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Medida provisdria e controle de
constitucionalidade: relevancia, urgéncia e
pertinéncia tematica*®

The provisional measure under the
constitutionality control: relevence, urgency
and tematic congruency

Clarice G. Oliveira**

José Levi Mello do Amaral Janior***

Resumo

Este artigo aborda a medida proviséria sob a ética do controle de cons-
titucionalidade, tratando dos principais julgados pelo Supremo Tribunal
Federal que definiram o entendimento jurisprudencial sobre dois pontos
cruciais dessa espécie normativa: i) reconhecimento da faculdade precipua
do Poder Executivo julgar a relevancia e a urgéncia quando da edi¢io da me-
dida proviséria, mas sem prejuizo da eventual revisio judicial; e ii) incons-
titucionalidade das emendas sem pertinéncia tematica com o texto original
incorporadas no projeto de lei de conversido. A analise do posicionamen-
to da Corte tem por base as declaracdes proferidas em Agbes Diretas de
Inconstitucionalidade, com destaque para ADI 2.213-MC, ADI 2.150/DF,
ADI 4.048/DF e ADI 5.127/DF, enfatizando os termos dos Acordios e os
principais argumentos que embasam as decisdes. A pesquisa ndo contempla
andlise minuciosa de cada acdo que transita no Tribunal relacionada com
edicdo de medida provisoria, mas, sim, procede a uma sele¢do para destacar
casos emblematicos que estabeleceram um padrio para a consolida¢io da
jurisprudéncia na matéria. A importancia do tema justifica-se pelo impac-
to que a legiferacao de urgéncia possui no ordenamento juridico brasileiro,
sobretudo no que se refere ao respectivo volume, cenario que se mantém
razoavelmente constante ha décadas, e as implica¢oes da jurisdicao consti-
tucional. Dessa forma, os esclarecimentos procedimentais que vém sendo
feitos sobre a importancia do cumprimento dos requisitos formais para a
edicio e a tramitacio de medida proviséria operam no sentido de limitar, de
alguma forma, o uso do instituto em prol da preservacio dos mandamentos
constitucionais que orientam a democracia brasileira.

Palavras-chave: Medida proviséria. Controle de constitucionalidade.
Urgéncia. Relevancia. Emendas.

ABSTRACT

This article explores the provisional measure from the viewpoint of
constitutionality control, dealing with the ruling by the Brazilian Federal Su-



preme Court that defined the jurisprudential understanding on two crucial points concerning this type of
norm. First, the recognition of the Executive Power ability to judge the relevance and the urgency of issuing
a provisional measure. Second, the unconstitutionality of the amendments without thematic pertinence with
the original text incorporated in the Draft Law of Conversion by the Parliament. The analysis of the Court’s
position is based on the statements made in Direct Unconstitutionality Actions, especially ADI 2.213-MC,
ADI 2.150/DF, ADI 4.048/DF and ADI 5.127/DE, highlighting the terms of the decision and its main
points. The research does not contemplate a detailed analysis of each action related to the provisional
measure edition, but rather a selection carried out with the objective of highlighting emblematic cases that
established the standard for the consolidation of jurisprudence. The importance of the theme is justified by
the impact that the legislation of urgency has in the Brazilian legal system, especially regarding the volume
of such emanations, a scenario that has remained constant for decades, and the consequences of applying
the constitutional control. Thus, the procedural clarifications that have been made about the importance of
complying with the formal requirements for issuing the provisional measure and its legislative path operates
in the sense of limiting, in some way, the use of the institute in favor of preserving the constitutional man-
dates that guide Brazilian democracy.

Keywords: Provisional measure. Constitutionality control. Urgency. Relevance. amendment.

1. INTRODUCAO

A existéncia do instituto da medida provisoria (MP) entre as faculdades legislativas do Presidente da
Republica no Brasil ja foi palco de maiores controvérsias entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, o
que culminou com a revisio das regras constitucionais para edicio da medida, afastando, expressamente,
determinadas tematicas do escopo autorizativo e revisando procedimentos de tramitacdo. As alteracOes
trazidas pela Emenda Constitucional n® 32 (EM 32) ao art. 62 da Constituicio ocorreram para esclarecer
as possibilidades de edi¢do e vedar a reedi¢do infinita (substituida por uma unica prorroga¢io), mantendo
inalterados os principais elementos que devem motivar a edi¢do da medida provisoria: os pressupostos de

relevancia e urgéncia.

Boa parte das veda¢des de casos para edicio trazidas pela EM 32 tem por objetivo aprimorar o controle
sobre o uso do instituto, tendo em vista a preservagio e proteciao de direitos fundamentais por meio da
inser¢ao de travas a possibilidade de editar MP em situagdes que possam afetar esses direitos. A definicao
do rol matérias vedadas decorreu, em parte, de experiéncias concretas e debates no Parlamento, bem como
do aprendizado proveniente de alguns casos levados aos tribunais'. A inser¢io de veda¢io para tratar de
matéria de direito penal e processual penal esta relacionada com o julgamento da ADI n. 162-1, movida pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil contra a Medida Provisoria n. 111, a partir do qual o
Supremo Tribunal Federal (STT) alterou sua jurisprudéncia sobre o controle dos requisitos de relevancia e
urgéncia para edi¢io de medidas provisérias®.

A presenca ou ndo desses pressupostos foi objeto de ajuizamento de varias agdes no STE, questionando
medidas provisorias emitidas. Cléve® enfatiza que o controle da atividade legislativa do Executivo deve ser
exercido tanto pelo Congresso Nacional quanto pelo Judicidrio, esse tltimo sob provocagdo. Sua atuagio
pode invalidar MPs que extrapolem a tematica passivel de abordagem ou que nao atendam aos pressupostos
autorizadores estabelecidos na Constitui¢do. Tal demanda por uma atuacdo mais ativa esbarra nos préprios

1 DA ROS, L. Decretos presidenciais no banco dos réus: analise do controle abstrato de constitucionalidade de medidas provisérias pelo
Supremo Tribunal Federal no Brasil (1988-2007). 2008. Dissertagio (Mestrado). Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2008. p. 143-160.

2 STE Tribunal Pleno. ADI n. 162-1/DF, medida liminar, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 19.09.1997.

3 CLEVE, C. M. Atividade legislativa do Poder Executivo. 3 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

OLIVEIRA,Clarice G.; JUNIOR, José Levi Mello do Amaral. Medida proviséria e controle de constitucionalidade: relev:
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contornos constitucionais que, de um lado, estabelecem defini¢ao aberta de relevancia e urgéncia e, de outro,
como nio poderia deixar de set, circunscrevem o acionamento do tribunal a casos especificos. Os paises que
adotam instrumentos de legislacdo extraordinaria pelo Executivo similares a medida proviséria costumam
admitir tanto o controle pelo Legislativo quanto pelo Judiciatio, restrito a pressupostos e certas matérias®.

O recurso ao tribunal constitucional por parte de partidos politicos, confederagdes sindicais e entidades

de classe, é denominado por Catrvalho® como policy seeking approach, uma maneira de contesta¢do quando a

legislacdo contraria os interesses ou preferéncias desses atores. Na democracia, grupos de interesse tendem a

levar suas disputas para o Judiciario, em particular o STE, para “desempatar o jogo” ou buscar uma vitoria na

prorrogacio’. De fato, cerca de 53% das ADI propostas contra MPs vigentes foram ajuizadas por partidos
politicos’.

