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RESUMO zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

0 presente trabalho baseou-se na necessidade e relevancia de investigar a relacao entre os 

Poderes Executivo e Legislative Brasileiro. comparando os requisitos de relevancia e 

urgencia, dispostos no art. 62 da Constituicao de 1988, analisando o desenho constitucional. a 

repercussao e o desempenho institucional diante da separacao dos poderes e dozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA checks and 

balances na administracao publica; verificando a relevancia das Medidas Provisorias no 

processo de institucionalizacao das politicas publicas; efetuando um levantamento do fluxo de 

medidas provisorias, leis ordinarias e leis complementares entre os anos de 1994 e 2010; bem 

como uma analise do impacto das medidas provisorias no paradigma da separacao dos 

poderes e o checks and balances. A alteracao do regime constitucional das Medidas 

Provisorias brasileiras, apos a aprovacao da Emenda Constitucional n° 32, nao sanou o deficit 

de legitimidade que e essencial a todo mecanismo de antecipacao legislativa e que o 

Executivo permanece dispondo de meios de direcao politica que lhe garantem negociacao 

favorecida de sua agenda e as suas escolhas politicas em face do Parlamento. Verificou-se 

desta forma, o alinhamento do poder Executivo com o poder Legislativo, demonstrado pelo 

acompanhamento da pauta do Presidente da Republica pelo Congresso Nacional, indicado 

pela quantidade de conversoes em Lei das medidas provisorias pelo Legislador. 

Palavras-chave: Gestao Publica. Medidas Provisorias. Desenho Institucional. 



ABSTRACT zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

This work was based on the need and relevance o f investigating the relationship 

between the executive and legislative powers Brazilian, comparing the requirements o f 

relevance and urgency, arranged in art. 62 of the 1988 Constitution, analyzing the 

constitutional design, impact and institutional performance on the separation o f powers 

and checks and balances in government; checking the relevance o f MPs in the 

institutionalization of public policies; performing a survey o f flow measurements 

interim , additional laws and ordinary laws between the years 1994 and 2010 , as well as 

an analysis o f the impact o f provisional measures in the paradigm of separation o f 

powers and checks and balances . The alteration o f the constitutional regime of the 

Brazilian Provisional Measures, after the adoption o f Constitutional Amendment No. 32 

does not remedied the deficit o f legitimacy that is essential to any mechanism legislative 

anticipation and that the Executive remains having means o f political direction that 

guarantee favored trading their agenda and their political choices in the face o f 

Parliament. It was found in this way, the alignment o f the executive with the legislative 

power, demonstrated by monitoring the agenda o f the President by Congress, indicated 

by the amount o f conversions Law o f provisional measures by the legislator. 

Keywords : Public Management. Provisional Measures. Institutional Design. 
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1 I N T R O D U C A O zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

O presente estudo baseou-se na necessidade de investigar as relacoes institucionais 

entre poder executivo e legislativo e sua repercussao junto a administracao publica, diante da 

crescente atividade legislativa do Executivo atraves das medidas provisorias. A Constituicao 

de 1988 tern se estabelecido como instrumento de cidadania e de orientacao a gestao publica 

em geral. Entretanto, o que se tern notado e justamente o desvirtuamento de certos 

dispositivos constitucionais atraves de condutas exacerbadas dos poderes constituidos, seja o 

executivo, o legislativo ou mesmo o judiciario. Um dos principios basilares que tern sido 

comprometido com as praticas das relacoes institucionais e justamente a separacao dos 

poderes e ozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA checks and balances'; sendo verificado, atraves do exercicio de certas atividades 

por poderes que nao deveriam exerce-las em sua essentia. 

, Isso pode ser visto atraves da edicao de medidas provisorias pelo Chefe do 

Executivo, que atua como legislador no lugar do parlamento, sob o pretexto da "relevancia" e 

"urgencia". Desta forma, desde 1988 tem-se verificado o uso, ao que parece demasiado, das 

medidas provisorias (MP
2

) , tornando o legislativo um cumpridor da agenda publica do 

Executivo. Como afirma Ros (2008) uma vez promulgada a Constituicao de 1988, o que se 

deu foi que esse instrumento emergencial, inicialmente destinado a situacoes proprias desse 

nome, passou a ser usado como instrumento de legislacao ordinaria. 

Diante da crescente atividade do Poder Executivo em exercer sua funcao tipica de 

administrar por medidas provisorias no governo brasileiro, busca-se responder a seguinte 

questao: Ha algum controle da agenda politica do Legislativo pelo Executivo Federal? 

Na presente pesquisa, foi feita uma analise do impacto da separacao dos poderes e do 

checks and balances na Administracao Publica, onde foi verificado a relevancia do 

pressuposto institucional das politicas publicas, comparando o fluxo das MPs com as leis 

ordinarias, bem como as leis complementares entre os governos de Fernando Henrique 

Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva. 

Verificou-se, desta forma, qual o comparativo da producao legislativa do Executivo e 

a producao legislativa do Congresso National. Visto que, foram analisados os requisitos de 

relevancia e urgencia estabelecidos no art. 62 da CF/1988
3

, extraindo o quadro que 

1

 Teoria de Freios e Contrapesos 
2

 Especie normativa, que pode ser emitida como funcao tipica pelo Presidente da Republica, em casos 

excepcionais de Relevancia e Urgencia, de acordo com a CF/1988. 
3

 Constituicao Federal de 1988 
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efetivamente influencia em politicas publicas nacionais, analisando com isto, qual a 

relevancia dessas medidas nessas politicas. 

Essa investigacao foi realizada atraves de busca manual e coleta de dados 

secundarios no sistema do Palacio do Planalto e do Congresso Nacional, disponibilizado na 

rede mundial de computadores e com acesso livre. Apos a coleta dos dados, foi efetuado um 

mapeamento das medidas provisorias que transformaram-se em politicas publicas, dividindo-

as por area. A intencao constituiu-se em estabelecer um quadro da producao legislativa no 

pais nos dois periodos governamentais. 

A presente pesquisa tambem buscou empreender uma investigacao de natureza 

bibliografica, precedida do levantamento das publicacoes mais relevantes e que possuem 

relacao direta ou indireta com a tematica. Outra estrategia utilizada foi a pesquisa documental, 

atraves de consulta aos orgaos oficiais acerca de informacdes que nao constem de modo 

sistematizado no meio academico. Desenvolveu-se tambem um levantamento das medidas 

provisorias editadas entre 1994 e 2010, periodo que perpassa o governo de Fernando 

Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva, analisando a tabela atual de edicao das 

medidas provisorias. 

Nao se tratando de um posicionamento politico ou partidario para conceber um Estado 

democratico de direito, as prerrogativas do parlamento devem ser exercidas de forma plena, 

uma vez que, do contrario, em havendo inertia desse Poder, o Executivo nao hesitara em 

utilizar o recurso da medida provisoria, instrumento constitucional, mas causadora de grave 

anomalia na separacao de poderes, quando usada em dissonancia com os criterios 

estabelecidos na nossa Constituicao. Entretanto, o Legislativo precisa assumir sua 

prerrogativa legislativa e de fiscalizacao do Executivo. 

