria e urgéncia f4tico-legal, exigindo pronta iniciativa por razdes de absoluta
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necessidade emergencial que justifica, excepcionalmente o afastamento pro-
visério do regular processo ordinério”. 18

Se considerarmos os pressupostos constitucionais exigidos para a uti-
lizag@o das medidas, ou seja, a urgéncia e a relevéncia, estd afastada a hip6-
tese de cautela. Mesmo que os pressupostos constituam conceitos juridicos
indeterminados, a prépria configuragdo constitucional reclama a conside-
ragao de que 86 € urgente aquilo que ndo pode aguardar, sem prejuizo do
interesse pidblico, o regime de tramitagao previsto nos §§ 1.° a 7.° do art.
64 da Magna Carta.

E, por certo, cautelar o processo do art. 64, onde a cautela impde o
apressamento do trdmite da lei. J4 a medida proviséria, deve ser vista
como meio de solugdo imediata de conflitos sociais e econ8micos, condicio-
nado a ratificagdao da representagdao popular (Congresso Nacional) ndo com-
portando por isso, juizo de conveniéncia do Presidente da Republica e nao
sendo também, a medida, ato discriciondrio.

Analisada a doutrina brasileira no tocante a natureza juridica do insti-
tuto, verificamos que os nossos doutrinadores encetam esforgos no sentido
de buscar inovagoes onde, data venia, nao hd o que inovar.

A discussdo acerca da natureza juridica de medidas de emergéncia
similares as medidas provisérias do art. 62, tomou vulto, no inicio do
século, na Alemanha com importantes estudos e praticamente foi resolvida
por Carl Schmitt, que demonstrou a distingdo entre lei e medida com abso-
luta precis@o. -

Nio hd razdo para que se reabra a discussdo mas, h4 necessidade de
que se recepcionem, no Brasil, os sibios ensinamentos dos doutrinadores
alemaes, até, para que por falta de informagdo histérica, ndo venham as
medidas provisérias, por sua mé interpretagdo provocar a substitui¢do de
uma ditadura comum por uma extraordiniria, por estimulo dos doutrina-
dores.

No ensajo de Carl Schmitt, publicado em Munique, em 1931, ele enfa-
tiza a diferenca entre lei e medida, no plano do Direito Constitucional,
tanto quanto a diferenga entre medida ¢ pena no plano do Direito Penal,
assim como a diferenga do legislador normal para o legislador extraordi-
nério.

No que se relaciona aos pressupostos, é necessdrio notar que a enu-
meragio do art. 62 da CF é taxativo. A urgéncia e a relevincia sdo os
tnicos pressupostos que legitimam a ado¢do de medidas provisérias.

Todo e qualquer interesse piblico ipso facto, é relevante. Inobstante,
seja um conceito jur{dico indeterminado a concregdo da norma estd condi-
cionada ao interesse pdblico. Neste particular, a norma juridica que per-
mite as medidas provisérias, apresenta nota distinta das demais com con-
teddo indefinido, porque o controle da concregdo estd entregue a um érgao
de representagdo popular. A relevancia é, pois, inerente ao interesse publi-
co. Para que a medida proviséria seja considerada constitucional € preciso
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como bem observa Celso Anténio Bandeira de Mello, “uma especial quali-
ficagdo na natureza do interesse cuja ocorréncia enseja a utilizagdo de medi-
da proviséria”, 17

O certo é, portanto, que sé ante casos graves, ante interesses vulgar-
mente importantes justifica-se a ado¢do de tais medidas. Isto, entretanto,
nio ¢ suficiente para seu cabimento. Cumpre que a cura de tal interesse
seja feita sem retardamento algum. Em suma, € necessdrio que exista a
urgéncia a que alude o texto constitucional, sem a qual a medida é incons-
titucional.

A urgéncia reconhecida pelo presidente da Republica e exigida pelo
interesse publico tem relagdo com o tempo, pode requerer uma simples tra-
mitagdo acelerada como previsto no art. 64 ou a edigdo das medidas pre-
vistas no art. 62, se o transcurso de tempo fot capaz de frustrar o obje-
tivo do governo”.