O poder da oposicio nio pode ser subestimado. Se a oposicio nido alcanca sucesso no ambito

estritamente parlamentar — fala-se do controle da atividade normativa do Executivo — ainda pode

provocar a atuacio do Supremo Tribunal Federal em ac¢ao direta de inconstitucionalidade diante da

legitimacao conferida pelo art. 103 da CF as Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados (que

devem encampar representacao nesse sentido formulada pela oposi¢ao) ou ainda aos partidos politicos

com representacao do Congresso Nacional. Como se vé, nao ¢ pequena a possibilidade de atuagao da

oposigao.” ®

A Corte torna-se uma instancia de debate de MPs, possivelmente com tempo insuficiente para o julga-
mento de mérito das ADIs propostas em decorréncia da vigéncia efémera desses instrumentos antes de sua
conversao em lei. Nio ¢ raro o arquivamento da ADI por perda do objeto uma vez concluida a tramitacao
da matéria, sendo incomum a concessio de medida liminar. Ademais, a jurisprudéncia consolidada do STF
considera “prejudicadas as a¢Ges diretas atacando leis de vigéncia temporaria que tenham perdido eficicia
no curso do processo de fiscalizacio abstrata de constitucionalidade” (ADI n. 1.355, rel. Min. llmar Galvao,
DJ de 6.3.2001).

Neste artigo, aborda-se a perspectiva do controle da edi¢ao de medidas provisérias pelo Judiciario, que
reconheceu a faculdade precipua do Executivo apreciar a relevancia e a urgéncia para o ato, mas sem pre-
juizo da eventual revisdo judicial, bem como a decretagdo da inconstitucionalidade da presenca de tematicas
dissonantes ao texto original da medida proviséria. Sdo exploradas as perspectivas da doutrina sobre o con-
trole judicial de MPs e decisoes do STF em casos especificos.” A partir de pesquisa na jurisprudéncia sobre
a matéria emanada pelo STF, foram selecionados os casos paradigmaticos, seja porque abordaram a tematica
pela primeira vez ou porque referenciam mualtiplas decisdes posteriores. Esses casos tratam de questoes
centrais para o entendimento da Corte sobre os pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia, bem
como do tramite legislativo especifico das medidas provisérias, estabelecendo um padrio para a consolida-
¢do da jurisprudéncia na matéria.

4 CLARK, G. Medidas provisorias. Revista de Informagao 1egislativa, v. 29, n. 113, p. 169, 1992.

5 CARVALHO, E. Judicializa¢do da politica no Brasil: controlo de constitucionalidade e racionalidade politica. Andlise Social, v. 44,
n. 191, p. 315-335, 2009. Disponivel em: <http://wwwjstor.org/stable/41012717>. Acesso em: 23 jun. 2015.

6 AMARAL JUNIOR, J. L. M. Medida proviséria: edicio e conversio em lei - teoria e pritica. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 158.

7 DAROS, L. Decretos presidenciais no banco dos réus: analise do controle abstrato de constitucionalidade de medidas provisorias pelo
Supremo Tribunal Federal no Brasil (1988-2007). 2008. Dissertagio (Mestrado). Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2008. p.119.

8 CLEVE, C. M. Atividade legislativa do Poder Executivo. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 140.

9 MENDES, G. E O controle de Constitucionalidade das Medidas Provisérias. Revista [uridica Virtnal, v. 1, n. 2, 1999; MAIA,
C. A. Medida proviséria: controle jurisdicional dos pressupostos que a legitimam - relevancia e urgéncia. Revista Imes, v. 7, n.12, p.
137-172, jan./dez. 2006; MAMARI FILHO, L. S. S. O controle concentrado de constitucionalidade ¢ a intercorrente conversio em
lei de medida proviséria. Revista de Informagio 1egislativa, v. 43, n. 170, p. 235-243, 2006; OLIVEIRA, V. L. L. Controle constitucional
da lei de conversao pela auséncia dos pressupostos de relevancia e urgéncia na edicio da medida provisoéria. Revista de Informagio
Legistativa, v. a. 44, n. 173, p. 285-301, 2007; AMARALJUNIOR, J. L. M. Medida proviséria da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal: um balanco de 1988 a 2008. In: G. F. Mendes; BRANCO, P. G. G.; VALE, A. R. do (Ed.). A jurisprudéncia do STF nos 20
anos da Constituizao, 2010. AMARAL JUNIOR, J. L. M. Medida proviséria: edigio e conversio em lei - teoria e prética. 2. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2012; CLEVE, C. M. Atividade legislativa do Poder Excecntivo. 3 ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
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Dessa forma, a analise do posicionamento da Corte baseia-se nas declaragdes proferidas em A¢oes Di-
retas de Inconstitucionalidade, com destaque para ADI 2.213-MC, ADI 2.150/DF, ADI 4.048/DF e ADI
5.127/DF, enfatizando os termos dos Acérdios e os principais argumentos que embasam as decisdes. O
estabelecido no julgamento dessas ADI sedimenta a importancia do cumprimento dos requisitos formais
para a edi¢do e para a tramitagao de medida provisoria, e opera no sentido de limitar, de alguma forma, o uso
do instituto em prol da preservacao dos mandamentos constitucionais que orientam a democracia brasileira.

2. O RECONHECIMENTO DA FACULDADE PRECIPUA DO EXECUTIVO JULGAR A RELEVANCIA E A
URGENCIA

A apreciacao pelo STF da presenca dos requisitos materiais de relevancia e urgéncia em medidas provi-
sorias editadas pelo Presidente da Republica ¢ ato extraordinario, conforme estabelecido na jurisprudéncia
do Tribunal e manifestado em diversas decisdes'’. A interpretacao consolidada é de que cabe ao Chefe do
Poder Executivo a apreciacio discricionaria sobre eles:

os pressupostos da urgéncia e da relevancia, embora conceitos juridicos relativamente indeterminados
e fluidos, mesmo expondo-se, inicialmente, a avaliacio discricionaria do Presidente da Republica,
estdo sujeitos, ainda que excepcionalmente, ao controle do Poder Judiciario, porque compdem a
propria estrutura constitucional que disciplina as medidas provisérias, qualificando-se como requisitos
legitimadores e juridicamente condicionantes do exercicio, pelo Chefe do Poder Executivo, da
competéncia normativa primaria que lhe foi outorgada, extraordinariamente, pela Constitui¢do da
Republica. Doutrina. Precedentes. A possibilidade de controle jurisdicional, mesmo sendo excepcional,
apoia-se na necessidade de impedir que o Presidente da Republica, ao editar medidas provisorias, incida
em excesso de poder ou em situagdo de manifesto abuso institucional, pois o sistema de limitagao de
poderes ndo permite que praticas governamentais abusivas venham a prevalecer sobre os postulados
constitucionais que informam a concepg¢io democratica de Poder e de Estado, especialmente naquelas
hipéteses em que se registrar o exercicio andémalo e arbitrario das funcdes estatais. !

A existéncia dos requisitos de relevancia e urgéncia objetiva contrabalancar a possibilidade excepcional
do poder de legislar concedida pelo constituinte ao Presidente. Sdo espécies de travas orientadoras para que
a edicao de medidas provisorias seja reservada a situagdes excepcionais (relevantes) que exijam resposta le-
gislativa rdpida (urgentes). Sua existéncia refor¢a o carater discricionario' da decisio. Os requisitos constitu-
cionais de relevancia e urgéncia devem estar presentes simultaneamente, mas sao de natureza eminentemente
politica®”. Consequentemente, a sua apreciacdo ¢ um juizo politico: primeiramente do Chefe do Executivo
quando de sua adogio, posteriormente do Congresso Nacional. Nesse ponto, cumpre lembrar que o art. 62
da Constituicao também faculta ao Congresso efetuar juizo prévio ao exame da MP sobre o atendimento aos
pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia. Aos parlamentares caberia exercer controle repressivo
de constitucionalidade sobre as MPs'. A participacio do Supremo Tribunal Federal nesse tipo de avaliagio
aproximaria, portanto, o Judicidrio da esfera do jogo politico, o que favorece a politizagio da justica’.