O trabalho foi estruturado a partir dos seguintes topicos: 1. Introducao; 2. teoria da 

separacao dos poderes ezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA checks and balances; 3 paises que adotam as medidas provisorias; 4 

agenda impositiva do executivo na administracao publica: equilibrio na relacao executivo-

legislativo?; 5 metodologia; 6 relevancia e urgencia: equilibrio constitucional?, seguido das 

sucessoes 6.1 impacto da emenda constitucional n° 32/2001
4

, 6.2 excesso de medidas 

provisorias: uma verdade?; e, por f im, as consideracoes finais. 

4

 A Emenda Constitucional n° 32/2001 restringiu o uso das reedicoes de medidas provisorias pelo Presidente da 

Republica. 
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Os mecanismos institucionais que se fazem necessarios para regular a atuacao de cada 

Poder constituinte, se agenciam no principio constitucional da Separacao dos Poderes, em que 

um Poder controla o outro Poder; para tanto, havendo certa limitacao quanto a pratica das 

prerrogativas constitucionais. 

As bases teoricas para o nascimento da triparticao dos Poderes situam-se na 

antiguidade grega por Aristoteles, com a publicacao da obra "Politica", em que o pensador 

grego identificou a existencia de Tres funcoes distintas exercidas pela soberania, quais sejam: 

elaborar normas gerais (funcao legislativa), a aplicacao das referidas normas (funcao 

Executiva) e a funcao de dirimir os conflitos oriundos da execucao das normas gerais aos 

casos concretos (PAULO e A L E X A N D R I N O , 2010; LENZA, 2011). 

O classico modelo de divisao de Poderes, cuja adaptacao mais notoria e localizada na 

obra de Montesquieu "O Espirito das Leis" (1748), concentra-se no principio de um sistema 

que garanta a autonomia entre os Poderes, assim como a limitacao de suas capacidades ao 

exercicio de suas funcoes, isto porque essa doutrina visa propiciar o controle de um Poder 

pelo outro, de modo a impedir a usurpacao e a centralizacao de funcoes. Com isso, o objetivo 

e configurar um sistema dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA checks and balances, aplicando controles proibitivos mutuos que 

inviabilizariam excessos por parte do Governo, garantindo a protecao dos individuos em 

relacao a possiveis interferencias indesejaveis em seus direitos e liberdades. 

Nesse sentido, a teoria da separacao dos poderes esta definida atraves da reflexao de 

filosofos da antiguidade, desenvolvendo-se ao longo do tempo, e efetivamente se consagrando 

apos a analise de Montesquieu, no seculo X V I I I (BARBOSA, 2006). Nao obstante, o 

exercicio do poder comecou a se estabelecer atraves de um sistema politico-juridico que 

permitisse uma eficaz aplicacao do principio da separacao dos poderes. 

Para tanto, Montesquieu presumiu uma forma de mecanismo que evitasse a 

concentracao de poder, na qual cada uma das funcoes do Estado seria de responsabilidade de 

um orgao ou de um grupo de orgaos em que esses tres poderes - o Legislativo, o Executivo e 

o Judiciario - pudessem se controlar. Outro conceito equivocado a respeito da separacao de 

poderes e a de que os poderes nao podem, nunca, interferir no funcionamento do outro. Essa 

possibilidade de intervencao, limitada, na forma de controle, e a essentia da ideia de freios e 

contrapesos. 

Em resumo, como consolidacao da Teoria da Separacao dos Poderes ou Teoria da 

Triparticao dos Poderes, a Constituicao Brasileira de 1988, situa, em seu artigo 2°, que os 
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Poderes devem ser independentes e harmonicos entre si, o que significa que, para a existencia 

de uma adequada democracia, os orgaos estatais devem atuar de maneira independente, sem 

conflitos ou subordinacao, com o escopo de garantir o bem comum de todos. 

O sistema de separacao dos poderes, ja entao consagrado nas constituicoes, obteve 

proeminencia em meio aos que procuravam a democracia atraves dos seus ditames. 

Associando a ideia de Estado Democratico, foi determinado o aprimoramento da construcao 

doutrinaria conhecida como sistema de freios e contrapesoszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "checks and balances", bases ja 

denotadas por Polibio e lancada por Montesquieu (BARBOSA, 2006). 

Atraves da doutrina dos freios e contrapesos, a triparticao dos poderes passou a ganhar 

mais corpo. Todavia, a Teoria da Separacao dos Poderes consagrou-se como pressuposto do 

Estado Liberal, em uma epoca que a pretensao seria de reduzir ao minimo a atuacao estatal. 

Reclama-se, pois, uma acao estatal que atendesse as exigencias da sociedade, consideradas 

cada vez mais graves e urgentes, exigindo por eficiencia. Surge, entao, a necessidade de 

adaptar a Separacao dos poderes as novas aspiracoes em funcao de frear a invasao do Estado 

na esfera individual (BARBOSA, 2006). 

Hoje, a rigidez de outrora nao permanece. Com a ampliacao das atividades do Estado 

Contemporaneo, surgiu uma nova visao da Teoria da Separacao dos Poderes, bem como 

novas formas de relacionamento entre o Legislativo e o Executivo e destes com o Judiciario, 

levando-se em conta certa colaboracao entre os poderes, que tern como caracteristica o 

sistema parlamentar, em que o governo depende da confianca do Parlamento. Contudo, no 

Presidencialismo, foram desenvolvidas tecnicas de independencia organica e harmonica entre 

os Poderes Constituintes (BRANCO, 2007). zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

3 P A I S E S Q U E A D O T A M AS M E D I D A S P R O V I S O R I A S 

O Texto Constitucional brasileiro sobre medidas provisorias foi inspirado 

diretamente do instituto similar italiano. A redacao e identica, entretanto com pequenas 

variacoes. Neste caso, em se tratando de nossa recepcao Legislativa, pode-se considerar, 

como afirma Tavares (1987, p. 2), "a introducao, em um sistema juridico, de normas ou 

institutos de outro sistema'". Nao obstante, segundo Dantas (1997, p. 46) 

[...] o constituinte de 87/88, preocupado mais em expurgar a expressao decreto-lei 

do que com o conteiido instituido, foi busca-las no ordenamento juridico italiano 

(Constituicao de 1947, art. 77), inserindo-as no atual texto constitucional de 1988 

(art. 62), sem levar em conta a diferenca de que naquela, a forma de governo e 

parlamentarista [...] enquanto que a nossa e presidencialista [...]. 
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Nao obstante, a apresentacao de projetos de lei, bem como o poder de veto 

presidencial, sao requisitos contundentes para o jogo constitucional aplicados no processo 

decisorio entre os poderes Executivo e Legislativo, quanto a elaboracao de politicas publicas. 

Desta forma, cabe salientar que as medidas provisorias sob o ambito do direito comparado 

evidenciam-se em regulamentos que, como afirma Carvalho (2000) sao considerados uma 

forma disfarcada do nosso antigo decreto-lei. Sendo assim, nas diversas legislacoes que 

tratam sobre as medidas provisorias, podem ser identificadas distintamente nos paises 

institutos correspondentes a este instrumento emergencial. 