J4 a relevéncia é relativa & matéria e sua delimitagao é dificil, porque
interfere no exame dos limites ao poder de editar medidas. Além da neces-
sidade de avaliar a releviancia da matéria, existe a de indagar se a matéria
objeto da medida é ou nao passivel de ser por ela abrangida ou melhor,
se o presidente da Reptblica pode editar medidas sobre qualquer matéria
ou se seu poder tem limites.

2. LIMITES E CONTROLE

Francisco Wildo entende que existem limitagdes impostas pela urgén-
cia e relevancia e outras determinadas pela provisoriedade. Todavia, usando
outra abordagem sistémica, conclui que o presidente da Reptiblica nao
pode editar medidas provisérias nos casos do art. 68, § 1.°, sobre matéria
tributdria sem respeitar o principio da anualidade nem o do art. 61, § 1.°,
porque, no Gltimo caso seria superafetagdo. 18

Data venia, a limitagdo imposta pelo art. 68 diz respeito as leis dele-
gadas e ndo as medidas provisérias do art. 62. A lei delegada é espécie,
tanto quanto a medida proviséria do género, legislagdo do Executivo, e o
seu cabimento € constitucionalmente desenhado, sem que se possa confun-
dir seus limites com quaquer outro instrumento que a Constitui¢do tenha
criado para aparelhar o Executivo. Jd, com referéncia ao art. 61, § 1.2,
ndo vejo excluir as matérias legislativas, ali previstas, do dmbito das medi-
das provisérias. Pelo contririo, se o presidente da Republica tem a inicia-
tiva privativa com relagdo aquelas matérias, maior é a sua legitimidade para
editar medidas que sobre elas incidam. E pois, motivo de maior legitima-
¢30 e nao de superafetagdo.

N

Com relagao a matéria tributdria, como qualquer outra, observamos
que os poderes contidos no art. 62 tém caréter ditatorial e provocam um
parénteses na legalidade.
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A posigao de Leon Frejda, quanto aos limites é de que o Sistema Tri-
butdrio Nacional admite que se utilizem medidas provisérias, desde que
presentes Os pressupostos, mas que ndo podem tratar de matéria penal, por
ndo se compor com sistema vigente. E assumindo uma posigdo peculiar na
doutrina brasileira, acrescenta que o Estado, o Distrito Federal e os Muni-
cipios podem editar medidas provisérias. 1°

Tratando-se de medida provisdria, a vincula¢do, quer ao sistema penal
quer ao sistema tributdrio, nao faz diferenga, porque o texto constitucional
ndo se preocupa em estabelecer limites de edigdo sobre a matéria, mas é
imperativo, taxativo quanto a titularidade do editor de tais medidas conce-
dendo tao-somente ao presidente, conforme texto expresso, o poder de adotar
medidas provisérias. Se outra fosse a vontade do constituinte, outra seria
a redagdo da norma constitucional.

Como jé observamos, o art. 48 da Constituigdo de Weimar, expressa-
mente, estendia o poder ditatorial do presidente do Reich ao governo terri-
torial, quando a demora constituisse um perigo.

No entanto, o constituinte de 1988 n#o autorizou a n#o ser o presi-
dente da Reptblica a adotar as medidas de urgéncia que consagrou, ndo
cabendo ao intérprete, fugir ao que o espirito da Constituigdo em exame
estatui.

Se a vontade do legislador brasileiro fosse de estender o privilégio
aos Estados, Municipios ou Distrito Federal, teria sido expressa como o foi
o constituinte alemdo de 1919,

Se a matéria sobre as quais devam tratar as medidas provisérias per-
mite algum questionamento, a competéncia, que é privativa do presidente
da Republica, ndo pode ser colocada em divida.

Vimos, entdo, que a discussdo em torno dos limites das medidas do
art. 62, ndo se esgota na urgéncia e relevlncia, ou seja na matéria, mas
esbarra na competéncia que a Constituicdo conferiu para edita-las.