Por tratar de matéria de lei, parece haver pouco espaco para contestar a relevancia da MP'". A relevancia
pode ser entendida como o atendimento ao interesse da sociedade, isto ¢, ao interesse publico, ndo apenas

10 ADI n. 2.150, Rel. Min. llmar Galvao; ADI n. 2.332-MC, Rel. Min. Moreira Alves; ADI n. 2.527-MC. Rel. Min. Ellen Gracie.
11 STE ADI n. 2.213-MC. Rel. Min. Celso de Mello. Julgado em: 04.04.02. DJ: 23.04.04.

12 O termo “discricionario” ¢ usado no sentido de ato de vontade, que pode ser adotado ou nio, presentes os pressupostos.
Nesse ponto, ndo se confunde com o cariter indeterminado dos conceitos de relevancia e urgéncia.

13 AMARAL JUNIOR, J. L. M. Medida provisiria: edigio e conversio em lei - teoria e pratica. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012.

14 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 17. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 633

15  FERREIRA FILHO, M. G. Poder Judiciario na Constitui¢ao de 1988: Judicializacao da politica e politizagio da Justiga. Revista
de Direito Administrative, n. 198, p. 1-17, out-dez, 1994.

16 Nesse sentido opina MENDES — vide Notas taquigraficas da Sessao de 15 de maio de 2002 da Comissao de Constitui¢ao,
Justiga e Cidadania.
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da matéria tratada, mas, também, da situagdo ensejadora'’. Na literalidade, contudo, a Constituigio refere-se
tio somente a relevancia. Quanto a urgéncia, estd associada ao juizo, mais uma vez politico, de oportunidade
e conveniéncia. A urgéncia do provimento decorreria da necessidade de disciplinar e aplicar, imediatamente,
o disposto na norma, sob pena de prejuizo para a sociedade.
Concluindo, tem-se que a relevancia mencionada no artigo 62 da Constituicio Federal é a providéncia que
se impoe em determinada situacdo para tutelar interesse publico, cujas peculiaridades e especificidades da
matéria que veicula reclamam especial atencio e excepcional atuagdo do Estado, e cujo objetivo s6 serd
alcangado por meio da medida provisoria, inexistindo outro instrumento hébil a fazé-lo. Ja a urgéncia
referida no citado artigo, consubstancia-se em uma hipétese que requer positivagio premente, ndo sendo
possivel aguardar o tempo necessario do processo legislativo ordinario, nem mesmo socorrendo-se da
alegacio de urgéncia no tramite, facultada no artigo 64, §§ 1° e 2°, da Lei Maior, sob pena de ocasionar
riscos ou danos 2 coletividade.

O subjetivismo dos vocabulos relevancia e urgéncia dificulta o controle a posteriors do Congresso e do
Judiciario", mas nio o afasta nem implica que nio tenham densidade significativa:

Do fato de “relevancia” e “urgéncia” constitufrem no¢des vagas, de contornos indeterminados, resulta
apenas que, efetivamente, muitas vezes por-se-io situacoes duvidosas nas quais nao se podera dizer,
com certeza, se retratam ou nao hipéteses correspondentes a previsao abstrata do art. 62. De par com
elas, entretanto, ocorrerao outras tantas em que sera induvidoso inexistir relevancia e urgéncia ou, pelo
contrario, induvidoso que existem. Logo, o Judiciario sempre podera se pronunciar conclusivamente
nos casos de “certeza negativa” ou “positiva”, tanto como reconhecer que o Presidente nio excedeu os
limites possiveis dos aludidos conceitos naquelas situagoes de irremissivel duvida, em que mais de uma
intelec¢do setia razoavel, plausivel.”’

A questio da relevancia pode ser compreendida materialmente, isto €, por tratar de matéria de lei. Logo,
a MP ¢ relevante e essa questdo seria menos suscetivel de discussao em juizo, por envolver julgamento de
cunho politico; a urgéncia, por sua vez, estd atrelada a “um juizo politico de conveniéncia e oportunidade”,
mas que admite, na jurisprudéncia brasileira, o emprego de critérios objetivos na sua avaliacio®': ao Judicia-
rio, mormente a0 Supremo Tribunal Federal, ndo é dado definir o que seja urgente, mas é dado afirmar —a
luz de critérios temporais objetivos — o que nao seja urgente. A observancia do principio da anterioridade
tributaria é um dos indicadores constitucionais da urgéncia, por exemplo.
Ora, se editada sem a observancia dos pressupostos que a legitimam — urgéncia e relevancia —, a
medida proviséria afrontara diretamente comando constitucional expresso e principios constitucionais,
impondo-se a intervengao do Judiciario, pois ¢ papel deste controlar as leis oriundas do Poder Legislativo
— o6rgao tipico para cria-las —, muito mais no caso da medida provisoria, cuja competéncia, atribuida
a0 chefe do Executivo, é excepcional. *

Percebe-se, portanto, que a doutrina se divide entre aqueles que, conforme assentado na jurisprudéncia
do STF, entendem que nio cabe o controle judicial dos requisitos de urgéncia e relevancia, por serem de jul-
go politico, e aqueles que acreditam que os parametros constitucionais devem sim ser apreciados pela Corte.
Contudo, no caso concreto, a avaliacio do Judiciario sobre os pressupostos de urgéncia e relevancia de uma
medida proviséria concorre contra o tempo: a analise enfrenta a eficacia imediata e o tramite mais rapido
da espécie normativa. Pode-se argumentar que tais caracteristicas nao seriam, de fato, empecilhos, posto
que qualquer acdo direta de inconstitucionalidade enfrenta lei vigente e que, na ocorréncia de decretagao de
inconstitucionalidade, os efeitos da decisao teriam que ser regulados. Entretanto, considerando-se que uma

17  CLEVE, C. M. Atividade legislativa do Poder Executivo. 3 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 171-173.

18  CLEVE, C. M. Atividade legislativa do Poder Executivo. 3 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 159.

19 MACIEL, A. F. Medida Proviséria e Seguranga Juridica. In: ROCHA, C. L. A. (Ed.). Constituicio e Seguranca Juridica. Belo Hori-
zonte: Férum, 2005. p. 264.

20 MELLO, C. A. B. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 134

21 AMARAL JUNIOR, J. L. M. Medida provisiria: edigio e conversio em lei - teoria e prtica. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012.

22 MAIA, C. A. Medida provisoria: controle jurisdicional dos pressupostos que a legitimam - relevancia e urgéncia. Revista Imes,
v. 7,n.12, p. 137-172, jan./dez. 2006. p. 165.
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medida provisoria trata de matéria relevante e urgente, infere-se que seu impacto juridico tende a ser poten-
cialmente maior, no minimo porque se da desde sua publicacdo; logo, a sua reversio, também, incorreria na
necessidade de lidar com situagoes faticas possivelmente complexas.

Em 2000, em liminar concedida na ADI n® 2.348-9/DF, cujo relator foi o Min. Marco Autélio, tetia sido
a primeira vez® que o STF fulminou MP por nao cumptir o requisito constitucional de urgéncia:

a0 julgar a ADI-MC 2.348-9/DEFE, o Suptemo Tribunal Federal suspendeu a eficicia de dispositivo
da Medida Provisoria n® 2.037-24, de 23.11.2000, relativo a ampliagio de isen¢do na Zona Franca de
Manaus. O Supremo Tribunal Federal deferiu a medida liminar, entre outros argumentos, por nao
considerar objetivamente configurada situagdo de urgéncia a legitimar a adocio de medida provisoria
para a simples amplia¢do do prazo de isencio. **

Tratavam-se de casos especificos, e o assentamento definitivo sob a avaliacio dos pressupostos cons-
titucionais de relevancia e urgéncia somente ocorreria em 2002, com o julgamento da ADI n°® 2.150/DF:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 11 E 18 DA MEDIDA
PROVISORIA N° 1.925-5, SUCESSIVAMENTE REEDITADA ATE O ADVENTO DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 32/2001. ALEGADA VIOLACAO AOS ARTS. 5°, CAPUT; 37, 62,
TODOS DA CONSTITUICAO FEDERAL. Os dispositivos em referéncia, ao atribufrem aos 6rgios
de transito o registro de 6nus reais sobre veiculos automotivos de qualquer espécie, ndo ofendem as
normas constitucionais indicadas. Os requisitos de relevincia e urgéncia para edi¢io de medida
proviséria sdo de apreciagio discricionaria do Chefe do Poder Executivo, ndo cabendo, salvo
os casos de excesso de poder, seu exame pelo Poder Judiciario. Entendimento assentado na
jutisprudéncia do STE A¢do julgada improcedente.”