3.1 A L E M A N H A 

Utilizados em casos de necessidade ou emergencia, os decretos-leis, como afirma 

Abreu Junior (2002) surgem na Alemanha em 1850; como pondera Santos (1991, p. 886), "o 

Estado de emergencia Legislativa nao pode durar mais de seis meses com o mesmo 

chanceler
5

. Nao se pode atentar contra azyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Lei Fundamental
6

 nem contra os direitos 

fundamentals atraves de projetos de lei aprovados sob esse regime"'. 

Neste caso, o Chanceler so podera requerer a decretacao do instituto ao Presidente 

uma vez, em situacoes especialissimas, a f im de que o pais de alguma forma tenha sua 

governabilidade prejudicada. 

3.1.1 M E X I C O 

O ordenamento juridico no Mexico concede ao Poder Executivo o poder de emitir 

decretos com forca de lei de forma esporadica, contudo, em situacoes especialissimas. 

Segundo Carvalho (2000), as especificacoes expressamente direcionam-se a estabilidade 

economica do pais ou em casos de saude publica. 

3.1.2 E S P A N H A 

A constituicao Espanhola de 1978, em seu art. 86 prescreve: 

5

 Chefe do Governo Federal 
6

 "A Lei Fundamental da Alemanha adota o instituto do estado de necessidade legislativa. A decretacao do 

estado de necessidade legislativa significa que o Governo entende indispens&vel a edi9§o de lei sobre 

determinada materia, o mais rapido possivel, e avoca para si o poder de faze-lo" (Carvalho, 2000, p 9). 
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/. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podrd dictar 

dispositions legislativas provisionales que tomardn la forma de Decretos-leys y 

que no podrdn afectar al ordenamento de las instituiciones bdsicas del Estado, a los 

derechos, deberes y liberdades de los ciudadanos, regulados en el Titulo I, al 

regimen de las comunidades Autdnomas ni al Derecho electoral general. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Como assegura Carvalho (2000) a constituicao confere ao Poder Executivo poderes 

para a edicao de disposicoes legislativas provisorias; contudo, nas circunstancias de 

"extraordinaria e de urgente necessidade'*. Demonstrando algumas vedacoes de carater 

material, no que se refere ao art. 86 da constituicao, a concentracao de poder na figura do rei, 

tendo tambem um modelo parlamentarista bem definido, verificando que a edicao de medidas 

provisorias e feita com cautela, nao sendo capaz de gerar crises ou choques entre Governo e 

Parlamento. 

3.1.3 F R A N C A 

O sistema constitucional Frances, 1958, mostra-se peculiar. Embora o regime de 

governo seja parlamentar, "e caracterizado pela preponderancia do Executivo sobre o 

Legislativo" ( C A R V A L H O , 2000, p. 8). O "art. 16 concede ao presidente da Republica 

poderes extraordinarios, inclusive Legislatives, em caso de estado de emergencia." (JUNIOR, 

2002, p. 79) 

3.1.4 U R U G U A I 

A constituicao do Uruguai estabelece urgencia aos projetos de lei, sendo outorgado 

pelo Presidente justificadamente. " A unica restricao material a pedido de urgencia refere-se as 

materias que exijam quorum qualificado, que deverao tramitar normalmente" ( C A R V A L H O , 

2000, p. 4). Nesse sentido, o Presidente nao podera enviar mais de um projeto urgente. 

Enquanto estiver tramitando no Congresso, outro nao podera ser enviado. 

3.1.5 P O R T U G A L 

A constituicao Portuguesa como afirma Carvalho (2000) distinguiu-se das anteriores 

e aproximou-se mais do nosso modelo; a competencia originaria e estabelecida as materias em 

que o Executivo legisla com a Assembleia da Republica. Entretanto, Como afirma Dantas 
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(1997, p. 51) "a constituicao Portuguesa, por seu turno, fixa um limite temporal, qual seja, 

aquele que impede a sua reedicao no decurso da mesma sessao legislativa (art. 172°-4, da Lei 

Constitucional n° 1/89)". 

3.1.6 I T A L I A 

O Texto Constitucional brasileiro, no que se refere as medidas provisorias, foi 

inspirado no modelo da Italia, todavia com pequenas variacoes. O art. 77 da Constituicao 

Italiana Prescreve: 

Art. 77 O Governo nao pode, sem delegacao das Camaras, promulgar decretos que 

tenham valor de lei ordinaria. Nos casos extraordinarios de necessidade e de 

urgencia, o Governo podera adotar, sob sua responsabilidade, medidas provisorias 

comzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA for9a de lei. Deve, contudo, apresenta-las no mesmo dia para aprecia^ao das 

Camaras que, mesmo dissolvidas, sao convocadas e devem reunir-se dentro de cinco 

dias. Os decretos perdem o seu poder legal desde o inicio, se nao convertidos em lei 

no prazo de sessenta dias a partir da sua publica^ao. As Camaras podem, contudo, 

regulamentar com lei as rela?oes juridicas surgidas na base dos decretos nao 

convertidos em lei. 

4 A G E N D A I M P O S I T I V A D O E X E C U T I V O NA A D M I N I S T R A C A O P U B L I C A : 

equilibrio na relacao executivo-legislativo? 

A relacao entre o Executivo e o Legislativo, se caracteriza pelo sistema 

presidencialista de coalizao em que as medidas provisorias sao constituidas principal 

instrumento utilizado pelo Poder Executivo para controlar a agenda politica do Pais 

(OLIVEIRA, 2009). 

Este sobrestamento de pauta instituido pela EC 32/2001 e concebida para restringir a 

reedicao de medidas provisorias, fortaleceu sobremaneira a capacidade do Executivo em 

controlar a Agenda politica do Pais. Como afirma Figueiredo e Limongi (1998, p. 85): 

[...] O Executivo domina o processo legislativo porque tern poder de agenda e esta 

agenda e processada e votada por um Poder Legislativo Organizado de forma 

altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos parlamentares de 

acordo com principios partidarios. No interior desse quadro institucional, o 

presidente conta com os meios para induzir os parlamentares a cooperasao. Da 

mesma forma, parlamentares nao encontram o a r cabou90  institucional proprio para 

perseguir interesses particulares. Ao contrario, a melhor estrategia para a obten 9ao 

de recursos visando retornos eleitorais e votar disciplinadamente. 

Neste caso, analisando os arranjos institucionais, ha certa transferencia gradativa, com 

inicio no seculo X I X , na iniciativa de legislacao para o Poder Executivo. Havendo, deste 
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modo, uma concentracao de poderes nas maos dos chefes de governo, tomando controle maior 

na producao legislativa. O Poder de Agenda pode ser observado quando o Executivo controla 

o que e quando sera votado pelo Poder Legislativo. Isto se configura em um dos principals 

fatores para a preponderancia legislativa do Executivo. Segundo Figueiredo e Limongi (2001, 

p. 11): 

[...] o Executivo se constitui no principal legisladorzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA de Jure [grifo do autor] e de 

fato. O principal argumento e que essa preponderancia legislativa do Executivo 

decorre diretamente de sua capacidade, garantida constitucionalmente, de controlar a 

agendao timing e o conteiidodos trabalhos legislatives. 