Nio hd como negar, que no tocante aos limites, o que mais tem preo-
cupado a doutrina nacional diz respeito a matéria. E, especial relevo as-
sume a questdo sobre, se a matéria versada na medida sé pode ser objeto
de lei ordindria ou pode ser, também, de lei complementar.

Admitem a medida proviséria, em matéria de lei complementar, Mo-
reira Alves, Hugo de Brito Machado, Péricles Prade e Caio Técito, con-
tudo, condicionam a medida proviséria sobre a matéria de lei complemen-
tar 4 obediéncia da regra prevista no art. 19 da Carta Magna, onde a
qualificaggo do quérum é da maioria absoluta. 20

A Res. 1/89 — que dispde sobre a apreciacéao pelo Congresso Nacio-
nal de medidas provisérias e que se refere ao art. 62 da CF, no entanto,
ndo impde procedimento de votagdo diferenciado, em fungdo da matéria.

Clémerson Merlin Cléve, ao manifestar-se sobre as matérias suscetiveis
de medida proviséria afirma textualmente: “Nao pode dispor a medida pro-
viséria sobre a matéria reservada a lei complementar, nem a legislagdo
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que diga a respeito a organizagdo do Poder Judicidrio ¢ do Ministério
Piblico, a carreira e a garantia de seus membros, a nacionalidade, a cida-
dania, direitos individuais, politicos e eleitorais, os planos plurianuais,
diretrizes orgamentdrias. Em relagdo a lei orgamentiria é licito o uso da
medida proviséria numa tnica hipétese, aquela prevista no art. 167, § 3.°,
da CF, ou seja, para abertura de crédito extraordindrio para atender as
despesas imprevisiveis e urgentes, como  as decorrentes de guerra, comogao
interna ou calamidade publica”. .

Considerando tais posi¢Ges doutrindrias, urge assinalar que a nossa
Carta Constitucional ndo apresentou o elenco de matérias sobre as quais
poderia a medida provisdria tratar, com exceg¢do do disposto no art. 167,
§ 3.5

Os limites materiais ndo estariam fixados no espirito da Constituigdao?
Os limites ndo seriam o da ditadura comum? As medidas provisérias sé
podem ser editadas até o estabelecimento do Estado de Sitio ou podem
avangar e transitar nele como instrumento de governo?

Interessantes teses podem ser desenvolvidas, n as na prética, os limi-
tes sdo os fixados pela vontade popular representada pelo Congresso Nacio-
nal que tem o poder de as rejeitar ou as transformai: em lei, conforme lhes
autorize o interesse nacional. ,

A rejeigdo, propriamente dita, resulta de fato de que o constituinte
brasileiro atribui ao Legislativo o controle politico do poder legiferante do
presidente da Republica, no caso das medidas provisdrias.

A norma constitucional em questdo, € portanto, objeto de controle
politico bem como de controle judicial.

Dispondo o sistema brasileiro de varios meios para o controle de cons-
titucionalidade das leis, em razdo da adogdo do sistema difuso e do con-
centrado, exercido pelo STF, detém, como ensina o Prof. Eduardo Kroeff
Machado Carrion, instrumento indispensdvel pata assegurar a efetividade
das normas constitucionais. 22

Em sintese, se a medida proviséria escapar ao controle politico de
constitucionalidade, do Congresso Nacional, ainda, estard sujeita ao con-
trole por via de excegdo e por agdo direta de inconstitucionalidade.

3. PROCEDIMENTO LEGISLATIVO E EFICACIA

Como ensina José Afonso da Silva, “procedimento legislativo é o modo
pelo qual os atos do processo legislativo se realizam”. Como o processo
legislativo engloba um conjunto de atos; iniciativa, emenda, votagdo, san-
¢do e veto, realizados pelos 6rgdos legislativos visando a formulagéo das
leis constitucionais complementares e ordinérias, resolugdes e decretos legis-
lativos e como as medidas provisérias ndo dependem de tais atos, néo
estdo submetidas ao processo mas a procedimento legislativo especial. 23

95



José Afonso da Silva na sua obra, comenta que as medidas provis6-
rias ndo constavam da enumera¢ao do art. 59 da CF e foram incluidas na
dltima oportunidade. Observa, ainda, que nem deveriam constar do elenco
do artigo, uma vez que sdo simplesmente editadas pelo presidente da Repu-
blica. 24

Sem ddvida, as questSes mais importantes relativas ao procedimento
legislativo da medida sdo a sua emendabilidade, conversao em lei e reedigéo.