Outro ponto a considerar é a conversao da medida proviséria em lei, o que tornaria inécua a apreciacio
pelo Supremo Tribunal Federal do cumprimento dos requisitos de relevancia e urgéncia:

ao tratar da medida proviséria, o Supremo Tribunal Federal se manifestou no sentido de que a

superveniéncia da lei de conversao torna superada eventual contestagao do preenchimento dos requisitos

de urgéncia e relevancia: “Medida provisoria. Superagio, por sua conversao em lei, da contestacio de

preenchimento dos requisitos de urgéncia e relevancia. STF, Tribunal Pleno, ADI 1.417-0, rel. Min.
Octavio Gallotti, DJ 23.03.2001. *

Tal entendimento ¢ perfeitamente cabivel tendo em vista que a aprovacio da MP pelo Congresso Na-
cional atua como validacio da relevancia da disciplina e o proprio provimento de urgéncia, com eficicia
imediata, ja regulou a situacdao que o ensejou. A urgéncia demanda acdo imediata, que foi tomada com a
edi¢ao da medida. Nio havendo lacuna de vigéncia entre a MP ¢ a san¢do do projeto de lei de conversio,

preservam-se as relacoes juridicas acobertadas pela primeira®.

O projeto de lei de conversao é peculiar espécie normativa primaria, autbnoma com relagio a medida
proviséria que lhe deu origem®. Havendo inconstitucionalidade por vicio proptio e peculiar a medida pro-
viséria, o correto seria fulminar, apenas, a medida no periodo em que vigeu, preservando-se a sua respectiva

lei de conversio.

23 AMARAL JUNIOR, J. L. M. Medida proviséria da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: um balango de 1988 a 2008.
In: G. E Mendes; BRANCO, P. G. G.; VALE, A. R. do (Ed.). A jurisprudéncia do STE nos 20 anos da Constituigio, 2010.
24 OLIVEIRA, V. L. L. Controle constitucional da lei de conversio pela auséncia dos pressupostos de relevancia e urgéncia na
edi¢io da medida proviséria. Revista de Informagio 1 egislativa, v. 44, n. 173, p. 288, 2007.
25  STFE ADI 2.150/DF, Relator Min. Ilmar Galvido, Data de Julgamento: 11.09.2002, Tribunal Pleno, DJ: 29.11.2002, gtifo nosso.
26 OLIVEIRA, V. L. L. Controle constitucional da lei de conversio pela auséncia dos pressupostos de relevancia e urgéncia na
edi¢io da medida provisoéria. Revista de Informagio 1egislativa, v. 44, n. 173, p. 295, 2007.
27  Conforme os seguintes paragrafos do Art. 62 da CF:
§ 11. Nio editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a rejeicdo ou perda de eficicia de medida
provisoria, as relagoes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.
§ 12. Aprovado projeto de lei de conversao alterando o texto original da medida provisoria, esta manter-se-a integralmente em
vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.
28  AMARAL JUNIOR, J. L. M. Medida provisiria: edigio e conversio em lei - teoria e pratica. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 234.
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Julgado pertinente a proposito é a ADI n® 4.048, movida contra a MP n® 405, de 18 de dezembro de
2007, que abriu crédito extraordinario em favor de 6rgios do Poder Executivo e da Justiga Eleitoral. Nessa
ADI foi concedida medida liminar, em 14 de maio de 2008, ja na vigéncia da Lei de conversao (Lein® 11.658,
de 16 de abril de 2008). A peticao inicial afirmou que a abertura de crédito extraordinario, mesmo por me-
dida provisoria, deve ser reservada a despesas imprevisiveis e urgentes, tais como as decorrentes de guerra,
calamidade publica ou comogio interna (Constitui¢ao, art. 167, § 3°) e que os créditos concedidos fugiam a
essa caracteristica. O que era posto em questdo nio era somente a qualificacdo da medida provisoria como
relevante e urgente, mas, especialmente, o carater excepcional do crédito aberto. Note-se: o vicio é material,
nao formal. A matéria em causa — abertura de crédito extraordinario — ¢é prépria de medida provisoria,
nio de lei. A lei é dado abrir créditos orcamentarios outros. Porém, no que se refere ao crédito extraordina-
rio, quando muito, a lei apenas o confirma, o que nio é possivel no caso em razio da inconstitucionalidade
reconhecida. Em seu voto, o relator, Min. Gilmar Mendes pontua:

ao contrario do que ocorre em relagdo aos requisitos de relevdncia e urgéncia (art. 62), que se submetem
a uma ampla margem de discricionariedade por parte do Presidente da Republica, os requisitos de

imprevisibilidade e nrgéncia (art, 167, §3°) recebem densificacdo normativa da Constituicdo. Em outras

palavras, os termos muprevisiveis e urgentes, como signos linguisticos de natureza indeterminada, sdo

delimitados semanticamente, ainda que parcialmente, pelo proptio texto constitucional

Nio se questionava a pertinéncia do instituto da medida provisoria. Ao contririo, afirmava-se, tanto
na peticao inicial quanto no voto do relator, sua adequabilidade para a abertura de crédito extraordinario.
Tratava-se, portanto, de andlise do efetivo e real enquadramento dos créditos abertos pela MP na categoria
de “crédito extraordinario”, unica espécie orcamentaria passivel de manejo em MP. O ponto era o objeto
do crédito, que se relacionava muito mais a despesas previsiveis: aquisicdo de imével para sediar cartorio
eleitoral, acGes para implantacio da TV digital no pafs, agdes preventivas contra a introducio do virus da
gripe aviaria, despesas com a manutencao de sistemas informatizados de processamento de dados (SIAFI,
SISCOMEX), liquida¢ao de dividas de 6rgao extinto, capitalizacdo da Telebras, entre outras. Vinte minis-
térios foram citados como beneficiarios, além da Presidéncia da Republica e da Justica Eleitoral. Contudo:

Nao ¢ possivel negar que, nesses casos, existem fatos relevantes que necessitam, impreterivelmente, de
recursos suficientes para evitar o desencadeamento de uma situacio de crise. E preciso bem observar,
porém, que sdo aportes financeiros destinados a ado¢do de mecanismo de prevencio em relagio a
situagoes de risco previsiveis. A situacdo de crise ainda nio esta configurada, de modo que faltam os
elementos da imprevisibilidade e da urgéncia para caracterizar a necessidade da abertura do crédito
extraordinario.”

A critica do relator circunscreve-se a abertura de créditos suplementares e especiais travestidos de ex-
traordinarios como medida proviséria. A época, estimava-se a existéncia de mais de vinte MPs similares. Foi

acompanhado no voto pela maioria dos Ministros.

Por outro lado, o Min. Cezar Peluso nao conheceu do pedido por nao entender crédito como lei, apenas
ato complexo que chama a participacao do Legislativo sob o titulo formal de lei, o que o excluiria da apre-

ciacao da Corte.

Ja o Min. Ricardo Lewandowski indeferiu a cautelar sob o argumento de que o periculum in mora milita a

favor da Administracdo, com efeitos concretos ja exauridos no tempo.