Isto pode ser verificado atraves do poder de veto, este podendo ser total ou parcial. O 

veto parcial se torna mais poderoso, uma vez que o Presidente da Republica pode selecionar 

partes da legislacao e assim deixar claro as suas preferencias (OLIVEIRA, 2009). 

Por tanto, ha uma inquietude em relacao a falta de limites de assuntos que podem ser 

alterados por medidas provisorias, instaurando-se deste modo, uma sensacao de desequilibrio. 

5 M E T O D O L O G I A 

A pesquisa se reveste de carater descritivo, quali-quantitativo, utilizando de fontes 

secundarias, analise documental, bem como bibliografias que estejam relacionadas direta ou 

indiretamente a tematica. A pesquisa documental sera consultada aos orgaos oficiais que nao 

constem de modo sistematizado no meio academico, com investigacao a ser realizada atraves 

de busca manual e coleta de dados secundarios no sistema do Palacio do Planalto e do Congresso 

Nacional, disponibilizado na rede mundial de computadores e com acesso livre. 

Foi constituido um levantamento das medidas provisorias editadas entre 1994 e 2010, 

periodo que perpassa o governo Fernando Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva, 

verificando o quadro atual de edicao das medidas provisorias. Tambem, verificou-se qual o 

comparativo entre a producao legislativa do executivo e a producao legislativa do Congresso 

Nacional. A tabulacao dos dados foi efetuada atraves de planilha eletronica. 

A intencao se estabeleceu em construir um quadro da producao legislativa no pais nos 

dois periodos governamentais. A partir da construcao desse quadro legislativo, prosseguiu-se 

com as analises das medidas provisorias que correspondent aos requisites estabelecidos no art. 

62 da Constituicao Federal, que estipula os limites e objetivos para a sua edicao, separando as 

que estao em acordo e em desacordo, e extraindo o quadro que efetivamente influencia em 

politicas publicas nacionais, analisando qual a relevancia dessas medidas nessas politicas. 
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6 R E L E V A N C I A E U R G E N C I A : equilibrio constitucional? zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

A ordem juridica vigente extinguiu a especie normativa decreto-lei do processo 

legislativo brasileiro, substituindo-a, deste modo, pela medida provisoria, disciplinada no art. 

62 da Constituicao Federal de 1988, e instituida em casos excepcionais de relevancia e 

urgencia. Como esta exposto nozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA caput do art. 62, "em caso de relevancia e urgencia, o 

Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias com forca de lei, devendo 

submete-las de imediato ao Congresso Nacional. (EC n°32/2001)". Neste sentido, as medidas 

provisorias, no quadro da separacao dos Poderes, obedecem a uma engenharia constitucional 

quanto a distribuicao da materia. Ainda no art. 62, § 3°: 

As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderao eficacia, 

desde a edicao, se nao forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, 

prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso 

Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relacoes juridicas delas decorrentes. 

(BRASIL, 1998). 

Portanto, o dispositivo constitucional tera prazo maximo de eficacia 120 dias apos a 

sua edicao, devendo ser submetida ao Congresso Nacional para apreciacao. Nao obstante, tais 

medidas devem possuir carater excepcional de relevancia e urgencia, sendo necessaria a 

presenca dos dois requisitos simultaneamente para que o Presidente esteja autorizado a adotar 

medidas provisorias. 

Segundo o Dicionario 7 de Lingua Portuguesa Contemporanea, o termo relevante 

refere-se a "qualidade do que e importante, pertinente; caracteristica do que e relevante". 

Outrossim, "urgencia" segundo o Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa, refere-se a 

"qualidade ou condicao de urgente; necessidade que requer solucao imediata; pressa; situacao 

critica ou muito grave que tern prioridade sobre outras; emergencia". 

Como afirma Balera (2009) relevancia e urgencia sao passiveis de identificacao 

imediata, isto e, apesar de serem indeterminados tais conceitos, e permitido apenas uma unica 

solucao no caso concreto ao contrario dos atos discricionarios. 

Como adverte Mariotti (1999, p. 74), in verbis: 

[...] neste ponto reside a diferenca entre discricionariedade e conceito juridico 

indeterminado: a primeira supoe mais de uma solucao possivel (isto e, conforme ao 

7

 Academia das Ciencias de Lisboa e Fundasao Calouste Gulbenkian. Dicionario da lingua portuguesa 

contemporanea da academia das ciencias de lisboa. Braga, Portugal: Editora Verbo, 2001, p. 3.174. 
8

 HOUSSA1S, Antonio; VILLAR, Marco de Sales. Dicionario Houssais da Lingua Portuguesa. Elaborado no 

Instituto Houssais de Lexicografia e Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda. Rio de Janeiro - RJ: 

Editora Objetiva, 2001. 
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direito), enquanto o segundo admite uma unica - a indeterminacao cessa no caso 

concrete zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Neste sentido, o conceito de relevancia esta atrelado ao interesse publico, nao cabendo 

a adocao de medidas provisorias para a defesa de outros interesses. Isto se reporta aos casos 

mais graves e que demandam atuacao imediata do Estado. De acordo com Mello (2006, p. 

118),zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA ipsis litteris: 

[...] mesmo que a palavra contenha em si algum teor de fluidez, qualquer pessoa 

entendera que so e urgente o que tern de ser enfrentado imediatamente, o que nao 

pode aguardar o decurso do tempo, caso contrario o beneficio pretendido 

inalcansavel ou o dano que se quer evitar consumar-se-a ou, no minimo existirao 

serios riscos de que sobrevenha efeitos desastrosos em casos de demora. 

Deste modo, para que a medida seja adotada, a situacao deve exigir carater urgente 

para que entre em vigor de imediato. A seguir, uma analise empirica sobre o carater de 

excepcionalidade com base nos conceitos de relevancia e urgencia: zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Relevancia e Urgencia 
16 

I I 

12 

In zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

III zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBAI zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBAI I I . . I i . i 
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Grafico 1 - Aspectos constitucionais de excepcionalidade das medidas pro-

visorias. 

Fonte: Palacio do Planalto e Congresso Nacional 

O grafico 1, de acordo com os requisitos postos na Constituicao Federal de 1988, versa 

sobre a quantidade de medidas provisorias que obtiveram certa relevancia e urgencia. Entre 

1995 a 2010, perpassando os governos FHC e Lula, pode-se observar que as medidas 

provisorias expedidas no primeiro ano pesquisado, no totalzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA d e  53 m e d i d a s  p r o v i s o r i a s  

emitidas, apenas 11 possuem carater excepcional, isto com um percentual de 20,75%. Em 
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2001 , como pode-se observar em destaque, periodo em que foi extinta as reediQoes de medida 

provisoria, em um total de 109 MPs, apenas 14 possuem regime de relevancia e urgencia, 

resultante de 12,84%. 