A faculdade de restringir ou ampliar o conteiiddo da medida provisé-
ria, encontra limitagGes impostas pelo § 1.° do art. 4.° da Res. 1/89, que
veda a apresentagdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela
tratada na medida proviséria”, 28

Raul Machado Horta, invocando a doutrina italiana, refere a posigao
de Paladim que entende absurdo considerar o Parlamento rigidamente vin-
culado a decisao inicial do governo limitando-se a aprovar ou desaprovar,
em bloco, os atos provisérios com forga de lei. Aduz, inclusive, que na
licdo de Mortati, as emendas poderdo ser supressivas parcial ou totalmente,
correspondendo 2 auséncia de conversdo na parte emendada, ou aditivas,
acrescentando matéria nova. Ocorre. que no Direito brasileiro a adigao de
matéria nova estd expressamente vedada. 26

Lembra Clémerson Cleve, no tocante & reedi¢ao, que parte da doutrina
condena a prética, sob o argumento de que a ndo manifestagao do Parla-
mento, no prazo, configura técita rejeigao (Fabio Konder Comparato, Ivo
Dantas e Tércio Sampaio Ferraz Jinior). No entanto, ndo lhe parece que
seja assim e se manifesta:“Se o Congresso Nacional ndo se manifesta a
tempo e os pressupostos habilitadores da edigao da medida proviséria con-
tinuam presentes nada impede a sua reedicdo até a decisdo final do Par-
lamento”. 27

Neste particular, acompanha a tendéncia recente da doutrina italiana
que segundo Biscaretti di Ruffia, a partir de 1970, tornou fregiiente a pra-
tica da renovagdo das medidas nao aprovadas ou convertidas.

Se considerarmos que o presidente da Reptblica ndo pode realizar
sua politica caso ndo disponha de um certo meio de agdo sobre a legis-
lagdo. Se considerarmos, ainda, que o Congresso Nacional nao apreciando
as medidas provisérias no prazo que lhe é assinado, pratica omiss@o grave,
a sua irresponsabilidade, persistindo os motivos que autorizaram a emisséo,
legitima sua reedi¢do e ndo sua reapresentagdo como defende Saulo Ramos
(simples pedido de reconsideragdo, um tipo de recurso infringente do jul-
gamento pela maioria simples). E preciso levar em conta, principaimente,
o fato de que, se ao Congresso foi destinada a missdo, conforme o texto
expresso da norma constitucional, de exercer o controle, ndo pode omi-
tir-se, caso em que abre mao de direito indisponivel.

O terceiro aspecto, o da conversd@o em lei é menos tormentoso?

Na verdade, se os constituintes ndo tivessem cometido o pecado de
incluir as medidas provisérias no elenco do art. 59 tudo seria mais fécil,
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entretanto, € preciso levar em consideragdo que existe procedimento legis-
lativo aprovado, e em vigor.

O processo legislativo a que estao submetidos os demais atos norma-
tivos do art. 59 sdo inconcilidveis com o procedimento legislativo adotado?

Ou a Res. 1/89 do Congresso Nacional é inconstitucional e atendem
as medidas ao processo legislativo comum ou € constitucional e as suas
disposi¢bes aplicam-se, subsidiariamente, as normas relativas ao processo
comum,

A partir da Res. 1/89 verificado, com a observancia do rito ali pre-
visto que a medida proviséria atende os pressupostos de urgéncia e rele-
véncia, ela segue tramitagdo. A rejei¢do determina o arquivamento, bai-
xando o presidente do Congresso Nacional ato declarando-a insubsistente
e comunicando o presidente da Republica, de imediato.