Quando da concessao da cautelar, a MP ja havia sido convertida em lei. O Acérdao publicado destacou
que a Lei de conversio nio convalida os vicios existentes, suspendendo a vigéncia da Lei n. 11.658,/2008,
desde a sua publicacio, ocorrida em 22 de abril de 2008.

A resolucdo de mérito aconteceu apenas em 2011, sob a relatoria da Min. Ellen Gracie, que julgou pre-

29 STFE ADI 4.048/DF, relator Min. Gilmar Mendes, Medida Cautelar deferida em 14.05.2008, DJe: 23.05.2008
30 STE ADI 4.048/DF, relator Min. Gilmar Mendes, Medida Cautelar deferida em 22.0 08, DJe: 23.05.2008.
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judicada a acdo, acatando os argumentos da Procuradoria-Geral da Republica (PGR) e da Advocacia-Geral
da Unido (AGU) que apontavam o encerramento temporal da vigéncia dos créditos extraordinarios com o
encerramento do exercicio financeiro de 2008. Seja como for, a ADI n. 4.048/DF mantém sua importancia
por representar momento de virada no entendimento do STT sobre o cabimento ou nio de controle abstra-
to de constitucionalidade de lei orcamentaria.

O seguimento de a¢io direta de inconstitucionalidade, apés a conversio em lei da medida provisoria
objeto de questionamento, dependerd, de acordo com Mamari Filho®', da “modalidade” da inconstituciona-
lidade em analise: se de carater formal ou material. Sendo material, ha duas possibilidades: i) sem aditamento
da petico inicial caso o texto da lei de conversao seja idéntico ao da MP; ou ii) ajuizamento de nova acao
direta caso o texto contenha alteragoes, restando prejudicada a ac¢do inicial. Se a contestacao for de aspecto
formal, a conversao em lei suprime o vicio e, consequentemente, esvazia o objeto da ADI. Nao obstante, a
jurisprudéncia varia: as vezes, reconhecendo a convalida¢io, outras negando-a.

Cumpre lembrar que a MP nio escapa a jurisdi¢do do Judiciatio somente em torno dos pressupostos,
pois ha outros elementos a serem avaliados:

entdo compete ao Judiciario o controle formal de edicio de medida provisoria, concernente aos
procedimentos que devem ser adotados o controle material de constitucionalidade, quanto ao conteudo
mesmo da medida, se atenta ou ndo contra o sentido das normas constitucionais, e quanto aos
pressupostos de relevancia e urgéncia, se os fatos ensejadores da edi¢do os contém. Portanto, o controle
dos pressupostos nao ¢é tarefa apenas do Congresso Nacional, ndo é somente politico, mas é também
tarefa do Judiciario, uma vez que tem um cariz juridico-constitucional, infringindo expresso dispositivo
constitucional, se inexistentes. E, sem duvida, condicio de validade do ato. *

Embora a contestagio de medida proviséria no STF possa ser bem-sucedida em alguns casos em carater
liminar, ha raras ocorréncias de julgamento de mérito de ADI desfavorivel ao Executivo™. Nio se pode
desmerecer a importancia da manifestacao liminar, pois esta coloca o Tribunal como participe do processo,
o que pode vir a influenciar o tramite da MP no Congresso Nacional. Quando se trata da analise de mérito,
entretanto, em relagao a 339 a¢oes estudadas por Da Ros, apenas onze situa¢oes foram identificadas, nas
quais ocorreu a manifestacdo final da Corte; nas demais, o decurso do tempo teria sido o maior impeditivo
para que a analise fosse concluida:

agindo desta maneira, o tribunal preserva inalterado o status quo decorrente da edi¢ao do aludido decreto,
mas ndo se pronuncia diretamente em contrariedade ao que foi pleiteado pelo proponente da acao. Desta
forma, a Corte ainda evita ser identificada seja como governista seja como oposicionista e preserva o
discurso e a feicdo de imparcialidade em seus julgamentos, administrando mais do que decidindo o
conflito que a ela chega. *

Com efeito, um Tribunal cuja missdo precipua ¢ a guarda da Constituigdo exerce o seu papel levando em
consideragio o contexto e as consequéncias da decisdo a ser tomada no caso em analise, inclusive no que se
refere a sua repercussdo no ordenamento juridico. As agoes diretas de inconstitucionalidade contra medida
provisoria tém levantado debates importantes na Corte e tém sido, como os casos abordados ilustram, rele-
vantes fontes para firmar entendimentos, consolidar ou revisitar a jurisprudéncia.

31  MAMARI FILHO, L. S. S. O controle concentrado de constitucionalidade e a intercorrente conversio em lei de medida
provisoria. Revista de Informagao 1 egislativa, v. 43, n. 170, p. 235-243, 2006.

32 ALVES JUNIOR, L. C. M. A fundamentagio da medida provisoria: requisito de legitimidade constitucional e garantia do
Estado Democritico de Direito. Revista do CAAP, v. 2, n. 3, p. 250, 1997.

33 DA ROS, L. Decretos presidenciais no banco dos réus: analise do controle abstrato de constitucionalidade de medidas provisorias
pelo Supremo Tribunal Federal no Brasil (1988-2007). 2008. Dissertacio (Mestrado). Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Porto Alegre, 2008.

34 DA ROS, L. Decretos presidenciais no banco dos réus: andlise do controle abstrato de constitucionalidade de medidas provisorias
pelo Supremo Tribunal Federal no Brasil (1988-2007). 2008. Dissertacio (Mestrado). Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Porto Alegre, 2008. p. 142.
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3. A INCONSTITUCIONALIDADE DA NAO PERTINENCIA TEMATICA NO PROJETO DE LEI DE
CoONVERSAO

A exigéncia de uniformidade tematica na medida proviséria decorre ndo somente da necessidade de
evitar o aparecimento dos assim chamados “jabutis” ou “contrabandos legislativos” — temas diversos da
matéria tratada e que surgem ao longo da tramitacéo legislativa por meio de emendas parlamentares ao texto
original —, mas também, para garantir a uniformidade da tematica abordada, com questdes afins, conforme
determina a Lei Complementar n. 95, de 26 de fevereiro de 1998, que “dispoe sobre a elaboragio, a reda-
¢io, a alteracio e a consolidacao das leis, conforme determina o paragrafo unico do art. 59 da Constitui¢ao
Federal”.

A questdo ganhou relevancia no debate sobre as medidas provisorias pela pratica de ampliacio da pro-
posta original, aproveitando-se da sua tramitagdo mais acelerada. Em 2009, o entdo presidente da Camara
dos Deputados foi instado a manifestar-se sobre o tema apds as questoes de ordem n. 478 (rejeicio de
emendas pelo presidente da Casa diante da nio instalacao de comissdo mista para avaliar a matéria), e n. 480
(rejeicio de emenda apresentada 2 MP n. 460/2009), ambas originalmente indeferidas. Na oportunidade,
admitiu que abordavam tema relevante e que os deputados, ao encararem a MP como um projeto de lei,
acabam sugerindo muitas emendas que, na verdade, objetivam enxertar na MP projetos de lei ja discutidos
em algum momento; contudo, dever-se-ia fazer esforco para encarar a MP na sua originalidade: uma medida
excepcionalmente produzida pautada pelos critérios de urgéncia e relevancia®. Em sua decisio, considerou
a LC n. 95/1998, art. 7°, incisos I e II; a Resolucio n. 1, de 2002/CN, art. 4°, § 4° ¢ o Regimento Interno,
art. 125; todos versando sobre a inadmissibilidade de matéria estranha ao objeto do projeto de lei em debate.
Sintetiza da seguinte forma:

a) serdo inadmitidas emendas estranhas ao nicleo material das medidas provisoérias, af incluida eventual
insercio de matéria estranha pelo Relator;

b) ndo instalada a Comissio Mista, a competéncia para recusa-las ¢ do Presidente da Camara dos
Deputados enquanto tramitar nesta Casa;

c) se recusada a emenda, o autor poderi recorrer ao Plenério. *

A pratica, contudo, nio foi firmemente abandonada, levando o presidente a flexibilizar sua decisao
posteriormente, mas o tema nio foi esquecido. Ja na presidéncia de Henrique Eduardo Alves, na analise
da questao de ordem n. 352, de 2013, no ambito da discussio da MP n. 621/2013, sobre o Programa Mais
Médicos, nova decisdo foi proferida no sentido de obrigar nova avaliacio da comissdo mista da medida
proviséria, se emendas ou o projeto de lei de conversdao contrariassem a regra da afinidade, pertinéncia ou

conexdo com o objeto original®’.