Como pode ser visto, uma menor proporcao de medida provisoria seguiu 

rigorosamente o padrao estabelecido na Constituicao Federal brasileira. As medidas 

provisorias dos anos em questao, isto e, de 830 MPs expedidas durante os governos, apenas 

67 MPs, foram consideradas plausiveis no regime presidencial, isto com apenas 8,07 % de 

emissoes. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
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Grafico 2 - Politicas publicas setoriais: diagnostico dos dispositivos de 

excepcionalidade 

Fonte: Palacio do Planalto e Congresso Nacional 

O grafico 2 apresentado e resultante do diagnostico de medidas provisorias com 

carater de excepcionalidade, que transformam-se em politicas publicas. Como se pode 

observar, as medidas provisorias que obtiveram um grau mais elevado de emissoes no 

decorrer dos dois periodos governamentais estao classificadas como politicas de 

Desenvolvimento Economico e Social. Isto, podendo ser visto com mais enfase em 2001. No 

entanto, de 109 MPs emitidas em 2001, apenas 4 (3,70%), foram resultante do setor em 

questao. Todavia, no mesmo ano foram identificadas 10 MPs (9,17%), que versam sobre as 

politicas de saude, seguranca publica, meio ambiente e Desenvolvimento economico e social. 

Em analise, apenas 1,69% resultante de 49 MPs, atingiram requisitos de interesse publico 

relevante, dentre os setores classificados. 
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Tais medidas sao distribuidas e relacionadas dentre os setores especificos, as quais 

podem ser vistas com mais enfase no quadro a seguir: 

Medida Provisoria Assunto 

MP 1.159, de 26.10.1995 
Altera dispositivos da Lei n° 4.024, de 20 de 

dezembro de 1961, e da outras providencias. 

MP 2.078-36, de 25.01.2001 

Institui o Programa Especial de 

Financiamento para combate aos efeitos da 

estiagem. 

MP 2.209, de 29.08.2001 
Autoriza a Uniao a criar a comercializadora 

Brasileira de Energia Emergencial - CBEE. 

MP 78, de 8.11.2002 

Autoriza o Poder Executivo a doar a 

Republica do Paraguai vacinas e 

equipamentos indispensaveis ao combate a 

febre aftosa. 

MP 127, de 4.08.2003 

Dispoe sobre a criacao do Programa 

Emergencial e Excepcional de Apoio as 

Concessionaries de Servicos Publicos de 

Distribuicao de Energia Eletrica. 

MP 225, de 22.11.2004 

Autoriza a Caixa Economica Federal, em 

carater excepcional e por tempo determinado, 

a arrecadar e alienar os diamantes brutos em 

poder dos indigenas Cintas-Largas habitantes 

das Terras Indigenas Roosevelt, Parque 

Indigena Aripuana, Serra Morena e Aripuana. 

Quadro 1 - Medidas Provisorias 

Fonte: Palacio do Planalto e Congresso Nacional 

O quadro 1 e uma representacao do teor das medidas provisorias emitidas pelo Poder 

Executivo e sua celeridade ao que dispoe o texto das referidas normas sobre os criterios de 

relevancia e urgencia, de acordo com o art. 62 da Constituicao Federal de 1988. 

Os referidos dados foram mapeados a partir do diagnostico das medidas provisorias, 

em que foram extraidas atraves de sistemas de rede computacional, no portal do Palacio do 

Planalto e Congresso Nacional, em que o acesso para consulta e livre e gratuito. 

6.1 I M P A C T O DA E M E N D A C O N S T I T U C I O N A L N° 32/2001 

Como uma das tentativas de limitar o uso da medida provisoria pelo Poder Executivo, 

foi instituida a Emenda Constitucional n° 32, de 11 de Setembro de 2001, que reformou a 

figura da medida provisoria no Brasil. Como exemplo de mudanca significativa, a restricao 

das reedicoes de MPs que tenham perdido sua eficacia por decurso de prazo. 



16 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Como esta exposto no art. 62, § 10 da CF/88, "e vedada a reedicao, na mesma sessao 

legislativa, de medida provisoria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia 

por decurso de prazo". Neste caso, isso ocorre se o Congresso Nacional nao aprecia-la no 

prazo maximo de 60 dias, prorrogavel por igual, apos a sua publicacao. 

Outra alteracao, de acordo com a regra anterior, antes da EC 32/2001 ser instituida, 

adotada a Medida Provisoria pelo Presidente da Republica, o Congresso Nacional estando em 

recesso, a convocacao extraordinaria proceder-se-ia no prazo maximo de cinco dias. Contudo, 

a nova regra, na redacao dada ao art. 64, havendo recesso do Congresso Nacional o referido 

prazo fica suspenso (LENZA, 2011). 

Outra sistematica trazida pela EC 32/2001, adotada a medida provisoria pela 

Presidencia da Republica, o Congresso Nacional podera tomar as seguintes medidas: 

Aprovacao sem alteracao; Aprovacao com alteracao; nao apreciacao (rejeicao tacita); e 

rejeicao expressa. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Tabela 1 - Medidas Provisorias - Convertidas e Reedicoes* 

Governo F H C (1995 - 2002) 

Period o 
Medidas 

Provisorias 
Reedicoes Convertidas 

Percentual de MPs 

Convertidas 

1995 51 223 42 _
 82

>
35% 

1996 19 175 \ 5 78 95% 

1997 34 303 32 94̂  12% 

1998 43 93,48% 

1999 38 524 36 94,74% 

2000 30 479 16 53,33% 

2001 112 2620 63 56,25% 

2002 82 0 66 80,49% 

Total de 

MP's 
412 5039 313 75,97% 

*Dados coletados manualmente pelo portal do Palacio do Planalto e do Congresso Nacional. Os niime-

ros correspondem as medidas provisorias editadas a partir de 1995 a 2002. 

Observando a tabela 1, que nos remete aos 8 anos do governo FHC, podemos ter uma 

interpretacao do quanto o Legislativo se subordina a Agenda do Executivo, mesmo com os 

requisitos da "relevancia e urgencia" disciplinados no art. 62 da Constituicao Federal, nao 

obstante, violando a teoria da separacao dos poderes, uma vez que se verificou um uso 

excessivo nas reedicoes das medidas provisorias na justificativa de urgencia e relevancia, 

estrategia do Executivo para controlar a pauta das Casas do Congresso em decorrencia da 

inertia de outras deliberates legislativas. Desta forma, como destaca Dantas (1997, p. 60), 
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[...] a relevancia de que trata o texto constitucional chegou ao ponto de entender ser 

possivel ao Presidente da Republica lancar mao da liberdade individual e da 

propriedade privada (ambos direitos assegurados no art. 5° e, portanto, inalteraveis 

pelas viaszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA normals ate mesmo pelo poder de reforma) [...]. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

A tabela 1 demonstra o grau de emissao das medidas provisorias no governo de 

Fernando Henrique Cardoso, o seu processo de conversao e as reedicoes antes da Proposta de 

Emenda Constitucional n° 32/2001. Como se pode notar, cerca de 76% das medidas 

provisorias foram convertidas em lei, principalmente entre os anos de 97 a 99, que ha um grau 

consideravel de conversoes, ultrapassando 90% a cada ano. Pode dar-se mais atencao na 

quantidade de reedicoes instituidas neste governo, totalizando 2620; visto que, entre 1995 e 

2001 nao havia limites quanto a reedicao de medida provisoria. 