Admitida a medida, serd examinado o aspecto constitucional e de
mérito. Quando a comissdo resolver por qualquer alteragdo de seu texto
caberd, apresentacdo de projeto de lei de conversao relativa a2 matéria ou
apresentagdo de projeto de decreto legislativo disciplinando as relagdes juri-
dicas dcotrentes da vigéncia dos textos suprimidos ou alterados, o qual terd
sua tramitagdo iniciada na Camara dos Deputados.

Aprovado o projeto de lei de conversdo serd ele enviado & sangdo do
presidente. Sendo a medida proviséria, aprovada sem alteragdo de mérito,
serd o seu texto encaminhado, em autdégrafos, ao presidente da Republica
para publicagdo da lei.

Logo duas hipdteses podem ocorrer: ou a medida provisdria, sem alte-
ra¢do de mérito, é convertida em lei ou é alterada e convertida em pro-
jeto de lei. Neste caso, se admite a sangdo do presidente e nio o veto,
na forma do art. 84, IV, ¢/c o art. 66 da CF.

Quanto a conversao em lei da medida proviséria, Celso Antbnio Ban-
deira de Mello fez importante consideragdo no sentido da ndo conva-
lidagdo da medida proviséria que ndo atenda as hipéteses previstas no
art, 652, pela simples conversio em lei.

E o que devemos considerar em relagdo a eficécia?

A medida proviséria produz efeitos imediatos porque a Constitui¢do
lhe atribui forga de lei. No entanto, sua eficdcia total sé6 ocorre apds a
sua conversio em lei,

Em outras palavras, o efeito imediato suspende a vigéncia e a eficicia
da lei anterior com ela incompativeis. Rejeitada a medida proviséria, o
que equivale a dizer que cessados os seus efeitos, se restaura o direito ante-
rior e, eventualmente, o Estado serd responsével por danos porventura ocor-
ridos. Por outro lado, a eficacia total implica na revogagdo da lei antetior
com ela incompativel.

Ensina Manoel Gongalves Ferreira Filho que: “A derrogagdo ou revo-
gagdo da lei anterior por uma medida proviséria seria apenas aparente.
Esta suspende a vigéncia e a eficicia desta lei anterior, sobrepondo-lhe a
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norma que edita, mas a derrogagdo ou a revogagdo propriamente dita,
"apenas viriam, da conversio da lei em medida proviséria pelo Congres-
go”. 28

Observa com muita oportunidade Caio T4cito: “E mister, porém recor-
dar que a rejeigdo da medida proviséria tornando inexistentes os seus efei-
tos exclui a hipStese de que sua aplicagdo condicional tenha gerado direito
adquirido ou ato jurfdico perfeito que a lei ndo poderd prejudicar (CF, art.
5.°, XXXVI)”.

Reconhece, na hipdtese, o caréter ex func da perda da eficicia pela
néo conversdo em lei da medida, nos termos do pardgrafo dnico do art.
62,29

CONSIDERACOES FINAIS

As medidas provisérias com forga de lei, consagradas no art. 62 da
CF de 1988, constituem atividade legislativa do Poder Executivo. Séo parte
da reparticdo de competéncias levada a efeito pelo constituinte. A sua exis-
téncia é o reconhecimento de que o Legislativo estd impedido, pela sua
configuragdo constitucional, de agir com a rapidez exigida pelas emergén-
cias e crises atravessadas pelo Estado.

O poder legiferante do presidente da Repdblica na Constituigdo de
1988, sem ddvida, fortaleceu o Executivo. Além do poder de ordenagao
politica da nagdo, o chefe de governo dispde de um meio de agdo sobre
a legislaggo para realizar sua politica.

No sistema brasileiro, entre outros instrumentos de agdo sobre a legis-
lagdo, o presidente pode editar medidas provisrias que irdo configurar,
segundo o rumo que tomarem no Congresso Nacional, pela aplicagdo das
disposicGes da Res. 1/89, institutos diferentes.

Ou as medidas provisérias sio emendadas no Congresso e se trans-
formam em meros projetos de lei de iniciativa do executivo, pela relevén-
cia e urgéncia, ou configuram auténticas “medidas” de emergéncia, abrindo
um efetivo paréntese na legalidade sobre a qual se assenta o Estado brasi-
leiro.
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