Feito esse preambulo sobre o assunto, chega-se ao objeto principal desse topico: a jurisprudéncia so-
bre a questdo estabelecida pelo STF na ADI n. 5.127/DF, de relatoria da Min. Rosa Weber. Proposta pela
Confederacio Nacional das Profissdes Liberais (CNPL), tinha por objeto a Lei n. 12.249, de 11 de junho
de 2010, de conversao da MP n. 472/2009, que tratava de temas diversos e desconexos, como Regime Es-
pecial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura da Industria Petrolifera nas Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, Regime Especial de Aquisicio de Computadores para uso Educacional, ajustes
no Programa Minha Casa Minha Vida, Taxa de Fiscalizacio dos mercados de seguro, de capitalizagio e da
previdéncia privada aberta, entre outros. O ponto questionado era a inser¢io de emenda dos deputados que
modificou a regulamentacio da profissdo de contador, disciplinada pelo Decreto-Lei n. 9.295, de 27 de maio

35 Discurso profetido em plenario e disponivel em http://www2.camara.legbr.

36 TEMER, M. Decisido do Presidente de inadmitir emendas estranbas ao niicleo material das medidas provisirias. 2009. Disponivel em:
<http://camaralegbr>. Acesso em: 25 jul. 2017.

37 SANTOS, L. A. MP: patinho feio do processo legislative. Disponivel em: <http://www.diap.orgbr/index.php/noticias/
artigos/25238-mps-patinho-feio-do-processo-legislativo>. Acesso em: 1 jul. 2017.
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de 1946. Destaca-se que, desde a origem, a MP abordava diversas tematicas, mas o foco da a¢do era somente
a alteragao incluida no projeto de lei de conversio (PLV) que extinguiu a validade da habilitacio de técnico
em contabilidade, substituindo-a pelo bacharelado em Ciéncias Contébeis e exame de proficiéncia como

requisitos para registro profissional junto ao Conselho Regional de Contabilidade.

A referida ADI, entretanto, somente foi proposta em 2014, quase quatro anos depois da san¢ao do PLV,
questionando todo o art. 76 da Lei n. 12.224/2010. O lapso temporal justifica-se porque o dispositivo ques-
tionado geraria maior impacto a partir de junho de 2015, conforme previsto na propria norma. A peti¢ao
inicial alega acoplamento indevido de nova norma ao projeto de lei de conversao, ampliando a vontade
originaria do Presidente quando da edi¢do da MP, violando o art. 2° (separacdo de poderes) da Constituicao
e usurpando competéncia para emitir as disposicOes normativas urgentes e relevantes:

“ao ver da autora da presente acdo direta, ao por-se, o Parlamento, em paralelo ao Executivo, sob a
oOtica da iniciativa de medidas provisérias, mediante o emprego desse tipo de expediente, gera-se uma
fratura da ordem do sistema da divisao de poderes, alids ocorrente em todas as oportunidades em que
um poder invade o terreno reservado a outro ou pratica atos préprios daquele (usurpacio institucional).
E certo que as medidas provisorias podem ser objeto de emendas patlamentares. Emendas, contudo,
que se situem no mesmo campo normativo da MP, que nao desbordem dos horizontes tidos em mira
pelo legislador executivo ao acionar esse excepcional mecanismo de legislacdo; emendas que possam
aperfeicoar o instrumento normativo, espancar eventuais contradi¢oes, harmoniza-lo sistematicamente,
expungir erros materiais etc. Tudo isso esta no mundo das atribui¢Ges parlamentares no processo de
conversdao em lei das medidas provisérias. Ja o aproveitamento da medida para fins que ndo foram os
originariamente pretendidos importa numa oportunista apropriacao indébita do poder que, em regra, o
Parlamento nio teria. Ora, se os poderes sdao independentes e se as iniciativas do processo legislativo se
encontram taxativamente previstas na Constituicio Federal, no caso das medidas provisérias atribuidas

exclusivamente ao Presidente da Republica, tal iniciativa, embora abojada no mesmo texto, agride, sem

sombra de duvida, o disposto no art. 2° de nossa Carta Republicana.” *

A alegacio de inconstitucionalidade formal, embora tente sustentar-se no art. 2° da Constituigdo, na
verdade, ataca o processo de tramitacio da medida provisoria e o desrespeito a obrigatoriedade de manu-
ten¢ao de pertinéncia tematica entre as emendas apresentadas pelos patlamentares e a matéria originalmente
disciplinada, o chamado “contrabando” legislativo que foi objeto de entendimentos distintos pelo préprio
Congresso Nacional, conforme visto anteriormente. Também argumenta violagao do art. 5°, inciso XIII, da
Constituicao, (direito ao livre exercicio profissional), pois somente lei especifica poderia tratar do assunto,
nao PLV. Solicita suspensdo cautelar de eficacia da norma, entre outros motivos, pela impossibilidade do
livre exercicio da profissio aos formandos dos cursos de nivel médio em contabilidade.

O Conselho Federal de Contabilidade, ouvido na a¢ao na qualidade de amicus curiae, sustentou a impro-
cedéncia da Acdo, posto que ¢ de livre iniciativa da Unido legislar sobre regulamentagio de profissdes. Em
sua manifesta¢io, a PGR afirmou que a insercio, pelo Congresso Nacional, de dispositivo sem pertinéncia
tematica com o texto original nao fere dispositivos constitucionais, tampouco o PLV deixa de ser instru-
mento apto para disciplinar a regulamentacao de profissao. Ndo haveria, portanto, ofensa aos arts. 2° e 5° da
Constituicao. A AGU também se manifestou pela improcedéncia do pedido.

A relatora, Min. Rosa Weber, em seu voto, afirma que a tese central da ADI tem a ver com a existéncia de
vicio formal: “a impossibilidade de introducao, pelo Congresso Nacional, de matéria completamente nova
em projeto de lei de conversao de Medida Proviséria”. Atenta para a controvérsia em torno do assunto,
destaca que a legitimidade para alterar o texto original da MP ¢é reconhecida na Constituicio, art. 62, § 12:
“§ 12. Aprovado projeto de lei de conversido alterando o texto original da medida provisoria, esta
manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.”

O poder de emenda ¢ inerente a funcdo parlamentar, sendo indiferente se a norma ¢ de iniciativa reserva-

38  Trecho da peti¢do inicial. Autos disponiveis em http://www.stf.jus.bt.
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da ou nio, mas somente legitimo quando guarda “estrita relagao de afinidade temdtica” com o texto original,
entendimento afirmado pelo STF em julgados antetiores”. Assevera:
a incorporag¢ao de emenda parlamentar sobre matéria estranha as versadas na medida proviséria implica
permitir que se instaure o rito legislativo anémalo previsto excepcionalmente na Carta Politica para
a conversao de medida proviséria em lei quanto a matéria nao submetida ao Congresso Nacional na
forma do art. 62, caput, da Constitui¢ao da Republica. Mais do que o poder de emenda, significa conferir
ao parlamentar a titularidade de iniciativa para, esquivando-se do procedimento para aprovac¢ao das leis

ordinarias, submeter propostas legislativas avulsas ao rito dos projetos de lei de conversao, aproveitando-

se da tramitagio de medida provisétia sobre outra matéria.*”

A insercdo de emendas sem pertinéncia tematica constituitia violagao do direito ao devido processo le-
gislativo, pois os prazos exiguos prejudicam o exame aprofundado e a participagao de atores interessados no
debate, tornando a matéria inserida, ela mesma, imune a emendas*. As emendas sobre a regulamentacio da
profissao de contabilista foram inseridas no Senado e apreciadas na Camara dos Deputados cerca de quinze
dias depois, ocasido em que foram aprovadas no plenario®.