Sobre este aspecto, destaca Barros (2000, p. 67), 

Cada vez mais ganha uso o termo presidentismo [grifo do autor] - que e a deturpa^ao 

do presidencialismo no Brasil - Entre nos, tradicionalmente, nao ha presidencialismo, 

mas sim presidentismo, pois em verdade nao temos um "Presidente da Republica", 

mas uma "Republica do Presidente'*, caracterizada pela hipertrofia do Poder 

Executivo: a exagerada concentrac^o de poderes, inclusive do poder-funijao de 

legislar, nas m§os do Presidente da Republica. 

Percebe-se, que mesmo a partir de 11 de setembro de 2001, com a Emenda 

Constitucional N° 32, as mediadas provisorias passaram a obedecer um novo e distinto regime 

juridico, ainda assim, continuaram elevadas as edicoes de MPs, mesmo com o fim das 

reedicoes, mantendo um nivel de conversao em lei semelhante ao periodo anterior a emenda. 

Tabela 2 - Medidas Provisorias posterior a EC N° 32/2001 

Governo L U L A (2003 - 2010) 

Periodo Medidas Provisorias Convertidas Percentual de MPs 

2003 58 57 98,28% 

2004 

2005 42 34 80,95% 

2006 • • • • 89,55% 

2007 70 60 85,72% 

2008 40 35 87,5% 

2009 27 24 88,89% 

2010 41 73,17% 

MP's 
418 366 87,56% 

*Dados coletados manualmente pelo portal do Palacio do Planalto e do Congresso Nacional. Os numeros 

correspondem as medidas provisorias editadas a partir de 2002 a 2010. 

A tabela 2 demonstra as materias constitucionais ao longo dos dois mandatos do 

governo Lula, apos a Emenda Constitucional n. 32/2001. Compreende-se que mesmo com a 
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restricao das reedicoes do instrumento normativo da Presidencia da Republica, nao houve 

reducao de medidas provisorias, alem disso, o processo de conversao dessas medidas em Lei 

tambem foi maior. O que se pode perceber e um grau consideravel de conversoes do 

instrumento normativo presidencial. De 418 MPs emitidas entre 2003 a 2010 no decorrer dos 

8 anos de mandato do governo Lula, 366 foram convertidas em Lei Ordinaria, ou seja, mais 

de 87% do total das Medidas provisorias emitidas, foram convertidas. Como assegura 

Machiaveli (2009, p. 6), 

[...] o uso do instrumento foi intensificado nos anos seguintes a aprovacao da 

emenda constitucional. A principal razao foi o mecanismo de trancamento de pauta 

estabelecida pela EC 32, o qual conferiu ao Presidente amplo controle sobre a pauta 

legislativa. As MPs passaram a ser apreciadas em 120 dias, com alto percentual de 

aprovacao [...]. 

Nao obstante a isso, o surgimento da EC 32/2001 se estabeleceu para restringir o uso 

demasiado de MPs. Contudo, observando a tabela 1, ainda em 2002 no governo de FHC, 

foram emitidas medidas provisorias, que ultrapassou a expedicao do instrumento normativo 

nos anos anteriores a Emenda; evidenciando, ainda, o problema dozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA trancamento da pauta
9

. 

6.2 E X C E S S O D E M E D I D A S P R O V I S O R I A S : uma verdade? 

A medida provisoria tern forca de lei, devendo ser apreciada no maximo em 120 dias 

a partir do inicio de sua vigencia pelo parlamento brasileiro. Mesmo com a possibilidade de 

aprovacao pelo legislativo, o principio da separacao dos poderes preve justamente que a 

prerrogativa de legislar e do legislativo e nao do executivo, ou do judiciario. Sendo assim, 

torna-se extremamente importante investigar este fenomeno que pode influenciar diretamente 

a gestao publica, estabelecendo qual o desenho institucional e sua repercussao no equilibrio 

dos poderes. Neste contexto, para Coelho (2007, p. 12), 

[...] a medida provis6ria e exemplo adequado para ilustrar a atuac^o conjunta dos 

poderes executivo e Legislativo no Estado contemporaneo, em que as leis sao feitas 

diretamente para acompanhar o ritmo de vida da sociedade. O Executivo analisa a 

conveniencia e aceitabilidade de determinada politica, por meio de uma sondagem 

previa do Legislativo, e, encontrando acolhida, utiliza a medida provis6ria para 

ultrapassar o complexo processo legislativo ordinario e criar lei, que passa a ter 

efeitos imediatos e fica sujeita a chancela do parlamento, conforme o tramite 

estabelecido no art. 62 da Constituicao Federal. 

9

 Na definisao do glossario legislativo da Camara dos Deputados, o termo e* empregado para designar a 

interrupcao do cumprimento da pauta, ate* que se remova o obstaculo que o provocou. Ha o trancamento de 

pauta, entre outras hip6teses, quando vence o prazo (120 dias) para que a Casa se manifeste sobre medida 

provisoria em tramitacao, ou enquanto ela nao delibera sobre materia em regime de urgencia j£ com o prazo 

vencido. 
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Na possibilidade do Chefe do Executivo expedir Medidas Provisorias com forca de 

lei em sua funcao atipica, os resultados verificados pelos Presidentes nos dois periodos 

analisados (FHC x Lula), evidenciam-se em grau consideravel, mas nao superando o 

Legislativo em sua funcao tipica de Elaboracao de Leis. Partimos da premissa da separacao 

dos Poderes, como prevista no art. 2° da Constituicao Federal de 1988: "Sao Poderes da 

Uniao, Independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario"; com 

isto, permite-se analisar se, de fato, ha uma relacao harmonica e coordenada, ou um 

desvirtuamento entre as funcoes estatais. 
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Grafico 3 - Medidas Provisorias - FHC x Lula 

Fonte: Palacio do Planalto e do Congresso Nacional 

Como mostra o grafico 3, as medidas provisorias expedidas durante o governo 

Federal entre os anos 1995 a 2002, governo de Fernando Henrique Cardoso, ha um grau de 

semelhanca em relacao ao governo de Luis Inacio Lula da Silva (2003 - 2010) quanto ao 

nivel de emissoes de MPs. Como afirma Dantas (1997) ao "adotar medidas provisorias, com 

forca de le i" nos termos do art. 62, as MPs em ultima analise, apenas obedecem a uma 

orientacao da engenharia ou tecnica constitucional ao distribuir a materia. De acordo com 

Chiesa (2002, p. 40), 

[...] as Medidas Provisorias nao sao atos administrativos e, embora se aproximem 

mais das leis, com elas nao se confundem, constituindo um instituto com regime 

juridico-constitucional, marcado pela eficacia imediata da lei e pela temporalidade 

[...]. 
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Comparando os dois governos, nota-se que na administracao de Lula, o uso do 

instrumento normativo se intensificou entre 2003 a 2010 podendo ser visto, apos a Emenda 