O voto da Min. Rosa Weber pela procedéncia da Agdo e inconstitucionalidade do art. 76 da Lei n.
12.249/2010 por violacio formal dos arts. 2°, 62 e 84, inciso XX VI, da Constitui¢ao foi vencido em plena-
rio. Na avaliacdo dos efeitos, a ministra distinguiu o caso em analise de julgados anteriores — ADI n. 4.090,
que questionou a constitucionalidade do PLV de ctiagao do ICMBio e do HC n. 70.154/RS, que reconhe-
ceu, incidentalmente, como ainda constitucional a lei que assegurava prazo em dobro as Defensorias Publi-
cas para manifestacao processual. Propde como alternativas as solu¢des de reconhecimento da inconstitu-
cionalidade das emendas sem pertinéncia tematica aprovadas apds a edi¢ao da Resolucao n. 1/2002 do CN,
ou o afastamento da inconstitucionalidade de medidas provisorias convertidas em lei que até o julgamento
da acdo em questao nao tiveram sua constitucionalidade questionada.

Essa preocupagio com as consequéncias da decisdo alinha-se com a visao de Carlos Maximiliano sobre

a interpretacio da lei:

preocupa-se a Hermencéutica, sobretudo depois que entraram em funciao de exegese os dados da
Sociologia, com o resultado provavel de cada interpretacdo. Toma-o em alto apreco; orienta-se por
ele; varia tendo-o em mira, quando o texto admite mais de um modo de o entender e aplicar. Quanto
possivel, evita uma consequéncia incompativel com o bem geral; adapta o dispositivo as ideias vitoriosas
entre o povo em cujo seio vigem as expressoes de Direito sujeitas a exame (1). Prefere-se o sentido
conducente ao resultado mais razoavel (2), que melhor corresponda as necessidades da pratica (3), e seja
mais humano, benigno, suave (4).

Seguiu-se debate entre os Ministros sobre os efeitos retroativos da declaragdo de inconstitucionalida-
de, o que demonstra clara preocupagio do Tribunal com a situagdo das normas aprovadas e vigentes que
porventura incorressem no mesmo caso, isto €, vislumbravam a importancia de preservagao da seguranca
juridica do sistema. O Voto do Ministro Fachin, que divergiu da relatora quanto a procedéncia do pedido,

39  Precedentes citados pela relatora: ADI 1.333/RS , Relatora Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgamento em 29.10.2014,
DJe 18.11.2014; ADI 2.583, Relatora Ministra Carmen Licia, Tribunal Pleno, julgado em 01.8.2011, DJe 26.08.2011; ADI 2.305, Re-
lator Ministro Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgado em 30.06.2011, DJe 05.08.2011; ADI 3.288/MG, Relator Ministro Ayres Britto,
Tribunal Pleno, julgamento em 03.10.2010, DJe 24.02.2011; RE 134.278, Relator Ministro Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, jul-
gado em 27.05.2004, DJ 12.11.2004; ADI 2.350/GO, Relator Ministro Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgamento em 25.3.2004,
DJ 30.04.2004; ADI 546 /DF, Relator Ministro Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgamento em 11.3.1999, DJ 14.04.2000; ADI 1.050/
SC, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgamento em 21.9.1994, DJ 23.04.2004; ADI 2.681/R], Relator Ministro
Celso de Mello, julgamento em 11.9.2002, DJe 24.10.2013; ADI 574/DF, Relator Ministro Ilmar Galvao, Tribunal Pleno, julgamento
em 03.6.1993, D] 11.3.1994; ADI 973 MC, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ de 19.12.2006; ADI 2.813, Relatora
Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe 26.8.2011; ADI 2.887, Relator Ministro Matco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ 06.8.2004.
40 ADI 5.127/DF, Relatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgamento em 15.10.2015, DJe 27.10.2015.

41 Voto proferido pela Relatora na ADI 5.127/DFE

42 A tramitagio da matéria ¢ os pareceres proferidos podem ser consultados em http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
prop_pareceres_substitutivos_votos?idProposicao=464520.

43 MAXIMILIANO, C. Hermenéntica ¢ aplicagio do Direito. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 135
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mas convergiu na necessidade de estabelecer parametro para o futuro, foi o modelo para a decisdo da Corte,
cabendo a este redigir o Acordao™:

vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessiao
Plenaria, sob a Presidéncia do Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, na conformidade da ata de
julgamento e das notas taquigraficas, por maioria de votos, em julgar improcedente o pedido formulado
na a¢ao direta, com a cientificagdo do Poder Legislativo de que o Supremo Tribunal Federal
firmou o entendimento, ex nunc, de que nio é compativel com a Constituigio da Repuiblica
a apresentagdao de emendas parlamentares sem relagdo de pertinéncia tematica com medida
provisoéria submetida a apreciagdo do Congresso Nacional, ressalvado o entendimento do Ministro
Luis Roberto Barroso, que propos o reconhecimento incidental da inconstitucionalidade do costume,
bem como da constitucionalidade da Resolucio do Congresso Nacional que regulamenta a matéria.
Restaram vencidos os Ministros Rosa Weber (Relatora), Marco Aurélio, e Ricardo Lewandowski,
que julgavam procedente o pedido, e, em maior extensdao, o Ministro Dias Toffoli, que o julgava
improcedente.®

Destaca-se que o Min. Fachin correlacionou os requisitos de urgéncia e relevancia, entendidos como de
juizo politico prévio do Presidente da Republica, com o processo legislativo de analise da medida provisoria,
no qual ndo seria possivel tratar de temas distintos daqueles fixados como urgentes e relevantes:

Ressalte-se que na jurisprudéncia da Corte a discussdo sobre a pertinéncia tematico-material é pacificada
no que se refere a0 objeto original de iniciativa normativa submetida a clausula de reserva (iniciativa
privativa), como se vé no precedente fixado na ADI 1050 MC (Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal
Pleno, julgado em 21.09.1994, DJ 23.04.2004) e em caso similar recentemente julgado na ADI 4.433 (de
relatoria da Min. Rosa Webet, julgada em 18/06/2015, DJe 01.10.2015).

[...] o fato de a Constitui¢do ndo ter expressamente disposto no art. 62 a impossibilidade de se transbordar
a tematica da Medida Provisoria, ndo significa que o exercicio da faculdade de emendar pelo Congresso
Nacional seja incondicionado. E o que se vé, por exemplo, 20 se constatar que as demais limitacoes
previstas a0 poder de emenda (exemplificativamente as previstas nos arts. 61, § 1°, 84, 63, 1, 1I, 166,
§§ 3° e 4°) também se aplicam aquelas apresentadas ao projeto de conversio de medida provisoria.
Assim, a mencdo a auséncia de vedagio expressa no texto da Constituigdo sobre a possibilidade de
emenda com conteido diverso daquele que originou a Medida Provisoria ndo afasta qualquer processo

de cotejo interpretativo que abranja parametros implicitos, decorrentes de sua interpretacio sistematica

e unitaria.”*

Os debates deixaram claro que, para a Corte, o principal era avaliar a pratica reiterada de emendamento
com temas nao pertinentes, ferindo o processo de elabora¢io democratica de leis previsto na Constituicao,
com garantia de amplo debate parlamentar, ouvida a sociedade por meio de audiéncias, quando for o caso.

Importa destacar que as emendas sdo propostas e aprovadas pelos proprios parlamentares, do que de-
corre que a decisao do julgamento critica a pratica parlamentar de “pegar carona” na tramitacao da medida
provisoria. Ademais, a decisdo proferida passa a ser parametro futuro tanto para o Parlamento quanto para
o Presidente da Republica, no momento da san¢io de projeto de lei de conversio. A propésito, importa
lembrar fala no Min. Gilmar Mendes nesse mesmo julgamento, no sentido de que o proprio conteudo da
MP n. 742/2009 poderia ser discutido sob a ética da pertinéncia temitica, pois ja era uma “MP-6nibus”.

A CNPL interpds embargos de declaracao que, conhecidos, foram rejeitados em 1° de julho de 2016. O
relator dos embargos, Min. Edson Fachin, aduziu do pedido o inconformismo com o resultado, ndo sendo
cabivel duvida sobre os termos do Acordao, que julgou improcedente a declaragiao de inconstitucionalidade
do art. 76 de Lei n. 12.249/2010.

44  Houve um debate entre os Ministros se a proclamagio deveria ou nio esclarecer o fundamento de declaragao incidental de
inconstitucionalidade, dado que todos concordavam que nio se tratava de modulagio de efeitos, posto que a agao fora julgada
improcedente. Adotou-se o enunciado sugerido pelo Min. Teori Zavascki, que nao afirma nenhuma nomenclatura determinada de
técnica interpretagio.

45 ADI 5.127/DF, Relatora Ministra Rosa Weber, Ttibunal Pleno, julgamento em 15.10.2015, DJe 27.10.2015, grifo nosso

46 ADI 5.127/DF, telatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgamento em 15.10.2015, DJe 27.10.2015.
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Em anilise sobre o impacto da decisdo resultante da ADI n. 5.127/DF, Botelho observou que antetiot-
mente, 69% dos relatérios apresentados nas Comissdes Mistas de analise de medidas provisoérias desde 2014
registram casos de emendas rejeitadas sob a justificativa de ndo pertinéncia tematica. Depois do julgado, até
o final de 2016, o indice sobe para 80%. Na ocorréncia da analise ter sido feita pelo presidente da Camara
dos Deputados, conforme estabelecido nas questdes de ordem anteriormente mencionadas, nao se verifica
alteragao no percentual de emendas rejeitas por nio pertinéncia tematica: varia de 41% a 48%. No Senado,
por sua vez, a andlise prévia da pertinéncia temdtica passa a ser adotada somente ap6s a ADI n. 5.127/DF,
chegando a 87% de rejeicio de emendas sob o argumento da inadequagio.

Os efeitos da decisdo, conforme intentado pelo STE, comegam a ser vistos na pratica, em processo
gradual de adaptagao do Congresso Nacional. O ritmo de mudanga leva em conta a prépria dinamica do
processo legislativo e sua natureza politica, combinada como o cariter juridico envolvido no tramite da

medida provisoria.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O debate em torno do cumprimento dos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia para a
edicao de medida provisoria pelo Presidente da Republica provoca interpretacoes distintas. Ha argumentos
na doutrina que defendem controle mais estrito do que pode ser considerado urgente e relevante e outros
que defendem o caréter discricionario e eminentemente politico de tal avaliagdo. A jurisprudéncia do Supre-
mo Tribunal Federal tem se consolidado no sentido de que tal controle de constitucionalidade somente cabe
em casos excepcionais, o que corrobora o entendimento do carater eminentemente politico do julgamento
sobre a aceitagio da medida provisoria.

Nesse sentido, em primeiro momento, ao Presidente da Repuiblica compete avaliar a relevancia e urgén-
cia. Em segundo momento, ao Congresso Nacional que, admitindo a medida, procedera a aprovagao com
ou sem alteracdo no texto original. Excepcionalmente, repisa-se, cabera a interpretacdo do Judiciario quanto
a relevancia e urgéncia. A interpretacio jurisprudencial vem como um complemento necessario da Consti-
tuicao, uma espécie de discricionariedade subordinada, de cariter supletivo e complementar®.

A alteracdo do texto original da MP, conforme entendimento mais recente da Corte, nio pode incluir
matéria estranha, sem afinidade ou conexio tematica. Essa interpretagdo consolida o normativo que dispde
sobte a elaboracio de leis no Brasil, constituindo desfecho 1égico da leitura constitucional, da L.C n. 95/1998
e da Resolucio n. 1/2002 do CN.

A jurisprudéncia, embora estabeleca orientagao pratica, ndo afasta a ocorréncia de novas contestacoes
da edi¢ao de MP, por descumprimento dos pressupostos de relevancia e urgéncia, nem novas emendas sem
identidade com o texto original. E sabido que a conversio em lei ndo afasta a inconstitucionalidade em
alguns casos, que pode ser objeto de manifestagdo do STE Diferentemente da inconstitucionalidade por
auséncia dos pressupostos de relevancia e urgéncia, cuja jurisprudéncia privilegia a avaliacdo realizada pelo
HExecutivo e ha precedente no sentido de que a conversio em lei prejudica a apreciacdo, por sua vez, a in-
constitucionalidade por impertinéncia tematica pode ser contestada a qualquer tempo.

Igualmente pacifico se afigura o entendimento segundo o qual “ndo prejudica a acdo direta de
inconstitucionalidade material de medida provisoria a sua intercorrente conversao em lei sem alteragdes,

dado que a sua aprovacio e promulgacio integrais apenas lhe tornam definitiva a vigéncia, com eficacia
ex tune e sem solucdo de continuidade, preservada a identidade originaria do seu conteido normativo,

47 BOTELHO, E. R. Medida proviséria - pertinéncia tematica das emendas: impacto do julgamento da ADI 5.127/DF. Awmbito
Juridico, v. 20, n. 123, p. 2014-2017, 2017.
48 BETTI, E. Interpretagio da lei ¢ dos atos juridicos. Sao Paulo: M. Fontes, 2007. p.78.
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objeto da arguicdo de invalidade”. Nao parece, todavia, isenta de duvida a jurisprudéncia que entende
prejudicada a agao direta de inconstitucionalidade em decorréncia da aprovacio da medida proviséria
com altera¢oes, considerando inadmissivel até o eventual aditamento da inicial para os fins de adequacio
do pedido originariamente formulado a nova conformacio do texto normativo. As medidas provisorias
ndo se confundem com as leis temporarias exatamente porque suas disposi¢oes sao dotadas de pretensio
de definitividade e destinam-se a ser mantidas sob a forma de lei. Em outros termos, precaria ¢ apenas
a medida provisoria enquanto ato normativo; as disposicoes dela constantes estao vocacionadas a uma
vigéncia indeterminada. ¥

Tendo em vista os pronunciamentos mais recentes, a tendéncia que se identifica no Tribunal é a concen-
tracdo do controle de constitucionalidade nos procedimentos a serem seguidos durante o processo legisla-
tivo de conversido da MP. Trata-se de interpretacio constitucional muito mais objetiva do que aquela que se
possa fazer com relagdo aos pressupostos de relevancia e urgéncia. Estes, para serem auferidos, precisam
ser objetivados no caso. Precisam perder, em alguma medida, seu carater politico, revestindo-se, primordial-
mente, de carater juridico sobre o qual a Corte possa julgar. Como os demais processos levados ao STF, as
acoes diretas de inconstitucionalidade que tém por objeto medida proviséria podem vir a constituir pontos
importantes de controle de constitucionalidade, como visto nos exemplos mencionados, e relevante ocasiao

para consolidar ou revisitar a jurisprudéncia.
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