Constitucional numero 32 em 2001, que, entre as principais regras estabelecidas apos esta 

emenda, estavam o f im das reedicoes e o estabelecimento de um prazo de 45 dias para 

apreciacao das Medidas Provisorias pelo Congresso, sob pena do trancamento da Pauta 

Legislativa. Antes da EC nao havia limites para reeditar uma medida provisoria, o que 

intensificava o prejuizo ao principio da Separacao dos Poderes. Essa emenda regulamentou o 

uso das medidas provisorias, estabelecendo limites materials para o seu conteudo e um rito 

mais rigoroso de tramitacao. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Tabela 3 - Iniciativa das Leis Ordinarias FHC 

Governo F H C (1995 - 2002) 

Periodo Leis Ordinarias Autor: Executivo Autor: Legislativo Autor: Judiciario Outros 

1995 281 211 60 4 6 

1996 177 142 33 2 0 

1997 169 143 25 0 1 

1998 178 143 24 9 2 

1999 175 137 36 2 0 

2000 218 183 28 3 4 

2001 230 176 51 1 2 

2002 237 181 50 4 3 

Total 1665 1316 307 25 18 

Fonte: Palacio do Planalto e Congresso Nacional 

No Brasil, de acordo com ozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA caput do art. 61 da Constituicao Federal de 1988: 

A iniciativa das leis complementares e Ordinarias cabe a qualquer membro ou 

comissao da Camara dos deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, 

ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunals Superiores, 

ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos. na forma e nos casos previstos 

nesta Constituicao. (EC n° 18/98 e EC n° 32/2001). 

Como exposto os dados da tabela 3, o Presidente da Republica atua efetivamente 

como agente da funcao primordial do Legislativo que e a de legislar. O Poder Executivo 

usando da prerrogativa constitucional prepondera na producao legislativa, obtendo um alto grau 
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de aprovacao para suas propostas encaminhadas ao Legislativo, havendo variacoes 

significativas entre as iniciativas de Projetos de Lei nos anos de governo de FHC. 

Nas taxas de dominancia a partir da iniciativa de projetos de lei do Executivo e 

Legislativo pode-se observar que a o percentual de sua iniciativas do Poder Executivo e de 

164,5% PL's contra 38,38% PL's do Poder Legislativo, respectivamente, nos 8 anos recorrentes 

a pesquisa. Importante ressaltar que, dos 79,03% do total de projetos de lei ordinaria apresentados 

ao Congresso Nacional, a iniciativa foi exclusiva do poder Executivo, usurpando assim, as 

competencias do Poder Legislativo na sua funcao tipica. 

Nota-se, por tanto, que o montante de projetos de lei de iniciativa do Legislativo e 

abaixo, em comparacao ao que e imposto pelo Executivo. Nesse sentido, o baixo numero de leis 

ordinarias por iniciativa do Legislativo demonstra que os membros do Parlamento nao se 

interessam em legislar sobre proposicao de iniciativa propria. 

Tabela 4 - Iniciativa das Leis Ordinarias L U L A 

Governo L U L A (2003 - 2010) 

Periodo Leis Ordinarias Autor: Executivo Autor: Legislativo Autor: Judiciario Outros 

2004 250 112 23 8 2 

2005 176 113 58 3 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA-

2006 178 124 43 10 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA-

2007 197 141 54 3 -

2008 259 131 119 () -

2009 289 118 146 21 -

2010 195 61 97 13 2 

Total 1544 800 540 67 

Fonte: Palacio do Planalto e Congresso Nacional 

A tabela 4 representa a predominancia do Poder Executivo em propor Projetos de Lei 

Ordinaria em suas iniciativas, podendo ser visto a partir de 2004 ate 2008. Para tanto, a 

preponderancia evidenciada na tabela, ao que se refere aos Projetos de Lei, tomou-se a partir de 

iniciativas a orgaos que sao considerados externos ao Parlamento, isto e, Supremo Tribunal 

Federal - STF; Presidente da Republica; Supremo Tribunal da Justica - STJ; Superior Tribunal 

Mili tar - STM; Tribunal Superior Mil i tar - STM; Tribunal Superior Eleitoral - TSE; Tribunal 
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Superior do Trabalho - TST, que, em termos constitucionais, possuem iniciativa ao Processo 

Legislativo. 

Com relacao ao total de iniciativas, as Leis Ordinarias somaram, de acordo com os 

dados apresentados, o equivalente a 1544 sancoes neste governo, o percentual de discrepancia 

e estabelecido em 51,81% de PL com iniciativa do Poder Executivo. No entanto, PL com 

origem/iniciativa do Poder Legislativo tern percentual de apenas 34,97%, isto fazendo um 

comparativo ao total resultante dos 8 anos de mandato do respectivo governo. 
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• Leis Ordinarias 280 177 L69 178 174 217 2 30 236 197 250 176 178 197 259 289 195 

• LeisComplementares 3 5 3 3 5 3 10 2 1 1 3 3 4 1 5 5 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

E fotalde Mp s 53 18 34 45 38 23 L09 82 58 73 42 67 70 40 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA2L 42 

Grafico 4 - Relacao entre Medidas Provisorias x Leis Ordinarias x Leis Complementares 

Fonte: Palacio do Planalto e do Congresso Nacional 

Atraves dos dados coletados e possivel observar no grafico 4 que o fluxo de medidas 

provisorias, leis ordinarias e leis complementares dos governos Federals de Fernando 

Henrique Cardoso (1995 - 2002) e Luis Inacio Lula da Silva (2003 - 2010), expressam 

situacoes semelhantes ao comparar os dois governos no mesmo regime presidencial. Desta 

forma, o instrumento destinado a situacoes de "relevancia" e "urgencia" permite demonstrar 

empiricamente a hipotese de que o chefe do Executivo atua como legislador no lugar do 

parlamento. Como pode ser evidenciado no grafico acima. Desta forma, de acordo com os 

dados obtidos, pode-se compreender a citacao de Coelho (2007, p. 8), 

[...] a hipotese de que, pela sistematica banaliza^ao do instituto das medidas 

provisorias, o poder Executivo exacerba-se em sua faculdade legiferante, controla, 

de fato, a agenda politica do pais, a medida que o congresso nacional so aprecia 
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materias de interesse do Executivo, e esvazia as competencias originais classicas de 

legislar e fiscalizar, que sao proprias do poder Legislativo. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Diante disso, fazendo uma comparacao da funcao tipica do legislativo brasileiro e a 

funcao atipica do Executivo Federal em relacao a quantidade de medidas provisorias, leis 

ordinarias e leis complementares, somando-se as leis ordinarias na coluna em azul, 3.402, 

com a quantidade de leis complementares em vermelho, 54, ultrapassa em grande numero a 

quantidade de medidas provisorias, expedidas pelo Executivo, que estao em verde, resultando 

em 830 MPs. Dessa forma, nao se sustenta a afirmacao de que ha excesso na utilizacao dessa 

especie normativa. O que podemos notar no grafico 4 e justamente uma habitual emissao de 

leis ordinarias pelo legislativo brasileiro. Como assegura Machiaveli (2009, p. 6): 

[...] mesmo com a obrigatoriedade de vota?ao em Plenario e o uso frequente de 

mecanismos legislatives de negacao de quorum pela oposic^o, o governo sai 

vitorioso em grande parte das vota95es. Assim, o controle da agenda e util para 

coordenar as preferencias da maioria e reforcar o seu poder. 

Pode-se ressaltar tambem, que a Emenda Constitucional 32/2001 restringiu o 

processo de intervencao legislativa do Chefe do Executivo, na medida em que houve o 

processo de supressao das reedicoes, havendo apenas prorrogacao de prazo na MP (60 dias) 

por igual periodo, alem da indicacao de materias que podem se submeter ao regime das 

medidas provisorias. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
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Em uma analise percentual, pode-se compreender diante do grafico 5 que de todas as 

medidas provisorias editadas pelo Executivo, totalizando 830, 81,81% foram convertidas em 

lei pelas Casas Legislativas, e apenas 18,19% nao obtiveram exito. Isto, com relacao ao 

trancamento da pauta legislativa do congresso nacional, fazendo com que o Executivo 

controle a agenda publica do Legislativo, afetando as escolhas possiveis dos parlamentares. 

Segundo Machiaveli (2009, p. 22) "como as MPs alteram o statuszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA quo a partir da data de sua 

edicao, os custos de rejeicao das medidas provisorias aumentam significativamente". De 

acordo com o art. Art . 62 da Constituicao Federal de 1988, em seus incisos: zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderao eficacia, 

desde a edicao, se nao forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, 

prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso 

Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relacoes juridicas delas decorrentes 

§ 1 1 . Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° ate sessenta dias apos a 

rejeicao ou perda de eficacia de medida provisoria, as relacoes juridicas constituidas 

e decorrentes de atos praticados durante sua vigencia conservar-se-ao por ela 

regidas. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001) 

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversao alterando o texto original da medida 

provisoria, esta manter-se-a integralmente em vigor ate que seja sancionado ou 

vetado o projeto. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32. de 2001) 

A funcao tipica dos parlamentares pode ser evidenciada no grafico 5 de forma 

plausivel, sendo contundente no processo de fiscalizacao do Executivo, a medida que o Poder 

Legislativo utiliza do principio de Freios e Contrapesos "checks and balances" para controlar 

o Presidente da Republica, quanto ao processo de emissao do instrumento emergencial. 

7 C O N S I D E R A C O E S F I N A I S 

Neste estudo, pode-se entender que o Congresso Brasileiro se submeteu ao longo 

desses ultimos anos a agenda imposta pelo Executivo, com o consideravel numero de medidas 

provisorias convertidas em lei. No entanto, com a crescente exacerbacao da competencia 

legiferante pelo Executivo, no que tange a edicao de medidas provisorias, ate entao so 

prevista constitucionalmente em casos excepcionais de relevancia e urgencia, faz-se cada vez 

mais premente a necessidade de o Legislativo dispor de mecanismos de contencao destinados 

a prevenir e a permitir o controle sobre esse abuso do Poder Executivo. 

Constatou-se que a outorga constitucional de atribuicao ao Executivo do poder de 

legislar, por meio do fundamento da urgencia, com efeito imediato e forca de lei, para dar 

maior eficiencia a implementacao de politicas publicas e frequente, mas nao e indispensavel. 
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Muitos paises com realidade proxima da brasileira nao adotam essa solucao ou a reconhecem 

em situacoes muito restritas. 

Outra consideracao e que a medida provisoria admitida pelo Constituinte Originario 

de 1988 tern carater de excepcionalidade dentro da norma constitucional, na medida em que 

atribui ao Presidente da Republica competencia para elaborar normas com forca de lei. Esse 

carater e confirmado no texto constitucional pelos requisitos e pelas caracteristicas que 

disciplinam a medida provisoria, dentre as quais a provisoriedade e indicador caracteristico, ja 

que sujeita a MP a vigencia temporal, limita a prazos de validade e de efeitos, sempre com a 

decisao final posta nas maos do legislativo. Assim, esse instrumento de legislacao nao se 

destina a vigencia permanente nem definitiva, como tambem nao possui carater permanente, 

como a lei. 

As medidas provisorias na Constituicao de 1988 nao resultaram de acidente. Sabe-se, 

contudo, que o Executivo brasileiro dispoe ainda de outros mecanismos, como a iniciativa de 

projetos e o requerimento de urgencia para submeter suas politicas ao Legislativo e a 

sociedade, com vantagem em termos de legitimidade. Tambem foi verificado que o ato 

regulamentar aprovado pelo Congresso com o objetivo de reger o procedimento de apreciacao 

legislativa das medidas provisorias, ja impunha o exame previo da relevancia e urgencia em 

Comissao Mista, admitindo, igualmente, emendas, supressoes e adicoes ao conteudo 

originado no Executivo, no curso da tramitacao e da votacao do projeto de lei de conversao. 

Vale lembrar que essa possibilidade de modificacao do teor da providencia 

legislativa urgente representa importante fator de prestigio para a atividade legislativa do 

Parlamento brasileiro. A alteracao do regime constitucional das medidas provisorias 

brasileiras, apos a aprovacao da Emenda Constitucional n° 32, nao sanou o deficit de 

legitimidade que e essencial a todo mecanismo de antecipacao legislativa e que o Executivo 

permanece dispondo de meios de direcao politica que lhe garantem negociacao favorecida de 

sua agenda e a suas escolhas politicas em face do Parlamento. 

Temos que ressaltar que o instituto das medidas provisorias tern sido distorcido 

frente a necessidade do Poder Executivo, em governar, administrar, intervir com mais eficacia 

sem se subordinar a inertia do Legislativo. Percebe-se que a MP, antes, e mesmo apos a 

emenda 32/2001, acabou sendo um instrumento de uso excessivo do Poder Executivo, como 

estrategia ao processo legislativo ordinario. Nesse sentido, o Congresso (Poder Legislativo) 

resolveu aprovar emenda tendente a limitar/restringir a aplicacao das MPs. O que pode ser 

visto neste ato de limitacao dos instrumentos de atuacao do Executivo pelo Legislativo, e que 

apesar do constituinte originario ter previsto a necessidade, nos casos de urgencia e 
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relevancia, da adocao de medidas excepcionais com forca de lei pelo Presidente da Republica, 

tal instrumento banalizou-se. 

Nesse sentido, nao se trata de um posicionamento politico ou partidario, muito 

menos, esquerda ou direita, ou entao governo ou oposicao, o que se observa, de fato, e que, 

desde a epoca remota do extinto decreto-lei, ha a tendencia de o Chefe do Executivo usa-lo, 

na maioria das vezes, de maneira irregular. Assim, com vistas a coibir abusos, descortina-se a 

proposta de controle de constitucionalidade das medidas provisorias, seja em relacao aos seus 

limites temporais ou materials, seja em relacao ao juizo de urgencia e relevancia quando 

eivado por arbitrariedade ou controle pelo Legislativo. 
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